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Till statsradet och chefen for
Utbildningsdepartementet

Regeringen beslutade den 24 maj 2012 att ge en sirskild utredare i
uppdrag att dels bedéma nir de &tgirder som har vidtagits frin
2007 och framit f6r att héja kunskapsnivin och 6ka miluppfyllel-
sen 1 grundskolan kan férvintas fd avsedd effekt, dels utreda vilka
relevanta data som behovs f6r att 1 6kad utstrickning kunna utvir-
dera de reformer som genomférs pd skolomrddet, och vid behov
limna férfattnings- eller andra férslag, samt belysa hur reformer pd
skolomridet bér genomféras for att underlitta utvirdering av dem.

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

Amnesridet Maria Caryll och departementsridet Kjell Nyman,
Utbildningsdepartementet, forordnades att fr.o.m. den 25 septem-
ber 2012 ingd i utredningen som experter. Maria Caryll entlediga-
des fr.o.m. den 18 mars 2013. Samma dag férordnades dmnesridet
Kerstin Hultgren, Utbildningsdepartementet, som expert 1 utred-
ningen.

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

Utredningen 6verlimnade 1 maj 2013 delbetinkandet Det tar
tid — om effekter av skolpolitiska reformer (SOU 2013:30).

Utredningen 6verlimnar hirmed slutbetinkandet Utvdrdera for
utveckling — om utvirdering av skolpolitiska reformer (SOU 2014:12).

Utredningens uppdrag ir hirmed slutfort.

Stockholm i mars 2014
Per Thullberg

/ Eva Wallberg
Mats Miljand
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Sammanfattning

I maj 2012 beslutade regeringen att tillkalla en sirskild utredare
med uppdrag' att dels bedéma nir de 3tgirder som har vidtagits
frdn 2007 och framit for att hoja kunskapsnivin och éka mal-
uppfyllelsen i grundskolan kan forvintas f8 avsedd effekt, dels
analysera forutsittningarna for utvirdering av reformer. Utred-
ningen redovisade i maj 2013 delbetinkandet Der tar tid — om effek-
ter av skolpolitiska reformer (SOU 2013:30). Den andra delen av
uppdraget redovisas 1 detta slutbetinkande frin utredningen.

Arbetet med detta betinkande och utredningens delbetinkande
har stirkt oss 1 uppfattningen att det ir ldngt ifrin enkelt att for-
indra skolan genom strukturella reformer. Det tar tid innan effek-
ter uppstédr s att de kan bli mitbara pd nationell nivd. Dessutom ir
de effekter man kan férvinta sig ofta inte s stora som man kanske
onskat. Detta innebir inte att man kan avstd frén att férsoka att for-
bittra forutsittningarna for skolan. Det understryker dock behovet
av att beslut om reformer vilar pd en ordentlig kunskapsgrund. For
varje itgird som vidtas bor det tydligt framgd pi vilket sitt
dtgirden dr tinkt att piverka skolan, och vad som styrker denna
slutsats. Forskning och utvirdering har hir en central roll bade
infor att reformer ska utformas och vid utvirderingen av dem. Ut-
virdering av reformer kan i sin tur resultera 1 kunskap som kan
ligga till grund for evidensinformerade beslut infér eventuella fram-
tida reformer.

I det f6ljande redovisas hur vi kommit fram till och underbyggt
denna slutsats kapitel for kapitel samt redogors for vdra mer kon-
kreta bedéomningar och férslag.

! Dir. 2012:53, dir. 2013:73.
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Bakgrund
Inledning (kapitel 1)

I Sverige har frigan om hur utvirderingskulturen inom skolomra-
det kan forstirkas — pd bide lokal och nationell nivd — diskuterats
linge. Det betyder inte att frigan alltid befunnit sig i centrum fér
den skolpolitiska debatten eller varit féremal for politiska initiativ.
Vi uppfattar direktiven till utredningen som att Sverige nu behéver
ligga en 6kad vikt vid frigor som har med utvirdering av skolan att
gora. Denna okade betoning pd utvirdering delar Sverige med
andra linder.

Utredningens uppdrag ir vittomfattande och berér, som vi ser
det, hela uppféljnings- och utvirderingssystemet for skolan liksom
organiseringen av detsamma. Aven om utredningen i férsta hand
har ett 6vergripande nationellt perspektiv pd utvirdering av refor-
mer gir det inte heller att bortse frin den nationella upptéljningens
och utvirderingens samspel med den lokala nivin och verksamhets-
nivdn. Vidare har reformutvirdering en nira relation till implemen-
tering av reformer, dvs. det som belystes 1 utredningens delbetin-

kande.

Om evidensinformerad politik och praktik (kapitel 2)

Evidens ir ett begrepp som fitt en allt storre spridning. Begreppet
kan syfta pd tre olika foreteelser:

o Evidensbaserad politik innebir att beslutsfattare, pa olika nivder och
inom olika samhillsomriden, s3 1angt mojligt bor fatta beslut som
baseras pd kunskap.

o Evidensbaserad praktik syftar till att den dagliga verksamheten
inom ett omrade ska vila p systematiskt utvecklad kunskap.

e Evidens kan ocksd anvindas i en mer metodologisk betydelse
dir evidensbaserad politik och praktik avser en sirskild utvirde-
ringsmetodik som bygger pa s.k. meta-analyser och systematiska
kunskapséversikter.

Utredningen foredrar att anvinda begreppet evidensinformerad i
stillet f6r evidensbaserad. En grundliggande skillnad mellan exem-
pelvis evidensbaserad och evidensinformerad politik ir vad som kan
betraktas som beligg eller bevis (evidens). Vid utformningen av evi-

12
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densinformerad politik kan utéver forskningsresultat dven anvin-
das andra systematiskt insamlade och kvalificerade underlag.
Frigan om evidens i politiken kan dessutom ses ur tv perspek-
tiv — ett styrningsperspektiv och ett utvecklingsperspektiv. Vilket
perspektiv som dominerar fir avgorande betydelse for vilket slags
utvirderingssystem som kommer att byggas upp.

Om utvirdering (kapitel 3)

Det kan vara svirt att orientera sig ritt bland alla de olika teorier
och utgdngpunkter som finns om utvirdering och det ir en grann-
laga uppgift att bestimma hur en utvirdering ska genomféras. Det
finns samtidigt stora mojligheter att genomfora utvirdering, dven i
de fall f6rutsittningarna i frstone inte verkar vara optimala. Det
finns dock ett behov av 6kad metodisk medvetenhet och fé6rméga
hos bide bestillare och utférare av utvirderingar.
Gemensamt f6r god utvirdering ir att det finns

— en systematisk datainsamling som ligger till grund fér analys,
tolkningar och bedémningar,

— en metodik vid behandlingen av data som uppfyller rimliga krav
pd validitet och reliabilitet, samt

— en virdering (av utvirderingsobjektets nytta, effekter, pdverkan
eller motsvarande) 1 férhillande till ndgot slags mattstock (rike-
virden, kriterier eller referenspunkter).

For att méta olika krav och férutsittningar kan utvirderingar vara
av en mingd olika slag: effektutvirdering, programteoretisk
utvirdering, processutvirdering, etc. Valet av metod bér géras med
utgdngspunkt i sjilva objektet f6r utvirderingen och 1 de frige-
stillningar som ska utvirderas. Interventioner i skolan har i de
flesta fall en komplex karaktir, ndgot bide reformstrategi och val
av metoder f6r utvirdering bor foérhélla sig till. Kombinationer av
olika metoder kan vara en god strategi for att finga olika aspekter
av en mer eller mindre sammansatt verklighet. Kvantitativt och
kvalitativt inriktade metoder bor inte stillas mot varandra.
Utvirdering kan syfta till att svara pid om en viss 8tgird fict
nigra effekter och vilka dessa 1 s fall har varit — positiva, negativa,
avsedda eller oavsedda. Den kan idven syfta till att uppticka sam-
band mellan olika foreteelser och om mojligt bidra till att finna

13
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orsaker (férklaringar) till dessa. En utvirdering kan vidare syfta till
fordjupad systemkunskap, till exempel genom att 6ka férstdelsen
for varfor en viss reform eller dtgird far olika genomslag i olika
verksamheter. En formativ utvirdering kan bidra till att utveckla en
reform genom att ge underlag for justeringar av reformen. Slutligen
kan nationell utvirdering dven utformas fér att fungera utveck-
lingsstddjande pd lokal nivd och 1 verksamheten.

Dagens utvirderingssystem (kapitel 4)

Hur det befintliga utvirderingssystemet ir utformat — med upp-
féljning och utvirdering, men idven viss tillsyn och granskning samt
viss forskning — har betydelse inte bara fér systemkunskapen om
skolan, utan dven som underlag for utvirdering av reformer.

Med en bred tolkning av utvirderingsbegreppet finns det minga
aktdrer inom utvirderingssystemet 1 Sverige. Skolverket har en
central roll genom att svara fér den officiella statistiken om skol-
viasendet, det nationella provsystemet och de internationella
studierna. Utvirderingar av skolan kan pd regeringens uppdrag
genomféras av Skolverket, Institutet foér arbetsmarknads- och
utbildningspolitisk utvirdering (IFAU), Statskontoret, det offent-
liga utredningsvisendet samt av forskare och andra utvirderings-
organ. Skolinspektionens kvalitetsgranskningar och Riksrevisionens
granskningar har utvirderande karaktir, men genomférs med andra
syften. Riksrevisionen har dessutom en helt sjilvstindig roll 1 for-
hillande till regeringen.

Systemet bestdr i dag av ett stort antal olika aktiviteter som 1
vissa fall kompletterar varandra. I andra fall dr grinsdragningen
mellan olika aktiviteter inte helt tydlig, som t.ex. mellan Skolverkets
utvirdering och Skolinspektionens kvalitetsgranskning. Det finns
ocksd exempel dir de syften som tillskrivs ett specifikt instrument
knappast dr méjliga att infria med ett och samma instrument. Det
giller f6r de nationella proven. Slutligen har systemet luckor, dvs.
det finns frigor som det inte kan besvaras pa ett tillfredsstillande
sitt. Det giller t.ex. hur skolans resultat och miluppfyllelse utveck-
las 6ver tid (se vidare nedan).

14
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Overgripande om reformutvirdering
Reformutvirdering — historik och nulige (kapitel 5)

Reformer som genomforts under de senaste decennierna har fore-
gitts av utredningar med ett ofta begrinsat utrymme for att pd ett
mer djuplodande sitt kunna utreda den aktuella frigestillningen,
t.ex. genom att initiera utvirdering och forskning eller genom att i
forvig prova tinkta 16sningar genom forsék eller stegvis inférande
av reformer. Samtidigt finns en 6kad ambition om att de politiska
besluten ska vara evidensinformerade.

Utredningen menar att skolpolitiska reformer skulle vinna pi
att beslutas efter en mer noggrann provning. For att en sddan
ambition ska kunna infrias ir det dnskvirt att beslutsprocesserna
ges mer tid dn 1 dag, s& att beslut 1 hogre grad kommer att kunna
baseras pd kunskap. I ett allt mer komplicerat och komplext sam-
hille kommer politiker att behéva utgd mer frin evidens vid
formandet av sin politik, for att 6ka chanserna att reformerna ska
leda till avsedda resultat.

Sverige saknar vidare en tradition att utvirdera reformer pd
skolans omride, pd det sitt vi sett exempel pd i vissa andra linder.
S& lingt bakit 1 tiden vi har kunnat &verblicka saknas i Sverige
exempel pd ordentliga reformutvirderingar pd skolans omride som
genomforts pd initiativ av regering eller riksdag. De exempel som
finns giller frimst utvirderingar som genomforts pd initiativ av
oberoende forskare. Inte heller fér de viktiga reformer som
genomforts under de senaste dren, dvs. sedan 2007, finns nigot
utvirderingsprogram. De f regeringsuppdrag som nu ir aktuella
avser reformer frdn borjan 1990-talet, dvs.

- uppdraget till en sirskild utredare att utvirdera eventuella kau-
sala effekter av kommunaliseringen pd elevernas studieresultat,
liraryrkets status, lirarnas och rektorernas arbetsuppgifter, samt
likvirdigheten i skolvisendet som nyligen redovisats i1 betinkan-
det Staten fdr inte abdikera—om kommunaliseringen av den
svenska skolan (SOU 2014:5), och

- uppdaget till IFAU att utvirdera 1990-talets stora reformer pd
skolomridet, mer specifikt f6r grundskolan och gymnasiesko-
lan.

15
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Reformutvirdering — strategi f6r framtiden (kapitel 6)

En planerad och systematisk utvirdering av reformer ir enligt
utredningens uppfattning nédvindig for att sikerstilla en bade
bred och djup systemkunskap om skolan. Inte minst dr det viktigt
for det politiska ansvarsutkrivandet att det gir att fi veta om den
forda politiken har avsedda effekter och om de allminna medlen
allokeras pd ett effektivt sitt. Utvirdering av reformer ger ocksd kun-
skap som kan bidra tll att 6ka genomslaget f6r reformen respektive
signalera om ndgot hiller pd att gd fel. Slutligen kan reform-
utvirdering bidra med kunskap infér kommande reformer.

Utformningen av reformer och utvirderingen av dessa stdr i ett
omsesidigt férhillande till varandra. Beslut om reformstrategi paver-
kar forutsittningarna for utvirdering. Samtidigt kan ett beslut om
en utvirderingsstrategi, om det fattas tidigt infér beslutet om en
reform, piverka sdvil utformningen som implementeringen av
denna. Frigan om reformutvirdering bor dirfér prioriteras redan 1
samband med planeringen av reformer och andra mer genomgri-
pande dtgirder. I bista fall kan utvirderingen bidra till genom-
forandet av reformstrategin genom att fungera formativt i férhél-
lande till den nationella beslutsnivin och utvecklingsstédjande pd
verksamhetsnivan.

Det finns behov av att stirka inslaget av evidens i regeringens
och Utbildningsdepartementets arbete med att férbereda och
genomfdra beslut om reformer pi skolans omride. Utvirderingen
av reformer har di en central roll. Frigor som ir viktiga att ta
stillning till 4r t.ex. om reformen limpar sig f6r f6rsok eller stegvis
inférande (vilket okar mojligheterna for ett evidensinformerat
beslutsfattande), vilken typ av metodik som ir limplig f6r utvirde-
ring av reformen, vilken roll utvirderingen ir tinkt att ha, etc. For
denna typ av 6verviganden behovs kvalificerad utvirderingskompe-
tens.

Mer konkreta bedémningar och forslag

Ramverk f6r utvirdering av skolan — for bittre 6verblick och
styrning (kapitel 7)

Utredningen foresldr att ett nationellt ramverk f6r utvirdering av
skolan ska faststillas av regeringen, forslagsvis 1 form av en
skrivelse till riksdagen. Bakgrunden ir bl.a. det stora antalet aktorer
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som finns pd den nationella arenan f6r utvirdering av skolan i dag.
OECD har foreslagit ett liknande ramverk. Lingsiktighet nir det
giller utvirderingen av skolan ir centralt sdvidl med hinsyn till
anvindbarhet och kvalitet som ur ett demokratiperspektiv. Elever
och forildrar, lirare, rektorer, politiker, media, allminhet — dvs.
alla — ska kunna forvinta sig en kontinuitet nir det giller infor-
mationen om den svenska skolan.

Ett nationellt ramverk fér utvirdering av den svenska skolan
och forskolan bor tydliggéra det 6vergripande syftet med upp-
f6ljningen och utvirderingen samt

- vilka delar systemet bestdr av {6r att 6lja upp, utvirdera, grans-

ka och beforska skolan,

- vilka syften de olika delarna av systemet har och vad de for-
vintas ge svar pd,

- hur dessa olika delar férhéller sig till varandra, samt

- vilka aktorer som har ansvar fér de olika delarna och hur dessa
férvintas samverka.

Av ramverket bor ocksd framg3 vilken roll utvirderingen har i sam-
band med stérre reformer. Ett sddant nationellt ramverk bor utgora
en over tid stabil grund utifrdn vilken den svenska skolan kan ut-
virderas. Vi foreslr ocksd att det nationella ramverket ska komp-
letteras med regelbundna planer f6r utvirdering av skolan. Av dessa
planer bér framgd regeringens 6vergripande prioritering for utvir-
deringen for en 6verblickbar period, t.ex. tre dr.

Forsoksverksamhet — for 6kad evidens vid reformer (kapitel 8)

Forsoksverksamhet respektive stegvis inférande av reformer ir sitt
att underlitta utvirdering av reformer som i 6kad utstrickning bor
tillvaratas. Kunskaper och erfarenheter som vinns genom denna typ
av f6rsok kan bidra till att ligga en grund for l8ngsiktigt barkraftiga
beslut.

Genom att prova 1 liten skala kan man undvika misstag 1 full
skala. Forsok kan dirfér limpa sig 1 de fall utfallet av en 3tgird inte
1 forvig kan férutses genom resultat frin tidigare forskning och
utvirdering. I ett forsok ir det ocksd mojligt att vid behov justera
och samtidigt lira av de erfarenheter f6rséket ger innan det even-
tuellt permanentas. Genom att forsoksverksamhet ger férutsitt-
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ningar for att skapa en kontrollgrupp mojliggérs dessutom anvind-
ningen av utvirderingsdesigner som annars kan vara svira att {3 till
stdind. Det finns dock iven andra metoder att skapa kontroll-
grupper in genom forsok.

Vid t6rs6k mdste hinsyn tas till effekterna for berérda elever.
Enskilda elevers rittssikerhet fir inte paverkas negativt. Ett forsok
far inte heller allvarligt pdverka likvirdigheten. Ett forsok i liten
skala ir dock enklare att justera in en intervention i full skala. De
etiska dvervigandena ir sdledes lika viktiga nir en reform ska genom-
foras 1 full skala utan féregiende forsok, som i samband med en
torsoksverksamhet.

Nuvarande bestimmelse om foérsoksverksamhet 1 skollagen
(2010:800) behéver ses dver. Enligt denna bemyndigas regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimmer att f8 meddela
foreskrifter om férsoksverksamhet inom skolvisendet. I sidana
foreskrifter fir undantag goras frin organisatoriska bestimmelser i
skollagen. Vad som avses med organisatoriska bestimmelser ir oklart.
Det ir dirfor angeliget att det utreds hur férsoksverksamhet ska
regleras 1 skollagen 1 framtiden.

Systemet for att f6lja kunskapsresultat — utvecklingsbehov
(kapitel 9)

Trendmdtt av god kvalitet utgor ett viktigt underlag, bland andra,
for att det ska vara mojligt att f6lja resultatet av skolreformer. I dag
ir det endast de internationella studierna som har en sidan utform-
ning och kvalitet att de kan utgora underlag for att folja kunskaps-
utvecklingen 6ver tid 1 den svenska skolan, dvs. fér att f6lja trender.
Varken betygen eller de nationella proven méjliggér denna typ av
trendmitning.

Betygssystemet ir inte tillrickligt stabilt dver tid for att fungera
vil for trendmitning. Systemet har varit féremal f6r terkommande
forindringar under de senaste decennierna. Det mélrelaterade betygs-
systemet har dessutom, i varierande utstrickning éver bdde tid och
for olika dmnen, varit féremil for betygsinflation. En invindning
mot de nationella proven ir att proven inte ir stabila 6ver tid. For
att vara det behdver varje nytt prov innehdlla ett antal uppgifter
som ingdtt 1 tidigare prov, s.k. ankaruppgifter. Framfor allt svarar
inte de nationella proven mot kravet pd att varje dr innehilla ett
tillrdckligt stort antal uppgifter for att ticka det aktuella imnets
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innehdll. Om man i stillet genomfér stickprovsundersokningar kan
en provkonstruktion anvindas som fungerar bittre for trendmit-
ning. Genom att l3ta ett begrinsat antal elever (ett urval) svara pd
ett begrinsat antal, men delvis olika, frigor som inte gors offent-
liga, kan det aktuella imnets innehall tickas in.

Det ir enligt utredningens uppfattning ett problem att vi 1 dag ir
hinvisade till de internationella undersékningarna fér trendmit-
ning. De miter endast utvecklingen 1 vissa imnen och ticker endast
vissa av de mil som &terfinns i de svenska styrdokumenten. Vi fore-
slar dirfor att ett system med stickprovsbaserade undersékningar for
trendmitning ska komplettera de internationella studierna. Systemet
bér ha en bredd med avseende pd bdde de amnen och de kunskaps-
kvaliteter som miits.

Det ir emellertid inte limpligt att nu endast ligga till ytterligare ett
instrument 1 form av stickprovsundersdkningar till ett redan hirt
belastat provsystem utan att samtidigt utreda konsekvenserna av detta
for 6vriga delar av systemet. Vi foresldr dirfor att en utredning till-
sitts med uppdrag att i1 ett sammanhang utforma systemet for
trendmitning genom stickprovsundersékningar och utreda hur det
framtida systemet f6ér utvirdering av kunskapsresultat ska vara
utformat i sin helhet. Det giller framfér allt de nationella proven
som i dag har mdnga olika syften. Arbetet bér inriktas pd att klargéra
vilka syften som kan och ska knytas till systemet, vilka instrument
som bor knytas till respektive syfte och vilka aktérers informa-
tionsbehov de olika instrumenten ska svara mot.

Data {6r utvirdering — utvecklingsbehov (kapitel 10)

Utokade och forbittrade registerdata kan underlitta mojligheterna
att utvirdera reformer. For utvirdering av reformer behévs dock
ofta dven riktade uppgiftsinsamlingar, med frigestillningar rele-
vanta for den aktuella reformen.

Det nationella uppféljningssystemet har en potential att utveck-
las vad giller ny uppgiftsinsamling, utékad analys av befintliga data
frdn uppfoljningssystemet och de internationella studierna samt det
sitt pa vilket informationen presenteras pd. Vid utvecklingen bor
stillning tas till vilka uppgifter som limpar sig f6r att samla in i
form av registerdata, vilka uppgifter som bor utgoras av direke-
insamlade data och ingd 1 det nationella uppféljningssystemet samt
vilken information som inte limpar sig for att ingd 1 detta. Detta ir
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bedémningar som lopande bor goras av Skolverket som statistik-
ansvarig myndighet.

Det har ingdtt i utredningens uppdrag att bedéma behovet av
vilka relevanta data som behovs for att utvirdera reformer. Vira
bedémningar avser informationsbehov avseende exempelvis under-
visningens forutsittningar och undervisningens genomfdrande.
Vidare avser bedémningarna informationsbehov om undervis-
ningens resultat samt om sambandet mellan kostnader och resultat.
I kapitel 10 redovisas dessa beddmningar omride fér omride.

Vi foreslar vidare att Skolverket ges méjlighet att i enlighet med
verkets hemstillan kunna samla in individdata fér skolan 1 sin hel-
het, dvs. dven for modersmilsundervisning och skolging i spe-
cialskola, sirskola och sameskola. Detta bland annat mot bakgrund
av att milen for specialskolan och sameskolan ska motsvara dem
som giller for grundskolan

For att det ska vara mojligt att utveckla och modernisera det
nationella uppféljningssystemet behéver denna infrastruktur for-
stirkas finansiellt.

Med anledning av att det f6r nirvarande pigir tvd utredningar
som arbetar med frigor kopplade till hur férutsittningarna for
registerbaserad forskning kan forbittras, limnas inte hir nigra for-
fattningsforslag. Det dr emellertid viktigt att regeringen i detta
sammanhang bevakar de lingsiktiga forutsittningarna for den s.k.
UGU-databasen.

Organisering {or stirkt utvirdering (kapitel 11)

Ansvaret for att fatta strategiska beslut om utvirderingen av skolan
maste ligga pd central politisk nivd. Det ir t.ex. regeringen som
méste ta ansvar for att reformer utvirderas och att detta sker med
den bredd och med de olika perspektiv som skissats ovan. Mingden
aktorer som kan ha en roll vid utvirderingen av skolan och av
reformer pd skolomridet pekar pd ett behov av en stirkt nationell
styrning.

Mot denna bakgrund féreslir utredningen att ett Rdd for utvir-
dering av skolan inrittas. Ridet foreslds f3 foljande tvd huvud-
uppgifter:

1. Lopande bistd regeringen i1 utvirderingsfrigor avseende skol-
visendet. Det innebir t.ex. att
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- utarbeta forslag till ett nationellt ramverk for utvirdering,

- limna férslag tll nationell plan f6ér utvirdering av skol-
visendet, samt

- inom ramen fér en sddan plan vid behov kunna initiera
policyrelevant forskningsbaserad utvirdering.

2. Vid stérre och genomgripande reformer inom skolvisendet
bistd regeringen med
- forslag till program for reformutvirdering,
- att vid behov initiera forskningsbaserad reformutvirdering,

- att samordna utvirderingsinsatserna i det fall flera aktérer dr
involverade i reformutvirderingen (forskare, utvirderings-
institut, myndigheter etc.),

- att sammanfatta resultat frin olika aktdrers utvirderingar,
samt

- att sammanfatta identifierade behov av ytterligare stod till,
eller justeringar av, den aktuella reformen.

Forslaget innebir oférindrade uppgifter f6r myndigheterna pa skol-
omridet. De uppgifter som ridet ir tinkt att svara for, och de
utvirderingar som det kan komma att féresl3 eller initiera, genom-
fors 1 allt visentligt inte 1 dag.

Rédet foreslds bli organiserat som en kommitté inom Regerings-
kansliet, med ett begrinsat kansli. Ridets ledamoter, dvs. de som
ska ha beslutsbefogenhet i1 ridet, f6rslds vara forskare som repre-
senterar olika forskningsdiscipliner. I 6vrigt foreslis rddet bestd av
sakkunniga frn olika delar av skolsamhillet, t.ex. Utbildnings-
departementet, berérda myndigheter och skolhuvudmin, samt fére-
tridare for lirare, rektorer och elever. P4 detta sitt skapas ett forum
for de strategiska frdgorna om utvirderingen av den svenska skolan
dir de som har de storsta kunskaperna om behovet av, och férut-
sittningarna for, utvirdering samlas.

21



Sammanfattning SOU 2014:12

Konsekvenser (kapitel 12)

I direktiven till utredning har regeringen inte angett att det ska
goras ndgra specifika konsekvensbeskrivningar. Utredningen inne-
hiller dock ett begrinsat antal foérslag som har féranlett oss att 1
korthet diskutera vissa ekonomiska konsekvenser av férslagen.

Kostnaden foér en grundbemanning for det foreslagna rdder for
utvirdering av skolan bor réra sig om cirka 2-2,5 miljon kronor per
&r, inkl. kostnader f6r sekretariat, ledaméter och sakkunniga. Kost-
naderna for rddet blir naturligtvis avsevirt hogre 1 de fall ridet ges
sirskilda uppdrag i anslutning till en specifik reform. Detta méste
dock beriknas sirskilt vid varje enskilt reformtillfille. Det bor vara
sjilvklart att varje reform fir sin finansiering, inte endast avseende
kostnaderna i verksamheterna, utan ocksd fo6r implementering och
utvirdering.

Kostnaderna f6r att infora ett stickprovsbaserat system for att folja
kunskapsutvecklingen i skolan bor beriknas av den utredning som
foreslds for att utreda frigan om stickprovsbaserade undersékning-
ar 1 ett sammanhang tillsammans med &vriga delar av systemet for
utvirdering av kunskapsresultaten, dvs. dven det nationella prov-
systemet.

Den finansiella férstirkning som utredningen bedémer behévs
for att forstirka och utveckla Skolverkets statistik- och uppfolinings-
system har bide permanenta och tillfilliga inslag. For att systemet
ska kunna omfatta fler insamlingar in 1 dag, vilket krivs till f61jd av
de senare &rens reformer, och samtidigt bibehilla den nuvarande
kvalitetsnivdn, behovs enligt Skolverket en permanent férstirkning
med 10 miljoner kronor per &r. For att utveckla och modernisera
systemet behdvs dessutom, enligt verket, tillfilliga férstirkningar
med 10 miljoner kronor f6r 2014, 7 miljoner kronor fér 2015 och 7
miljoner kronor for 2016. Utredningen bedémer att detta ir l3gt
riknat. En sirskild anslagspost for statistik- och uppféljningssyste-
met skulle tydligare in 1 dag kunna uttrycka statens ambitioner pd
omridet.

Slutligen bedémer utredningen att det ir 6nskvirt att det s.k.
UGU-projektet vid Géterborgs universitet ges stabila ekonomiska
férutsittningar.
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1 Inledning

I maj 2012 beslutade regeringen att tillkalla en sirskild utredare
med uppdrag' att i ett forsta steg beddma nir de dtgirder som har
vidtagits frin 2007 och framit, for att héja kunskapsnividn och oka
méluppfyllelsen 1 grundskolan, kan férvintas fa avsedd effekt. Ut-
redningen redovisade 1 maj 2013 denna forsta del 1 delbetinkandet
Det tar tid — om effekter av skolpolitiska reformer (SOU 2013:30). I
ett andra steg ska utredaren analysera férutsittningarna for utvir-
dering av reformer’.

1.1 Bakgrund

Utvirdering av skolpolitiska reformer kan syfta till att ge besked
om huruvida en viss dtgird fitt nigra effekter och vilka dessa 1 sd
fall har varit — positiva, negativa, avsedda eller oavsedda. Utvirde-
ring kan dven syfta till att uppticka samband mellan olika férete-
elser och om méjligt bidra till att finna orsaker (férklaringar) till
dessa. En utvirdering kan vidare syfta till fordjupad systemkun-
skap, t.ex. genom att 6ka forstielsen f6r varfor en viss reform eller
tgird fir olika genomslag i olika verksamheter. Utvirdering av
reformer kriver med andra ord god tillgdng till data av bide
kvalitativt och kvantitativt slag.

I Sverige har frigan om hur utvirderingskulturen inom skolom-
rddet kan forstirkas — bide pd lokal och nationell nivd — varit
aktuell inte minst sedan decentraliseringen av skolan och det mél-
och resultatstyrda styrsystemet inférdes vid 1990-talets borjan. Det
betyder inte att frigan alltid befunnit sig i centrum fér den skol-
politiska debatten eller varit féremdl for politiska initiativ. Av
bilaga 3 framgir att sd inte har varit fallet. Utredningen uppfattar

! Dir. 2012:53 (bilaga 1).
2 Dir. 2013:73 (bilaga 2).
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dock direktiven som att Sverige nu behover ligga en okad vike vid
frdgor som har med utvirdering av skolan att goéra. Denna 6kade
betoning pd utvirdering delar Sverige med andra linder, bl.a. med
véra nordiska grannlinder och évriga OECD-linder.

Det finns flera skil till att manga linder fist 6kad vikt vid utvir-
dering av skolans verksamhet och prestationer i1 allminhet och ele-
vernas kunskapsresultat 1 synnerhet. Utbildningens betydelse for
sysselsittning och tillvixt betonas.” Den internationella konkur-
rensen om hogutbildad arbetskraft har 6kat liksom kraven pd att
avsatta medel for finansiering av offentlig verksamhet ska anvindas
effektivt.* Slutligen har férildrars krav pd information om skolors
och de egna barnens resultat 6kat, 1 Sverige bl.a. mot bakgrund av
det fria skolvalet.

Bakom det 6kade intresset f6r uppféljning och utvirdering av
kunskapsresultat har funnits, och finns, uppfattningen att uppfolj-
ning och utvirdering kan utgéra en drivkraft fér utveckling och
forbittring av skolans prestationer och resultat.

1.2 Uppdraget mer i detalj

Enligt direktiven ska utredaren i detta slutbetinkande

o utreda vilka relevanta data som behovs for att 1 6kad utstrick-
ning kunna utvirdera reformer inom de obligatoriska skolfor-
merna, dvs. grundskolan, grundsirskolan, specialskolan och
sameskolan,

e om det behovs, limna forfattnings- eller andra forslag for att
oka tillgdngen till sddana data, och

e belysa hur reformer inom de obligatoriska skolformerna bor
genomforas for att underlitta utvirdering av reformerna.

Enligt direktiven har utvirdering av reformer och politiska beslut
under ling tid spelat en ganska undanskymd roll inom utbildnings-
omridet. Enligt regeringen innebir dock det omfattande reform-
arbetet inom sektorn att behovet av utvirderingar har forstirkts.

? Se t.ex. Hanushek, Eric och Ludger Woessmann (2010) The cost of Low Educational Achie-
vement in the European Union. European Expert Network on Economics of Education.
EENEE Analytical Report No. 7.

*Se t.ex. OECD (2013) Synergies for Better Learning: An International Perspective on
Evaluation and Assessment.
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Omriddets politiska och ekonomiska vikt medfér dessutom, enligt
regeringen, att behovet av beslutsunderlag av hég kvalitet okar.
Direktiven pekar ocksi pd att det dven internationellt inom EU,
OECD och 1 enskilda linder pdgdr en diskussion om hur anvind-
ningen av utvirderingar kan 6ka och hur utformningen av offentlig
verksamhet 1 hégre grad ska kunna baseras p& kunskap.

1.3 Inriktning och avgransning

En utgingspunkt for arbetet med uppdraget dr, som utredningen
ser det, regeringens intentioner att utformningen av offentlig verk-
samhet 1 hogre grad in tidigare ska kunna basera sig pd ullforlitlig
kunskap (evidens). En annan ir att utbildningen enligt skollagen
(2010:800) ska vila pd vetenskaplig grund och beprévad erfarenhet.

Utredningen definierar reform pd skolans omride som en for-
indring av birande delar av skolsystemet som ir reglerade i lag eller
férordning. Det som sigs i detta betinkande om reformutvirdering
avser utvirdering av sidana refomer, men dven utvirdering av olika
politiskt initierade dtgirder av betydelse, om dn av annan mer till-
fillig karaktir, t.ex. satsningar pd lis-skriva-rikna eller pi matema-
tik och naturvetenskap.

I flera avseenden har vi kunnat konstatera att virt uppdrag, trots
det primira fokuset pd utvirdering av reformer, ir vittomfattande
och berér hela uppféljnings- och utvirderingssystemet f6r skolan.

Aven om vi har uppfattat att uppdraget i férsta hand har ett
nationellt perspektiv pd utvirdering av reformer gir det exempelvis
inte att bortse frdn den lokala nivin och verksamhetsnivin. En
nationell utvirdering har, och bér ha, betydelse dven fér huvud-
mannens och verksamhetens utvirdering och utveckling, och behs-
ver utformas med hinsyn taget till detta. Man kan utgd frin att
reformer som utvirderas ytterst syftar till att utveckla verksamhe-
ten lokalt. Det dr dirfor viktigt att belysa sambanden mellan
systemets olika nivier. Den lokala nivin och verksamhetsnivin
bidrar dessutom med underlag fér den nationella nivdns utvir-
dering.

Fokuset pd reformer och utvirdering skulle kunna leda till slut-
satsen att det ricker att enbart belysa forutsittningrna for just
sirskilda utvirderingar av reformer. Vi menar dock att reform-
utvirdering i vissa fall kan genomféras integrerat med det befintliga
uppfoljnings- och utvirderingssystemet och ir under alla omstin-
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digheter, i de allra flesta fall, beroende av information frin detta.
Uppfoljnings- och utvirderingssystemet som helhet — med statistik,
trendstudier, internationella studier, utvirderingar och till viss del
dven granskning och forskning — har dirfér getts en central roll 1
vart arbete. Det dr ocksd i bl.a. detta system som de relevanta data
som behovs f6r utvirdering av reformer kan &terfinnas.

Reformutvirdering har en nira relation till implementering av
reformer, dvs. till de slags frigor som utredningen belyste 1 sitt
delbetinkande. Vi har dirfér knutit an till den modell f6r imple-
mentering som presenterades 1 delbetinkandet och diskuterar
utvirderingens roll infér en reform, under pigiende implementering
och efter att en reform institutionaliserats. Det innebir att reform-
utvirdering, enligt var uppfattning, kan ha olika karaktir. Den kan
t.ex. vara formativ 1 ett skede och summativ i ett annat. Metod-
missigt innebir detta att det finns minga olika sitt att se pd
utvirdering, vilket redogors for 1 kapitel 3.

Ytterligare en friga som har att géra med hur reformer genom-
fors giller hur de organiseras med avseende pd utvirdering. Det
handlar bland annat om hur reformutvirderingens oberoende kan
sikerstillas och om hur forskning och forskarkompetens kan kny-
tas till reformutvirderingen.

Sammantaget har det visat sig att direktiven vicker en rad vik-
tiga frdgor om uppfoljnings- och utvirderingssystemet och dess
funktion — generellt och i samband med reformutvirdering — samt
om organiseringen av bdde utvirdering generellt och av reform-
utvirdering specifikt. Utredningen konstaterar att det bdde inom
akademin och bland olika utvirderingsinstitut och nitverk av
utvirderare linge pdgdtt en diskussion om virdet av olika utvirde-
ringsansatser. Diskussionen handlar bland annat om vad som kan
och inte kan betecknas som utvirdering, samt om vilka slags
metoder som kan ligga till grund fér tillforlitliga utvirderingar.
Utredningen konstaterar att sivil OECD’ och Europeiska kom-
missionen® har en bred syn pd utvirdering som ger utrymme for en
variation av designer och metoder. Utredningen ansluter till detta
breda synsitt 1 kapitel 3.

De frigor som detta betinkande behandlar ir slutligen av en si
generell karaktir att det inte har varit meningsfullt att begrinsa
framstillningen till endast aspekter av utvirdering av refomer som

5Se t.ex. OECD (2007) Evidence in Education. Linking research and policy och OECD
(2013) Synergies for Better learning. An international perspective on evaluation and assessment.
¢ Se t.ex. www.ec.europa.eu/europeaid/evaluation/methodology/methods/mth_att_en.htm
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avser grundskolan och motsvarande skolformer, dven om vi med
hinsyn till direktiven har haft ett huvudfokus pd dessa skolformer.
Vira beddmningar och forslag avser dock skolvisendet 1 sin helhet.

1.4 Utredningens arbete

Liksom infér delbetinkandet har utredningen haft ambitionen att
samla kunskap frén minga olika aktérer, genom omfattande littera-
turstudier och genom moten med personer i Sverige och andra
linder.

Centralt for utredningen har varit den grupp av medarbetare frin
berérda myndigheter, dvs. Statens skolverk, Statens skolinspektion
och Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering
(IFAU), som utredningen triffat vid flera tillfillen. Utredningen har
dessutom fatt hjilp med underlag frdn myndigheterna och slutligen
samrdtt med dem. Infor slutfasen av arbetet har utredningen iven
haft kontakt med Vetenskapsridet.

Utredningen har dessutom sammantriffat med flera nationella
forskare och andra experter inom omridet.

Infor slutbetinkandet har utredningen dven gjort en internatio-
nell utblick. Vi har férdjupat oss sirskilt 1 litteraturstudier av utvir-
dering och utvirdering av reformer pd skolans omrdde i Danmark,
Canada, England, Finland, Nederlinderna, Norge, Nya Zeeland,
Skottland och USA. Vi har dessutom besdékt Danmark, Finland,
Norge och Skottland och pd plats kunnat diskutera frigestillning-
arna med foretridare f6r ministerier och/eller berérda myndighe-
ter.

Utredningen har sammantriffat med Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) {6r att diskutera uppdraget.

Vi har slutligen triffat en grupp med foretridare for
Lirarforbundet, Lirarnas Riksférbund och Skolledarférbundet for att
diskutera hur de verksamma ser pd utvirdering och reformer.

1.5 Betankandet
Efter denna inledning ir betinkandet disponerat i tre huvuddelar:

I kapitel 2—4 ges en bakgrund avseende

- evidensinformerad politik och praktik,
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- utvirdering, samt
- dagens utvirderingsystem.

I kapitel 5—6 avhandlas frigan om reformutvirdering évergripande,
1 kapitel 5 med avseende pd historik och nulige och 1 kapitel 6 med
avseende pd strategi for framtiden. Kapitel 6 ir sdledes ett centralt
kapitel 1 utredningen.

Kapitel 7-11 behandlar sedan, med kapitel 6 som utgdngspunkt, ett
antal mer konkreta frigor. Det giller

- behovet av ett ramverk {6r utvirdering,

- anvindningen av férséksverksamhet,

- behovet att utveckla systemet for att folja kunskapsutveck-
lingen,

- behovet av data for utvirdering, samt

- behovet att stirka organiseringen foér utvirdering pd skolans
omréde.

Utredningens ambition ir att det ska vara mojligt att lisa kapitlen
7-11 for sig, varfor texten innehdller vissa smirre upprepningar.

Slutligen gors 1 kapitel 12 vissa konsekvensbedémningar.
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2 Om evidensinformerad politik
och praktik

Intentionen att offentlig verksamhet i hégre grad ska utformas med
utgdngspunkt i evidens dr en central utgdngspunkt fér utredning-
ens arbete. I detta kapitel redovisas fortsittningsvis vissa utgdngs-
punkter och begrepp som har betydelse for forstielsen av betin-
kandets fortsatta analys.

2.1 Evidens - ett begrepp med flera betydelser

Evidens ir ett begrepp som under de senaste tjugo dren fitt en allt
storre spridning. Begreppet kan syfta pa tre olika foreteelser:

Evidensinformerad politik innebir att beslutsfattare, pa olika nivier
och inom olika samhillsomriden, s3 lingt mojligt bor fatta beslut
som baseras pd tillforlitlig kunskap. De férvintas ha informerat sig
om den samlade kunskap som finns inom det aktuella omridet, i
form av forskning, utvirderingar, sirskilda utredningar, uppfol;j-
ningsdata m.m. innan de beslutar om en reform eller annan tgird.
Det varierar hur starkt olika linder har betonat betydelsen av ett
evidensbaserat arbetssitt. Exempelvis Storbritannien har sedan
1990-talet mycket malmedvetet forsokt infora ett sidant arbetssitt
vid all politikutformning. Aven i USA har det funnits ett intresse
fér metoder som tar utgdngspunkt i1 evidens, inte minst inom den
federala utbildningspolitiken. Inom EU har Kommissionen strivat
efter att infora evidensbaserade arbetsmetoder och OECD har
framstdtt som en kraftfull tillskyndare av, och padrivare fér, sddana
metoder.

Evidensinformerad praktik syftar till att den dagliga verksamhe-
ten inom ett omride ska vila pd systematiskt utvecklad kunskap
(evidens). Denna tanke utvecklades foérst inom det medicinska
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omrédet, men har senare spritt sig till exempel till det sociala omridet
och utbildningsomridet. En vanlig tanke dr att man genom sys-
tematiska Oversikter av forskning inom ett omride ska kunna
faststilla ”best practice”. Genom att kontinuerligt inféra sddana
metoder kan verksamheten successivt foérbittras, dvs. verksam-
hetens insatser (behandling, undervisning etc.) blir effektivare och
utbytet av insatta resurser bli storre.

Evidens kan ocksd anvindas i en mer metodologisk betydelse
dir begreppet avser en sirskild urvirderingsmetodik som bygger pd
meta-anlyser och systematiska kunskapsoversikter som 1 sin tur
bygger pd kvantitativa data insamlade genom en experimentell,
kontrafaktisk design'. Inom den s kallade evidensrérelsen menar
man att endast resultat som baserar sig pd dessa metoder kan anses
utgora evidens. Metodfrigor i anslutning till den s3 kallade evidens-
rorelsen behandlas 1 kapitel 3 om utvirdering.

Utredningen tar upp alla tre ovan beskrivna aspekter av evidens,
dvs. evidens som utgdngspunkt for politikutveckling, for praktisk
verksamhet och som utvirderingsmetodik. Som en f6ljd av utred-
ningsdirektivens fokus har vi dock lagt stérre vikt vid evidens-
baserad politik snarare in vid evidensbaserad praktik.

2.2 Evidens i politik och praktik

Ett evidensbaserat arbetssitt forutsitter att det finns tllgdng till
systematiskt framtagen kunskap som ticker samtliga visentliga
frigor inom det aktuella verksamhetsomridet. Ett viktigt problem i
samband med evidensbaserat arbete — s&vil vid politiskt beslutsfat-
tande som vid utformningen av verksamhetens praktik — ir att det
finns bristfilligt forskningsstdd inom ménga politikomriden. Det
giller bdde for sjilva verksamheten och dess resultat som avseende
vilka dtgirder som kan forvintas stadkomma 6nskat resultat.
Detta forhillande giller inte minst det politiska beslutsfattandet
om reformer och andra 4tgirder pd skolans omride. Enligt direktiven
till utredningen har utvirdering av reformer och politiska beslut
under l&ng tid spelat en relativt undanskymd roll pi skolans omréde.
Utredningens direktiv kan tolkas som ett uttryck f6r en ambition att
stirka evidensens betydelse vid utformningen av reformer och

' Om begreppen nirmare betydelse se vidare kapitel 3.
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politiska beslut pd nationell nivd, nigot som 1 sin tur stiller krav pd
mer kvalificerade underlag f6r det politiska beslutsfattandet.

Nir det giller skolans verksamhet ir kravet pa evidens faststilld
1 lag. Utbildningen ska enligt skollagen (2010:800) vila pd veten-
skaplig grund och beprévad erfarenhet.?

2.2.1 Evidens i politiskt beslutsfattande

Det ir inte ovanligt att politiska beslutsfattare menar att det saknas
information som ir méjlig att anvinda som utgingspunkt for ett
beslutsfattande grundat pd evidens. Det kan saknas policyrelevant
forskning eller saknas forskning som ger tillrickligt entydiga svar.
Man kan siga att forskningsliget ”spretar”. Mingden forskning kan
ocksd vara s stor att det ir svdrt att identifiera vilken forskning
som ir relevant och tillforlitlig. Situationen kan emellertid dven
vara en foljd av att beslutsfattare 1 allt fr liten utsrickning faktiskt
intresserar sig f6r hur kunskapsliget kan forbittras inom det aktu-
ella verksamhetsomridet.

Att ménga politik- och yrkesomriden saknar stdd av omfattan-
de och vil utférd forskning padverkar férutsittningarna for att utgd
frén evidens sivil vid det politiska beslutsfattandet som vid utform-
ningen av sjilva verksamheten. Davies’ konstaterar att politiker
behéver beakta information frin minga olika hill: enskilda studier,
pilotstudier, fallstudier, expertutlitanden, utvirderingar, beskriv-
ande analyser, attitydundersékningar, statistiska modeller m.m.

Davies* understryker samtidigt att beslutsfattare utéver denna
typ av evidens mdste lyssna pd sdvil den egna politiska organisa-
tionen som pd den allminna opinionen och olika intresseorganisa-
tioners uppfattningar. Evidensbaserad kunskap, dvs. kunskap som
ir systematiskt insamlad och sammanstilld och bygger pi veten-
skapligt utférda studier av hog kvalitet, bor dirfor enligt Davies
ingd 1 det beslutsunderlag som en beslutsfattare har att tillgd. Sjilva
beslutsfattandet kan diremot aldrig forvintas vara endast evidens-
baserat.

? 1 kap. 5 § skollagen (2010:800).

* Davies, Philip (2004) Is Evidence-Based Government Possible? Jerry Lee Lecture. Annual
Campbell Collaboration Collogium, Wahington D.C.

* Davies, Phillip (2004) a.a.

31



Om evidensinformerad politik och praktik SOU 2014:12

Gray’ menar emellertid att evidens 6ver tid kommer att f 6kad
betydelse 1 politikutvecklingsprocessen och att beslutsfattande
baserat enbart pd &sikter och virderingar kommer att minska i
betydelse. OECD:s studier® av olika linders arbete med att
utveckla mer evidensbaserade arbetsformer utgdr frin synsittet att
evidens bor ges en 6kad betydelse vid det politiska beslutsfattandet.
Resultaten av OECD:s studier pekar ocksi pd att minga linder
stravar efter att 6ka evidensens betydelse vid utformningen av sin
politik. Detta innebir naturligtvis inte att politiska virderingar
kommer att sakna betydelse. Det handlar hir mer om en foérskjut-
ning dir politiker 1 ett allt mer komplicerat och komplext samhille
kommer att behéva utgd mer frin evidens vid formandet av sin
politik.

I en amerikansk studie om anvindningen av vetenskap 1 politis-
ka sammanhang konstaterar man att det ligger i1 sakens natur att
politikutformning innehiller virderingar och andra nirbesliktade
overviganden som ligger utanfér den vetenskapliga expertisens
domin. Aven nir det handlar om virderingar, ir det rimligt, menar
man, att férorda anvindningen av kunskap som beskriver det pro-
blem som ska losas pd ett sd exakt sitt som mojligt eller som forut-
siger sannolika konsekvenser av foreslagna handlingar. Om besluts-
fattare beaktar relevant forskning, s§ kommer de att forbittra
chanserna att forverkliga de avsedda f6ljderna av den politik de for
fram.”

Anvindningen av vetenskap 1 politiska sammanhang kan enligt
de amerikanska forskarna inte att skapa ”bittre politik”. Det handlar i
stillet om vigledning fér att forstd ett problem, de férhillanden som
ger upphov till dessa problem, och de resultat som sannolikt kan
uppkomma nir en viss policy riktar sig mot dessa problem. I denna
mycket specifika bemirkelse kan, menar de, samhills- och naturveten-
skaperna ge en mer tillférlitlig (“bittre”) vigledning in vad som i
ovrigt dr tillgingligt fo6r beslutsfattare nir de funderar 6ver olika
frigestillningar.

* Gray, J. A. M. (1977) Evidence-based Healthcare: How to Make Health Policy and manage-
ment Decisions. Hir dtergiven efter Davies, P. (2004) a.a.

®Hir avses de linderstudier som OECD genomfért inom ramen fér projektet OECD
Reviews of Evaluation and Assessment in Education.

7 Prewitt, Kenneth, Thomas A. Schwandt and Miron L Straf (2012) Using Science as
Evidence in Public Policy. Committee on the Use of Social Science Knowledge in Public
Policy. National Research Council of the National Academies. The National Academies
Press. Washington, D.C.
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2.2.2 Evidensinformerad snarare an evidensbaserad

Overviganden av det slag som redovisats ovan har lett till diskus-
sioner om vilka krav som ska stillas fér att ndgot ska anses vara evi-
densbaserat. Inom vissa delar av evidensrorelsen stills kraven hogt.
I princip dr det endast (kvantitativa) forskningsresultat grundade
pid RCT-design (randomised controlled trials) som anses kunna
komma 1 friga, eftersom det ir den enda forskningsdesign utifrin
vilken en exakt berikning anses kunna goras av sannolikheten for
att det finns ett kausalt samband mellan den insats som studeras
och den effekt som observeras. Andra aktorer har en vidare syn pd
evidens. Sivil OECD® som Europeiska kommissionen’ menar att
man kan utgd frdn bide experimentell design och frin andra
metoder. Utredningen ansluter till detta synsitt. Inte heller den
centrala administrationen inom den brittiska regeringen, som fir
anses ligga 1 frontlinjen inom detta omride, gor en sd sniv avgrins-
ning att endast RCT-design riknas.'

Diskussionen om vad som kan anses vara evidensbaserat har
ocksd lett till att vissa uttolkare hellre talar om en evidensinfor-
merad in en evidensbaserad politik eller verksamhet.

Evidensinformerad politik

Med evidensinformerad politik avses enligt Gough m.fL."" ett for-
hillningssitt som hjilper minniskor att fatta vilinformerade beslut
om politik, dtgirder och projekt genom att sitta bista tillgingliga kun-
skap 1 centrum fér politikutvecklingen och implementeringen. Det
finns dock 1 dag ingen konsensus bland forskarna om vad begreppet
evidensinformerad politik innebir i praktiken. En grundliggande
skillnad mellan evidensbaserad och evidensinformerad politik ir
dock vad som kan betraktas som beliigg eller bevis (evidens).

Vad som kan utgora beligg vid utformningen av evidensinfor-
merad politik kan utdver forskningsresultat dven rora sig om expert-

¥Se t.ex. OECD (2007) Ewvidence in Education. Linking research and policy och OECD
(2013) Synergies for Better learning. An international perspective on evaluation and assessment.
? Se t.ex. www.ec.europa.eu/europeaid/evaluation/methodology/methods/mth_att_en.htm

10 Se till exempel The Sage Handbook of Evaluation, s. 170 samt Cabinet Office The Magenta
Book: guidance notes for policy evaluation and analysis. Government Social Research Unit.
HM Treasury, 2003, updated 2007, och Spencer, Liz m.fl. Quality i Qualitative Evaluation:
A framwork for assessing research evidence. Cabinet Office, Strategy unit, 2003.

" Gough, David m.fl. (2011) Evidence Informed Policymaking in Education in Europe.
EIPEE Final Project Report. Rapporten hinvisar i sin tur till Davies P., (1999) What is
evidence-based education? Brittish Journal of Educational Studies 47(2): 108-121.
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kunskap, statistik, sirskilda utredningar, systematiskt genomférda
enkiter eller intervjuer med foretridare fér berdrda organisationer
eller verksamheter, utvirderingar av tidigare politiska insatser, resultat
frin internetsdkningar, indikatorer och data frin uppféljningssys-
temet, kostnadsberikningar och/eller output frin ekonomiska eller
statistiska modelleringar, dokumentanalyser, observationsanalyser
(platsbestk) och analyser av adminstrativa data och enkitdata

Med en s3 vid tolkning av vad som kan utgora beligg vid ett evi-
densinformerat beslutsfattande skulle i princip allt svenskt natio-
nellt politiskt beslutsfattande kunna sigas vara evidensinformerat
redan genom det beredningskrav som finns inskrivet i regeringsfor-
men. Den ambitionsnivd, som begreppet signalerar, stiller dock
hogre krav pd evidens dn vad som, enligt vir bedémning, minga
ginger i praktiken ir fallet vid nationellt politiskt beslutsfattande 1
Sverige.

Nir OECD behandlar frigor om evidensbaserad/-informerad
politikutveckling dr det frimst lindernas olika system f6r upptolj-
ning och utvirdering man uppehiller sig vid. Viktiga delar i dessa
system ir olika former av nationella standards (kunskapskrav),
prov for att mita 1 vad min eleverna uppnér dessa standards samt
upprittande av indikatorer p;‘i méluppfyllelse, t.ex. andelen elever
som fullféljt en utbildning.”” OECD:s fokus ligger siledes pd att
linderna i férsta hand ska bygga upp sina uppféljningssystem, i
mindre utstrickning pa utvirdering.

Evidensinformerad praktik

Systematiska kunskapsoversikter (systematic reviews) och meta-
analyser utgdr hornstenar i en evidensbaserad praktik. Kinneteck-
nande f6r den klassiska formen av metaanalys ir att endast en forsk-
ningsdesign som bygger pd experimentella, kontrafaktiskt inriktade
studier med kontrollgrupp (randomiserade kontrollerade studier)
anses motsvara kraven pd evidens'!. Denna forskningsdesign har
fungerat vil inom delar av det medicinska omrddet — som ocks8 var
det omride dir formatet med systematic reviews férst tillimp-

12 Se t.ex. Davies, Philip (2004) Is evidence-Based Government Possibly? Jerry Lee lecture. 4
Annual Campbell Collaboration Collogium. Washington D.C. samt Davies, Phillip, Kathryn
Newcomer and Haluk Soydan (2006) Government as structural context for evaluation i Shaw,
Ian F., Jennifer C. Greene and Melvin M. Mark (Ed.) The Sage Handbook of Evaluation.
Policies, programs and Practicies. Sage publications 2007. S. 171 f.

' OECD (2007) Evidence in Education: Linking Research and Policy.

* Om begreppens nirmare betydelse se vidare kapitel 3.
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ades —men ir inte alltid lika tillimpbar fér verksamheter som
karaktiriseras av att de ir komplexa®. Utbildningsomridet karakt-
iriseras av en sddan komplexitet liksom, for den delen, delar av hilso-
och sjukvirden och socialtjinsten. Begreppet evidensinformerad ir
dirfor relevant dven for verksamhetsnivdn. Hur begreppet avgrinsas
frin begreppet evidensbaserad skiljer sig dock — som vanligt 1 dessa
sammanhang — 4t mellan olika forskare och brukare av dessa begrepp.

I en nyligen framlagd avhandling av Levinsson'® beskrivs t.ex.
begreppet evidensinformerad som ett forsék att anpassa princi-
perna for evidensbaserad praktik s3 att de passar bittre till utbild-
nings- och skolsammanhanget. En pdtaglig skillnad 1 férhéllande till
den klassiska modellen ir att betydelsen av lirares professionella
omdéme och praktiska kunnande betonas mer bland dem som
foredrar begreppet evidensinformerad praktik. Avhandlingen hin-
visar till en forskare som menar att om resultaten frin syste-
matiska oversikter ska gora skillnad miste de pd ndgot vis ramas in
av lirares professionella omdéme och inférlivas 1 deras befintliga
verksamhet 1 klassrummet”.

Enligt Levinsson menar representanter for evidensinformerad
praktik att det finns ett behov av att vidga evidensbegreppet och att
systematiska &versikter inte enbart bor fokusera pd skolans effek-
tivitet, utan iven pd andra frigor som ir av relevans for yrkesverk-
samma. Det kan i detta sammanhang vara virt att notera att bland
annat tvd tunga aktdrer pd omrddet, EPPI-center'® och Campbell
Collaboration, arbetar med att utveckla metoder for att géra syste-
matiska kunskapssammanstillningar grundade pd kvalitativt inrik-
tad forskning.

Utredningen forordar begreppet evidensinformerad

Utredningen har valt att, dir vi inte hinvisar till forskare eller andra
forfattare, anvinda begreppet evidensinformerad framfér evidens-
baserad. Vi vill genom detta gora tydligt att vi menar att inte endast

15 Se kapitel 3 om utvirdering fér en diskussion om vad som avses med komplexa verk-
samheter och om féljderna av detta {6r utvirderingsmetodik m.m.

!¢ Levinsson, Magnus (2013) Evidens och existens. Evidensbaserad undervisning i ljuset av
ldrares erfarenbeter. Gteborgs Studies in Educational Sciencies. Géteborgs universitet.

17 Cordingley, Philippa (2004) Teachers using evidence: Using what we know about teaching
and learning to reconceptualize evidence-based practice. 1 G. Thomas & R. Pring (red.)
Evidence-based practice in education. Buckingham: Open University press.

' The Evidence for Policy and Practice Information and Co-ordinating Centre (EPPI-
Centre) at the Institute of Education, London University.
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forskning, utan dven andra killor, kan utgora underlag for ett besluts-
fattande som utgdr frin evidens. Vi har ocksd évervigt begreppet
kunskapsbaserat, men avstdtt frin att anvinda detta begrepp d& det
laee likstills med evidensbaserat.

2.2.3  Styrningsperspektiv och utvecklingsperspektiv

Frigan om evidens 1 politiken kan ses frn tv3 perspektiv — ett styr-
ningsperspektiv och ett utvecklingsperspektiv. Vilket perspektiv
som dominerar 1 en nation har betydelse for det syfte och den roll
som utvirderingen primirt kommer att ha, och fir dirmed
avgorande betydelse for vilket slags utvirderingssystem som kom-
mer att byggas upp.

Oavsett vilket av perspektiven som dominerar det politiska
beslutsfattandet kommer det att stilla den som frin nationell nivd
vill stirka inslagen av evidens 1 beslutsfattandet infér betydande
utmaningar. Det handlar f6r det forsta om hur man ska fi olika
parter — pd nationell nivd, pd lokal nivd och pi verksamhetsnivd —
att engagera sig 1 utvirderingsaktiviteter och att anvinda sig av
resultaten frdn dessa aktiviteter.

For det andra handlar det om ett férindringsarbete som berér
den nationella nivins egna arbetssitt, dvs. hur arbetet inom depar-
tement och myndigheter organiseras och utférs. Inte minst stills
krav pd en genomgripande analys av vilka roller som politiker och
andra aktorer ska ha samt vilken ansvarsférdelning som ska rida
mellan olika instanser. Att dvergd till arbetssitt som innebir en for-
stirkning av evidensinformerade arbetsformer stiller dirfor dven
krav pd bidde organisationsutveckling och kompetensuppbyggnad
pa olika nivier i systemet.

Utvirderingssystemets utformning och innehdll m.m. paverkas
av vilket perspektiv som dominerar.

Styrningsperspektivet

En aspekt pd evidens i ett styrningsperspektiv dr nir en nations
utvirderingsaktiviteter ingdr 1 ett system for styrning av den aktu-
ella verksamheten. Dokumenterade prestationer, som mitt pd sko-
lans kunskapsresultat, kan t.ex. anvindas for att bedéma 1 vilken
mén mail som faststillts for verksamheten har uppnitts. Upp-
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f6ljning och utvirdering kan med andra ord betraktas som en
forutsittning for ett mdl- och resultatstyrt styrsystem. De ope-
rativt ansvariga forutsitts tolka resultaten och omsitta dessa till
forindringar 1 verksamheten, 1 syfte att forbittra miluppfyllelsen.
Utvirdering kan 1 detta sammanhang ses som ett sitt att utkriva
ansvar fr@n den lokala nivin fér de nationellt faststillda maélen.
Detta sitt att se pd utvirdering stir nira det synsitt som OECD
nyligen presenterat i syntesrapporten Synergies for Better learning."”

En annan aspekt pd evidens 1 ett styrningsprespektiv giller 1 vad
mén sjilva utformningen av nya politiska initiativ bygger pd utvir-
deringsresultat eller annan evidens. Sjilva politikformuleringen for-
vintas med andra ord 1 6kad utstrickning utgd frin evidens. Under
en foljd av &r har 1 ett antal linder strivan varit att p central nivd
skapa arbetsformer dir forsknings- och utvirderingsdata 1 storre
utstrickning utgdér utgdngspunkt for framtida politikutveckling.
Exempel pé linder 1 Europa som arbetar med evidensbaserad politik dr
enligt OECD* Norge, Danmark, Nederlinderna och Storbritannien.
Dessutom finns liknande exempel frin t.ex. Canada och Nya Zeeland.

Intresset for ett beslutsfattande med utgdngspunkt i evidens har
enligt OECD?' &kat pd skolans omride, bidde bland politiskt
ansvariga och bland yrkesverksamma. Enligt samma killa ir bland
annat skilen f6r detta en 6kad oro fér utvecklingen av skolornas
kunskapsresultat, en okad tillgdng pd information och en okad
betoning p& prov och utvirdering samt férindringar i det sitt pd
vilket politiska beslut fattas. Det vixande finansdepartementala
intresset for utbildningssystemets kostnader och prestationer,
insikten om utbildningens roll som drivkraft f6r innovation och
ekonomisk tillvixt samt den uppmirksamhet som riktats mot de
svaga kopplingarna mellan forskning, policy och innovation har
ocks3, enligt OECD, bidragit till att stirka intresset for evidens i
utformningen av politik och praktik.*

' OECD (2013) Syneriges for better learning: An international perspective on evaluation and
assessment. An international perspective on evaluation and assessment. OECD reviews of
Evaluation and Assessment in Education.

2 Se OECD (2013) a.a.

21 OECD (2007) Evidence in Education: Linking Research and Policy.

2 OECD (2007) a. a.
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Utvecklingsperspektivet

Ur ett utvecklingsperspektiv boér den evidens som genereras genom
olika utvirderingsaktiviteter frimst anvindas for att utveckla och
forbittra skolans prestationer. Det giller inte endast lokal utvir-
dering utan dven nationell utvirdering. Utvirderingsaktiviteterna
kan ingd i ett genomtinkt och sammanhillet ramverk, men utgor
inte delar 1 ett styrsystem eller 1 en top-downorienterad styrkedja.
Utvirderingen ir 1 stillet tinkt att fungera som utgdngspunkt f6r
en lokalt utformad skolutvecklingsstrategi dir de yrkesmissigt
verksamma anfértros ett stort ansvar for dtgirder som leder till
resultatforbittring.

Av de linder utredningen har studerat nirmare har vi funnit
flera utvirderingssystem vilkas huvudsyfte vi bedémer ir att
leverera empiri som ir anvindbar lokalt och kan ligga till grund foér
det lokala utvecklingsarbetet. I linder dir utvecklingsperspektivet
dominerar, som till exempel Finland och Danmark, har dirfér
rapportering och dterkoppling till de operativt verksamma en viktig
funktion. Detta giller dven om det férekommer ytterligare syften,
som att informera férildrar och allminhet samt i viss mén forsérja
den nationella nivin med underlag.

I linder dir utvecklingsperspektivet dominerar ir det dven van-
ligt med satsningar pd att bygga upp den lokala kapaciteten att han-
tera och utnyttja uppféljnings- och utvirderingsdata samt annan
empiri. Vid utredningens besék 1 Finland understroks samtidigt att
man ir mycket forsiktig med att inféra inslag i utvirderingssys-
temet som man uppfattar skulle stéra den lokala nivins upplevelse
av tillit och utrymme f6r eget ansvarstagande.

Ett utvirderingssystem som ir utformat 1 ett utvecklingsperspektiv
skiljer sig med andra ord pi flera sitt frin ett system dir ut-
virderingsaktiviterna frimst ir kopplade till ansvarsutkrivande
(accountability) frin lokalt skolansvariga, dvs. skolpolitiker, skol-
ledare och lirare. Detta hindrar dock inte att drag frin bida pers-
pektiven kan férekomma parallellt i olika linder.

Enligt utredningen handlar det om att finna en rimlig avvigning
mellan de bida perspektiven samtidigt som man ir medveten om
vilka inslag som faktiskt inte dr férenliga med varandra eller som
kan motverka vad man totalt sett vill uppnd. Vi dterkommer till
dessa frigor 1 kapitel 6.

38



SOU 2014:12 Om evidensinformerad politik och praktik

2.3 Forskning och politik — en problematisk relation

Evidensbaserad politik handlar ytterst om relationen mellan politik
och vetenskap — en i grunden problematisk relation. Forskning och
politik styrs av olika logiker. Forskningen ir till sitt innersta visen
analytisk och kritiskt granskande, dess objekt ir nigot som funnits
eller fortfarande pdgdr och den leder sillan till konkreta rekom-
mendationer om vilken tgird som bor vidtas. Politiken ir diremot
till sitt visen framtids-, l6snings- och handlingsinriktad. Den vill veta
vad som kan och bér goras.

Det finns dven en beroende-oberoende-dimension. Forskning
kriver oberoende frin olika parters intressen. Politiken ir aldrig
oberoende 1 detta avseende. En politiker har alltid sina ideologiska
utgdngspunkter och dessutom mainga grupper att ta hinsyn till:
partimedlemmar, opinionsliget i viljarkdren, majoritetsstillningen i
riksdagen etc. Det ir dirfor inte sannolikt att forskningsresultat —
dven om de i sig ir entydiga och pekar mot en tydlig handlingslinje
— rakt av liggs till grund f6r politiskt handlande.

Problemet med vilka frigor som dr mdjliga att beforska, och vilka
frigor som inte ir det, ligger ocksd hinder 1 vigen f6r forskningens
anvindbarhet 1 politiska sammanhang. Ju bittre avgrinsad en forsk-
ningsfriga ir, desto hogre validitet och reliabilitet kan en studie for-
vintas ha. Dess intresse for politiken blir dock sannolikt 1ag. Begrins-
ade frigestillningar kan inte ge svar pd hur man ska l6sa stora och
komplexa samhillsfrigor. Sidana stora och komplexa frigor ir
samtidigt svira att beforska med vetenskapligt acceptabla metoder.

Hur relevant forskningen kan vara fér politiken dr en svérlost
friga. Det finns en uppenbar risk f6r politisering av forskningen om
den l3ter sig styras. For att 6ka relevansen i forskningen kan poli-
tiken g for l8ngt i en dnskan om att styra forskningsfrdgan. Utred-
ningen har dock funnit exempel pd linder som lyckats skapa olika
institutionella arrangemang som kunnat utgéra grund f6r samver-
kan mellan forskare, politiker och myndigheter.

Aven frigan om timing ir svirhanterlig. Forskning tar tid medan
politiken kriver snabbt handlande. Forskningsresultat (eller resul-
tat frdn utvirderingar) méste komma vid exakt ritt tidpunkt i for-
hillande till en berednings- och beslutsprocess for att bli en del av
denna. "Fér tidigt” kan innebira att de kommer for titt inpd en
férindring som redan genomférts. Ndgon ny férindring ir di pd
kort sikt inte tinkbar dven om resultaten skulle indikera att det
finns ett sidant behov. "For sent” kan innebira att resultaten inte
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kan piverka beslutets utformning, eftersom beredningen redan
avslutats.

En sirskild aspekt av timing ror hastigheten i det politiska reform-
arbetet. Hanberger” menar att utvirderingsobjektet vid utvirdering
av politiska reformer ir ett “rorligt mal” eftersom forindringar
numera sker oupphorligt. Samtidigt blir utvirdering i realtid allt
vanligare, dvs. utvirderingar gérs under fortldpande reformering
och foljer och granskar pigdende processer. Detta leder till att
frdgan om hur sidana férindringar i politiken ska hanteras i varje
enskilt fall m3ste diskuteras noga i samband med att utvirderings-
designen utformas.

Frigan har stor betydelse for vilka utvirderingsmetoder som
kan anvindas. Vissa mer summativt inriktade modeller utgdr frin
att inga férindringar gors av reformen under implementeringen,
dvs. foérindringar betraktas som avvikelser frin den ursprungliga
programteorin®. Andra mer formativt inriktade modeller ger
utrymme f6r att hantera férindringar som ett "naturligt" led 1 imple-
mentering och utvirdering.

Ett okat fokus pd evidensinformerade arbetsformer ligger vil i
linje med behovet av att stirka utvirderingens roll vid nationell
politikutveckling och styrning, liksom vid lokal skolutveckling.
Utredningen menar att det dr viktigt att forsoka finna former for
samverkan mellan forskare och politiker. Genom en utékad sam-
verkan fir politiker bittre underlag f6r sina beslut och forskare fir
ett Okat intresse for sina resultat. Utredningen dterkommer till
denna friga i kapitel 11.

» Hanberger, Anders (2001) What is the Policy Problem? Methodological Challenges in Policy
Evaluation. Evaluation Vol. 7, No. 45.

**Med programteori avses de foérestillningar om orsak och verkan samt om de verkans-
mekanismer som finns bakom en 3tgird eller reform. Se vidare 1 kapitel 3.
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Nir evidens blir allt viktigare sivil i samband med politiskt besluts-
fattande som vid utformningen av verksamheten, blir ocksd utvir-
dering allt viktigare. Utvirdering ingdr dessutom som ett naturligt
inslag 1 ett system som, liksom det svenska, bygger pd mil- och
resultatstyrningens principer. Nir offentliga verksamheter inte lingre,
som forr, styrs av precisa regler, utan av ramlagar med generella mél, ir
utvirdering helt grundliggande f6r att politikerna ska kunna ta ansvar
for den forda politiken.

Detta kan forefalla sjilvklart. Over tid och i olika sammanhang
har dock begreppet utvirdering getts olika betydelser och tilldelats
olika roller. En utgdngspunkt fo6r nedanstiende genomging av olika
uppfattningar om utvirdering ir utredningens Svertygelse om att
arbetet med att utvirdera skolpolitiska reformer och andra tgirder
kriver en méngfald av teoretiska utgdngspunkter, perspektiv, frige-
stillningar och metoder.

3.1 Vad menar vi med utvardering?

Utvirdering (evaluation) betecknas ofta som tillimpad samhills-
vetenskap och ir ett férhéllandevis ungt verksamhetsomride, dtmins-
tone som vi tinker om det 1 dag — som en systematisk undersékning
och virdering av en verksamhet, bedriven pd ett transparant och
kontrollerbart sitt. Utvirdering ir inte nigon sjilvstindig akade-
misk disciplin utan ett verksamhetsomrdde som linar sina teorier
och sin metodologi frin olika vetenskapliga discipliner.
Utvirdering utdvas i en grinslinje mellan forskning och praktik.
Det finns forskare som forskar om utvirdering och det finns fors-
kare som arbetar med att genomfora utvirdering. Merparten av
utvirderingar genomférs dock, helt eller delvis, utanfér den strike
akademiska miljon. T olika linder finns institut som arbetar med
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mer eller mindre forskningsbaserade metoder (se vidare bilaga 5).
Dessa institut kan vara helt fristiende eller delvis sammanlinkade
med en akademisk miljé. De kan ocksd vara mer eller mindre nira
kopplade till den nationella politiska nivin. De kan dven vara helt
fristdende foretag, t.ex. konsult- och revisionstéretag, som koncen-
trerat sig pd att utfora utvirderingar.

3.1.1  Skilda tolkningar av begreppets innebord

Begreppet utvirdering anvinds pd en mingd olika sitt. I den
omfattande internationella litteraturen inom utvirderingsomridet
anvinds t.ex. utvirdering som ett paraplybegrepp for ett antal sins-
emellan olikartade aktiviteter. Gemensamt for dessa aktiviteter ir
att de pd ett eller annat sitt kritiskt granskar en foreteelse eller en
verksamhet genom att systematiskt samla information om den och att
granskningen utmynnar 1 nigon form av jimférelse eller bedémning
av virdet (nyttan) av denna'. Sedan skiljer sig uppfattningarna 4t
vad giller de teoretiska utgdngspunkterna, vilka metoder som kan
anvindas (kvantitativa och kvalitativa), om vem som ska gora den
slutliga bedémningen etc.

Ett flertal olika indelningsgrunder har féreslagits i syfte att
skapa en 6verblick éver hur olika utvirderingsmodeller forhiller sig
till varandra. Enligt en sddan indelning kan utvirdering ses som (1)
en i huvudsak metodisk kompetens for att mita, (2) en tolkande
och kritiskt virderande verksamhet och (3) en verksamhet inriktad
pd forindring av bide organisationers och individers sitt att fun-
gera’.

Andra forskare konstaterar att de olika definitionerna hor sam-
man med olika utvirderingstraditioner, t.ex. den amerikanska pro-
gramutvirderingen respektive den utvirdering som vuxit fram
parallellt med den skandinaviska vilfirdsstaten och som inkluderar
ett organisatoriskt perspektiv’.

I minga framstillningar framstdr utvirdering som nigot neutralt
och virderingsfritt, en systematiserad metod for att fi fram kun-

! Lindgren, Lena (2008) Utvdrderingsmonstret. Kvalitets- och resultatmdtning i den offentliga
sektorn. Studentlitteratur.

? Karlsson, Ove (1999) Utvirdering — mer in en metod. Tankar och synsitt i utvirderings-
forskning. En dversikt. Ajour. En serie kunskapséversikter frin Svenska kommunférbundet.
Nr 3.

* Foss Hansen, Hanne (2012) Systematic evaluation governance. New logics in the develope-
ment of organisational fields. Offentlig forvaltning. Scandinavian Journal of Public Adminis-
tration.
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skap om ndgot och sedan kunna gora kloka bedémningar om detta
nigot. Andra forskare konstaterar att utvirdering alltid genomférs
inom ramen foér en styrningsstruktur eller styrningsmodell som
bide styr utvirderingen och begrinsar den*.

Detta spinningsforhillande mellan utvirdering som kunskap-
ande och utvirdering som en del 1 ett styrsystem gir som en under-
strom 1 nistan allt som tinks och skrivs om utvirdering. Denna
spinning kan ses som en terspegling av det spinningsférhillande
mellan ett styrningsperspektiv och ett utvecklingsperspektiv som
beskrevs 1 féregdende kapitel om evidensbaserad politik och prak-

tik.

Frin mitning till instrument {or styrning

Utvirderingens roll och funktion i samhillet har utvecklats éver
tid. Olika forskare beskriver och tolkar denna utveckling pa olika
sitt. Enligt en uttolkning priglades 1950- och 1960-talen av mit-
ning och kontroll, dir fokus fér utvirderingen inte var att virdera
utfallet och dir bedémningen 6verlimnades till bestillaren. Under
1970- och 1980-talen riktades intresset mer mot processer och mot
hur resultatet kommit till. Utvirdering skulle inte enbart vara
beskrivande utan férvintades ocksd gora en kvalitativ bedémning
av hur verksamheten fungerade. Under 1980- och 1990-talen
utvecklades sedan en interaktiv utvirdering som bland annat beto-
nade deltagarmedverkan f6r att forbittra utvirderingens relevans
for intressenterna.’

En annan historik® talar om olika utvirderingsgenerationer. Den
forsta generationen utvirderingar beskrivs som “the Measurement
generation”, den andra som ”the Description generation”, den tredje
som “the Judgement generation” och den fjirde som ”Responsive
Constructivist evaluation”.

I en tredje historik” identifieras i stillet fyra olika utvirderings-
vdgor sedan 1960-talet: den vetenskapliga vigen, den dialog-
orienterade vigen, den nyliberala v8gen och den evidensbaserade
vagen.

* Hanberger, Anders (2012) Framework for exploring the interplay of governance and evalu-
ation. Offentlig forvaltning. Scandinavian Journal of Public Administration. 16(3): 9-27.

> Karlsson, Ove (1999) Utvérdering— mer dn en metod. Tankar och synsdtt i utvirderings-
forskning. Ajour. En serie kunskapséversikter frin Svenska kommunférbundet. Nr. 3.

¢ Guba och Lincoln. Se t.ex. Grojer a.a.

7 Vedung och Krogstrup . Hir citerade efter Foss Hansen, Hanne (2012) a.a.
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I en fjirde historik® urskiljs slutligen tre skikt som, enligt fors-
karen, alla kan 3terfinnas inom dagens utvirderingspraxis. Det
forsta skiktet, ursprungligen inspirerat frdn USA, fokuserar utvir-
dering av specifika program, dvs. experiment och reformer inom
den offentliga sektorn. Utvirdering inriktas mot implementering
av olika politiska beslut och initiativ och organiseras ad hoc 1 kol-
vattnet pd dessa.

Det andra skiktet ir kopplat till system for att leda verksamhet
och férbittra verksamhetens prestationer. Sidana system har
utvecklats 1 en bred grupp anglo-amerikanska linder och fokuserar
utvirdering av en viss aktor. Den birande idén ir att en organi-
sation eller verksamhet mdste granskas och utvirderas av sin huvud-
man — 1 syfte att sikra kvalitet, ansvarsutkrivande och resultat. Denna
form av utvirdering organiseras mer rutinmissigt, t.ex. i form av
drligen dterkommande processer som definierar mal och bedémer i
vilken grad mélen uppfyllts.

Det tredje skiktet fokuserar utvirdering av en mangfald av enhe-
ter, organisationer och nationer. Den birande idén ir att jimférel-
ser och transparens i en organisation frimjar lirande samt skapar en
stimulerande och problemlésande miljé dir aktorerna strivar efter
att forbittra sin konkurrenskraft. Utvirderingspraxisen organiseras
som dterkommande rutiner som omfattar flera organisationer.

Det finns, enligt Foss Hansen’, i sjilva verket tv4 sitt att styra
organisationer genom utvirdering. Den férsta metoden dr mdlstyr-
ning (performance management eller management by objectives,
MBO). Vid mélstyrning handlar det om att utvirdera individuella
organisationer i forhillande till kriterier som faststillts av huvud-
mannen (jfr det andra skiktet). Till skillnad frin detta syftar syste-
matisk utvirderingsstyrning (SEG) till att jimféra och bedéma flera
aktorer sinsemellan genom att anvinda en gemensam uppsittning
av utvirderingskriterier (jfr det tredje skiktet).

Det kan konstateras att SEG under de senare decennierna fitt
en allt storre internationell utbredning och ett starkt institutionellt
genomslag.

8 Foss Hansen, Hanne (2012) a.a.
° Foss Hansen, Hanne (2012) a.a.
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3.1.2  Nagra avgransningar

En foljd av att olika aktorer definierar begreppet utvirdering pd
olika sitt ir att begreppets relation till vissa andra niraliggande
begrepp behéver klargoras.

Uppf6ljning och utvirdering

I Sverige gors ofta en distinktion mellan uppféljning och utvirdering
dir uppfoljning, ndgot férenklat, svarar pd frigan vad som skett
medan utvirdering dven svarar pd frigan varfor. Uppfoljning
beskrivs som en regelmissig och fortlépande insamling av informa-
tion for att kontrollera hur en verksamhet genomfors. Upptolj-
ningen ir ofta en intern aktivitet som sker l6pande enligt faststillda
rutiner, medan utvirdering ofta genomférs av extern expertis pd
uppdrag av ndgon i den egna organisationen eller utanfér denna.'

Upptoljning sker sdledes kontinuerligt medan utvirdering sker
vid sirskilda tillfillen och innebir en djupare analys som avslutas
med en virdering eller en bedémning. Uppféljningens mal dr att
genom systematiskt genomfoérda beskrivningar som bygger pd sak-
uppgifter, kontrollera vad som sker i verksamheten, vanligen genom
nyckeltal, budgetutfall eller liknande, medan mélet vid utvirdering i
stillet 4r att producera en bedémning av objektet foér utvird-
eringen'’.

Det kan dock vara svirt att dra en tydlig skiljelinje mellan upp-
féljning och utvirdering eftersom uppféljningsinformation ocksd
kriver ndgon form av analys och virdering for att kunna anvin-
das”. Det kan tilliggas att utvirdering pd motsvarande sitt ir
beroende av uppféljning och ofta bygger pd data som samlats in
inom ramen for ett uppfoljningssystem.

Den distinktion som ofta gors 1 Sverige mellan uppféljning och
utvirdering gors inte pd samma sitt 1 internationella sammanhang,.
Nir t.ex. OECD talar om ”evaluation” ir det minga ginger det vi i
Sverige skulle kalla f6r uppf6ljning man avser. Det handlar med
andra ord om att i olika sammanhang redovisa och anvinda statistik
och andra uppfoljningsdata. Det bor dven noteras att “follow up”,
dvs. den ordagranna 6versittningen till engelska av den svenska

1% Se t.ex. Ove Karlsson a.a., Lena Lindgren (2008) a.a. och Statskontoret (2001) a.a.
" Karlsson, Ove (1999) a.a.
12 Lindgren, Lena (2008) a.a.
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termen uppfoljning, inte har nigon sjilvklar férankring i den
angloamerikanska diskursen. Dir talar man hellre om ”performance
measures” m.fl. liknande begrepp nir man avser “uppféljnings-
data”.

I OECD:s Reviews of Evaluation and Assessment in Education®
anvinds termen evaluation nir man relaterar till beddmningar av
effektiviteten 1 skolor, skolsystem, policys och program, medan
man anvinder assessment nir man relaterar till bedémningar av
individuella framsteg och prestationer i férhdllande till lirandemal.
Det giller 1 det sammanhanget sdvil klassrumsbaserad bedémning
som storskaliga, externa bedémningar (motsvarande de nationella
proven i Sverige) och examinationer.

Med evaluation and assessment framework avser OECD ett sam-
ordnat arrangemang fér uppféljning och utvirdering (av skolor/skol-
system/program) och bedémning (av elevers kunskapsprestatio-
ner) som ytterst syftar till att forbittra elevernas resultat inom ett
skolsystem.

Detta betinkande ansluter till den svenska tradition dir uppfslj-
ning och utvirdering ges olika betydelse och dir utvirdering inne-
bir en djupare analys och bedémning som inte bara syftar till att
faststilla ett forhillande, utan att ocksi foérklara det. Som motsva-
righet till engelskans overgripande paraplybegrepp “evaluation”
anvinds antingen samlingsbegreppet “uppfoljning och utvirdering”
eller begreppet “utvirderingssystem”. Se vidare kapitel 7 om ram-
verk for utvirdering.

Utvirdering och utveckling

Aven relationen mellan utvirdering och utvecklingsarbete kan vara
otydlig, vilket bl.a. har att gora med att utvirdering bide kan
utgoras av en produkt (en utvirderingsrapport) och en process
(under pigdende utvirdering). I en &vergripande mening kan man
siga att merparten av all utvirdering har en relation till forindring
eller utveckling. Aven en utvirdering som ir av mer summativ eller
kontrollerande karaktir leder, om resultaten inte ir de som for-
vintats, ofta till beslut om forindringar. Det giller pd savil
nationell niv8 som verksamhetsnivd. Dessutom sker det ofta en

3 OECD (2013) Synergies for Better Learning. An International Perspective on Evaluation
and Assessment.
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pdverkan pd verksamheten av en utvirdering, dven 1 de fall detta
inte varit syftet.

P3 verksamhetsnivd kan utvirdering dessutom ha en mer nira
relation till utveckling. Man kan & ena sidan tala om utvirdering av
utvecklingsarbete, & andra sidan om utveckling genom utvirdering'.
I det senare fallet handlar det om att utvirderingen syftar till att
bidra till ett pdgdende férindringsarbete, dvs. att utvirderingen ges
en utvecklingsdrivande funktion. Det ir samtidigt viktigt att se vad
som skiljer dessa aktiviteter dt. Medan utvecklingsarbetets mal ir
att komma fram till en f6rindring som ir positiv f6r verksamheten
inklusive intressenterna/brukarna ir utvirderingens mal alltid att
gora en beddmning eller en jimforelse, t.ex. mellan olika utfall.

I vissa forskningssammanhang talar man dessutom om exempel-
vis aktionsforskning. Denna forskningsansats betonar kunskap som
utvecklas genom handling och forskningen bedrivs 1 ett nira sam-
arbete mellan forskaren och praktikern. Vad som utgér skillnaden
mellan aktionsforskning och en utvecklingsinriktad utvirdering
kan 1 praktiken vara svért att avgora.

Utvirdering och tillsyn

Tillsyn tillimpas féretridesvis 1 sammanhang dir staten har gjort en
utfistelse i relation till en enskild medborgare eller till en grupp av
medborgare. Tillsyn har det gemensamt med utvirdering att verk-
samheter granskas och bedéms. Enligt Statskontoret dr en viktig
skillnad mellan tillsyn och utvirdering att bedémningskriterierna
vid tillsyn alltid ir relaterade till den relevanta lagstiftningen, medan
kriterierna vid utvirdering fritt kan viljas utifrdn vad utvirderaren
eller uppdragsgivaren ir intresserad av'”. Denna definition av tillsyn
dverensstimmer 1 princip med den som ges 1 regeringens tillsyns-
skrivelse'® frdn 2009. Dir framgdr dock att det i vissa fall kan finnas
skil att gora avsteg frin denna strama definition och anvindning av
begreppet tillsyn, bl.a. mot bakgrund av hur detaljerad lagstift-
ningen dr och hur ménga tillsynsobjekt det finns.

* Karlsson, Ove (1999) a.a.
' Statskontoret (2011) Fristdende utvirderingsmyndigheter — en forvaltningspolitisk trend?
16 Regeringens skrivelse 2009/10:79 En tydlig, réttssiker och effektiv tillsyn.
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Utvirdering och forskning

Den kanske mest grundliggande skillnaden mellan forskning och
utvirdering ir att forskning inte ir lika starkt knuten till externt
givna ramar for sin undersdkning som utvirdering. Utvirdering
sker inom en mer begrinsad “uppdragsram” som formulerats av
bestillaren'” medan forskningen sker med utgingspunkt i en inom-
forskningsstyrd ”teoriram” som formulerats av forskaren.'® Utvir-
dering dr dessutom mer tydligt inriktad pd att goéra en bedomning
av en specifik verksamhet eller insats, som ir relevant fér bestillaren,
medan forskning oftare ir inriktad mot kunskapsutveckling och
kritisk granskning.

Betecknande for forskning dr vidare att det rér sig om en kumu-
lativ process som bygger vidare pd tidigare forskning och att nya
resultat forvintas ge ett bidrag till en eller flera vetenskapliga
diskurser (generaliserbarhet). Utvirdering syftar i stillet primirt
till att komma till praktisk anvindning. "’

I Storbritannien har utvirdering inom skolomridet av tradition
uppfattats som en form av vetenskap dir det problem som ska
studeras dr bestimt av den som bestillt utvirderingen, till skillnad
frdn forskning dir forskaren sjilv avgor vilket problem som ska
beforskas. Utvirderarens frihet begrinsas ocks3, till skillnad frin
forskarens, genom syftet med utvirderingen — om det ir formativt
eller summativt. *

I USA likstilldes tidigare utvirdering med utvirdering av elever,
dvs. bedéomning. Denna starkt begrinsade tolkning av vad utvir-
dering ir — eller kan vara —1 skolsammanhang, utmanades dock av
tillkomsten av s kallad formativ utvirdering, dvs. utvirdering som
gors innan en aktivitet har avslutats 1 syfte att kunna bidra till att
anpassa processen och dirmed forbittra utfallet av denna. Vid
sddan utvirdering liggs fokus lika mycket p& hur utbildningspro-
grammet fungerar i verksamheten, som pd om det leder till de
avsedda milen eller inte.”

"7 Karlsson, Ove a.a.

'8 Aven begreppet problemram férekommer. Med detta begrepp avses att man ringar in det
som olika parter ser som gemensamma frigor att utvirdera. Karlsson menar att man genom
att anvinda problemram kan "komma {6rbi den lsning som riskerar att uppstd i kampen
mellan den forskningsinriktade utvirderarens ambition att kvalificera utvirderingen utifrdn
teoretiska krav och bestillarens énskan att styra utvirderingen genom en preciserad upp-
dragsbeskrivning”.

1 Statskontoret (2011) a.a.

2 Harlen, Wynne (2009) Reflections on a personal journey in research. The Association for
Science Education. (www.ase.org.uk/resources/scitutors/research/research-wynne-harlen/)
! Harlen, Wynne (2009) a.a.
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Forskningsbaserad utvirdering och utvirderingsforskning

Att det finns en nirhet mellan utvirdering och forskning framgér
av att man i utvirderingssammanhang ibland talar om forsknings-
baserad utvirdering, dvs. utvirdering som gir pd djupet vad giller
teoretiska utgingspunkter, begrepp, metodik m.m. och som oftast
genomfdrs av utvirderare med forskarkompetens.

Begreppet bor inte sammanblandas med begreppet utvirderings-
forskning. Detta begrepp kan visserligen ges samma innebérd som
forskningsbaserad utvirdering, men avser oftast forskning om
utvirdering.

3.2 Olika metodologiska ansatser

Fokus i detta avsnitt ligger pd utvirdering som sker pi nationell
nivd. Utvirdering kan givetvis dven ske pd lokal nivd samt inom
enskilda verksamheter och det finns sirskilda utvirderingsdesigner
som utvecklats for att passa olika sddana syften. Exempel pd sddana
former av utvirdering ir bl.a. féljeforskning och brukarutvirdering.
Dessa med flera andra liknande ansatser kommer inte att tas upp
hir.

Aven nir denna avgrinsning gjorts kan det konstateras att anta-
let teoretiska utgdngspunkter, modeller och metoder inom utvir-
deringsomrddet 1 dag ir mycket stort och att nya designer utvecklas
stindigt. Omradet ir alltsd svirdverskadligt. S& sent som 2012 kon-
staterade forskare att det saknas en allmint erkind terminologi och
typologi inom omridet””. Aven en vilkind handbok” inom
omridet avstdr frin att férsoka ge en samlad 6versikt dver hur olika
teorier och metoder forhéller sig till varandra. Snarare in att sl3 fast
vilken/vilka metoder som ir den/de enda ritta har handboken som
utgdngspunkt att diskutera vad som ir god utvirdering. En annan
utgdngspunkt ir att utvirderingsmetod bér viljas utifrin syftet
med utvirderingen.

Utredningen anser detta vara insiktsfulla utgdngspunkter som
det gir att finna stdd for sivil inom forskningen som bland dem
som praktiskt utfér utvirderingar.

22 Gough, David, James Thomas and Sandy Oliver (2012) Clarifying differences between
review designs and methods. BioMed Central. Systematic reviews.

# Jan F. Shaw, Jennifer C. Greene and Melvin M. Mark (2006) The Sage Handbook of Evaluation.
Sage Publications London, Thousand Oaks, New Delhi.
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3.2.1 Effektutvardering

Den tydligaste skiljelinjen inom utvirderingsomradet nir det giller
metodologi ir, historiskt sett, den som handlar om kvantitativa och
kvalitativa metoder. Denna och andra diskussioner dr dock inte
specifika f6r forskningen om utvirdering utan bér ses som iter-
speglingar av centrala kunskaps- och vetenskapsteoretiska diskus-
sioner som stindigt fors 1 vetenskapssamhillet — diskussioner som
bide format den vetenskapliga utvecklingen och formats av denna.

Effektutvirdering (effektmitning) uppfattas av ménga som
starkt kopplad till kvantitativ analys och kvantitativ presentation av
resultat. Effektutvirdering har ocksa traditionellt sett varit s3 starkt
forknippad med utvirdering att begreppen for vissa nirmast fram-
stdtt som synonyma™.

Den kontrafaktiska utgidngspunkten

Med “effekt” menas per definition alltid en jimforelse mellan en
faktisk uppmatt (skattad) utveckling och den utveckling som skulle
ha intriffat om den gjorda insatsen inte hade gjorts, dvs. den
kontrafaktiska utvecklingen.

Det randomiserade kontrollerade experimentet (randomized
controlled trials, RCT) ir en kraftfull teknik for effektmitning, som
bygger pd jimforelser mellan slumpmissigt konstruerade forsoks-
och kontrollgrupper. En RCT kan med hog validitet och reliabilitet
ge svar pd frigor om korrelation (samband) och kausalitet (orsak-
verkan). Modellen omnimns dirfér ofta som en ”gyllene standard”
for utvirdering.

Nir det inte finns forutsittningar {6r att konstruera ett experi-
ment med en slumpmissigt konstruerad kontrollgrupp kan man
anvinda en s8 kallad kvasiexperimentell design. Vid en sddan design
dstadkoms en jimfoérelsegrupp, som 1 allt visentligt antas motsvara
experimentgruppen, men som inte ir slumpmaissigt konstruerad.
Detta kan ske i efterhand. Ibland kan s.k. naturliga experiment
uppstd, som gor att en viss population kan delas in 1 en experiment-
respektive en jimférelsegrupp.

2 Den forsta generationen av utvirderare har t.ex. benimnts “the measurement generation”.
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Effektutvirderingens méjligheter och begrinsningar

Samtidigt som effektutvirdering i minga sammanhang ir en stark
utvirderingsmetod stdr det klart att effektstudier — precis som varje
annan form av utvirdering — ocksd kan férknippas med olika svirig-
heter och begrinsningar. De kan vara tids- och resurskrivande och de
kriver ocksd att reform- och implementeringsstrategier utformas
pa ett sidant sitt att de blir méjliga att genomféra.

Enligt betinkandet Att nd ut och nd dnda fram (SOU 2009:94) ir
det ofta svirt att faststilla en sluteffekt om effektkedjan (eller mél-
medelkedjan) ir ldng och sker i flera steg. Liknande problem upp-
stdr om flera forindringar sker samtidigt. Det blir d& svart att sir-
skilja de olika effekterna frin varandra. Utredningen konstaterar att
skolan ir ett omride dir svirigheter med ldnga effektkedjor och
med att sirskilja effekter frin varandra ir vanligt, ndgot som pekar
pd behovet av kompletterande ansatser.

Synsittet att s& minga olika slags fakta oftast ir involverade i en
forindring att det inte gir, eller ir mycket svért, att hinfora en viss
forindring till en specifik intervention ir dven féretritt inom forsk-
ningen. White konstaterar till exempel “att mdta dr inte att utvir-
dera”. Han menar att det i minga fall 4r rimligare att titta efter
bidrag (contribution) idn efter effekter (attribution). Det finns ofta
fler in en hindelse som pdverkat en viss forindring och minga
resultat ir inte heller dikotoma, dvs. det ir inte frdga om antingen
eller. Frigan ir snarare hur stor andel av den samlade effekten som
kan tillskrivas en viss intervention.

En annan invindning som riktats mot effektutvirdering handlar
om att denna metod anses utesluta olika former av kvalitativa data,
till exempel i form av enkitsvar eller genom observationer. Det har
hivdats att det finns angeligna varfér-frigor som effektutvirdering
kan ha svirt att besvara, dvs. en typ av frigor som politiker och
beslutsfattare ofta vill ha svar pa.

Det finns forskare som menar att utvirdering av politiska inter-
ventioner miste gi lingre dn vad som vanligen sker vid studier av
hur politik och politiskt beslutsfattande bidrar till utveckling av
demokrati och politisk legitimitet. ** Frigor mdste ocksa stillas om
huruvida politiken ir vil utformad foér den sirskilda problemsitua-
tionen och vilka virderingar och vilken ordning den frimjar. Frigor

» White, Howard (2010) A contribution to Current Debates in Impact Evaluation. Evaluation,
No. 16:53.

¢ Hanberger, Anders (2001) What is the Policy Problem? Methodological Challenges in Policy
Evalation. Evaluation, Vol. 7, No. 45.
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av detta slag kan, menar man, inte besvaras inom ramen fér en
strikt RCT-studie.

Danmarks Evalueringsinstitut (EVA) ir inne p8 liknande tanke-
gingar. Vill man underséka om insatsen har haft effekt eller inte
bér man enligt EVA underséka mojligheterna att genomfora en
effektutvirdering med en experimentell ansats. Vill man 1 stillet
forstd hur och pd vilket sitt en insats paverkar eller inte pdverkar
ett visst resultat, dirfér att man kanske vill férbittra eller justera
insatsen, bér man anvinda en processinriktad, dvs. en program-
teoretisk, ansats. Detta behover enligt EVA inte uppfattas som att
det finns en hierarki mellan olika metoder. De svarar helt enkelt
mot olika frigestillningar och levererar olika slags kunskap. Den
experimentella ansatsen kan t.ex. ge ett kvantitativt mitt pd styrkan
i ett samband, medan den processinriktade ansatsen kan bidra till
en forstdelse och forklaring av ett sddant samband (eller till avsak-
naden av ett sidant). Det kan dirfér finnas goda skil att kombinera
dessa bdda ansatser 1 stillet fér att se dem som uteslutande
varandra. ”

Utredningen konstaterar att det hela tiden pigir en utveckling
av metoder for effektutvirdering, inte minst till f6ljd av att den
statistiska metodiken forfinas alltmer. Inte sillan handlar de metodo-
logiska nyheterna om mer avancerade modeller fér att hantera bias®®
av olika slag. Den experimentella ansatsen utvecklas ocksa pa sd sitt
att man inte endast intresserar sig for effekter 1 form av resultat
utan dven for att underséka processer och mekanismer.”’

3.2.2 Teoribaserad utvardering

Teoribaserad eller teoridriven utvirdering kan vid sidan av effekt-
utvirdering ses som en andra huvudinriktning inom utvirdering.

De teoribaserade utvirderingsmodellerna utgdr frin en teoretisk
referensram som beskriver utvirderingsobjektets tillkomst, organisa-
tion, mil och verksamhet, samt kopplingar mellan dessa och mellan
organisationen och omvirlden.

¥ Danmarks Evalueringsinstitut Hoordan kan man evaluere effekt?
(www.eva.dk/udgivelser/2012/effektevaluering-notat)

8 Snedvridning. Allmint: felaktigheter i vetenskapliga resultat p.g.a. ndgot systematiskt fel i
forskningsprocessen vad giller t.ex. insamling av data, bearbetning eller analys av resultat.
Killa: NE.

#Se t.ex. Jens Ludwig, Jeffrey R. Kling and Sendhil Mullainathan (2011) Mechanism
Experiments and Policy Evaluations. Journal of Economic Perspectives, Vol. 25, Nr. 3.
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EU-kommissionen® anger att teoribaserad utvirdering fokuse-
rar pd de teorier som ligger inbiddade i en policy eller ett program,
dvs. de antaganden som beslutsfattare och intressenter gor avse-
ende de forutsittningar, mekanismer och ramar som krivs for att
en intervention ska fungera. Teoribaserade effektutvirderingar
testar dessa antaganden mot de resultat som observeras (empiri) 1
samband med de olika stegen i programteorin och undersoker dven
andra faktorer som kunnat pdverka utfallet. Dirigenom blir det
mojligt att férklara varfor och hur resultaten har intriffat och att
bedéma 1 vilken man det specifika programmet bidragit till resul-
taten och i vad mé&n andra faktorer paverkat dessa.

Kommissionen menar att det dr av storsta betydelse for besluts-
fattandet att f6rstd varfér och under vilka férutsittningar en inter-
vention av nigot slag paverkar och ger upphov till effekter. Teori-
baserade utvirderingar gor det méjligt att bedéma om ett program
fungerar, hur det fungerar och i vilket sammanhang. Samtidigt
skapar de en ram for att bedéma effekten av komplexa program
som integrerar olika interventioner och kan anvindas for verk-
samhet som inte limpar sig for utvirderingar av kontrafaktiska

effekter.

Programteori

En utgingspunkt for teoribaserad utvirdering ir att det gir att
bilda sig en uppfattning om vilka antaganden som beslutsfattaren
gjort om hur reformen eller dtgirden ir tinkt att verka f6r att upp-
nd avsett syfte, en s.k. programteori.

Programteori kan beskrivas som vilgrundade och vil motiverade
uppfattningar om hur och varfér en intervention antas piverka
nigot’’. Genom att redogéra fér de olika sitt som en intervention
kan tinkas paverka en verksamhet, en situation eller ett resultat kan
man klarligga vilka mekanismer som fungerar och hur de gor det.
Programteorin ger stod for vad som bor undersokas 1 utvirderingen
och 1 vilken ordning samt ir ett viktigt led 1 bedémningen av en
eller flera effekter. Programteorin bér dirfoér utformas samtidigt
som sjilva utvirderingsfrigan formuleras.

Programteorin uttrycks sillan explicit 1 ett visst beslut eller 1 de
underlag som tagits fram infér beslutet. Inom forskningen om

% www.ec.europa.eu/regional_policy/information/evaluations/impact_faq_theor_en.cfm
3! Dahler-Larsen, Peter (2005) Vaikuttavuuden arviointi. (Utvérdering av effektivitet). Stakes.
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utvirdering har det utvecklats olika metoder f6r hur en program-
teori kan konstrueras 1 efterhand. Programteorin bor utarbetas med
stdd av olika killor som kan ge en uppfattning om t.ex. en regerings
antaganden om relationen mellan tgird och utfall fér en tinkt
reform. Killor kan 1 detta fall vara t.ex. bakomliggande dokument
eller information frin intervjuer med personer som haft insyn 1
forberedelserna for reformen. Svaret ges sillan i en proposition.

Programteorin utformas ofta med hjilp av formen ”om — 3.
For detta finns olika metoder, t.ex. kan man ta fram s.k. CMO-
konfigurationer (context-mechanism-outcomes) som visar hur en
viss mekanism producerar ett visst resultat under vissa for-
hillanden. Forsok har dven gjorts att faststilla effekten av sddana
mekanismer med hjilp av experiment. De metoder som utvecklats
for att gora effektutvirderingar har pd s sitt visat sig anvindbara
for att bekrifta eller forkasta de resultat som framkommit 1 studier
med en programteoretisk ansats®.

3.2.3  Utvardering av komplexa system

Utgdngspunkten fér den typ av programteori som den teori-
baserade utvirderingsansatsen bygger pi, ir att det foreligger
linjira orsakssamband (kausalitet), dvs. att saker intriffar i en viss
foljd. ”Om A gors, sd intriffar B och resultatet blir C ...”. Minga
har dock konstaterat att offentlig verksamhet sillan bestdr av
sidana enkla situationer. Snarare priglas offentlig verksamhet, som
till exempel, sjuk- och hilsovdrd, socialt arbete och utbildning, av
att verksamheten dr komplex.

Man skiljer ofta pd enkla, komplicerade och komplexa situa-
tioner eller verksamheter. En intervention i en enkel situation
karaktiriseras av det ir enkelt att utforma &tgirden och att effekten
av en denna enkelt kan forutses och upprepas med gott resultat. Inom
sjukvdrden brukar man exemplifiera med att ta en huvudvirkstablett.
En intervention i en komplicerad situation karaktiriseras av att it-
girden visserligen ir komplicerad, men att effekten kan férutses
och upprepas. Inom sjukvirden brukar kniledsoperationen ges som
exempel. Ett exempel frin ett annat omride giller rymdfirder, som
visserligen bygger pd en komplicerad teknik, men nir denna vil har

32 Leeuw, Frans L. (2003) a.a.
» Ludwig, Jens & Jeffrey R. Kling & Sendhil Mullainathan (2011) Mechanism Experiments
and Policy Evaluations, Journal of Economic Perspectives, Vol 25 No 3.
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utvecklats kan firden upprepas med férvintat resultat. En inter-
vention 1 en komplex situation kinnetecknas diremot av att en dtgird
inte sjilvklart fir samma effekt nir den upprepas. Barnuppfostran har
angivits som ett exempel pa en komplex situation.™

Komplexa situationer kinnetecknas av icke-linjir kausalitet, dvs.
att sambandet mellan orsak och verkan inte ir tydligt, direkt eller
proportionerligt. Komplexa situationer priglas iven av ofdrutsig-
barbet eftersom det finns manga aktdrer som paverkar och paverkas
av varandras beteenden, och som i sin tur paverkar och piverkas av
systemet samtidigt som externa faktorer stindigt pdverkar situa-
tionen.

Vidare kan det finnas flera samtidiga eller flera alternativa kausala
vdgar, dvs. det finns flera olika sitt som verksamheten kan genom-
foras pa for att de slutgiltiga effekterna ska uppsta. Forskare™ talar
till exempel om framvixande resultat (emergent outcomes), dvs. att
de specifika resultaten uppstir under hand under implementeringen
av en intervention. Fenomenet med framvixande resultat ir kopp-
lat till att minniskors beteendeménster inte ir konstanta 1 kom-
plexa, forinderliga system. Nir systemets omgivning férindras si
forindras dven beteendet hos de som agerar i systemet, och, som en
foljd av detta, férindras systemet som helhet. Sddana framvixande
resultat dr vanliga i samband med omfattande samhilleliga interven-
tioner.

Det ir litt att konstatera att utbildning ir en komplex verksamhet,
dir samma &tgird lingt ifrin alltid leder till samma effekt inom alla
skolenheter. Ett skil till detta dr att interventioner i skolan 1 hog
grad dr beroende av minskligt beteende. Skolan ir dirtill ett omfat-
tande socialt system med flera olika ansvarsnivder. Insatser av olika
slag beslutas pd en nivd i systemet men implementeras 1 en lokal
verksamhet dir varje miljé ir unik. Som en foljd av detta uppstir
varierande (eller heterogena) effekter.

Eftersom minskligt beteende varierar under piverkan av olika
kontexter dr det nodvindigt att intressera sig for teorier som kan
bidra till att forklara och ”férutsiga” hur sirskilda kontexter péver-
kar individer att agera pd ett visst sitt och dirigenom dstadkomma
ett visst specifikt utfall eller resultat.

** Glouberman, Sholom & Brenda Zimmerman (2002) Complicated and Comlex Systems:
What Would Successful Reform of Medicare look like? Commision on the Future of Helth
Care in Canada. Discussion paper, no. 8.

% Rogers, Patricia (2008) Using Programme Theory to Evaluate Complicated and Complex
Aspects of Interventions. Evaluation, 14:29.
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Forskningen har gjort vissa framsteg 1 friga om mojligheten att
formulera detta slags férklaringar och sidan ”férutsigbarhet”.
Realist evaluation® ir en ansats som bland annat fokuserar vilka
grupper som gynnats respektive inte gynnats av ett program eller
en dtgird. Bedomningen av en 8tgirds effektivitet handlar di inte
endast om att bedéma utfallet i termer av orsak och verkan, t.ex.
genom att stilla en grupp som berorts av dtgirden mot en grupp
som inte berorts, utan ocksi om att bedéma variationen inom den
grupp eller mellan de grupper som berérts av dtgirden.

Slutsatsen ir siledes inte att det dr omojligt att utvirdera inter-
ventioner inom en komplex verksamhet som skolan. Diremot
krivs en god utvirderingsdesign, som i méinga fall bygger pd en
variation av olika metoder och ir utformad med utgingspunkt i en
vil genomtinkt reformstrategi (se vidare kapitel 6).

3.2.4  Systematiska dversikter

En systematisk oversikt (systematic review) ir inte en utvirde-
ringsdesign utan en sammanstillning av ”bista mojliga kunskap”
inom ett visst omride. Arbetet med att ta fram en systematisk
oversikt foljer ett rigordst protokoll som syftar till att sikerstilla
att den slutliga bedémningen bygger pd ett urval av relevanta
studier av hégsta vetenskapliga kvalitet. Av protokollet framgar vad
som krivs i form av sokstrategi vid sékning 1 databaser, transparens
vad giller urvalsmetoder och former for att sikerstilla vetenskaplig
kvalitet. En vanlig metod ir peer review, dvs. att kvalificerade
oberoende forskare granskar metoder och resultat.

Systematiska oversikter har kommit att bli en viktig bestindsdel
i den strémning f6r evidensbaserad politik och praktik som vuxit
sig stark 1 manga linder.” Strémningen gir tillbaka till den brittiske
likaren Archibald Cochrane som i borjan av 1970-talet hivdade att
medicinsk behandling skulle kunna bli mycket effektivare om man 1
storre utstrickning arbetade med vetenskapligt kvalitetssikrade
metoder™.

% Pawson, Ray & Nick Tilley (1997) Realistic Evaluation. Sage.

%7 Framstillningen utgdr frin Bohlin, Ingemar (2010) Systematiska dversikter, vetenskaplig
kumulativitet och evidensbaserad pedagogik. Pedagogisk forskning i Sverige, arg. 15, nr. 2/3.

% Cochranes, Archibald (1972) Effectiveness and Efficiency: Random Reflections on Health
Services. London: Nuffield Provincial Hospitals Trust, 1972. (Reprinted in 1989 in associa-
tion with the BMJ, Reprinted in 1999 for Nuffield Trust by the Royal Society of Medicine
Press, London.
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Det stora genomslaget for Cochranes idéer kom sedan andra
forskare” utvecklat en metod fér att jimféra effekter av olika
behandlingar och att genom ett enhetligt métt, effektstorlek, gora
individuella undersékningar jimférbara. En metaanalys ir den term
som anvinds nir en sammanvigning gors av ett stort antal studiers
effektstorlek till ett sammanvigt métt.

Metoden att faststilla effektstorlekar medférde att de systema-
tiska 6versikterna till en borjan helt kom att bygga pd kvantitativa
metoder. Tidigt borjade dock en kritik vixa fram mot att metoden
uteslot andra, mer kvalitativt inriktade forskningsdesigner. Fors-
kare med samhillsvetenskaplig och social inriktning menade att det
ir bdde mojligt och nédvindigt att gora systematiska oversikter
byggda dven pd kvalitativt inriktade studier. Annars kommer helt
enkelt inte ett stort antal frigor att kunna besvaras. Successivt har
stdindpunkten vunnit mark att dven kvalitativa studier, som bygger
pi t.ex. observationer och intervjuer, kan ingd i underlaget for
systematiska oversikter. Metasyntes har kommit att bli en samlings-
beteckning for metoder med vars hjilp resultaten av kvalitativa
studier kan integreras.

Inom vetenskapssamhillet har en intensiv diskussion férts om
den evidensbaserade ansatsens ansprdk och begrinsningar. A ena
sidan finns ett brett stéd for behovet av kunskapsoversikter och
synteser av forskningsliget inom olika omriden — dels som grund fér
den fortsatta inomvetenskapliga utvecklingen, dels som grund foér
professionell praktik och beslutsfattande pa policynivd. A andra
sidan har det funnits en diskussion om vad som kan utgéra evidens
och dirmed vilken slags forskning som kan ing i en systematisk
oversikt. Diskussionen har dven rort hur forskningsresultat kan
omsittas 1 god praktik och vilka férutsittningar som krivs for att
detta ska kunna ske.

Systematiska oversikter syftar till att ta fram bista méjliga kunskap
som grund foér politiska beslut eller for praktiskt verksammas
beslut om handlingar, aktiviteter, processer m.m. De har alltsd en
viktig roll att spela 1 den evidensinformerade politik och verksam-
het som diskuterades 1 féregiende kapitel.

Systematiska &versikter syntetiserar redan befintlig kunskap.
Om det saknas studier (nationella eller internationella), eller om

%% Gene Glass tillsammans med Mary Lee Smith.
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dessa inte héller tllricklig vetenskaplig kvalitet, kan inte heller
nigra systematiska dversikter produceras.

3.3 Sammanfattande bedémning

Genomgingen av utvirderingslitteraturen tydliggor att det kan vara
svirt att orientera sig ritt bland alla olika teorier och utgings-
punkter. Det framgdr samtidigt att det ocksd finns goda mojlig-
heter att genomféra utvirdering, dven i de fall férutsittningarna i
forstone inte verkar finnas.

Gemensamt for god utvirdering av en reform eller insats ir
sammanfattningsvis att det finns

— en systematisk insamling av data (kvantitativ eller kvalitativ) till
grund for analys, tolkningar och bedémningar,

— en metodik vid behandlingen av data (kvantitativ eller kva-
litativ) som uppfyller rimliga krav pd validitet och reliabilitet,
samt

— en virdering (av utvirderingsobjektets nytta, effekter, piverkan
eller motsvarande) 1 férhillande till ndgot slags mittstock (rike-
virden, kriterier eller referenspunkter).

Utdver dessa krav kan utvirderingar vara av en mingd olika slag,
for att mota olika krav och forutsittningar: effektutvirdering, pro-
gramteoretisk utvirdering, processutvirdering, etc.

Det behévs en mdngfald av metoder

Genomgingen av forskning inom omradet visar att flertalet utvir-
deringsexperter och utvirderingsforskare ir dverens om att metoder
for utvirdering boér viljas med utgdngspunkt i sjilva objektet for
utvirderingen och i de frigestillningar som ska utvirderas. Fler-
talet forskare menar ocksd att kombinationer av olika metoder kan
vara en god strategi for att finga olika aspekter av en mer eller
mindre sammansatt verklighet.

I likhet med flertalet forskare och utvirderare ansluter vi oss till
ett utvirderingsbegrepp som kan omfatta sivil att mita effekter
och skatta samband som att bedéma eller virdera ett utvirderings-
objekt, att soka efter forklaringar till varfor vissa effekter eller
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resultat uppstdtt (eller inte uppstitt) samt att forsoka forstd olika
processer och variationer i utfall.

Valet av metod fér en specifik utvirdering bor vidare goras
utifrin den eller de aktuella utvirderingsfrigorna och kvantitativt
och kvalitativt inriktade metoder bér inte stillas mot varandra. Det
behévs utvirdering av bida slagen.

Utvirdering av reformer stiller krav pd att bestillaren har en
hég metodisk medvetenhet. En sidan medvetenhet innebir bland
annat att vara uppmirksam pd att det kan vara riskabelt, minga
ginger direkt olimpligt, att sl fast vilken slags utvirderingsmetod
som ska anvindas — metodfrdgor hanteras bist av utvirderaren. For
att dstadkomma relevanta utvirderingar av god kvalitet bor
bestillaren av utvirderingen diremot noga &verviga vad det dr for
kunskaper man vill f ut som resultat av utvirderingsinsatsen, dvs. i
vilket syfte utvirderingen ska genomféras, och hur man wvill att
utvirderingens resultat ska anvindas.

Utvdrderingssystemet bor kunna hantera komplexitet

Forskningen har tagit fasta pd att manga offentliga verksamheter ir
sammansatta till sin karaktir. Man har anvint olika begrepp for att
beteckna denna karaktir — enkla respektive komplexa situationer,
tama respektive svirldsta samhillsproblem® — men den verklighet
man velat komma 4t uppfattar vi ir densamma.

Distinktionen mellan enkla och komplexa situationer ir av stor
betydelse for hur en utvirdering kan utformas och vilken slags
vetande en utvirdering kan resultera 1. Skolans verksamhet uppvisar
alla kinnetecken pd en komplex och svrlost verklighet. Detta far
till foljd att dven interventioner i skolan i de flesta fall har en
komplex karaktir, vilket bdde den &vergripande reformstrategin
och valet av metoder {6r utvirdering bor forhilla sig till.

Effektstudier med RCT-metodik kan i mdnga sammanhang vara
limpliga. I andra sammanhang kan de leda till att regeringen endast
far svar p& mer begrinsade frigestillningar och kommer att bli utan
svar pd angeligna frigor, som den kunde fitt svar pd om iven andra
utvirderingsmodeller anvints. For att regeringen ska fi maximalt
utbyte av sina utvirderingsuppdrag stills dirfér krav pd bestillar-
kompetens och pd att metodval inte l3ses 1 onddan.

* Begreppen tama respektive svirldsta samhillsproblem diskuteras t.ex. i betinkandet Az
tinka nytt for att gora nytta — om perspektivskiften i offentlig verksamhbet (SOU 2013:40).
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Mangfald och komplexitet pdverkar organiseringen

Utvirdering har en roll i olika skeden av en reform (fére, under och
efter) och kan genomforas med skilda strategier och metoder. Det
medfo6r att utvirderingen kan behova organiseras pd olika sitt. Det
kan ske helt eller delvis inom ramen {ér ett existerande utvir-
deringssystem, men det kan ocksd ske genom att det skapas sir-
skilda projekt eller uppdrag kopplade till en viss reform. Hir vicks
frigor om hur ett utvirderingssystem boér vara utformat for att
kunna bidra med den kunskap som behévs, inte minst for att kunna
identifiera behov av framtida politiska reformer eller andra tgirder.
Vilka bestindsdelar behéver det bestd av, hur hor de ithop, vem
ansvarar for vad, vilken information/data behovs, etc? Hir aktualiseras
iven frdgor om nir det behdvs mer oberoende sirskilda utvirderingar
av reformer och hur dessa 1 s3 fall ska organiseras och férhilla sig
till det befintliga utvirderingssystemet. Utredningen &terkommer
till dessa fragor 1 det f6ljande.
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For den fortsatta diskussionen om utvirdering av reformer, och
behovet av data f6r sidan utvirdering, behéver utgingspunkt tas 1
dagens nationella system for uppféljning och utvirdering av skolan.
Utover uppféljning och utvirdering bestdr systemet av viss tillsyn
och granskning samt viss forskning. Systemet bidrar fortlépande
till systemkunskap om skolan, och utgér underlag f6r utvirdering
av reformer. Hir redogors dirfér for dagens nationella uppfolj-
nings- och utvirderingssystem. Redovisningen avser de visentli-
gaste inslagen 1 utvirderingssystemet och de aktdérer som ansvarar
for utvirderingen.

4.1 Det nationella uppféljnings- och
utvarderingssystemet

Huvudobjektet f6r detta avsnitt dr det nationella systemet f6r upp-
féljning och utvirdering av skolan. Figur 4.1 ir ett forsok att
schematiskt dskddliggdra den nationella uppféljningen och utvirde-
ringens olika bestdndsdelar och dess placering 1 grinslinjen mellan
den nationella politikens styrning och skolans praktik. Modellen ir
extensiv 1 den meningen att den utdver vad som sjilvklart kan
riknas in som uppféljning och utvirdering idven omfattar viss
inspektion och granskning samt viss forskning. Grinserna mellan de
olika aktiviteterna ir inte skarpa. Till exempel kan en utvirdering
genomfdras med underlag frén statistiksystemet eller med utgings-
punkt 1 data frin t.ex. de internationella studierna. En utvirdering
kan ocksd genomféras som ett forskningsprojekt, etc. Modellen
syftar till att skapa en oversiktlig struktur fér den fortsatta fram-
stillningen.
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Figur 4.1 Det nationella uppfdljnings- och utvarderingssystemet for skolan
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Forskning

Modellen syftar till att tydliggora att det nationella systemet & ena
sidan vilar pd lirares bedémning och betygssittning och pd skolans
och huvudminnens uppgiftslimning, dvs. pd uppgifter frin verk-
samheten, och & andra sidan kan bidra till lokal skolutveckling. Vad
som inte framgdr av bilden ir bland annat det uppgiftslimnande
fran den lokala nivin som bestir 1 att elever, lirare och skolledare
svarar pa enkiter eller pd annat sitt bidrar med underlag till olika
regelbundna studier, liksom det uppgiftslimnande som ir for-
knippat med sddana unika utvirderingsstudier som inte ingdr i den
regelbundna uppgiftsinsamlingen.

Vad som dessutom inte framgdr, men som vi dterkommer till i
det foljande, ir vilka de centrala aktdrerna dr och ansvarsférdel-
ningen dem emellan. Eftersom bilden ovan fokuserar det nationella
uppfoljnings- och utvirderingssystemet framgr inte heller de vik-
tiga utvirderingsaktiviteter som bor genomféras av skolan och
huvudmannen for att svara p lokala behov.

4.1.1 Uppféljning och utvardering

Skolverket har det huvudsakliga ansvaret {6r det nationella uppfélj-
ningssystemet. Nationella utvirderingsstudier genomférs av Skol-
verket och av dven andra aktérer.
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Det nationella uppfoljningssystemet
Skolverkets nationella uppfolining

Skolverket ir statistikansvarig myndighet f6r den officiella statistiken
om skolvisendet'. Det ir dock Statistiska Centralbyrdn (SCB) som
pd Skolverkets uppdrag svarar for att samla in uppgifterna frin
skolhuvudminnen.

Syftet ir att den officiella statistiken ska ge en samlad bild av
skolans verksamhet. Varje &r samlas uppgifter in om barn, elever,
personal, kostnader och utbildningsresultat. Uppgifterna samman-
stills till statistik per verksamhetsform och skolform. Statistiken
presenteras pa sdvil riks-, lins-, kommun- som skolniva.

For grundskolan finns strukturella uppgifter om t.ex.

- antal elever och grundskolor, férdelat pd huvudman, &rskurs
samt kon,

- moderna sprik, svenska som andrasprik och modersmal,

- antal lirare och annan pedagogisk personal som arbetar i sko-
lorna, lirartithet och andelen lirare med pedagogisk hogskole-
examen samt vilka 4mnen lirarna undervisar 1, samt

- totalkostnader och kostnader per elev samt kostnader for
undervisning, lokaler, liromedel, elevvird, skolmiltider m.m.

Dessutom finns statistik 6ver studieresultaten. Den bestdr av slut-
betyg for eleverna i drskurs 9 bland annat 1 form av genomsnittligt
meritvirde, behoérighet till nationella program 1 gymnasieskolan
och betyg per dmne. Frin och med 2013 finns dven betygsresultat for
eleverna 1 drskurs 6. Betygsuppgifterna férdelas pd huvudman, &rs-
kurs, kon, svensk respektive utlindsk bakgrund och i vissa fall dven
efter invandringsdr samt pd forildrarnas utbildningsniva.

Vidare finns statistik ver resultat fran de nationella proven for
eleverna i &rskurs 9. For vissa 4r finns dven resultat frin drskurs 5
och &rskurs 3. Frdn och med 2012 ersitter resultat frin &rskurs 6 de
tidigare resultaten frin &rskurs 5. Uppgifter férdelas pd andel elever
totalt, per kon, utlindsk bakgrund och 1 vissa fall efter forildrarnas
hégsta utbildningsniva. (Se vidare nedan.)

Karaktiristiskt for den officiella statistiken ir att den ir stabil
over tid. Justeringar med hinsyn till férindrade strukturer och

! Enligt férordningen (2001:100) om den officiella statistiken.
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bestimmelser méste naturligtvis genomféras, men stor vikt liggs
vid att det ska vara mojligt att f6lja utveckling 6ver tid. En hel del
uppgifter limpar sig dock inte sirskilt vil for jimforelser dver tid.
Nir man vill f6lja reformer ir det t.ex. ett problem att statistiken
over betyg och resultat pd nationella prov knappast limpar sig for
trendanalyser. Det giller sirskilt 1 samband med en reformperiod
av det slag som vi nu befinner oss 1, d& férindringar 1 bdde betygs-
och provsystemet ingdr i det samlade reformpaketet. Vi har belyst
detta i vrt delbetinkande® och &terkommer till frigan i kapitel 9.

Utover den officiella statistiken samlar Skolverket regelbundet
in uppgifter om attityder till skolan, som publiceras i rapporten
Attityder till skolan, och som maiste anses ingd 1 det nationella upp-
foljningssystemet. Samma sak giller t.ex. Skolverkets uppféljning
om it-anvindning respektive om simkunnighet.

Andra aktérers insamling av longitudinella uppfoliningsdata

Sedan bérjan av 1960-talet har Statistiska centralbyrdn (SCB) 1
samverkan med olika forskningsinstitutioner genomfért uppfolj-
ningsundersékningar inom skolvisendet. Dessa undersékningar ir
sedan 1990 sammanslagna till ett forskningsprojekt vid Goteborgs
universitet benimnt "Utvirdering Genom Uppféljning” (UGU),
fortfarande i samarbete med SCB.

Uppfoéljningsundersékningarna ir ett led i den nationella utvir-
deringen av skolan och utgér underlag for forskning inom fram-
foralle det samhillsvetenskapliga forskningsomridet. Hittills har
nio uppfoljningsundersdkningar (s.k. elevpaneler), som baseras pd
stora och riksrepresentativa stickprov frdn olika drskullar av elever,
startat. Det forsta urvalet gjordes bland f6dda 1948. For varje stick-
prov insamlas administrativa data och enkituppgifter. Vidare ingdr
resultat frdn olika kognitiva test och kunskapsprov. Dessa gors av
Pedagogiska institutionen vid Géteborgs universitet. De har varit de
samma inda sedan den férsta kohorten, vilket gér databasen unik
dven 1 ett internationellt perspektiv. Panelerna f6ljs sedan de slutat
grundskolan med hjilp av registerdata samt genom enkitunder-
sokningar som vinder sig till elever, lirare och férildrar.

Avsikten med de omfattande datainsamlingarna ir att mojlig-
gora sdvil lingdsnitts- som tvirsnittsundersdkningar av stora och
representativa elevurval. Hirigenom har man bla. kunnat belysa

2SOU 2013:30 Det tar tid — om effekter av skolpolitiska reformer.
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hur olika faktorer i uppvixtmiljon successivt paverkat studieval och
studieprestationer, i vilken grad denna pdverkan férindrats mellan
olika &rskullar samt vilken betydelse olika utbildningspolitiska insatser
haft i detta sammanhang. Insamlade data har ocksé gett underlag till
ett antal studier inom andra discipliner inom det samhillsveten-
skapliga forskningsomradet samt ett antal utvecklingspsykologiska
studier.

Sedan 1980 svarar SCB fér de s.k. elevpanelerna for longitu-
dinella studier, vilka ingdr i den officiella statistiken. SCB:s insam-
ling utgor dven ett av underlagen f6r UGU, som dock kompletterar
underlaget med egna tester och enkiter. SCB foljer ett urval av
elever genom grundskolan frin och med skolir 3. Eleverna fsljs
sedan vidare genom gymnasium, hogskola och ut 1 arbetslivet.
Sedan 1980 har paneler hittills startats dren 1980 for elever 1 drskurs
6 samt 1982, 1987, 1992, 1997, 2002 respektive 2008 for elever 1 rs-
kurs 3. Fragor stills varje ar till skolan s linge som eleven gir 1 grund-
skolan. Datainsamlingen sker genom en enkit som stills till skolan
om bla. stédundervisning, hemspriksundervisning, sprikval och
betyg. Dessa data kompletteras sedan med uppgifter ur register for
att folja eleven efter grundskolans slut. Elevpanelerna ir i férsta hand
ett samarbete mellan SCB och UGU vid Géteborgs universitet.

Nationella provsystemet

Skolverket har regeringens uppdrag att svara for det nationella
provsystemet, som bestdr av nationella prov och andra bedém-
ningsstdd. De nationella proven utformas dock inom universitets-
institutioner, p& uppdrag av Skolverket.

Det ir regeringen som beslutar om 1 vilka imnen, drskurser och
skolformer som nationella prov ska genomféras. For drskurs 3 i
grundskolan ges 1 dag obligatoriska nationella amnesprov 1 mate-
matik samt svenska och svenska som andrasprik. Amnesproven i
drskurs 6 respektive 1 drskurs 9 ges 1 engelska, matematik, svenska
och svenska som andrasprik samt i biologi, fysik eller kemi och
geografi, historia, religionskunskap eller samhillskunskap. Vid samma
provtillfille genomfér skolan ett av dmnesproven i NO-imnena
respektive ett av gmnesproven 1 SO-idmnena. I specialskolan genom-
for eleverna motsvarande dmnesprov 1 drskurserna 4, 7 och 10. I
sameskolan, som ir en sexdrig skolform, genomférs proven 1 drs-
kurs 3 och 6.
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Enligt de olika uppdrag’ utifrin vilket dagens nationella prov-
system ursprungligen utformats har systemet flera olika syften.
Systemet ska

- bidra till 6kad maluppfyllelse f6r eleverna,
- fortydliga milen och visa pd elevers starka och svaga sidor,
- konkretisera kursmal och betygskriterier,

- stédja en likvirdig och rittvis beddmning och betygssittning

och

- ge underlag f6r en analys av i vilken utstrickning kunskaps-
mélen nds pd skolnivd, pd huvudmannaniva och pa nationell niva.

De nationella proven ir inte examensprov, utan ska vara en del av
lirarens samlade information om en elevs kunskaper. De har fram-
for allt en summativ funktion, vilket betyder att de ska fungera som
en avstimningspunkt 1 slutet av virterminen 1 respektive arskurs/kurs
och visa vilka kvaliteter eleven har i sina kunskaper i de dmnen dir
proven genomférs. De nationella proven kan emellertid dven i viss
utstrickning anvindas formativt, som en del 1 den bedémning f6r
lirande som ir en del av undervisningen. Provresultaten ger informa-
tion om vilka kunskaper som utgér styrkor och vilka kunskaper som
eleven genom undervisningen behdver utveckla mer. Proven ger
dven en bild av hur undervisningen har fungerat, vilket i sin tur kan
signaler om hur undervisningen kan utvecklas.

Som komplement till de nationella dmnesproven utvecklar
Skolverket kontinuerligt bedémningsstdd 1 form av kartliggnings-
och diagnosmaterial, prov och enskilda uppgifter med tillhérande
bedémningsanvisningar och diskussionsmaterial.

Skolverket konstaterar i en rapport* till regeringen med forslag
till hur systemet bor utvecklas att det dr svrt att med ett enskilt
instrument mota alla dessa syften och att provsystemet dirfor
bestar av olika typer av material. Utredningen konstaterar att dven
om de olika syftena giller for det nationella provsystemet som hel-
het, dvs. inklusive de bedémningsstédjande insatserna, férvintas
ind3 de nationella proven ensamma svara upp mot merparten av
syftena. Regeringen konstaterar i november 2011 i ett uppdrag’ till

31J2004/5293/S, U2005/8381/G, U2006/8951/S, U2008/1045/SV och U2008/2645/S.

* Skolverket (dnr. 2009:337) Redovisning av regeringsuppdrag att ge forslag pd hur det nationella
provsystemet bér utvecklas och utformas.

® Skolverket (dnr. 2011/6543/S) Uppdrag om nationella prov.
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Skolverket att de nationella proven inte 1 nuliget ir utformade fér
att mita kunskapsutvecklingen 6ver tid. Det framgir av uppdraget
att det forvintas att detta ska vara mojligt. Vi dterkommer 1 kapitel
9 till frgan om forutsittningarna att knyta s minga olika férvint-
ningar till ett och samma instrument som det gors i dag vad giller
de nationella proven.

Internationella studier

For att hilla f6r trendanalys krivs 1 de flesta fall att statistik eller
studier utformas med detta syfte for 6gonen. De enda studier som
Sverige f6r nirvarande deltar i med nigon regelbundenhet, och som
svarar mot de krav som kan stillas pd trendanalyser, ir de inter-
nationella kunskapsmitningarna PIRLS®, TIMSS’ och PISA®. Fér-
utom kunskapsprov innehiller studierna enkiter till elever och
rektorer samt —vad giller PIRLS och TIMSS - idven till lirare och
ibland till férildrar. Detta gor det mojligt att ocksd félja de olika
gruppernas attityder och instillning till skolan och skolarbetet.

For nirvarande ir strategin att Sverige ska delta 1 samtliga tre
undersokningar och att detta ska ske for bdde yngre och ildre
elever 1 grundskolan. Bakdt 1 tiden har dock deltagandet varierat
nigot. Sverige har deltagit i samtliga IEA’:s PIRLS-undersékningar
av lisférmigan for elever 1 drkurs 4, dvs. sedan 2001. Undersok-
ningen genomfors vart femte 3r. Sverige deltog dven 1971 och 1991
1 IEA:s tidigare undersokningar om lisning.

Sverige har dven deltagit 1 samtliga OECD:s PISA-undersok-
ningar av 15-dringars kunskaper i matematik, naturvetenskap och
lisforstdelse, varav den férsta genomférdes 2000. Studien genom-
fors vart tredje 4r med olika huvudomriden vid de olika undersok-
ningstillfillena. Den trendutveckling som kan identifieras mits i

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

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

$ PISA (Programme for International Student Assessment) ir ett OECD-projekt som syftar
till att undersoka i vilken grad respektive lands utbildningssystem bidrar till att femtondriga
elever, som snart kommer att ha avslutat den obligatoriska skolan, ir rustade att méta fram-
tiden. Studien genomfors fér kunskapsomridena matematik, naturvetenskap och lisfor-
stielse.

® The International Association for the Evaluation of Educational Achievement.
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forsta hand 1 férhdllande till det &r nir omridet 1 friga senast var
huvudomride.

Forsta gdngen Sverige deltog 1 en IEA-studie om matematik var
1964 och om de naturvetenskapliga imnena 1970. Direfter har
elevers kunskaper i matematik och/eller de naturvetenskapliga
imnena undersokts 1 IEA-studier 1980 och 1983. Sedan 1995 di
TIMSS introducerades har ambitionen varit att mita férindring i
resultat 6ver tid, dvs. att mita trend. Detta har skett genom att delar
av uppgifterna i tidigare undersokningar, s kallade ankaruppgifter,
dteranvinds. Undersokningen 1995 var den forsta dir kunskaps-
testen 1 matematik och de naturvetenskapliga imnena samordnades.

Sveriges deltagande 1 TIMSS har varierat ndgot 6ver tid. Den
forsta undersdkningen 1995 genomférdes for ett stort antal dlders-
grupper. Sverige valde att f6r grundskolan delta med elever som var
13 &r, dvs. elever i rskurs 6 eller 7. Foljande undersékning 1999
riktades endast till elever 1 drskurs 8. Sverige valde dock att inte
delta. Ar 2003 deltog Sverige i undersdkningen med elever frin &rs-
kurs 8, men inte med elever frdn drskurs 4, vilket var ett erbjudande. I
undersdkningarna 2007 respektive 2011 har Sverige deltagit med
elever frin bdde &rskurs 4 och arskurs 8.

TIMSS Advanced” underséker kunskaper i avancerad mate-
matik och fysik hos elever som gir sista dret pd gymnasiet. Studien
har genomférts vid tva tillfillen, 1995 och 2008. Sverige har deltagit
vid bdda tillfillena. Nista ging studien genomfors blir 2015.

Sverige deltar dessutom i flera andra internationella studier, som in
sd linge inte kan ligga till grund for trendanalyser, helt enkelt for
att de inte har dterupprepats med given design tillrickligt minga
ganger.

Ar 2009 genomférde IEA en studie om medborgar- och sam-
hillsfrigor benimnd ICCS". Syftet med ICCS ir att understka
hur unga minniskor i olika linder férbereds for att axla sin roll som
medborgare. Studien bygger pd tidigare internationella undersok-
ningar om samhillsfrigor men ir anpassad till de nya utmaningar
som finns nir det giller att utbilda unga minniskor till medborgare.
Tidigare studier ir den si kallade seximnesstudien 1971 och
CIVED" som i grundskolan genomférdes 1999 bland 14- och 15-

' TIMSS Advanced (Trends in International Mathematics and Science Study (advanced)).
Studien organiseras av The International Association for the Evaluation of Educational
Achievement (IEA).

! International Civic and Citizenship Education Study (ICCS).

12 Civic Education Study (CIVED).
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fringar. Aven om ICCS 2009 till stor del bygger ps CIVED, som
inte kommer att upprepas, ir det for tidigt att tala om trendmiit-
ning. For nirvarande planeras ICCS 2016 fér &rskurs 8 i grund-
skolan.

Internationella sprikstudien ESLC" ir ett projekt som ir initi-
erat av EU-kommissionen. Studien genomférdes for forsta gdngen
2011. Syftet med studien var att ge EU:s medlemslinder jim-
forande data om elevers kunskaper i frimmande sprdk och att ge
insikter om hur sprikundervisningen kan leda till férbittrade kun-
skaper 1 frimmande sprk. I den studie som genomférts provades
de fem storsta spriken som lirs ut inom EU, dvs. engelska, tyska,
franska, spanska och italienska. Varje land som var med i studien
deltog med sina tvd storsta frimmande sprik av dessa fem sprik. I
studien provades de tre férmdgorna lisa, lyssna och skriva. Diskus-
sioner fors f6r nirvarande om hur man ska gi vidare. Inriktningen
ir troligen att man nu vill begrinsa sig till att testa kunskaperna i
engelska. Dessutom 6vervigs om detta ska genomféras 1 form av en
dterupprepning av ESLC eller om man i stillet ska ansluta till en av
IEA planerad studie ETLS (English Teaching and Learning Study)
som planeras f6ér 2017.

TALIS" slutligen ir en studie som fokuserar pa lirares yrkesvar-
dag. Syftet med studien ir att den ska fylla de kunskapsluckor som
finns inom internationella jimférelser om utbildningssystem, om
undervisning och om lirares och rektorers arbetsvillkor, dvs.
aspekter som har betydelse f6r elevers lirande och fér lirares och
rektorers tillfredsstillelse 1 sitt arbete. I studien frigar man bland
annat efter vilka mojligheter lirare och rektorer har till kompetens-
utveckling, hur de fordelar arbetstiden mellan olika sysslor och
vilken skolledarstil rektorn har. Man frigar ocksd om trivsel, klass-
rums- och skolklimat och om lirarna anser att de har ullricklig
kunskap fér den undervisning som de bedriver. TALIS omfattar i
forsta hand lirare och rektorer i grundskolans arskurs 7-9.

TALIS ir initierad av OECD och ir ett samarbetsprojekt mellan
OECD och deltagarlindernas myndigheter med ansvar for utbild-
ning. Projektet stéds av OECD:s fackliga rddgivarkommitté"” och
EU-kommissionen. TALIS genomfordes forsta gdngen 2008 och
upprepades 2013. Sverige deltog forst 2013. Det finns ambitioner
att studien ska upprepas framéver.

'3 European Survey of Language Competences (ESLC).
! The Teaching and Learning International Survey (TALIS).
" TUAC.
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De internationella studierna idr tinkta for jimforelser mellan
olika linder och baseras pd smi urval av elever 1 varje land. Det gir
dirfor inte att med forsvarbar statistisk sikerhet bryta ner under-
laget f6r att analysera skillnader t.ex. mellan olika typer av kommu-
ner eller mellan skolor med olika socioekonomisk sammansittning
etc. De internationella studierna kan dirfér endast spela en begrin-
sad roll vid nationell reformutvirdering, om man inte viljer att
nationellt utdka urvalet av elever f6r att mojliggora en sddan analys.

Nationella utvirderingsstudier

Nationella utvirderingsstudier genomférs som nimnts ovan av
olika myndigheter och andra aktérer. I manga fall kan regeringens
val av myndighet f6r ett uppdrag forklaras av myndigheternas
skilda uppdrag.

Skolverkets utvirdering av skolan

Skolverket genomfér utvirderingar bide pd regeringens uppdrag
och pd eget initiativ. Utrymmet f6r egeninitierade studier har dock
minskat 6ver tid och ir nu starkt begrinsat pd grund av att verkets
resurser 1 hog grad upptas av uppdrag givna av regeringen.

Skolverkets utvirderingsstudier varierar till sin karaktir. Fler-
talet genomférs pd uppdrag av regeringen och kan handla om att
utvirdera satsningar av olika slag, t.ex. kompetensutvecklings- eller
skolutvecklingssatsningar. Skolverkets utvirdering bidrar till en gener-
aliserbar bild av liget 1 den svenska skolan, exempelvis genom register-
studier. Skolverket genomfér emellertid dven kvalitativa utvirderings-
studier med sm& urval av skolor, som kan bidra med férdjupad
kunskap om exempelvis skolans arbetssitt och processer. Liksom for
Skolinspektionens kvalitetsgranskningar (se nedan) ir di generaliser-
barheten mer begrinsad.

Over tid finns ocksi exempel pa nationella utvirderingsstudier
inriktade pd att mita kunskaperna i den svenska skolan, 1 vissa fall
med ambitionen att det ska vara mojligt att f6lja trender, och/eller
att bidra med systemkunskap. Senaste exemplet pd en mer omfatt-
ande sddan satsning giller den nationella utvirderingen av grund-
skolan frdn 2003 (NU 03). Denna typ av utvirderingar har hittills
genomfdrts inom ramen fér myndighetens uppdrag som det ir
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formulerat i Skolverkets instruktion'® och inte till f6ljd av sirskilda
uppdrag frin regeringen. Dessa utvirderingar bor karaktiriseras
som utvirdering av skolsystemets funktionssitt (systemutvirdering),
snarare in som reformutvirdering.

Skolverket upphandlar bide hela utvirderingar och mer avgrinsade
insatser av externa utvirderare, frimst universitet och hogskolor. Det
kan ske pd initiativ av regeringen eller pd eget initiativ. Orsaken kan
vara att kompetensen inte finns inom verket. I minga fall handlar
det dock om att utvirderingarna eller uppféljningarna avser verkets
egna insatser, t.ex. 1 samband med implementeringen av en reform.
Implementeringen av mil och nationella prov i drskurs 3 samt
implementeringen av Lgrll ir sddana exempel. Myndigheten bér
inte utvirdera den egna verksamheten varfér det 1 sdana samman-
hang ir limpligt med extern utvirdering.

IFAU:s utvirdering av skolan

Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering
(IFAU) har sedan februari 2012 enligt sin instruktion'” i uppdrag
att bland annat utvirdera effekter av olika reformer och 4tgirder
inom utbildningsvisendet. Med utvirdering avses enligt instruk-
tionen bdde effektutvirdering och processutvirdering. Fére 2012
var verksamheten mer renodlat fokuserad pd arbetsmarknadspo-
litiska frigor och kopplingen till utbildningsvisendet handlade om
utvirdering av effekterna pd arbetsmarknaden av &tgirder inom
utbildningsvisendet. IFAU:s analyser kinnetecknas av en hég metod-
kompetens inom det kvantitativa omridet.

Sedan IFAU:s uppdrag utvidgats till att ocksd omfatta effekter
av reformer och dtgirder inom utbildningsvisendet har institutet
fitt ett sirskilt uppdrag' av regeringen att utvirdera de senaste
drens stora reformer pd skolomridet, mer specifikt f6r grundskolan
och gymnasieskolan. Det framgdr av direktiven att uppdraget avser
de reformer som genomférdes under 1990-talet. Dir framgir att
det finns “anledning att utvirdera vilka effekter de stora refor-
merna, som genomfoérdes under 1990-talet, fick for skolvisendets
utveckling”. Samtidigt slir regeringen fast att genom detta uppdrag
har Riksdagens tillkinnagivande frin 2011 till regeringen om att

' Férordning (2011:555) med instruktion fér Statens skolverk.

17 Forordning (2012:16) med instruktion fér Institutet fér arbetsmarknads- och utbildnings-
politisk utvirdering.

18U2012/7283/S, U2011/2269/S.
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tillsitta en utredning med uppdrag att analysera de senaste drens
skolreformer — kommunaliseringen, det fria skolvalet och fristien-
de skolors etablering — slutligen omhindertagits. De stora reformer
som genomforts sedan 2007, t.ex. Lgrll och betyg frin &rskurs 6,
omfattas dock inte av detta sirskilda uppdrag. Myndigheten kan
naturligtvis 1 min av resurser sjilv ta initiativ till sddana utvirde-
ringar inom ramen for sin instruktion.

Under hésten 2013 publicerade IFAU rapporten Effekter av
1992 drs skolvalsreform. En fordjupning av denna analys pagdr for
nirvarande inom projektet Skolvalsreformerna och likvirdigheten.
Andra exempel pi pigdende projekt ir Reformer, resurser och
resultat i den svenska skolan: Om decentralisering, skolval och fri-
skolor samt projektet Hur fordelar kommuner resurser till skolan?
Foér nirvarande pdgir, enligt uppgift, ett fyrtiotal projekt som berér
skolan.

Statskontorets utvirdering av skolan

Statskontoret ska t.ex. enligt sin instruktion'” pa regeringens upp-
drag bistd med utredningar, utvirderingar och uppféljningar av
statlig och statligt finansierad verksamhet samt av 6vergripande
frigor om den offentliga forvaltningens funktionssitt. I detta ingdr
att analysera verksamheter och myndigheter ur ett effektivitets-
perspektiv, redovisa effekter av statliga dtgirder samt ge underlag
fér omprévning och effektivisering.

Myndighetens verksamhet styrs av de uppdrag som regeringen
ligger pd Statskontoret. Departementen och kommittéerna kan
ocksd efter dverenskommelse anlita Statskontoret f6r utrednings-
insatser. Bredden pd de olika utredningar som Statskontoret genomfor
ar stor.

Antalet uppdrag frdn regeringen till Statskontoret att utvirdera
frigor som berdr grundskolan eller motsvarande skolformer ir
begrinsat. Sedan 2000 handlar det om en handfull uppdrag. I de
flesta fall kan Statskontorets roll motiveras med att utvirderingarna
avser insatser dir Skolverket haft en roll vid genomférandet, och
siledes inte kan anses vara oberoende som utvirderare. Det giller
t.ex. uppdraget att utvirdera Lirarlyftet och nyligen ett uppdrag att
utvirdera jimstilldhetsinsatser inom skolvisendet. Foér ndgra ar
sedan genomférde Statskontoret ett uppdrag frin regeringen att

' Férordning (2007:827) med instruktion fér Statskontoret.
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utreda frigor om ersittning f6r elever i specialskolan och gym-
nasieskolan for elever med funktionsnedsittning. Aven i bérjan av
2000-talet gavs myndigheten uppdrag som mer utgick frin dess
kompetensprofil, t.ex. att utvirdera forsoksverksamheten med
lokala styrelser eller satsningen pd IT i skolan. Lingre tillbaka har
Statskontoret t.ex. bitritt med analys av styrningsfrigor inom skol-
omridet.

Det offentliga utredningsvisendet

I ett historiskt perspektiv har mycket av utvirdering/motsvarande
skett inom ramen f6r det offentliga utredningsvisendet. Det finns
fortfarande exempel dir en offentlig utredning genomfér egna
utvirderingar eller ligger ut uppdrag pd andra aktérer, t.ex. fors-
kare, myndigheter, konsulter, etc. Som olika killor*® visar har det
dock blivit successivt allt mer ovanligt att offentliga utredningar
ges uppdrag som férutsitter att utvirdering genomférs. Uppdragen
ir ofta avgrinsade och foérhdllandevis styrda. Ofta saknas ocksd tid
och resurser att genomféra mer omfattande utvirdering.

4.1.2 Inspektion och revision

Det internationella utvirderingsbegrepp (evaluation) som OECD
anvinder dr som tidigare nimnts brett och omfattar dven inspek-
tion och revision. Det dr emellertid inte sjilvklart att rikna in
inspektion och revision i ett nationellt uppféljnings- och utvirderings-
system. Vi har tagit med detta i vir modell, men menar att ldngt ifrén
all nationell inspektion och revision hér hemma inom uppfélj-
nings- och utvirderingssystemet. Det kan dock ha ett virde att hir
redovisa hur inspektion och granskning férhéller sig till upptolj-
nings- och utvirderingssystemet. Inte minst giller detta for den del
av inspektionsverksamheten som grinsar till utvirdering.

2% Se t.ex. Statskontoret (2000) Redovisning av uppdrag att genomféra en kartliggning av det
samlade utvirderingsarbetet inom de olika utgiftsomrddena och Amn3, Erik (2013) “Speak
Truth to Power” Statsvetarna och kommittévisendet. Statsvetenskaplig Tidskrift 112 (5).
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Inspektion

Statens skolinspektions ansvar for tillsyn och kvalitetsgranskning
ir reglerat i skollagen®'. Med tillsyn avses enligt denna bestimmelse
en sjilvstindig granskning som har till syfte att kontrollera om den
verksamhet som granskas uppfyller de krav som féljer av lagar och
andra foreskrifter. I tillsynen ingdr att fatta de beslut om &tgirder
som kan behvas f6r att den huvudman som bedriver verksamheten
ska ritta fel som upptickts vid granskningen.

Skolinspektionen ska dven genom kuvalitetsgranskning granska
kvaliteten 1 sidan utbildning och annan verksamhet som stir under
dess tillsyn eller under tillsyn av en kommun. Granskningen ska
avse den granskade utbildningens eller verksamhetens kvalitet 1 f6r-
héllande till m4l och andra riktlinjer.

Skolinspektionen har siledes inte i uppdrag att folja upp och
utvirdera utan att, genom tillsyn och kvalitetsgranskning, granska
de verksamheter som stir under myndighetens tillsyn. Som under-
lag for den regelbundna tillsynen genomfér dock inspektionen
varje 4r en enkitundersokning som riktar sig till elever, férildrar
och pedagogisk personal pa de skolor som ska inspekteras.

Myndigheten ska ocksd sammanfatta och publicera resultaten av
sitt arbete med tillsyn och kvalitetsgranskning. Det sker dels 1 en
drlig rapport till regeringen samt 1 dvergripande rapporter frin t.ex.
genomfdrda kvalitetsgranskningar.

Analysen av Skolinspektionens tillsynsbeslut resulterar 1 statis-
tik 6ver vanliga bristomrdden, uppgifter som kan betraktas som en
form av upptoljningsdata. Det bor dock uppmirksammas att det
inte handlar om statistiskt sikerstillda urval, utan om sammanstill-
ningar av de tillsyner som genomférts ett visst dr. Eftersom det
handlar om tillsyn av cirka tjugo procent av alla skolor per ar bor
dock underlagen kunna tillskrivas viss trovirdighet vad giller de
fragor tillsynen inriktats mot. Det bor dock noteras att tillsynen
aldrig kan vara fullstindig, utan att den endast tar upp omriden
som Skolinspektionen granskat.

Nir det giller kvalitetsgranskningarna dr grinsdragningen till
bland annat Skolverkets utvirdering inte helt tydlig. Utvirdering
kan anvindas som metod for att genomféra kvalitetsgranskning.
Litteraturstudier ingdr alltid som utgdngspunkt foér granskningarna.
Syftet skiljer sig dock &t. Skolinspektionens kvalitetsgranskning
syftar 1 férsta hand till att genom 3terféring paverka verksamheten

2126 kap. skollagen (2010:800).
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vid de skolor som granskas. De sammanfattande rapporterna bidrar
samtidigt till bilden av liget i den svenska skolan, utan att de for
den skull har kravet pa sig att vara generaliserbara.

Skolinspektionen har inte ngot explicit uppdrag i instruktionen
att granska reformer pd skolans omrdde. Myndigheten har inte
heller getts nigra sddana uppdrag av regeringen 1 samband med de
reformer som genomférts sedan 2007, varken 1 regleringsbrev eller
som sirskilda uppdrag. T vissa fall inriktas dock tillsynen sirskilt
mot att kontrollera att nya eller indrade bestimmelser {6ljs. Det ir
dock inte samma sak som att exempelvis granska hur skolhuvud-
minnen tar ansvar fér genomforandet av en storre reform eller hur
inslagen 1 reformen pdverkat undervisningen.

Revision

Riksrevisionen har ett kraftfullt granskningsmandat som mojliggor
en sammanhillen och heltickande granskning av den statliga verk-
samheten. Riksrevisionen kan som enda myndighet granska hela
den statliga beslutskedjan — riksdag, regering och myndigheter.

Effektivitetsrevisionen ir den av Riksrevisionens verksamheter
som metodmissigt ligger nirmast utvirdering. Den innebir en gransk-
ning av hur effektiv den statliga verksamheten ir. Riksrevisionen
beslutar sjilvstindigt vad som ska granskas genom effektivitets-
revision och hur granskningen ska genomféras. Granskningarna
utgdr frin riksdagens beslut och omfattar regeringens genom-
férande, styrning, uppféljning och rapportering till riksdagen samt
myndigheternas genomférande och rapportering till regeringen.
Nir det giller reformer pd skolomriddet kan revisionen, med sitt
fokus pi statens agerande, i forsta hand granska hur effektiva
regeringens och skolmyndigheternas insatser ir for att genomfora
férindringarna.

Inom utbildningsomridet har Riksrevisionen sedan sin tillkomst
2003 lagt tyngdpunkten 1 sina granskningar pd styrningen av den
hégre utbildningen. Endast ett fital granskningar inom effektivi-
tetsrevisionen har genomférts med inriktning pd statens styrning
av skolan. Statens styrning av betyg och betygssittning har dock
granskats vid tvd tillfillen. Under de senaste &ren har iven Skol-
inspektionens verksamhet satts i fokus, med tv granskningar. Under
2013 publicerades dessutom en granskning av statens frimjande av
kunskapsspridning inom skolan.
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Riksrevisionens verksamhet har, genom sin uppgift och sitt obe-
roende frdn regeringen, inte nigon roll i det som vi valt att kalla
uppfoljnings- och utvirderingssystemet. Det hindrar inte att
revisionens rapporter kan bidra med kunskap som 1 sin tur paverkar
beslutsfattandet genom att peka pd behov av férindring.

4.1.3  Forskning

Utover ovan nimnda myndigheter kan dven forskare vid universitet
och hégskolor genomféra vad vi 1 kapitel 3 benimnt forsknings-
baserade utvirderingar av olika reformer och satsningar inom skol-
omridet. Detta kan ske pi uppdrag av regeringen. P3 skolans
omride sker det dock 1 de flesta fall pd uppdrag av en myndighet, 1
forsta hand Skolverket, eller en offentlig utredning som 1 sin tur
har fitt uppdraget frin regeringen. Till skillnad frin den oberoende
forskningen genomfér forskarna i detta fall uppdrag dir bestillaren
styr vad forskaren ska utvirdera. I vilken utstrickning bestillningen
ocksd styr hur utvirderingen ska genomféras varierar, men det ir inte
ovanligt att metodval ingdr i de avtal som upprittas mellan bestil-
lare och utférare.

Det finns exempel pd uppdrag till forskare inom universitet eller
hogskolor att utvirdera dtgirder eller insatser som regeringen har
initierat. Flertalet har Skolverket som bestillare och ingdr som del
av storre uppdrag frin regeringen till Skolverket att svara f6r insat-
ser och samtidigt utvirdera dem. Att utvirderingen inte genomférs
av Skolverket kan, som nimnts ovan, bero p8 att Skolverket 1 s3 fall
skulle komma att utvirdera sina egna insatser. Det kan dock dven
vara en resurs- eller kompetensfriga. Uppdragen kan exempelvis
handla om att utvirdera Skolverkets insatser for att stédja imple-
menteringen av en viss reform eller att utvirdera ett program for
att stodja utvecklingen av undervisningen 1 ett visst imne och dir
Skolverket har en roll. Att denna typ av utvirderingar ska genom-
foras av en extern aktor faststills ofta redan 1 regeringens uppdrag
till Skolverket, men beslutet kan ocks vara verkets eget.

P& motsvarande sitt som uppdrag kan liggas pd forskare inom
universitet och hogskolor kan uppdrag ocksi liggas ut pi andra
externa utvirderare, t.ex. pd konsultféretag som inriktat sig pd
utredning och utvirdering inom offentlig sektor. Utvirderarna kan
dven 1 dessa fall ha en forskarutbildning, men behover inte ha det.
Konsultféretag har dessutom ofta specifika modeller for hur de
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ligger upp och genomfér utvirdering och analys, modeller som 1
skiftande grad ansluter till forskningsbaserade modeller och meto-
der.

Den oberoende forskningen har inte som sin primira uppgift att
vara policyrelevant pd det sitt som det férutsitts att uppdrags-
forskning eller rapporteringen frn ett nationellt utvirderings-
system ska vara, och ir det oftast inte heller. Genom att systema-
tiskt sammanstilla resultat frdn forskning kan dock iven den
oberoende forskningen bidra till ett evidensinformerat besluts-
fattande och, inte minst, till en evidensinformerad praktik.

Det finns ocksd exempel pd oberoende forskning som 1 hog grad
ir policyrelevant. Exempel pd detta dr den forskning som bedrivits,
bland annat vid IFAU, om friskolereformens effekter pd studie-
resultaten”, om betygssittningens effekter pd studieresultaten”
samt om lingsiktiga effekter av 6kad lirartithet*. Merparten av
denna forskning utgdrs av kvantitativt inriktade effektstudier.
Dessa forskningsinsatser kan inte pd egen hand fylla det behov av
utvirdering av skolan som utredningen pekat pd, men de visar att det
finns bdde kapacitet och kompetens att genomféra forsknings-
baserad utvirdering av reformer pi skolans omride i Sverige, dven
om de inte ingdr i nigot nationellt utvirderingsprogram.

Vetenskapsrddet (VR) har som huvuduppgift att férdela medel
till forskning. VR stddjer grundforskning inom utbildningsveten-
skap, dvs. forskning om bildning, utbildning, undervisning och
lirande. Bland de projekt som fir stéd fr&n VR finns forskning som
avser effekter av reformer. Det handlar dock inte om nigon full-
stindig reformutvirdering utan om utvirdering av avgrinsade
inslag i reformer. VR arbetar dven med att gora forskningsresultat
tillgingliga. Som ett led 1 detta arbete sammanstiller ridet arligen
under namnet Resultatdialog kunskapsoversikter éver olika omra-
den och redogér for den senaste forskningen inom utbildnings-

22 Se t.ex. Hartman, Laura (red.), Anders Anell, Eva Mérk, Jonas Vlachos, m.fl. (2011) Kon-
kurrensens konsekvenser — vad hinder med svenskt vilfird? SNS Forlag. Anders Bohlmark
och Helena Holmlund (2012) Lika méjligheter? Familjebakgrund och skolprestationer 1998-
2010. IFAU, rapport 2012:14. Anders Bohlmark och Mikael Lindahl (2012) Har den
vixande friskolesektorn varit bra for elevernas utbildningsresultat pd kort och ling sikt? IFAU,
rapport 2012:17.

» Se t.ex. Sjogren, Anna (2010) Betygssatta barn — spelar det ndgon roll i lingden? IFAU,
rapport 2010:8 och Christina Cliffordson (2004) De mdlrelaterade gymnasiebetygens prognos-
formdga. Pedagogisk Forskning i Sverige, 9(2) samt Christina Cliffordson (2004). Betygs-
inflation i de mdlrelaterade gymnasiebetygen. Pedagogisk Forskning i Sverige, 9(1).

#* Fredriksson, Peter, Bjorn Ockert och Hester Oosterbeek (2012) Ldngsiktiga effekter av
mindre klasser. IFAU, rapport 2012:4.
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vetenskap. Det gemensamma f6r de redovisade projekten ir att de
alla har finansierats av Vetenskapsradet.”

4.1.4  Hur kommer reformutvarderingen in?

Som nimnts inledningsvis kan reformer utvirderas inom ramen for
det fortldpande uppfoljnings- och utvirderingssystemet. Det bygger
d3 pd att systemet dr sd heltickande och har sddana kvaliteteter att
svaren pd de frigor man har anledning att stilla s3 att siga faller ut
av sig sjilva, dvs. att de utvecklingstendenser man kan se kan hir-
ledas till en specifik reform. Det ir dock sannolikt ett onske-
tinkande att systemet skulle ge en s kvalificerad kunskap att det
inte finns behov av att genomféra sirskilda utvirderingar av en
reform eller ett reformskede.

I de flesta fall behovs ocksd sirskilda utvirderingar. Utvirderingen
av en reform handlar ju inte bara om huruvida utvecklingen av
resultaten pd de internationella studierna gir i ritt riktning eller
inte, utan dven om denna utveckling faktiskt kan hirledas till sjilva
reformen. Utvirderingen av en reform kan behdva fokusera pd om
de mekanismer som reformen bygger pd verkligen fungerar som
forvintat. Om de inte gor det kan utvirderingen behova svara pd
varfér de inte gor det och vad som kan goras for att £ detta att
intriffa, etc. Det vanligaste ir kanske att nigot fungerar, men inte fullt
ut och/eller med stora variationer. Det finns alltsd ofta utrymme fér
forbittringar. For att 1 sidana fall kunna bidra till forbittringar av
systemets prestationer ricker det inte med att kinna till utfallet, det
krivs dven kunskap och férstdelse f6r hur systemet fungerar och
varfor resultaten varierar.

Aven med ett vil fungerande fortlépande uppfoljnings- och
utvirderingssystem kommer dirfér sirskilda reformutvirderingar
att behdva genomféras. Sddana sirskilda utvirderingsprojekt ir att
betrakta som utvirderingsstudier i modellen ovan. Sddana sirskilda
utvirderingsstudier kan himta empiriskt underlag frin hela eller
delar av uppfoljnings- och utvirderingssystemet, men ocksd ta fram
egna underlag. De kan genomféras av en myndighet eller av fors-
kare pd uppdrag av regeringen eller av en myndighet.

» Vetenskapsridets webbplats.
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4.2 Sammanfattande bedémning

Det utvidgade uppféljnings- och utvirderingssystem som redo-
gjorts for ovan har, med dess kvaliteter och utvecklingsbehov, stor
betydelse fér mojligheterna att utvirdera reformer. Det bestdr i dag
av ett stort antal olika aktiviteter som 1 vissa fall kompletterar
varandra. I andra fall ir grinsdragningen mellan olika aktiviteter
inte helt tydlig. Det giller t.ex. mellan Skolverkets utvirdering och
Skolinspektionens kvalitetsgranskning. Det finns ocksd exempel dir
de syften som tillskrivs ett specifikt instrument knappast ir mojliga
att infria med ett och samma instrument. Det giller fér de natio-
nella proven. Slutligen har systemet luckor, dvs. det finns frigor
som det inte kan besvara pd ett tillfredsstillande sitt. Det giller
t.ex. hur skolans resultat och méaluppfyllelse utvecklas éver tid. De
internationella studiernas trendanalyser behover enligt vir uppfatt-
ning kompletteras med nationella trendanalyser. Vi dterkommer till
detta i kapitel 9.

Vid sidan om det nationella utvirderingssystemet finns ett stort
antal andra aktérer som genomfér studier och utvirderingar som
avser skolan, t.ex. organisationer som t.ex. Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL), lirar- och skolledarorganisationer, Studiefor-
bundet Niringsliv och Samhille (SNS), etc. Aven Expertgruppen
for Studier 1 Offentlig ekonomi (ESO) genomfér i vissa fall studier
med koppling till skolan.
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5 Reformutvéardering — historik och
nulage

I detta kapitel gors inledningsvis en historisk tillbakablick &ver
reformutvirdering 1 Sverige pd skolans omride och framfér allt
over den diskussion som forts om reformutvirdering. Direfter
redogor vi for dagens situation vad giller reformutvirdering och
for vissa ovriga iakttagelser vi gjort avseende dagens nationella
utvirdering av skolan.

5.1 En historisk tillbakablick

Av bilaga 3' framgdr att utvirdering, initierad av regering och riks-
dag, av olika reformers utfall historiskt har varit mycket ovanlig 1
Sverige. Vi har samtidigt kunnat konstatera att frigan om utvir-
deringens roll och utvirdering av reformer pd skolomridet &ter-
kommande har diskuterats i olika sammanhang.

5.1.1 1900-talets mitt — en period av stora utredningar’

1962 &rs grundskolereform var slutet pd en l&ng process som
startade med 1940 &rs skolutredning, foljd av 1946 &rs skolkom-
mission. Ett viktigt steg var 1950 4rs beslut om ett f6rsék med en
niodrig enhetsskola, ett forsok som under 1950-talet féljdes av
Skoloverstyrelsen (SO). Slutligen utvirderades forsoket politiskt
av 1957 &rs skolberedning, som ocksd limnade férslag till inrit-
tande av grundskolan. Grundskolan inférdes rullande och SO fick
dterigen uppdraget att folja reformen.

! Bjornsson, Mats (2013) Kunskap och skolreform. En studie om underlag for och utvirdering
av reformer pd skolomrddet.
2 Avsnittet baseras p4 bilaga 3.
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Karaktiristiskt for 1900-talets mitt ir att reformer forbereddes
noggrant med offentliga utredningar som var omfattande 1 bde tid
och betinkandenas omfing. Till flera av betinkandena hérde ett
stort antal bilagor av bla. forskare och andra experter. Forsoks-
verksamhet genomfordes och utvirderades. Hela processen prig-
lades av ett formativt f6rhdllningssitt och den tidens mest avan-
cerade pedagogiska forskning anvindes i reformarbetet.

Utformningen av reformerna miste siledes anses vara baserade
pd evidens. Det formativa inslaget var ocksi pitagligt under den
successiva utformningen av det som kom att bli grundskolan. Man
kan diremot inte pdstd att det togs ndgra initiativ frin regering eller
riksdag till att utvirdera utfallet av grundskolans inférande. Fokus
l8g pd att s lingt som mojlige 1 f6rvig sikra de beslut som fattades
och att justera under vig, inte att utvirdera i efterhand. Lingt senare
har forskare visat att reformen bidrog till en hogre utbildningsnivd
samt att den hade en klassutjimnande effekt’.

5.1.2  En bild fran 1970-talet

Frinvaron av reformutvirdering har sedan uppmirksammats ter-
kommande. I bérjan av 1970-talet konstaterade t.ex. professorn 1
pedagogik Urban Dahllof att:

Systematiska understkningar som syftar till att {6lja upp och utvirdera
skolreformer lyser innu med sin frénvaro. Det gir i dagens lige inte att
fa ndgon samlad bild av liget vare sig pi kunskapssidan eller i andra
avseenden.*

Dahllsf argumenterade samtidigt for att utvirderingen av skolan
inte fick utformas alltfér snive. Han understrok att utvirderingen
paverkas av att skolan har bdde ett kunskapsmal och ett demokrati-
mal, och att den dirtill ska fungera socialt utjimnande. Utvirde-
ringen av skolan miste dirfér, utdver elevernas resultat, iven
omfatta de organisatoriska ramar som omger skolverksamheten
(studievigar, timplaner, klassindelningar, lokaler, liromedel m.m.)
samt de processer som forsiggdr dir (undervisnings- och arbets-
former, den tid som 1 praktiken tas i ansprdk for olika kunskaps-
och firdighetsmoment m.m.).

3 Meghir, Costa och Mirten Palme (2004) Education reform, ability and family background.
IFS Working Papers, W04/10, Institute for Fiscal Studies.
* Dahllsf, Urban (1971) Svensk utbildningsplanering under 25 dr. Studentlitteratur. Lund.
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Dahllsf konstaterade att ett och samma system beroende pi
olika faktorer kan ha olika verkningsgrad och att det dirfér ir vik-
tigt att forsoka forstd samspelet mellan mél, ramar, processer och
resultat. Han menade att sddana analyser bor anvindas vid upp-
f6]jning och utvirdering av reformer i skolan och genomforas rela-
tivt snart efter en reform. Detta {or att kunna tjina som vigledning
nir det giller beslut om vilka (kompletterande) atgirder som i
forsta hand méste sittas in for att f det nya systemet att fungera
enligt intentionerna. Dahlléf menade att inriktningen bor vara att
studera undervisningsprocessen och dess relation till de yttre orga-
nisatoriska ramarna och slutresultaten.

Enligt Dahllsf behovdes en breddning av utvirderingsprogram-
met frin resultattestningar — redan de sillsynta — till studier i syfte
att forstd hela sambandet mellan utgdngslige, undervisningsprocess
och resultat i relation till uppstillda mal.

Utvirderingen borde enligt Dahllof vara allsidig och ticka olika
imnen sdvil som olika aspekter av skolans mil. Den borde liggas upp
for att ge underlag f6r beslut om vilken &tgird, eller vilken kombina-
tion av dtgirder som dr de mest adekvata 1 varje enskilt fall.

Vi (behéver) inte bara veta att skolan fungerar mer eller mindre vil 1
olika sammanhang utan ocksd varfor. Vi behéver {3 ett betydligt bittre
grepp om de olika mekanismerna i undervisningsprocessen, vilken roll
som olika metoder och yttre ramar spelar fér vad som faktiskt hinder i
skolarbetet bide frdn den effektiva inlirningens och den sociala
fostrans synpunkt. Hir giller om nigonsin satsen att ingenting dr sd
praktiskt som en god teori.

En bittre forstdelse av hur skolsystemet faktiskt fungerar 1 sitt inre
arbete gentemot de givna mélen blir ocksd av stor betydelse di det ir
dags att géra en storrevision som innefattar en omprévning av milen.’

5.1.3  Den fortsatta debatten om den nationella utvirderingen

Under 1980-talet pdgick sdledes ett arbete med att forma en natio-
nell utvirdering av skolan inom SO. 1989 genomférdes en forsta
studie, som omfattade elever 1 rskurs 2 och 5 1 grundskolan. Resul-
taten publicerades 1991 en kort tid innan myndigheten lades ned.
Skolverket har sedan genomfért resultatmitningar med varierande
inriktning och omfattning 1992, 1995, 1998 och 2003. Se vidare
kapitel 4 samt bilaga 3.

> Dahllsf, Urban (1971) a.a.
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Den form som SO gav utvirderingen kritiserades i en skrift av
fem professorer i pedagogik.* Man menade att resultatmitningarna
pd elevnivd tilldelats alltfér stor tyngd i férhdllande till kunskaper
om undervisningens ramar och processer och att det i SO:s pro-
gram knappast klargjordes hur data skulle analyseras och tolkas,
samt hur och till vad de skulle anvindas. Man menade att de redo-
visade syftena var otydliga och att intresset f6r hur resultaten skulle
terkopplas till lokal nivd var ytterst svagt.

Till exempel hinvisade Dahllof till att en rad pedagogikforskare
”stillt sig 6ppet kritiska inte mot kunskapspréovningar som sddana”
utan till att "testprogrammet blivit §verdimensionerat och felbalan-
serat”. Man menade att en bittre balans mellan resultatinformation
samt information om vad undervisningen innehillit och med vilka
metoder den bedrivits 1 olika skolmiljéer och fér skilda elevgrupper
skulle gora det betydligt littare att forklara bakgrunden till even-
tuella brister. ”Ju bittre forklaringar man kan ge till starka och
svaga sidor 1 undervisningen, desto littare blir det att genomfora
ett dtgirdsprogram 1 syfte att forbittra den pa sike.”

Dahllof menade vidare att SO aldrig hade tagit nigot samlat
grepp over utvirderingsfrigan. Han hivdade att en nationell utvir-
dering inte endast kan begrinsa sig till att ange vad som ir bra och
diligt. Den mdste dven kunna svara pd frigor om varfér och om
vilka dtgirder som bér vidtas och att detta stiller krav pd olika
former av utvirdering.

Sigbrit Franke menade att man maste friga sig vilket huvud-
syftet med det nationella utvirderingsprogrammet var och borde
vara. Var det kontroll/styrning eller férindring/férbittring?

Ulf P. Lundgren menade att forindringen mot ett alltmer
decentraliserat skolsystem stillde specifika krav pd hur utvirde-
ringen skulle utformas centralt, regionalt och lokalt. De metoder
och modeller som anvinds paverkar styrningen av skolan, sivil vad
giller balansen mellan politisk och professionell styrning som vad
giller balansen mellan central och lokal styrning, och méjliggor
utvecklandet av kunskap om skolan.

Kritiken mot skolan byggde dock enligt Lundgren sillan pd
kunskap om vad den producerade och till vilket pris. Utvirderingen
av skolan méste dirfér bl.a. ske utifrdn ett brett samhillsteoretiskt
perspektiv. Det innebir att tolkningarna av utvirderingen enligt

¢ Franke-Wikberg, Sigbrit (red.), Urban Dahlléf, Daniel Kallos, Ulf P. Lundgren och Erik
Wallin (1989) Skolan och utvirderingen. Fem professorer tar ordet. HLS Férlag.
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Lundgren borde ske med hinsyn ull 6évergripande kunskap om
relationer mellan utbildning, produktion och samhillsliv.

Lundgren menade vidare att férindringar av skolan krivde fort-
bildning s&vil av lirare som av den centrala skoladministrationen. I
en vidgad kompetens ligger en vidgad férmiga att ta tillvara kun-
skap och erfarenheter, att fora en 6ppen diskussion, att lyssna till
kritik och att bygga upp ett eget minne.

Det ir inte uppgiften att genomféra ett nationellt utvirderingsprogram
jag sett som problemet, utan formdgan att se detta program i ett samman-
hang och att kunna bygga det stegvis, sd att det skapar en anvindbar och
tillginglig kunskap. Detta ir en utmaning som ett nationellt utvird-
eringsprogram stiller i en administrativ struktur med rotter 1 central
kontroll och dir makt i bland férvixlas med kunskap.”

5.1.4  Overgangen till mal- och resultatstyrning i borjan av
1990-talet

Den 6vergdng till mal- och resultatstyrning av den svenska skolan
som skedde i bérjan av 1990-talet ingick i en mer omfattande for-
indring av den statliga styrningen generellt. For skolans del skedde
overgdngen som en foljd av riksdagens beslut om tvd propositio-
ner — propositionen om skolans utveckling och styrning samt pro-
positionen om ansvaret for skolan.

Propositionen om skolans utveckling och styrning

I propositionen om skolans utveckling och styrning® konstaterades
att traditionen att utvirdera verksamheten varit svag i svensk skola
”om man med utvirdering menar att verksamhetens resultat stills 1
relation till mdlen”. Vidare konstaterades att mailstyrning férut-
sitter att liroplanens mal nirmare preciseras i1 det lokala planerings-
arbetet. Ett styrsystem som 1 storre utstrickning skulle bygga pd
mélstyrning forutsatte, enligt regeringen, kraftigt utokade insatser
for utvirdering p4 alla nivier av skolvisendet.

Enligt regeringen borde uppgiften att vilja undervisningsmetod
och att prioritera vid urval av stoff, bdde av principiella och prak-
tiska skil, alltjimt férbeh&llas lirarna och eleverna, sd som liropla-

7 Franke-Wikberg, Sigbrit (red.), Urban Dahlléf, Daniel Kallos, Ulf P. Lundgren och Erik
Wallin (1989) Skolan och utvirderingen. Fem professorer tar ordet. HLS Forlag.
8 Prop. 1988/89:4 Skolans utveckling och styrning.
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nerna foreskrev. Den centrala skolmyndigheten férvintades dock
noga félja och l3ta utvirdera undervisningens resultat och vid behov
kriva forindringar och férbittringar.

De o6kade kraven pd utvirdering gillde sdvil undervisningens
resultat i relation till uppsatta mal och riktlinjer som hela den genom-
forandeprocess, varigenom maélen och intentionerna skulle férverk-
ligas. Regeringen menade att de skolpolitiskt ansvariga miste fa
kunskap om hur deras intentioner férverkligas, och 1 vilken grad de
mdl som de angett verkligen uppnds, fér att med detta som
utgdngspunkt effektivt kunna styra skolans utveckling 1 6nskad rikt-
ning. P4 alla nivder torde sirskilt den mer kvalitativt betonade
utvirderingen behova forbittras.

Regeringen omnimnde 1 propositionen det arbete som vid den-
na tidpunkt pigick inom SO med att utveckla innehill och former
fér en nationell utvirdering av skola och vuxenutbildning. Detta
var enligt regeringen en naturlig arbetsuppgift fér SO, men den all-
minna inriktningen av en sddan utvirdering borde dock avgoras av
riksdag och regering. Att SO tilldelades ett ansvar for utvirde-
ringen hindrade inte, enligt regeringen, att ocksi vetenskapliga
institutioner eller andra organ kunde komma ifriga for sirskilda utvir-
deringsuppdrag initierade av riksdagen eller regeringen.

Regeringen menade att det var angeliget att utvirderingskompe-
tensen hos SO forstirktes. Som ett led i denna férstirkning och for
att f3 en bredare vetenskaplig férankring foreslogs att SO skulle
knyta en referensgrupp eller rddgivargrupp av vetenskaplig expert-
karaktir till det sirskilda nationella utvirderingsprogram, som SO
efter principbeslut av riksdagen och regeringen vid denna tidpunkt
arbetade med att utveckla. Gruppens uppgift skulle vara att bitrida
vid utformningen av programmet, vid virderingen av de data som
insamlats for utvirderingen samt vid bedémningen av vilka delar av
programmet som borde 4gnas sirskild uppmirksamhet. SO och lins-
skolnimnderna féreslogs regelbundet publicera sammanstillningar av
de resultat som de centrala och regionala uppféljningarna och
utvirderingarna gav.

Med utvecklingen av informationsteknologin skapades vid
denna tidpunkt nya méjligheter att {3 tillgdng till data om skolan
och att linka olika data och utvirderingar till varandra. Regeringen
menade dirfor att en utredning borde genomféras om behovet och
utformningen av ett bittre informationssystem fér skolan och
vuxenutbildningen. Utdver en genomging av tillgdngen till infor-
mation genom den befintliga forskningen och utvirderingen, och av
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den existerande informationen 1 évrigt, skulle analyseras vilket behov
av information som &vergdngen till en 6kad mélstyrning medforde.

I det féreslagna utredningsarbetet foreslogs ocksd ingd att utfor-
ma bittre modeller {6r uppféljning och utvirdering pé olika niver.
Dirvid skulle méjligheterna att effektivisera den mer kvalitativt
betonade utvirderingen sirskilt uppmirksammas. Aven mojlighe-
terna att bedoma effekterna av den férda utbildningspolitiken och
den férindrade styrningen och ansvarsférdelningen skulle upp-
mirksammas, liksom effekterna av att anvinda utvirdering som
kontroll- och férindringsinstrument.

Nigon utredning av det slag som foreslogs blev aldrig tillsatt.
Regeringen dterkom 1 stillet till frigan i den s.k. ansvarsproposi-
tionen och i det interna beredningsarbete som féljde pd denna.

Ansvarspropositionen

I den s.k. ansvarspropositionen’ konstaterade regeringen iterigen
att uppfoljning och utvirdering skulle bedrivas sivil 1 den enskilda
skolan som pd kommunal och nationell nivd. De av riksdagen och
regeringen faststillda milen maste kunna f6ljas upp och utvirderas
nationellt. Avsikten var att riksdagen och regeringen regelbundet
skulle fi en bild av tillstindet 1 skolan genom rapporter och utvir-
deringar. Den di befintliga uppféljningen och utvirderingen av
verksamheten i skolan betraktades som osystematisk och fragmen-
tarisk. Det var svirt att fi en helhetsbild, samtidigt som det sak-
nades uppgifter om hur olika kommuner drev sin verksamhet och
vilka resultat som uppndddes.

I anslutning till arbetet med att utforma riktlinjerna f6r det kom-
mande liroplansarbetet pdgick ocksd ett arbete med att ta fram rikt-
linjer f6r den nationella utvirderingen av undervisningsresultat.
Regeringen menade att denna utvirdering miste kompletteras av en
nationell uppféljning som ger mojligheter till att mer systematiske
mellan kommunerna jimféra prestations- och kostnadsutveckling-
en i de olika skolformerna, for de samlade statliga och kommunala
resurserna.

Det nationella utvirderingsprogram som SO piborjat skulle
enligt regeringen komma att utvecklas successivt. En viktig uppgift
forvintades bli att planera och samordna arbetet s att en samlad
bild av skolans verksamhet skulle kunna presenteras, som underlag

? Prop. 1990/91:18 Ansvaret for skolan.
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for stillningstaganden i friga om skolans framtida styrning och
utveckling. Det borde, enligt propositionen, ankomma pd rege-
ringen att ge riktlinjer for det fortsatta arbetet.

Vad hinde?

Som nimnts ovan tillsattes aldrig den utredning om ett informa-
tionssystem for skolan och vuxenutbildningen som regeringen avi-
serade i styrpropositionen. Inte heller fullféljdes SO:s nationella
utvirderingsprogram. Ansvaret fér utvirderingen kom 1 stillet att
foras till Skolverket nir detta inrittades 1991 samtidigt som SO
lades ned. Skolverket fick ansvaret for uppfoljning och utvirdering.
Infér inrittandet av Skolverket genomférdes ett internt arbete med
att utforma uppfoljningssystemet inom Utbildningsdepartementet.

Skolverket har sedan sin tillkomst pd eget initiativ genomfért flera
nationella utvirderingar av grundskolan. Den senaste stora utvir-
deringen genomférdes 2003 (NU 03)'°. Nigra riktlinjer fér det
fortsatta arbetet med att utforma ett nationellt utvirderings-
program for skolan, pd det sitt ansvarspropositionen aviserar, har
inte getts av regeringen.

5.1.5 Sammantaget - ingen reformutvéardering att tala om

Sammantaget kan konstateras att det frin 1900-talets mitt fram till
1990-talets boérjan inte finns ndgra exempel pd summativa reform-
utvirderingar pd skolans omrdde som initierats av regering eller
riksdag. Inférandet av grundskolan féregicks dock av omfattande
utredningar och forsdksverksamheter som utvirderades. Det fanns
sdledes 1 det fallet ett starkt formativt inslag, dir den basta kunska-
pen togs tillvara.

Utvirdering diskuterades dock livligt under perioden, av sivil
regering som forskare. Endast i begrinsad omfattning har denna
debatt gillt explicit reformutvirdering. I hégre grad har de ambi-
tioner som uttryckts gillt uppfoljnings- och utvirderingssystemet
generellt, dvs. handlat om hur en 6kad kunskap om skolan och sko-
lans prestationer ska kunna etableras.

' Om de nationella utvirderingarna av grundskolan se bl.a. bilaga 3.
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5.2 Var star vi i dag?

Ser man tillbaka p& perioden fram till bérjan av 1990-talet och jim-
féor med perioden direfter kan man konstatera att mycket kinns
igen och att inte mycket har hint, dtminstone inte nir det giller
reformutvirdering. Nir det giller uppféljnings- och utvirderings-
systemet har en utveckling skett, men det kvarstdr ocksd ambi-
tioner att infria.

5.2.1 Reformutvérdering fortfarande ovanlig

Om vi med reformutvirdering menar utvirdering i anslutning till,
eller av, storre reformer gdr det snabbt att sammanfatta de initiativ
som under de senaste 20-25 dren tagits frin central politisk nivd for
att utvirdera reformer pd skolans omrade: Tills helt nyligen har de
varit helt obefintliga. Med reform avser vi hir férindring av bir-
ande delar av skolsystemet som ir reglerade 1 lag eller férordning.
Den nationella utvirderingen av grundskolan (NU 03), som Skol-
verket genomfoérde pd eget initiativ, fick funktionen av en reform-
utvirdering av bl.a. inférandet av Lpo 94, trots att den i grunden
nir en systemutvirdering.

Till skillnad frin vad som gillde vid mitten av 1900-talet har
storre reformer som t.ex. kommunaliseringen av skolan respektive
inférandet av mil- och resultatstyrning av skolan genomforts utan
foregdende utredning eller forsok. Inférande av nya liroplaner har
foregdtts av utredningar, diremot inte av nigra forsok. Forsoks-
verksamheter har dock genomférts inom vissa andra mer avgrin-
sade omrdden (se vidare kapitel 8).

Nigra politiskt initierade beslut att utvirdera 1990-talets refor-
mer togs inte infor eller i samband med att de genomférdes. Tjugo
&r senare har regeringen, som nimnts 1 foregdende kapitel, sedan
februari 2012 gett Institutet foér arbetsmarknads- och wutbild-
ningspolitisk utvirdering (IFAU) som en instruktionsenlig uppgift
att bla. utvirdera effekter av olika reformer och 3tgirder inom
utbildningsvisendet''. Efter riksdagens tillkinnagivande 2011 om
att tillsitta en utredning med uppdrag att analysera de senaste drens
skolreformer' — kommunaliseringen, det fria skolvalet och fristi-

" Férordning (2012:16) med instruktion {6r Institutet for arbetsmarknads- och utbildnings-
politisk utvirdering.

2 Observera att med de senaste drens skolreformer avses hir de stora reformer som genom-
fordes pd 1990-talet, inte de reformer som genomférts sedan 2006.
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ende skolors etablering — har regeringen dessutom tagit initiativ till
tvd utredningar avseende dessa 1990-talsreformer:

e I augusti 2012 tillkallade regeringen en sirskild utredare med
uppdrag" att utvirdera eventuella kausala effekter av kommuna-
liseringen p3 elevernas studieresultat, liraryrkets status, lirarnas
och rektorernas arbetsuppgifter, samt likvirdigheten 1 skolvi-
sendet. Utredningen redovisade sina resultat 1 borjan av februari
2014",

e I december 2012 fick IFAU ett sirskilt uppdrag' av regeringen
att utvirdera de stora reformer pd skolomridet som genomfor-
des under 1990-talet. Uppdraget ir begrinsat till grundskolan
och gymnasieskolan. IFAU ska sirskilt beakta aspekter som
betygsresultat och fullféljande av utbildning, liksom kon, utlindsk
bakgrund och tid 1 Sverige. Uppdraget ska redovisas senast den
15 december 2014.

An s3 linge finns inga beslut om utvirdering av de reformer som
genomforts under perioden frin 2006. Det handlar om si viktiga
reformer som t.ex. inférandet av Lgr11 med nya kursplaner komp-
letterade med kunskapskrav, inférandet av skriftliga omdémen som
far vara betygsliknande frdn &rskurs 1, betyg frén drskurs 6 samt
nationella prov i fler imnen. Diremot har regeringen initierat mer
avgrinsade utvirderingar (se nedan).

5.2.2  Skolverkets utvarderingsuppdrag

Som redovisats ovan har Skolverket som ett centralt uppdrag att
folja upp och utvirdera skolan. Detta sker genom den fortlopande
uppfoljningen och utvirderingen samt genom sirskilda regerings-
uppdrag.

Den fortldpande uppféljningen och utvirderingen som har redo-
visats 1 foregdende kapitel utgdr en viktig grund f6r mojligheterna att
utvirdera reformer. Det bygger pd det system som initierades nir
Skolverket bildades 1 bérjan pd 1990-talet och bestdr av bl.a. statistik
och de internationella kunskapsmitningarna. Systemet har natur-
ligtvis utvecklats och anpassats éver tid.

1 Dir. 2012:84.
* SOU 2014:5 Staten far inte abdikera — om kommunaliseringen av den svenska skolan.
15U2012/7283/S, U2011/2269/S.
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Utredningen har valt att g8 igenom regeringens sirskilda utvir-
deringsuppdrag till Skolverket och Skolverkets dterrapporteringar
av dessa for perioden 2002-2013". Vi har fokuserat bl.a. pa vilken
typ av utvirderingsuppdrag Skolverket har fitt av regeringen. Vi
har vidare bedémt om uppdragen avsett utvirdering av reformer
och hur vanligt det ir med sddana sirskilda utvirderingsuppdrag.

Vi har granskat uppdrag givna sdvil 1 Skolverkets reglermgsbrev
som 1 sirskild ordmng samt 1 viss min dven krav pi utvirdering
som formuleras i1 férordningar. Vi bedémer att granskningen om-
fattar merparten av de uppdrag som under perioden innehdllit krav
pd utvirdering, eller ndgot som motsvarar utvirdering. Samman-

taget ror det sig om drygt 25 uppdrag.

Uppdragen handlar inte om reformutvirdering

Det enkla svaret pd frigan om vilken typ av utvirderingsuppdrag
Skolverket fir ir att regeringens uppdrag inte avser utvirdering av
reformer. De avser 1 stillet ofta mer avgrinsade frigestillningar
eller ar kopplade till olika satsningar, t.ex. statsbidrag.

Exempel pd uppdrag om utvirdering av sdrskilda satsningar ir
statsbidrag for dtgirder som syftar till att stirka arbetet med
basfirdigheterna lisa, skriva och rikna (2009), utbildningsinsatser
for lirare, utvecklingsinsatser inom omridena naturvetenskap och
teknik (2012) samt statsbidrag till personalférstirkningar 1 skola
och fritidshem (2003). I dessa uppdrag anger regeringen ofta att
man vill att verket ska visa effekter av dtgirderna. Av redovisningen
av uppdraget om personalforstirkningar framgdr att Skolverket
1atit forskare vid Uppsala universitet gora en kvantitativ effekt-
studie. Denna visar inga signifikanta effekter av lirartithet pd den
genomsnittliga elevens studieresultat, men 6kade resurser har for-
bittrat studieresultaten for elever med ldgutbildade forildrar. I de
bida 6vriga utvirderingarna diskuteras effekter mer kvalitativt med
utgdngspunkt 1 lirares beddmningar 1 enkitsvar.

Regeringens uppdrag om utvirdering kopplas dven till pdgiende
forscksverksambeter, t.ex. forsdksverksamhet med riksrekryterande
gymnasial spetsutbildning (2013), forséksverksamhet med okad
undervisningstid i svenska eller svenska som andrasprik for nyan-
linda elever 1 grundskolan (2013). Om de utvirderingar som rege-

16 Ett urval av dessa ingdr i bilaga 3 Exempel pa uppféliningar och utvirderingar genomférda av
Skolverket pd regeringens uppdrag dren 2002 — 2013.

91



Reformutvardering — historik och nulage SOU 2014:12

ringen efterfrigat 1 anknytning till dessa bdda férséksverksamheter
liggs till grund for beslut om det fortsatta reformarbetet kan dessa
processer sigas utgdra exempel pd ett evidensinformerat arbetssitt.

De uppdrag om utvirdering som berér reformer begrinsar sig
till utvirdering av Skolverkets insatser och handlar inte om refor-
merna ¢ sig. Skolverket har t.ex. haft i uppdrag' att initiera extern
utvirdering av verkets insatser 1 samband med implementeringen av
Ler11. Ett annat exempel pd detta ir uppdraget'® att stédja info-
randet av en forindrad individuell utvecklingsplan med skriftliga
omdoémen. Hir efterfrigade regeringen en redogérelse f6r genom-
forda atgirder och kostnader samt en utvirdering av insatserna,
diremot inte av sjilva reformen.

Oklara uppdrag paverkar genomférande och rapportering

Utdver att visa att de sirskilda uppféljnings- och utvirderingsupp-
dragen inte avser reformutvirdering visar utredningens genomging
idven att det finns ett behov att utveckla det sitt pd vilket uppdrag
till Skolverket formuleras.

Oklar begreppsanvindning i uppdragen ...

Utredningen har kunnat konstatera att det inte ir alldeles oproble-
matiskt att avgdra nir regeringen forvintar sig en utvirdering och
nir den inte gor det. En enkel utgingspunkt ir att alltid forutsitta
att regeringen bestiller en utvirdering nir den explicit begagnar sig
av detta begrepp — annars inte. Det ir dock inte sjilvklart att s ir
fallet. Forutom uttrycken “utvirdering” och “utvirdera” anvinder
regeringen en rad andra uttryckssitt".

17U2010/259/S Uppdrag till Statens skolverk om implementering av skolreformer.
182008/4180/S Uppdrag om implementeringsinsatser rérande en forindrad individuell utveck-
lingsplan med skriftliga omdémen.

! Bedémningen ska innehilla en férdjupad analys...; Genomféra en férdjupad studie...; Pe-
ka p3 utvecklingsomriden...; Félja upp...; Av redovisningen av verksamheten ska framgd
resultatet, samt hur (xxx) bidragit till uppféljningen och utvecklingen av kvaliteten i...; L-
pande f6lja upp och analysera...; Underséka hur...; Av redovisningen ska bland annat fram-
g& hur arbetet med satsningen fortskrider...; Kartligga omfattningen av problemet samt
foresli...; Erfarenheterna av genomférandet av uppdraget ska redovisas...; Aterrapportera
utvecklingen av...; Informera RK (Utbildningsdepartementet) om uppdragets genom-
férande...; Redovisa och analysera utvecklingen av verksamheten...; Géra en register-
studie...; Kartligga och analysera...; Genom filtstudier underséka hur...; Utvirderingen ska
ske i formen av en uppfdljande analys...
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Om det endast str att verket ska redovisa ndgot, folja upp nigot
eller genomféra en kartliggning bor man kunna utgd frin att det
inte forvintas en utvirdering genomférd med utvirderingsmetodik.
Nir Skolverket ska folja upp och analysera eller kartligga och analysera
ir detta mer oklart, liksom nir verket ska genomféra en fordjupad
studie eller undersoka hur, eller slutligen nir verket ska genomfora
en utvdrdering i formen av en uppfoljande analys. Varken uppdrag
givna 1 regleringsbrev eller uppdrag givna genom separata regerings-
beslut ir siledes alltid tydliga med vad regeringen forvintar sig.
Handlar det om en utvirdering som kriver en utvecklad metod och
som férvintas utmynna i en virdering av utvirderingsobjektet och
kanske dven innehilla en rekommendation? Eller handlar det om en
enklare kartliggning utan férvintan pd analys och bedémning?

... bidrar till svag styrning av genomférande och rapportering

Enligt vir beddmning har det sitt som uppdragen formulerats dver
tid fitt dterverkningar pd det sitt som Skolverket redovisar upp-
dragen — mer eller mindre likartat oavsett hur bestillningen formul-
eras. Redovisningarna bygger oftast pd kvantitativa data himtade ur
uppfoljningssystemet och kvalitativa data frin enkiter, intervjuer
och fallstudier. Redovisningarna kan dven innehilla olika former av
slutsatser, bedémningar, rekommendationer eller 3tgirdsforslag.
Det giller oavsett om bestillningen formulerats som en uppfolj-
ning, en utvirdering, en kartliggning eller en férdjupad studie.

I flera fall benimner myndigheten sin terrapportering fér ut-
virdering trots att regeringen i sitt uppdrag inte uttryckligen efter-
frigat en sidan. Detta kan tolkas som att Skolverket inom ramen
for sitt instruktionsenliga uppdrag valt en ambitidsare ansats in vad
det aktuella uppdraget kriver, som ett led i behovet att bygga upp
kunskap om den aktuella frigestillningen for egna och omgiv-
ningens behov (for normering, tillsyn och utvecklingsinsatser). Det
kan emellertid dven vara uttryck fér en osikerhet om vad regeringen
egentligen efterfrgat. I vissa fall kan det iven ha férekommit en
uppdragsdialog mellan Skolverket och departementet som klargjort
detta.

Det ir dven mojligt att uppdrag dir regeringen efterfrigat en
utvirdering visat sig ha en sidan begrinsad karaktir att det fram-
statt som oférsvarligt att genomféra en resurskrivande och meto-
disk avancerad utvirdering, och att myndigheten dirfor inte
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redovisat en sddan. Vidare kan det finnas exempel dir frigan varit
av den arten att den inte l4tit sig utvirderas med en acceptabel
metod. Aven i dessa fall kan det ha férekommit en uppdragsdialog.

Att Skolverkets metodval ir s& likartat oberoende av hur upp-
draget har formulerats kan sdledes, enligt vir uppfattning, i viss
mdn hirledas tll att uppdragen ir otydligt formulerade. Bland
annat dirfér skapas ocksi en osikerhet om huruvida bestillaren
faktiskt anvinder ett begrepp i1 den betydelse det ges inom utvir-
deringsteorin eller om begreppet anvinds i en allmidnnare mening.
Bland annat begreppet effekter kan ibland anvindas pa ett sitt sd
att det ir oklart om det anvinds i en mer vardaglig mening eller om
det dr en effektstudie som avses.

Vi har dessutom kunnat konstatera att de utvirderingar vi gitt
igenom inte innehdller nigon egentlig diskussion om utvirderings-
design och méjliga utvirderingsmetoder. Det man oftast avser nir
man talar om metod ir i sjilva verket olika tekniker for datainsam-
ling (enkit, data frin upptéljningssystemet, dokumentstudie, observa-
tion, fallstudie, etc.), dvs. myndigheten redovisar/forklarar det sitt
som den aktuella studien faktiskt genomforts pa. Enligt Skolverket
utesluter inte detta att t.ex. dversikter har gjorts och att program-
teoretiska resonemang eller genomgingar av verksamhetslogiker
har genomférts och att dessa redovisats 1 projektens arbetsplaner.
Att de inte redovisas 1 verkets externa rapporter beror, enligt ver-
ket, pd att dessa ska vara milgruppsanpassade.

Utredningen har inte, bland de utvirderingar Skolverket genom-
fort eller 1atit genomféra pd regeringens uppdrag, funnit ndgot
exempel dir en effektstudie med randomiserad kontrollgrupp
genomforts, eller nigon studie med en programteoretisk ansats. I ett
fall, dir ett konsultforetag genomfort en utvirdering pd Skolverkets
uppdrag, fors ett inledande resonemang med programteoretiska
utgdngspunkter. I ndgra fall har myndigheten l4tit forskare ta fram
underlag fér sin rapportering. Dessa har huvudsakligen haft en
nationalekonomisk utgdngspunkt fér metodval och val av frige-
stillningar. I flera av rapporterna &terkommer verket till svirig-
heterna med att mita effekrter.
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5.3 En internationell utblick

Utredningen har studerat ett antal OECD-linders arbete med
reformer och framfér allt utvirdering. Genomgingen visar att
linderna har delvis olika strategier fér utvirderingar av reformer,
delvis som en konsekvens av att linderna har olika reformstrate-
gier.

I flera linder har t.ex. fokus flyttat frin utvirdering av reformer
1 form av sirskilda forskningsbaserade studier till att 1 hogre grad
soka utveckla utvirderingssystem som I6pande tillhandahiller data
som grund fér bedémningar av hur skolan utvecklas. Denna fér-
skjutning har i vissa fall varit kopplad till att man har limnat
strategin att genomféra stora strukturreformer till {6rmdn f6r mer
partiella reformer och satsningar pd att foérstirka den lokala for-
mégan till skolutveckling (capacity building). Detta innebir dock
inte att linderna helt har slutat att vid behov genomféra utvir-
deringar av skolpolitiska reformer. Det finns ocksd exempel pd
linder som har genomfort storre skolreformer och dir sirskilda
forskningsbaserade studier har getts en mer framskjuten roll vid
utvirderingen av dessa.

Vi har dven funnit att de system for kunskapsférsorjning som
byggs upp 1 andra linder oftast sitter utvecklingsperspektivet
frimst. System for utvirdering och andra former av kunskaps-
inhimtande syftar frimst till att stodja den lokala utvecklingen.
Det innebir att dven de beslut som fattas pa nationell politisk nivd
har denna inriktning, dvs. utvecklingen férefaller g8 mot en utveck-
lingsstrategi som ligger storst vikt vid att bygga upp den lokala
kapaciteten att sjilv ta ansvar f6r sin utveckling och sina prestationer.
Centralt planerade reformer utformas med detta f6r 6gonen.

Denna trend ir inte ritlinjig och tar sig inte samma vig 1 alla
linder, men vi anser ind3 att en sidan trend kan urskiljas. En sddan
trend kan under senare &r dven avlisas i England, dvs. ett av de lin-
der som tidigare haft det tydligaste kontroll- och styrningspers-
pektivet 1 synen pd utvirderingens roll och syfte inom utbildnings-
systemet. Under senare 4r har till exempel skolornas férméga till
egen utveckling betonats allt kraftigare 1 de engelska regeringarnas
policydokument.*

2 Se till exempel dokumenten A new Relationship with Schools. Department for education
and skills tillsammans med Office for standards in education (2004) och The Importance of
Teaching. The schools White Paper 2010. Department for Education (2010).
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Det engelska utbildningsministeriets utvirderingar ir av olika om-
fattning och inriktning — sirskilda satsningar och utbildningspro-
gram hor till det som utvirderas oftast — och genomfors av olika
forskargrupper eller av enskilda konsultféretag”. Man har iven
avtal med olika forskningsinstitutioner som bidrar med veten-
skapliga underlag inom sina respektive kunskapsomriden®.

For att utvirdera nationella reformer och strategier bestiller
utbildningsministeriet i Nya Zeeland oberoende utvirderingar frin
externa akademiker och forskare och/eller samlar information frin
ett stort antal killor (t.ex. granskningen och utvirderingen av den
nationella standarden). S8dana utvirderingar anvinds bade f6r sum-
mativa syften (bedémningar av effektiviteten och virdet av policies
och program) och fér formativa syften (fér anpassning, modifie-
ring och forbittring av pdgiende reformer och program). Ett
exempel pd detta slags utvirderingar ir den utvirdering av den nya
zeelindska liroplanen och de nationella standarderna (ungefir
motsvarande de svenska kunskapskraven) som pagir fér nirvarande
inom projektet The National Standards: School Sample Monitoring
and Evaluation Project. Projektet genomfors av ett kontrakterat
utvirderingsteam och samlar in data frin ett urval av skolor under
perioden 2009-2013%.

Danmark har under senare 3r arbetat intensivt med att stirka
utvirderingskulturen 1 skolan. Ett viktigt inslag 1 detta arbete har
varit beslutet om att inféra ett nationellt provsystem 1 folkesko-
len*. T samband med detta beslutades dven om att det nya systemet
skulle utvirderas. Det nationella provsystemet borjade tillimpas i
full skala 2010 och en forsta utvirdering av systemet genomfoérdes
av det fristdende konsultforetaget Ramboll under perioden novem-
ber 2012 till september 2013%.

I Norge har under de senaste decennierna stora forsknings-
baserade utvirderingsstudier genomférts 1 samband med att de
stora skolreformerna Reform 94, Reform 97 och Kunskapslyftet
(2006) genomférts. Utvirderingen av Kunskapslyftet var omfattan-
de. Enligt uppgift satsades totalt 60 miljoner norska kronor. Under
2009 mottog Utdanningsdirektoratet, utdver ett stort antal delrap-

1 Se www.gov.uk/contracts-finder

22 Centre for Analysis of Youth Transitions, Centre for Understanding Behaviour Change
och The Childhood Wellbeing Research Centre. Se DfE:s hemsida.

» Uppgifterna om Nya Zeeland ir himtade frin det underlag som limnats av Nya Zealand i
New Zealand Country Background Report (2010) Denna rapport utgér ett av underlagen
for OECD:s Review of Evaluation and Assessment in education. New Zealand (2012).

** En mer utforlig redovisning av de initiativ som tagits i Danmark finns i bilaga 5.

3 Ramboll (2013) Evaluering af de nationella test i folkeskolen.
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porter, femton slutrapporter frin olika forsknings- och utvirderings-
projekt. Projektet resulterade i en nira koppling mellan forskning
och policyutformning. Forskningen har haft betydelse dels for att
stirka styrningen av skolsektorn (och den har paverkat dess
struktur och kultur), dels for att stirka lirarnas och elevernas
arbete och lirande, dvs. skolans praxis. Det senare har dock skett i
mindre utstrickning in det férra.*

5.4 Sammanfattande bedémning

Karaktiristiskt for reformarbetet 1 Sverige vid 1900-talets mitt var
pd skolans omrdde att stérre reformer férbereddes genom omfat-
tande utredningar. Reformer som genomforts under de senaste
decennierna har ofta foregitts av utredningar med ett mer begrin-
sat utrymme for att pa ett mer djuplodande sitt utreda den aktuella
frigestillningen, t.ex. genom att initiera utvirdering och forskning
eller genom att i férvig prova tinkta l8sningar genom forsék eller
stegvis inférande. Detta innebir inte att det helt saknats utred-
ningsinsatser infor reformer eller att det inte genomférts ndgra
forsoksverksamheter alls. Det finns emellertid ocksd exempel pd
storre reformer frin bérjan pd 1990-talet som genomférdes utan
foregdende utredning (se bilaga 3).

Under de senaste decennierna har det offentliga utrednings-
viasendet generellt sett getts en delvis annan roll in det hade
tidigare. Utredningstiderna har férkortats och ger inte 1 samma
utstrickning som férr utrymme fér att initiera egna utvirderingar
eller separata studier av t.ex. forskare. Det dr 1 dag vanligt med
direktiv som tydligt anger inriktningen av arbetet. Dessa for-
hillanden fir ses som en konsekvens av en allt snabbare férind-
ringstakt och krav pa snabbare beredningsprocesser”’.

Samtidigt har ambitionen om att de politiska besluten ska vara
evidensinformerade forstirkts. Utredningen menar att skolpoli-
tiska reformer har mycket att vinna pd att utformas 1 processer dir
evidens och utvirdering ges en mer central roll in under de senaste
decennierna. For att en sidan ambition ska kunna infrias behéver
férutsittningarna for att ta tillvara systematiskt uppbyged kunskap

2¢ En mer utforlig redovisning av de initiativ som tagits i Norge finns i bilaga 5.
77 Se t.ex. Amn4, Erik (2013) Speak truth to Power. Statsvetarna och kommittévdsendet. Stats-
vetenskaplig Tidskrift 112 (5).
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1 beslutsprocesserna forbittras. Det kan innebira att dessa behéver
ges mer tid dn i dag.

Det ir dock knappast realistiskt, eller ens onskvirt, att ter-
vinda till situationen vid 1900-talets mitt dir beredningsproces-
serna kunde stricka sig 6ver mer in ett decennium. Stérre krav
miste dirfoér ocksd stillas pd den kunskap som kan f&s ur svil det
l6pande uppfoljnings- och utvirderingssystemet som frdn annan
utvirdering, t.ex. av redan genomférda reformer. Frigan om hur
politikens behov av evidens kan matchas med produktionen av
forsknings- och utvirderingsresultat har blivit kritisk. Kunskapen
méste 1 hog utstrickning redan finnas pd plats nir de politiska
besluten ska fattas.

Det ir mot denna bakgrund sliende hur litet som hint éver tid nir
det giller utvirdering av reformer pd skolans omride i Sverige. I
hég grad giller fortfarande Urban Dahlléfs konstaterande frin
bérjan av 1970-talet, att det saknas systematiska undersokningar
som syftar till att folja upp och utvirdera skolreformer. Férutom
de bida utredningar som nyligen tillsatts, och som avser att
utvirdera foérindringar som skedde fér 20 ir sedan, har regering
och riksdag inte tagit initiativ till ndgon systematisk utvirdering av
de reformer som genomférts under senare &r. Stora reformer i
Sverige har sdledes genomforts, och genomférs fortfarande, utan
att bli fé6remdl f6r en fr@n borjan planerad utvirdering, utdver den
som sker av informationsinsatserna i implementeringens forsta fas.

Behovet av ett vil fungerande uppféljnings- och utvirderings-
system har diskuterats dterkommande under &ren frdn 1990-talets
mitt och framdt, av bdde forskare och av regeringen. Frigor som
aktualiserats handlar om vad systemet ska kunna ge svar p3,
balansen mellan kvantitativt och kvalitativt inriktad utvirdering,
olika niviers behov av utvirderingsinformation, etc. Det nationella
uppféljningssystem som Skolverket svarar {6r innebir mot denna
bakgrund en viktig utveckling jimfoért med tidigare, dven om det
fortfarande finns utrymme f6r att forstirka systemet, ndgot vi
dterkommer till i flera av de f6ljande kapitlen.

Det uppdrag som IFAU fick 2012 att utvirdera effekter av olika
reformer och 4tgirder inom utbildningsvisendet innebir att det
tillkommit en aktdr med en specialiserad kompetens for just denna
typ av utvirdering. Det dr virdefullt, men innebir enligt vir
bedémning inte att behovet av reformutvirdering ir tickt. For
utvirdering av reformer behovs enligt vir uppfattning en bredd
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bide vad giller utvirderingsdesign och vad giller de forsknings-
discipliner som foretrids. Det handlar om bide kvantitativt och
kvalitativt inriktad utvirdering.

Nir det giller utvirderingen av skolan och av reformer pé sko-
lans omride finns siledes, enligt vir uppfattning, fortfarande ett
stort utrymme for utveckling som frimst har att goéra med vilken
typ av utvirdering som efterfrigas, men ocksd pd hur bestillning-
arna av utvirdering utformas.

Genomgéngen av regeringens utvirderingsuppdrag till Skolverket
visar bdde pd en fr@nvaro av mer omfattande utvirderingsuppdrag
frdn regeringens sida och pd att verket 1 begrinsad omfattning har
férutsittningar att ta egna initiativ till stdrre utvirderingar, t.ex.
utvirderingar av reformer”. Genomgangen visar dven att det finns
ett behov av 6kad tydlighet frin regeringens sida nir uppdrag ges.
Formuleringarna bér vara mer konsistenta och metodiskt med-
vetna, si att utféraren inte behover tveka om huruvida det ir en
utvirdering som efterfrdgas, med de krav det stiller pd metod, eller
om det dr en enklare kartliggning. Att formulera bestillningar
kriver siledes en grundliggande metodisk medvetenhet. Det giller
bland annat att formulera utvirderingsbara frigestillningar, utan
att £or den skull detaljstyra genomforandet.

I en internationell belysning kan vi konstatera att Sverige 1 flera
avseenden befinner sig vil framme. Vi har till exempel linge haft ett
omfattande uppféljningssystem som forsett sdvil den centrala
nivin som skolhuvudminnen med grundliggande data om kun-
skapsresultat och andra prestationer, kostnader samt socioekono-
miska bakgrundsdata.

I andra avseenden riskerar dock Sverige att hamna pi efter-
kilken, till exempel vad giller 1 vilken utstrickning som olika refor-
mer och andra insatser utvirderas och i vilken utstrickning evidens
ligegs till grund for beslut om reformer och andra férindringar.
Medan utvecklingen 1 minga linder har gitt mot att sitta utveck-
lingsperspektivet frimst har tendensen i Sverige under senare &r
varit att 1 allt hogre utstrickning stirka kontroll- och styrnings-
perspektivet.

* Ett undantag frin detta giller utvirderingen av férskolereformen frén 1998 som genom-
fordes pd Skolverkets initiativ. Utvirderingen redovisades i tvd rapporter: Skolverkets
Rapport 239 (2004) Férskola i brytningstid. Nationell utvirdering av férskolan och Skolverkets
rapport 318 (2008) Tio dr efter forskolereformen. Nationell urvirdering av forskolan.
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6 Reformutvéardering — strategi for
framtiden

I detta kapitel diskuteras mer ingdende en av de centrala frigorna i
utredningens uppdrag, dvs. den om hur reformer pd skolomridet
bér genomforas f6r att underlitta utvirdering. En utgingspunkt ir
iakttagelserna frin foregdende kapitel, dels att det 1 dag ofta ges ett
begrinsat utrymme for ett evidensinformerat beslutsfattande infér
att beslut om reformer fattas, dels att det, med nigra fi undantag,
inte under 6verskidlig tid getts nigra uppdrag att utvirdera de
reformer som beslutats. En annan utgidngspunkt dr att férutsitt-
ningarna for, och genomférandet av, reformutvirdering behéver
forbittras.

6.1 Reformutvardering och implementering

Utredningen konstaterade i1 kapitel 3 att utvirdering ir ett ming-
facetterat begrepp. Om man dessutom kopplar utvirdering till
reformer, pd det sitt som gors 1 virt uppdrag, finns anledning att
betrakta utvirderingen i relation till implementeringen av reformer.
I virt foregdende betinkande' presenterades en modell fér imple-
mentering av reformer, som 1 sin tur bygger pd en rad forskares
olika modeller.

Modellen bestir sammanfattningsvis av f6ljande faser: (1) Poli-
tikformuleringsfasen som bla. omfattar problemformulering och
beslut om reform-, implementerings- och utvirderingsstrategi, (2)
Processimplementeringsfasen som bl.a. omfattar initiala implemente-
ringsinsatser och formativ utvirdering, och (3) Institutionaliserings-
fasen, dvs. den fas di reformen implementerats fullstindigt och
kommer att utgora en integrerad del i verksamheterna.

' SOU 2013:30 Det tar tid — om effekter av skolpolitiska reformer.
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Med detta synsitt inleds siledes implementeringen av reformer
redan nir problem identifieras och politiken utformas. Implemen-
teringen fortgdr sedan under hela processimplementeringsfasen och
fullfoljs nir reformerna institutionaliseras. Sammantaget handlar
detta om en lingvarig process®. Nir det giller stérre skolreformer
som till exempel inférandet av en ny liroplan kan det handla om
frin fem tll mer dn femton &r innan en reform kan sigas vara insti-
tutionaliserad’.

Detta sitt att beskriva en implementering 1 olika faser kan upp-
fattas som sjilvklar nir det handlar om politiska reformer beslutade
pa nationell nivd. Det dr dock litt att forledas att tro att reformer
som beslutas i ett “top-down-perspektiv” enkelt kan “hillas genom
systemet” och kommer att genomféras i verksamheten pd det sitt
som det var avsett. Detta dr naturligtvis inte fallet. Reformers
“avdrift” ir ett vilkint fenomen, dvs. varje realiserad reform kom-
mer att avvika frin intentionerna i stérre eller mindre utstrickning.
Denna avdrift dr 1 sjilva verket ofta betydande. Att genomfora
politiskt beslutade intentioner i en mdingfacetterad och komplex
verksamhet, som stdr under korstryck frdn flera olika hill, ir siledes
inte nigon enkel och fullt rationell process. Den stora utmaningen
for politiska beslutsfattare ligger dirfor 1 att férsoka paverka det
man ytterst vill paverka.

Reformutvirdering — f6re, under och efter

Reformutvirdering kan ses 1 sdvil ett fére-, under- som efterpers-
pektiv. Infér beslut om genomférande av en reform krivs en ordentlig
problemanalys och en kvalificerad analys av hur de olika dtgirderna
kan foérvintas pdverka de problem som ska lsas, dvs. en policy-
analys eller programteoretisk analys. Det ir genom en sddan analys
som beslutet om en reform kan sigas bli evidensinformerat.

Fore ett reformbeslut handlar det siledes om att utgd frin utvir-
deringar som gjorts av tidigare genomforda reformer, frin forsk-
ning och sirskilda utvirderingsstudier samt frdn den kunskap som
himtas ur det befintliga utvirderingssystemet. Dessa olika underlag
kan ge utgingspunkter for att formulera mélsittningar f6r refor-
men samt vigledning om vilka &tgirder som kan férvintas fungera
eller inte, vilka oavsedda effekter som kan foérvintas uppkomma

?Se vidare SOU 2013:30.
* Asén, Gunnar Bilaga 2 till SOU 2013:30 Det tar tid — om effekter av skolpolitiska reformer.
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etc. Tillsammans med andra underlag kan de bidra till ett evidens-
informerat beslutsfattande. Till detta kan dven analyser som bygger
pd olika metoder for att 1 férvig gora prognoser om kommande
utfall bidra, liksom att reformer och reformstrategier testas i forvig
genom forsoksverksamheter. Utredningen dterkommer till frigan
om forsoksverksamheter i kapitel 8.

Under implementeringsprocessen kan olika former av formativ
utvirdering genomforas. Resultatet av denna utvirdering kan
anvindas for att vid behov genomféra justeringar i1 reformen eller
for att pdverka processer som inte fungerar som det varit tinkt.
Beroende pd reformstrategi kan det under denna fas ocksd vara
aktuellt att, pd lokal verksamhetsnivd, arbeta med utvecklings-
stddjande utvirdering. Under implementeringsprocessen kan ocksd
datainsamling genomféras for olika former av summativ utvirde-
ring.

Efter det att en reform implementerats, dvs. nir reformen slut-
ligen har institutionaliserats, kan en summativ utvirdering ge svar
pd om reformen gett de resultat som den forvintades att ge. Den
kan dven bidra med kunskaper om hur verksamheten paverkats, varfor
det uppstitt variationer och avvikelser etc. Detta ir kunskaper som
behovs infér utformningen av en eventuell ny reform. Summativ
utvirdering ir med andra ord pd nationell nivd ett betydelsefullt
sitt att £ underlag eller ”ingdngsvirden” infor framtida reformer.

Vid stora reformer som tar l&ng tid att institutionalisera, t.ex.
liroplansreformer, kan det minga gidnger vara svirt att genom en
summativ utvirdering isolera effekterna av reformen frin andra
forindringar som skett 6ver tid. Ju lingre effektkedjan, eller mél-
medelkedjan ir, desto svirare ir det att faststilla en slutlig effekt
eller att mer precist svara pa varfor vissa effekter har uppstitt.

Utvirderingen bor planeras i tid

Oavsett vilken form av utvirdering det handlar om bér utvirde-
ringsinsatserna planeras i1 tid f6r att kunna genomféras med god
kvalitet for att ge den information som efterfrigas. Enligt betink-
andet Azt nd ut och nd dnda fram (SOU 2009:94) ir en helt avgor-
ande forutsittning for effektmitning att det finns en planering
redan nir en reform sjositts. Utredningen delar i princip denna
uppfattning dven om det numera finns avancerade metoder som 1i
vissa fall kan géra det mojligt att initiera en utvirdering i efterhand.
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Actt avstd frin att frdn borjan planera f6r utvirderingen dr dock inte
att rekommendera. Dessutom har det sitt pd vilket en reform
genomfors stor betydelse fér hur den kan utvirderas, vilket vi
dterkommer till lingre fram.

Det finns dessutom andra typer av utvirderingar som definitivt
inte kan initieras i efterhand. Det giller exempelvis formativ utvir-
dering som ska genomforas under implementeringen. Vill man
basera utvirdering pd t.ex. observationer av hur arbetet i klassrum-
met pdverkas av en reform kan detta inte heller géras 1 efterhand.
Det kan behovas observationer sivil infér, under som efter refor-
men. For att veta hur en viss praxis paverkats av en reform behover
man veta hur denna praxis sg ut innan reformen tridde 1 kraft.

Det behovs ett systemperspektiv

I kapitel 3 bedémde utredningen att skolans utvirderingssystem
behéver kunna hantera komplexitet och dirfér bor utvirderas med
en méngfald av metoder. Utredningen konstaterar att utvirdering
av reformer dven forutsitter ett systemperspektiv, dvs. en helhets-
syn pa systemets olika delar och hur de samverkar.

I en amerikansk rapport konstateras att politiska interventioner
dger rum 1 stora, komplexa, dynamiska sociala system. Ett system-
perspektiv hjilper beslutsfattare och forskare att tinka brett kring
de ménga effekter som en policy kan skapa och om de sitt som en
planerad social intervention interagerar med andra redan existe-
rande interventioner och institutionella praktiker. Det ir sillan,
menar forskarna, som studiet av enskilda komponenter i ett system
kan leda till en fullstindig forstdelse av systemet.”

Innovationsrddet ir inne pd likartade tankar och menar i sitt
slutbetinkande’ att det krivs en systemansats for att hantera komp-
lexa samhillsproblem. En s&dan ansats kdnnetecknas enligt ridet av
foljande:

— Kontinuerligt lirande av vad som fungerar (snarare in att ange
mal f6r vad som ska uppnis)

* Prewitt, Kenneth, Thomas A. Schwandt and Miron L. Straf. (2012) Using Science as
Evidence i Public Policy. Committee on the Use of Social Science Knowledge in Public
Policy. National Research Council of the National Academies. The National Academies
Press. Washington, D.C.

5 SOU 2013:40 Att tédnka nytt for att gora nytta.
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— Forbittra hela systemets resultat utifrdn vad slutanvindarna av
systemet anser om utfallet (inte bara vad uppdragsgivare och de
som arbetar i systemet anser om resultatet)

— En politisk beslutsprocess som fokuserar pa att forbittra sjilva
systemet och dess verksamhetsprocess (snarare in kontroll av
enskilda myndigheter och funktioner)

— Ett lyssnande férhéllningssitt och involvering av brukare och
andra intressenter (i stillet for att instruera)

— Att hitta innovativa lésningar f6r att lésa grundproblemen
(snarare 4n att agera pa symptomen)

Utredningen menar mot denna bakgrund att ett utvirderings-
program som utformas ur ett brett systemperspektiv kan bidra till
att begrinsa det slags stuprorsseende som girna blir foljden nir
endast en friga eller delkomponent belyses i taget. En systemansats
okar mojligheterna att belysa relationerna mellan de olika kompo-
nenterna, identifiera motsigelsefullheter och konflikter, forklara
hur olika aktérers ageranden samspelar och vilka konsekvenser det
kan f, samt bidrar till férstielse for varfor beslut som kan forefalla
rimliga 1 stillet kan motverka syftet.

Detta synsitt ligger nira den breda utvirdering av skolan som
Dahllof m.fl. foresprikade redan pd 1980-talet och som utred-
ningen redovisat 1 kapitel 5. Han pekade bla. pd att en alltfor
ensidigt inriktad resultatutvirdering innebir att alltfér manga vik-
tiga frigor kommer att falla utanfér det som studeras och virderas.

Dahlléf menade att det inte ricker med att studera resultaten
(elevernas kunskaper) eller det som idger rum 1 undervisningen
(”den svarta 13dan”) var f6r sig. Utvirderingen behover ocks3 inrik-
tas pd att granska relationerna mellan det som hinder i klassrum-
met och de olika slags ramar som finns fér verksamheten. Genom
att utvirdera reformer i ett sidant systemperspektiv kan en sddan
kunskap om systemet och dess funktionssitt uppnds som gor att de
ansvariga pa olika nivier med 6kad sikerhet kan avgoéra vilka for-
indringar som bor goéras 1 vilken situation och vilka avsedda och
oavsedda effekter som kan férvintas av den ena eller andra dtgirden.
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6.2 Reformstrategier och utvardering

Vid reformering bér siledes utvirderingen av en reform designas
redan nir strategin for sjilva reformen utformas. I kapitel 2 kons-
tateras att evidensinformerad politik kan bedrivas ur sivil ett styr-
ningsperspektiv som ett utvecklingsperspektiv. I kapitel 3 har redo-
gjorts for olika utvirderingsansatser. Hir soker vi knyta thop detta
och nirma oss frigan om sambandet mellan reformstrategi och
utvirderingsansats.

Om reformstrategier

En reformstrategi handlar om vilka slags dtgirder man tror kom-
mer att piverka en verksamhet i ©nskad riktning och om de
mekanismer man tror kommer att vara verksamma fér att dstad-
komma denna paverkan. Sidana strategier vixer fram utifrdn olika
forestillningar om vad som gynnar férindring och utveckling och
om vilka metoder f6r statlig styrning som ir effektiva.

En typ av reformstrategi utgdr frin uppfattningen att staten
genom reformer direkt kan piverka den lokala verksamheten. En
forindring ses dd som ndgot som sker rationellt, nirmast med auto-
matik, som en f6ljd av att ett beslut har fattats. Detta ir —eller har
dtminstone varit — en vanlig utgdngspunkt vid statlig styrning. Denna
strategi sammanfaller 1 hog grad med klassisk top-down-inriktad
implementering, dir utvirderingens roll i férsta hand blir att
bekrifta eller motsiga att den férvintade effekten uppstdtt samt
eventuellt ocksd forklara varfér detta skett, s& att justeringar av
reformen kan genomféras. Utvirderingen foérvintas diremot inte
ha nigon direkt utvecklingsstodjande funktion. Ett stort antal forsk-
ningsstudier och utvirderingar runt om 1 virlden har funnit att
reformstrategier som vilar pd sddana rationella férestillningar har
haft begrinsade framgingar, sirskilt inom komplexa verksamheter
som t.ex. utbildning.

En annan typ av reformstrategi utgdr frin uppfattningen att det
ir svirt att piverka den operativa verksamheten enbart genom t.ex.
forindrade styrdokument, dvs. med lagar, férordningar m.m. Fér-
indring ses hir som nigot som priglas av irrationalitet, intresse-
motsittningar, framsteg och misslyckanden i en mer eller mindre
oférutsigbar blandning. Staten bér i denna situation inrikta sina
initiativ och insatser pd dtgirder som har potential att stodja lokala
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utvecklingsprocesser. Styrningen blir d& mer indirekt och inriktad
pd att forsoka pdverka de grundférutsittningar och villkor som
giller dir verksamheten faktiskt bedrivs. Med denna reformstrategi
kommer utvirderingens formativa funktion att betonas och, 4tmin-
stone pd verksamhetsnivd, utvirderingen ocksd ges en mer utveck-
lingsstédjande funktion.

Olika reformstrategier — i Sverige och i omvirlden

OECD:s olika granskningar och éversikter® visar att regeringarna i
flera linder — diribland Nederlinderna och Storbritannien — under
senare decennier mer och mer 6vergivit strategin att forséka piver-
ka skolans inre arbete med storskaliga, nationella reformer. I stillet
arbetar man allt mer med att forséka forstirka den lokala nivdns
formdga att sjilv ta ansvar f6r sin egen utveckling och prestations-
forbittring.

Detta byte av reformstrategi kan ses som ett led i évergingen
frdn government till governance, en 6verging som innebir att poli-
tikutvecklingen inte lingre enbart utformas av regeringen och riks-
dagen — dven om det givetvis fortfarande ir dir som de nationella
politiska besluten fattas. Enligt teorin om governance utformas den
faktiska politiken 1 stillet 1 olika nitverk, dvs. av fler aktorer (fore-
tagare, konsumenter, brukare, verksamhetsféretridare, etc.). Inslaget
av governance anses vara sirskilt framtridande i de lokala besluts-
processerna.

Aven Innovationsridet” konstaterar att mycket tyder pi att en
hierarkisk och auktoritativ styrning héller pa att ersittas av hori-
sontella, nitverksliknande och mer egalitira styrmekanismer.

Det tycks rida enighet om att samhillsstyrningen har blivit allt mer
komplicerad, vilket borde medféra indrade forutsittningar fér, och
krav pd politikens roll i styrningen.®

Utredningen kan konstatera att den statliga styrningen av den
svenska skolan har férindrats drastiskt under senare decennier.
Frin att ha haft ett centraliserat skolvisende med ett starkt inslag
av regelstyrning dvergick staten i borjan av 1990-talet till en decent-
raliserad styrning som skulle bygga pd en mdl- och resultatstyrning.

¢ Se t.ex. OECD (2013) a.a.
7SOU 2013:40 Att tinka nytt for att gira nytta — om perspektivskiften i offentlig verksambet.
$SOU 2013:40 a.a.
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Man kan i efterhand konstatera att denna mél- och resultatstyrning
inledningsvis handlade mest om mélstyrning fér att under senare ar
fa ett okat fokus pd resultatstyrning. Det senare har skapat ten-
denser till en recentralisering som skett parallellt med en viss ter-
reglering av skolan. Samtidigt har konkurrens mellan skolor inforts
vilket skapat inslag av en marknadsstyrning. De yrkesverksammas
friutrymme genom professionsstyrning har enligt minga bedémare
minskat. Férindrade styrningsstrategier far givetvis foljder for vil-
ken slags utvirderingsinsatser som behévs.

Utvecklingen har lett ull att styrningen av skolan i dag karak-
tiriseras av att minga av dessa styrningslogiker lever ett parallellt
och 1 vissa fall kanske ett konfliktfyllt liv. Det ligger dock inte
inom virt uppdrag att utreda konsekvenserna av denna situation
annat in utifrdn vilka konsekvenser detta har fér utvirderingen av
skolan.

Olika slags reformstrategier samverkar med olika slags
reformutvirdering och utvirderingssystem

Vilken slags utvirdering som framstdr som meningsfull att genom-
fora beror givetvis pd det konkreta innehdllet 1 den reform som
genomfors. Den valda reformstrategin har konsekvenser for vad
man behover {3 veta om de forindringar som genomférs, vilka data
och processer man behéver ha kinnedom om, vilka utvirderings-
metoder som bor viljas osv. Reformstrategin har dven betydelse for
valet av implementeringsstrategi. Det ir till exempel stor skillnad
pd implementeringen av en strukturreform och implementeringen
av en insats for att stddja lokal skolutveckling.

Valet av reformstrategi har dessutom betydelse for vilka slags
frigor som kommer att stillas till uppféljnings- och utvirderings-
systemet och som detta kommer att férvintas kunna besvara. Utvir-
deringssystemet bor dirfor & ena sidan vara anpassat till aktuella
styrningsmodeller och ridande 6vergripande nationella reformstra-
tegier, 4 andra sidan bér det inte vara konserverande utan kunna
folja, och till och med bidra till, utvecklingen av dessa modeller och
strategier. Utvirderingssystemets utformning ir ocksd beroende av
antalet nivier och aktdrer som finns inom skolsystemet.

Sammantaget kinnetecknas det svenska skolsystemet i dag av
ménga olika typer av aktorer pd olika nivier — offentliga och privata

108



SOU 2014:12 Reformutvardering — strategi for framtiden

— och av att det férekommer sinsemellan olika och delvis mot-
stridiga styrningslogiker (se ovan). Detta férhillande har betydelse
bide for vilken slags utvirderingssystem som behéver utvecklas
och for vilket slags frigor som utvirderingarna bér kunna besvara.
Utvirderingssystemet mdste t.ex. ha kapacitet att samla in data,
granska, analysera och virdera/bedéma den variation som ett sddant
decentraliserat och pluralistiskt system skapar vad giller eko-
nomiska och rittsliga foérutsittningar, olikheter 1 ansvarsforhil-
landen och samverkansformer etc.

De huvudinriktningar inom utvirdering som redovisats i kapitel
3, dvs. effektutvirdering och teoribaserad utvirdering, men dven de
ansatser som utvecklats sirskilt fér utvirdering av komplexa
system, limpar sig olika vil for att ge svar pd olika slags frigor. For
att forstd vad som hinder 1 en komplex situation behover, som
tidigare understrukits, utvirderingssystemet ge utrymme fér en méng-
fald av perspektiv och utvirderingsmetoder. Inte minst bor s kallade
mixed methods, dir bide kvantitativa och kvalitativa metoder
utnyttjas, komma till anvindning.

Utvirdering kan frimja utveckling

Utvirdering kan dven anvindas for att mer explicit frimja imple-
mentering. Genomfdrande av en reform gynnas av att det finns en
genomtinkt och ldngsiktig implementeringsstrategi som stricker
sig lingre dn till den centrala skolmyndighetens initiala imple-
menteringsinsatser och som kinnetecknas av dialog med den lokala
nivdn. Ett sitt att skapa dialog ir att besluta om en tidig utvirde-
ringsinsats som utformas s att den pdgir parallellt med den initiala
implementeringen och ger de operativt verksamma en méjlighet att
bidra med sina erfarenheter dels med avseende pd vad som bor
beaktas vid utvirderingen, dels 1 samband med den empiri som
samlas in.

Ett annat sitt att stirka utvirdering och anvindning av utvirde-
ringsresultat dr att utforma en implementeringsstrategi som ir
inriktad pd kapacitetsbyggande insatser sivil pA huvudmannanivd
som pd verksamhetsnivd (skolan) vad giller att f6lja, dokumentera
och utvirdera sitt eget arbete med implementeringen av reformen.
En sidan strategi kan bidra till att 6ka huvudminnens och de ope-
rativt ansvarigas intresse fér den nationella utvirderingen. Detta
Okar 1 sin tur férutsittningarna fér att resultaten av utvirderingen
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ska tas om hand lokalt. David Gough’, ledande forskare vid EPPI-
Centre vid London University, menar t.ex. att det behdvs fler
efterfrigestyrda utvirderingar, dvs. utvirderingar som svarar mot
verksamhetens behov, for att 6ka sannolikheten foér att utvirde-
ringarna ska komma till anvindning.

Yetterligare sitt att stodja utveckling genom utvirdering ir att
initiera utvirderingar som ir utformade som féljeutvirdering eller
aktionsforskning.

6.3 Regeringens och Regeringskansliets arbete

For att stirka ett evidensinformerat arbetssitt 1 politikutvecklingen
och i styrningen av hur reformer utvirderas behéver arbetsformer-
na inom Regeringskansliet utvecklas. Regeringen har det yttersta
ansvaret for att efterfriga sdvil evidens infér beslut om reformer
som utvirdering av genomférda reformer. Regeringen har iven
ansvaret for att arbetsformer etableras inom Regeringskansliet som
bidrar till ett sidant evidensinformerat beslutsfattande och till att
uppdrag om kvalificerad utvirdering kommer till stind.

6.3.1 OECD om det centrala regeringsarbetet i Sverige

OECD har inom ramen {6r projektet Value for Money in Govern-
ment genomfért en studie av det centrala regeringsarbetet 1 Sverige'.
Rapporten innehdller bland annat en analys av den roll som utvir-
dering spelar 1 det svenska regeringsarbetet.

Det finns enligt OECD en generell tendens att man pa tjinste-
mannanivd forsvarar existerande program, varfér det ir viktigt att
ministrar sjilva anvinder sig av méjligheten att genomféra kritiska
utvirderingar. Det primira ansvaret f6r politiska reformer och pro-
gram bor ligga pd ansvarig minister snarare in pd de verkstillande
myndigheterna, dven om dessa bér vara delaktiga under hela pro-
cessen. OECD noterar vidare att Sverige har mdnga utvirderings-
myndigheter.

OECD konstaterar att sivil Kanada som Storbritannien infort
utvirdering som en central aktivitet for hela det departementala

? Gough, David (2007) Artikeln The Evidence for Policy and Practice Information and
Coordination (EPPI) Centre, United Kingdom i OECD & CERI (2007) Knowledge Manage-
ment. Evidence in Education: Linking Research and Policy.
' OECD (2013 Value for Money in Government. Sweden.
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regeringsarbetet 1 syfte att stirka kvaliteten 1 besluten och att skapa
incitament till att genomféra policyutvirdering som ir relevant och
rigords. OECD rekommenderar att Sverige liter sig inspireras av
dessa bdda linder. Bland annat bér en utvirderingsmetodologisk
standard etableras.

For svenskt vidkommande har OECD gjort 1akttagelsen att det
svenska regeringskansliets kapacitet vad giller policyutveckling ir
svagare in 1 flera andra linder. Som en 6ljd av den svenska ansvars-
férdelningen mellan departement och myndigheter har det departe-
mentala arbetet 1 Sverige enligt OECD kommit att fokusera pa
styrningens juridiska och ekonomiska aspekter."'

6.3.2 Kopplingen mellan reformstrategier och
reformutvardering i Regeringskansliets arbete

De svenska fackdepartementen ingdr i ett gemensamt regerings-
kansli som férbereder regeringens beslut om s&vil reformer som
om utvirdering av desamma. Manga skil talar fér att arbetsformer och
rutiner 1 stor utstrickning ska vara gemensamma inom Regerings-
kansliet. Regeringens och Regeringskansliets arbetsformer madste
ocksd ses ur ett 6vergripande demokratiskt perspektiv. Bered-
ningen av en enskild reform eller dtgird kan ménga ginger kompli-
ceras av olika faktorer, som t.ex. pressade tidsplaner, kopplingar till
andra beslut, finansiering, meningsskiljaktigheter av mer politisk
karaktir, etc. Att ytterligare komplicera beredningen genom att
tydligare f6ra in frigan om reformutvirdering kan uppfattas som
forsvérande.

Enligt vir uppfattning ir det ind3 nédvindigt, inte minst mot bak-
grund av den frigestillning som direktiven lyfter om hur reformer
bor genomféras for att bittre kunna utvirderas. Regeringskansliet
(Utbildningsdepartement) kan genom sina arbetsformer och beslut
bidra till att underlitta utvirdering av reformer. Det handlar bland
annat om hur utvirderingsfrdgorna prioriteras i det departementala
arbetet och om hur inslagen av evidensinformerad politikutveckling
— som ju hor nira samman med utvirdering — kan forstirkas i de
interna arbetsprocesserna.

" OECD (2013) Value for Money in Government: Sweden.
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Internationella erfarenheter visar att inslaget av evidens i
politikutvecklingen kan stirkas

Utredningen konstaterar att intresset f6r evidensinformerad policy
okat inom minga OECD-linder."” Storbritannien hér, som nimnts
ovan, till de linder som arbetat mest intensivt med detta. Man har
t.ex. infért en utvirderingsstandard for hela det centrala, departe-
mentala regeringsarbetet i syfte att stirka kvaliteten och att skapa
incitament for att genomféra policyutvirdering. Redan 2003 utgavs
en s.k. gronbok om hur utvirdering kan anvindas inom den
centrala styrningen.” Syftet med gronboken ir att sikra att ingen
policy, inget program eller projekt ska antas utan att frigor stills
om huruvida det finns ett bittre sitt att nd ett utpekat mél eller om
det finns en bittre anvindning av dessa resurser. Men syftet ir inte
enbart fiskalt. Det handlar ocksd om att bedéma den strategiska
paverkan som beslutet (om en intervention eller ett stod eller ndgot
annat dylikt) kan antas fi och om realismen i beslutet, dvs. mojlig-
heterna att uppnd mélen.

Vidare har en omfattande vigledning eller handbok tagits fram,
The Magenta Book, som pa ett bdde brett och férdjupat sitt redo-
gor for vilken slags utvirdering som bor genomféras.'™

Inom det brittiska utbildningsdepartementet (DfE) har ocksd
olika insatser gjorts for att stirka departementet som kunskaps-
organisation. Det har bl.a. handlat om insatser fér att forstirka
departementets analytiska férméga. Insatserna har gjorts med
utgdngspunkt 1 en dvertygelse om att om kunskapsstyrning ska 3
genomslag pd alla nivder inom verksamhetsomridet s3 méste depar-
tementet sjilvt visa ledarskap och g fére och visa vigen."

ZOECD (2007) Knowledge Management. Evidence in Education. Linking research and
policy.

3 HM Treasury (2011) The Green Book. Appraisal and Evaluation in Central Government.
Treasury Guidance. London:TSO. Reviderad 2011.

“HM Treasury (2011) The Magenta Book. Guidance for evaluation. Utéver huvuddoku-
mentet har ett antal bakgrundsdokument publicerats i The Magenta Book: guidance notes for
policy evaluation and analysis. Magenta Book Background Papers. Government Social
Research Unit. HM Treasury (2003, updated 2007). Ytterligare tvi dokument har publicerats som
behandlar olika sidor av kvantitativa och kvalitativa utvirderingsmetoder: Quality in policy
impact evaluation: understanding the effects of policy from other influences (supplementary
Magenta Book guidance). HM Treasury (2012) samt Quality in qualitative evaluation: a
framework for assessing research evidence (supplementary Magenta Book guidance). HM
Treasury (2012).

5 Department for Education (2013) Analytical Review. The Department (By Steering
Group).
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Ett annat exempel giller Norge dir intresset for evidens-
informerade arbetssitt varit vixande under de senaste regerings-
konstellationerna.'

Utvirdering av reformer

Frigan om hur reformer bér genomféras {6r att underlitta utvirde-
ring handlar 1 stor utstrickning om att utvirderingsfrigorna behé-
ver f3 en mer framskjuten roll i det departementala arbetet. Det
handlar t.ex. om att 6ka anvindningen av utvirderingar av tidigare
reformer, att klargora vilken programteori som reformer och 3tgir-
der bygger pd, dvs. att explicit beskriva hur en viss dtgird forvintas
bidra till m3luppfyllelsen och vilka mekanismer som ir tinkta att
verka for att de avsedda resultaten ska uppsta.

Forbittrade férutsittningar for utvirdering av reformer handlar
inte minst om att faktiskt prioritera utvirderingsfrigorna i sam-
band med planeringen av reformer och andra mer genomgripande
tgirder. Som vi visat 1 foéregiende kapitel ingdr det inte i den
svenska traditionen att pd skolans omride planera {6r utvirdering
infér att reformer beslutas.

Strategiska fragor som regeringen har att ta stillning till

Vi har redan understrukit betydelsen av att reformutvirdering
planeras parallellt med att reformstrategin formas. Detta har dock
inte endast att gora med det timligen sjilvklara att forutsitt-
ningarna for att genomféra vissa typer av utvirdering, t.ex. effekt-
studier, dr bittre om de planeras frin borjan. Framfér allt finns ett
starkt samband mellan reformstrategi och utvirderingsstrategi. Valet
av reformstrategi styr valet av utvdrderingsansats. Omvint kan
utvirdering bidra till genomférandet av en reformstrategi dels
genom att fungera formativt i1 férhillande till den nationella besluts-
nivin, dels genom att fungera utvecklingsstddjande pi den lokala
nivin, i verksamheten.

Att utforma reformstrategin och utvirderingsstrategin s att de
samverkar pd detta sitt miste, som vi ser det, vara ett ansvar for
regeringen och Regeringskansliet. Detta dr emellertid inte ndgon

' Uppgifterna har limnats av foretridare f6r Kunskapsdepartementet som utredningen varit
i kontakt med och bedémningen giller f6r tiden fram till och med viren 2013.
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enkel uppgift, varfor utformning och utvirdering av reformer kan
vinna pd att planeras efter samrdd med forskare eller andra utvird-
erare. Detta bor 1 sd fall ske 1 ett tidigt stadium av en berednings-
process. Forskare kan t.ex. bidra med synpunkter pd hur en reform
eller annan 4tgird bér utformas och implementeras f6r att den ska
vara mojlig att utvirdera med en forskningsbaserad design. Utveck-
lade och tillitsfulla relationer mellan Regeringskansliet och de
institutioner som iger utvirderingskompetens, dvs. myndigheter,
universitet, hogskolor, sirskilda statliga eller privata institut, under-
littar givetvis ett sidant samrddsférfarande. Vi dterkommer till hur
en samverkan kring utvirderingsfrigorna kan organiseras 1 kapitel
11.

En form av reformstrategi som méste beslutas initialt och som
skapar sina speciella férutsittningar fér utvirdering ir att genom-
fora forsdksverksamheter eller anvinda sig av stegvis inférande. I
t.ex. Storbritannien ingdr pilotstudier och forséksverksamheter
som ett led 1 de initiativ som tagits for att stirka inslaget av evidens-
informerad politikutveckling. Man menar dir att inga reformer bér
infoéras 1 full skala innan man pd olika sitt dvertygat sig om att
reformen fungerar si som det varit tinkt.” Aven om det ur ett
utvirderingsperspektiv dr férdelaktigt om det gir att genomféra en
forsoksverksamhet eller att stegvist infora en reform, finns det
ocksd situationer dir detta inte l3ter sig goras. Vi dterkommer till
detta 1 kapitel 8.

Ytterligare en aspekt av planering handlar om antalet reformer
som genomfors samtidigt. Sjilvfallet beror den slutliga utform-
ningen av ett reformpaket pd en kombination av olika sakfér-
hillanden och politiska bedémningar. Det miste dock framhallas
att antalet reformer som implementeras samtidigt paverkar foérut-
sittningarna for utvirdering. Ju fler reformer som genomfors sam,
desto svdrare dr det att faststilla vilka 3tgirder som bidragit till
vilka férindringar och med vilken styrka. Detta konstaterades dven
i samband med Kunskapslyftet, dvs. det senaste stora skolpolitiska
reformpaketet 1 Norge.

Att efterhand gora successiva forindringar 1 beslutade reformer,
t.ex. 1 syfte att forbittra reformens funktionssitt, ir en vanlig imple-
menteringsstrategi. Fér en utvirdering som nira féljer genom-
férandet av en reform ir det dirfér ofta ett huvudsyfte att tidigt
identifiera sidana delar av en reform som kan behéva justeras (real-

17 Se t.ex. Cabinet Office (2003) Trying It Out. The Role of *Pilots’ in Policy-Making. Report
of a Review of Government Pilots. Government Chief Social Researcher“s Office.
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time evaluation). Samtidigt kan sddana férindringar bli ett problem
fér en mer summativt inriktad utvirdering. Det kan t.ex. bli svirt
att uppskatta vilken av férindringarna som bidragit till vilken av de
olika effekter som uppstitt och med vilken styrka de gjort detta.
Detta innebir inte att den centrala nivin bor avstd frin att
besluta om foérindringar som man anser ir nédvindiga. Ett sddant
“reformstopp” 1 syfte att forbittra utvirderingsbarheten vore
orimligt. Man méste dock vara medveten om att mojligheterna att
utvirdera forsviras om reformer forindras med korta intervall.
Mojligen idr det ocksd ett argument till varfér reformer bér std pa
en god empirisk grund och vara vil genomtinkta innan de beslutas.

6.4 Reformutvarderingens roll bor starkas

Utredningens bedémning: Utformningen av reformer och
utvirderingen av dessa stdr i ett dmsesidigt forhillande till var-
andra. Beslut om reformstrategi paverkar férutsittningarna fér
utvirdering. Samtidigt kan beslut om utvirdering, om det fattas
tidigt infér genomforandet av en reform, paverka sdvil utform-
ningen som implementeringen av denna. Frigan om reform-
utvirdering bor dirfoér prioriteras redan 1 samband med plane-
ringen av reformer och andra mer genomgripande tgirder.
Utvirderingen kan bidra till genomférandet av reformstrate-
gin genom att fungera formativt i férhdllande till den nationella
beslutsnivdn och utvecklingsstddjande pd verksamhetsnivan.

En planerad och systematisk utvirdering av reformer ir enligt
utredningens uppfattning nddvindig for att sikerstilla en bide
bred och djup systemkunskap om skolan. Inte minst dr det viktigt
for det politiska ansvarsutkrivandet att det gdr att f8 veta om den
forda politiken har avsedda effekter och om de allminna medlen
allokeras pd ett effektivt sitt. Utvirdering av reformer ger ocksd
kunskap som kan bidra tll att 6ka genomslaget for reformen
respektive signalera om ndgot hiller pd att gd fel. Slutligen kan
reformutvirdering bidra med kunskap infér kommande reformer.

Reformutvirdering har en nira relation till implementeringen av

reformer, och dess olika faser. Till att bérja med bér resultat frin
forskning och utvirdering av ridande férhéllanden utgéra underlag
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for att beslutet om att genomfora en reform ska kunna sigas vara
evidensinformerat. Under processimplementeringen av reformen
kan utvirdering fylla en funktion genom att fungera formativt och
utvecklingsstddjande. Nir reformen slutligen institutionaliserats
kan resultat frén den summativa utvirderingen ge kunskap om hur
verksamheten paverkats, varfor det uppstitt variationer etc. P4
nationell nivd kan sedan denna summativa utvirdering utgéra
“ingdngsvirden” infor eventuella framtida reformer.

Reformutvirdering har siledes centrala och viktiga roller vid
reformering av offentlig verksamhet, i det hir fallet av skolan.
Samtidigt har vi 1 féregiende kapitel visat att det ir, och har varit,
ovanligt med nationellt initierad reformutvirdering pd skolans
omride. Under de senaste dren har dock vissa initiativ tagits till att
utvirdera de reformer som genomférdes under 1990-talet. Dessa
initiativ har dock tagits forst efter tjugo ar.

For att reformutvirderingen ska kunna ges den centrala roll den
enligt vir uppfattning bér ha, behover frigan prioriteras pd ett helt
annat sitt dn 1 dag redan 1 samband med planeringen av reformer
och andra mer genomgripande &tgirder. Det ir forst nir plane-
ringen av reformer, reformimplementeringen och reformutvir-
deringen sker integrerat som utvirderingens fulla potential kan tas
till vara. De beslut om utvirdering som fattas tidigt, infér genom-
férandet av en reform, kan komma att piverka bide utformning
och genomforande av reformen.

Arbetet med detta betinkande och utredningens delbetinkande'
har stirkt oss i uppfattningen att det ir lingt ifrin enkelt att for-
indra skolan genom strukturella reformer. Det tar tid innan
effekter uppstdr sd att de kan bli mitbara pd nationell nivi. Dess-
utom ir de effekter man kan férvinta sig ofta inte sd stora som man
kanske 6nskat. Detta innebir inte att man kan avstd frin att for-
soka att forbittra forutsittningarna for skolan. Det understryker
dock behovet av att beslut om reformer vilar pd en ordentlig kun-
skapsgrund. Det boér {6r varje dtgird som vidtas framgd tydligt pd
vilket sdtt dtgirden ir tinkt att pdverka skolan, och vad som styrker
denna slutsats. Forskning och utvirdering har hir en central roll
bide infor att reformer ska utformas och vid utvirderingen av dem.
Utvirdering av reformer kan i sin tur resultera i kunskap som kan

8 SOU 2013:30 Det tar tid — om effekter av skolpolitiska reformer.
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ligga till grund for evidensinformerade beslut infér eventuella fram-
tida reformer.

Enligt vir uppfattning finns foljaktligen starka argument for att
tydligare fora in frigan om reformutvirdering i regeringens och
Utbildningsdepartementets arbete med att utforma reformer och
andra mer genomgripande férindringar. Vi har 1 det ovanstiende
pekat pd nigra frigor som ir viktiga att ta stillning till i detta sam-
manhang samt pd behovet av att 1 hogre grad anvinda kvalificerad
utvirderingskompetens vid utformningen av utvirderingsstrategier
1 samband med beslut om reformer.

Med denna utgdngspunkt kommer vi i det f6ljande férdjupa oss
1vissa f6r utvirderingen av reformer viktiga frigor. Det handlar om
- hur en 6verblick 6ver utvirderingslandskapet kan férbittra for-

utsittningarna for att styra utvirderingen av skolan (kapitel 7),
- mojligheterna med att anvinda férsoksverksamhet och stegvis

inférande vid reformeringen av skolan (kapitel 8),

- behovet av bittre underlag f6r att f6lja kunskapsresultaten

(kapitel 9),

- behovet av data for att utvirdera reformer (kapitel 10), samt
- hur utvirdering av skolan kan organiseras pd ett mer indamails-
enligt sitt in 1 dag (kapitel 11).



/ Ramverk for utvardering av
skolan — for battre 6verblick och
styrning

Av kapitel 4 framgdr att det svenska uppfoljnings- och utvirde-
ringssystemet bestir av ett stort antal komponenter och minga
olika aktdrer dr involverade. I detta kapitel nirmar vi oss dirfér den
friga om ett nationellt ramverk for utvirdering som aktualiserats av

OECD.

7.1 OECD om behovet av ramverk for utvardering av
utbildningen

I en OECD-rapport' om utvirdering och bedémning av utbildning
konstateras att minga linder nu tar initiativ till att utveckla och
stirka kapaciteten f6r att utvirdera sina utbildningssystem. Utvir-
dering och uppféljning av elevresultat ses 1 minga linder som en
motor fér den framtida reformagendan. Den fulla potentialen av
detta kommer dock, enligt OECD, inte att forverkligas om inte
lindernas ramverk for utvirdering av utbildningen utvecklas till
fullt sammanhingande helheter. Synergier mellan olika delkom-
ponenter i systemet bor tas till vara, dubblering av procedurer bér
undvikas och motsigelser mellan olika mélsittningar férhindras.
OECD pliderar starkt {6r att det arbete som inletts i minga linder
med att utveckla sidana ramverk bér fortsitta.

" OECD (2013) Synergies for Better Learning: International Perspective on Evaluation and
Assessment. OECD Reviews of Evaluation and Assessment in Education.
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Vad menar OECD med ramverk?

Att utarbeta ett strategiskt dokument som beskriver ett ramverk
fér utvirdering kan enligt OECD vara en god idé. Ett sidant
dokument ska tydliggéra syftet med ett utvirderingssystem samt
hur det ir linkat till utbildningssystemet som helhet, till andra
forindringar och till forbittrade elevresultat. Dokumentet bér dven
ange hur informationen i systemet ska rapporteras och beskriva hur
olika komponenter i systemet kan producera resultat som ir anvind-
bara for klassrumspraktiken och fér olika skolutvecklings-
aktiviteter.

Uppfoljning och utvirdering har enligt OECD inget virde om
det inte leder till forbittringar 1 klassrumspraktiken. OECD ligger
dirfor stor vikt vid att utvirderingssystemet pd ett tillforlitligt och
relevant sitt f8ngar upp mélen f6r utbildningen pd skol- och elev-
nivd. Annars forfelas hela idén med systemet, menar man. Inte
minst undergrivs dess legitimitet bland de professionella. Sirskild
uppmirksamhet bor dirfér riktas mot att identifiera oavsedda effekter
eftersom uppfoljning och utvirdering har en betydande potential
att pdverka beteendet hos skolans aktérer.

Ramverket bor dven bidra till att klargora ansvarstérdelningen
mellan olika aktérer vad giller de olika delarna i systemet och
frimja nitverkande och samverkan mellan de personer som arbetar
med olika utvirderings- och uppféljningsaktiviteter.

OECD om Sverige

OECD:s rapport baseras pd granskningsrapporter frin ett stort
antal linder’. I Sverigerapporten’ konstateras att utvirdering och
bedémning har stor betydelse 1 virt land pd grund av att vi har ett
starkt decentraliserat utbildningssystem. De yrkesverksamma behover
fa information och feedback i syfte att utveckla kvaliteten pd sitt
arbete samtidigt som regeringen behdver kunna félja upp om
nationella mél for kvalitet och likvirdighet i utbildningen uppnis.
Det svenska férhillningssittet kombinerar enligt OECD nationellt
uppsatta mil och standarder samt central provutveckling med en hog

?De linder som ingdtt i studien dr Australien, Belgien (den flamlindska delen), Chile,
Danmark, Luxemburg, Mexiko, Nederlinderna, Norge, Nya Zeeland, Portugal, Slovakien,
Sverige, Tjeckien och Storbritannien (Nordirland).

> OECD (2011) Reviews of Evaluation and Assessment in Education. Sweden.
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grad av fortroende for skolans personal att sjilva utféra utvirdering
och bedémning.

Enligt OECD har Sverige minga delar i ett uppfoljningssystem
pa plats. De olika delarna ir vil utformade, men man menar att det
saknas en strategisk plan eller ett nationellt ramverk f6r utvirdering
och bedémning. En sidan plan eller ett sddant ramverk skulle enligt
OECD kunna sikerstilla konsekvens och helhetssyn samt bidra till
att optimera anpassningen mellan de olika komponenterna, ge en
overblickbarhet och utgéra en referens f6r aktdrer som arbetar med
utvirdering och bedémning inom utbildningssektorn, reda wut
kraven pd och villkoren fér utvirdering och bedémning pi olika
nivder 1 systemet, fortydliga ansvarsférdelningen och kartligga
utbudet av de verktyg som finns fér att drstadkomma optimal
praxis. Ramverket bér enligt OECD bland annat kompletteras med
beskrivningar av den kompetens som de som ansvarar fér utvir-
dering bér ha.

OECD pekar vidare pd olika mojligheter for att f3 fram mer
palitliga verktyg for systemuppfoljning. Frigor som enligt rappor-
ten bor utredas giller bland annat de nationella proven, stickprovs-
baserad kartliggning av studieresultat 6ver tid samt anvindningen
av de internationella studierna. Utredningen dterkommer till dessa
frégor 1 det f6ljande. Enligt OECD bor Sverige dessutom frimja en
okad anvindning av de data och den information som redan finns.
Man menar vidare att tillférlitligheten vid rittningen av nationella
prov behover férbittras samt att den externa utvirderingen i stdrre
utstrickning bor grundas pd intern sjilvutvirdering.

Hur ser det ut i andra linder?

I de flesta linderrapporter som ingdr i OECD:s studie dterkommer
man till behovet av att utveckla utvirderingssystemen och stirka de
enskilda delarna 1 dessa samt till behovet av att skapa ett tydligare
ramverk f6r utvirdering och/eller att tydliggéra kopplingen mellan
olika komponenter i systemet. Det giller dven for linder som,
liksom Sverige, anses ha kommit en god bit p vig i att etablera ett
fungerande utvirderingssystem.

OECD menat t.ex. att Danmark har vidtagit flera dtgirder for
att stirka utvirderingskulturen, men férordar ind4 att landet ska ta
fram en strategisk utvecklingsplan for att slutfora arbetet med att
skapa ett utvirderingsramverk. Norges utvirderingsramverk behéver
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enligt OECD kompletteras och kopplingen mellan de olika
komponenterna behover forstirkas. Etc.

Genom kompletterande litteraturstudier av bland annat forsk-
ningslitteratur, och 1 nigra fall genom besdk 1 linderna, har utred-
ningen sokt férdjupa bilden av uppféljnings- och utvirderings-
systemen 1 ndgra linder och systemens roll i samband med genom-
forandet av reformer®. Det nirmaste vi kommit ett dokumenterat
ramverk for utvirdering ir i Finland, dvs. ett land som inte deltog i
OECD:s studie. I januari 2012 beslutade det divarande Utbild-
nings- och kulturministeriet om en nationell utvirderingsplan fér
2012-2015°. Denna innehdller vissa utgdngspunkter fér utvirde-
ringen, organiseringen av utvirderingsverksamheten, riktlinjer for
inriktningen av utvirderingen, finansieringen av utvirderingen
samt for hur utvirderingsplanen ska féljas upp. Aven om planen
har en 6vergripande karaktir nirmar den sig vad som skulle kunna
kallas for ett ramverk.

Vir bedomning

Det ir sliende att de rekommendationer som OECD limnar ir sd
pass lika mellan linder som 1 évrigt ir férhillandevis olika. Obero-
ende av var linderna stdr i utvecklingen av sina uppfoljnings- och
utvirderingssystem dr huvudrekommendationen att de bér ta fram
eller utveckla ett ramverk foér utvirdering. OECD anser uppenbar-
ligen att ett sddant dokumenterat ramverk saknas 1 de flesta linder
och att det pa ett kraftfullt sict skulle kunna bidra till utveckling av
uppfoljningen och utvirderingen av skolans prestationer och
ytterst av klassrumspraktiken.

Utredningen finner att OECD:s ambitioner nir det giller ram-
verk for utvirdering pd ménga sitt ir villovliga. Vi menar dock att
det finns en tendens att utvirdering i OECD:s tappning ges en sd
central roll 1 styrningen av skolan att den nistan av egen kraft for-
vintas driva utvecklingen av skolverksamheten. Ramverket begrinsas
dirmed inte tll att utgdra underlag f6r politiska beslut och till att
fungera som utgdngspunkt fér professionens utveckling av verk-
samheten, utan blir ett kraftfullt nationellt styrinstrument 1 sig. Vi
noterar ocksd att OECD:s utvirderingsbegrepp ir smalare in det

*Vi har besdkt Danmark, Finland, Norge och Skottland. Dirutéver har vi genom dokument-
studier tittat sirskilt pd dven Canada, England, Nederlinderna, Nya Zeeland och USA.

*> Undervisnings- och kulturministeriet (2012:15) Urvdrderingsplan fér utbildningen 2012-
2015.
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uppfoljning- och utvirderingsbegrepp vi anvinder i detta betink-
ande, genom att mer avgrinsat avse kunskapsresultat.

7.2 Forslag om ett nationellt ramverk for utvardering
av skolan

Utredningens forslag: Ett nationellt ramverk fér utvirdering av
skolan faststills av regeringen, t.ex. 1 form av en skrivelse till
riksdagen, och kompletteras med regelbundna planer for utvir-
dering av skolan. Av dessa planer bér framgd regeringens 6ver-
gripande prioritering for utvirderingen av skolan for en 6verblick-
bar period, t.ex. tre ir. Forslaget avser skolvisendet i sin helhet,
dvs. dven férskola och fritidshem.

Utredningens bedomning: Ett nationellt ramverk {6r utvirdering
av den svenska skolan bér tydliggora det 6vergripande syftet med
uppfoljningen och utvirderingen av skolan samt

- vilka delar systemet bestdr av {6r att f6lja upp, utvirdera, grans-
ka och beforska skolan,

- vilka syften systemets olika delar har och vad de foérvintas ge
svar pd,

- hur dessa olika delar férhéller sig till varandra, samt

- vilka aktdrer som har ansvar f6r de olika delarna och hur dessa
férvintas samverka.

Av ramverket bor ocksd framgd vilken roll utvirderingen har i sam-
band med storre reformer. Ett sidant nationellt ramverk boér
beslutas av regeringen och utgéra en 6ver tid stabil grund utifrin
vilken den svenska skolan langsiktigt kan utvirderas.

Utredningen konstaterar, liksom OECD, att Sverige har ett vil
utvecklat system for uppfdljning och utvirdering av den svenska
skolan, om man med det menar att vi har ett vil utbyggt upp-
foljningsystem. Vi delar samtidigt bedémningen att det behovs ett
tydligare nationellt ramverk fér utvirdering av skolan, dven om vi
inte ligger riktigt samma innebord 1 detta begrepp som OECD. Vi
foreslar att ett sddant ramverk tas fram.

Ett sidant ramverk bor, som vi ser det, tydliggéra det over-
gripande syftet med uppfoljningen och utvirderingen av skolan.
Vidare skulle det tydliggéra dels vilka delar systemet bestdr av for
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att folja upp och utvirdera, granska och beforska® skolan, dels vilka
syften dessa olika delar av systemet har och vad de férvintas ge svar
pd och dels hur de foérhéller sig till varandra. Utredningens uppdrag
avser utvirderingen av grundskolan och motsvarande skolformer.
Vianser dock att ett férslag som detta miste avse skolvisendet 1 sin
helhet. Det innebir att t.ex. dven forskolan ska inga.

Ett nationellt ramverk for utvirdering ska enligt vr uppfattning
beskriva forhillanden pd nationell nivd. Det ska omfatta den
nationellt insamlade statistiken, annan information frin myndig-
heter etc. Det finns dock 1 minga fall en relation mellan den
nationella nivdn och verksamhetsnivdn som bor framga. Ett sddant
exempel ir de nationella proven som har syften som verkar pi olika
nivier 1 systemet. Ramverket bor dirfér dven belysa relationen
mellan & ena sidan det nationella systemet fér uppféljning och
utvirdering och 4 andra sidan den lokala nivin respektive verk-
samhetsnivin

Utover att tydliggora utvirderingssystemets olika delar och
deras syften bor ramverket ocksd tydliggéra vilka myndigheter och
andra aktorer som har ansvar f6r systemets olika delar. Det kan
synas sjilvklart var ansvaret ligger nir vi har stora centrala skol-
myndigheter, som Skolverket och Skolinspektionen. I dag finns det
dock flera ytterligare aktdrer pd den svenska utvirderingsscenen
med uppdrag om utvirdering som beror skolan. P4 nationell nivd
handlar det om Institutet fér arbetsmarknads- och utbildnings-
politisk utvirdering (IFAU), Statskontoret, Vetenskapsridet samt
universitet och hégskolor. Vidare stir Statistiska Centralbyrin
(SCB) for insamling av statistik frdn huvudmin och skolor. SCB
publicerar dessutom regelbundet statistik om skolan samt svarar
for de s.k. elevpanelerna. Slutligen genomfér dven andra aktorer,
exempelvis Sveriges kommuner och landsting (SKL), viss uppgifts-
insamling och publicerar vissa nyckeltal.

Utredningen menar att det av ett nationellt ramverk bor framg3
vilken roll utvirderingen har i samband med storre reformer, dvs.
sdvil infor, under och efter en reform, samt hur sidan utvirdering
kan organiseras. Den konkreta utvirderingen av en specifik reform
mdste dock utformas 1 foérhéllande till just den aktuella reformen.
Syftet med ramverket ir dirfor att utgéra en infrastruktur for

¢ Observera att forskningen kan vara oberoende eller genomféras pd uppdrag. Att forsk-
ningen tas med som en aktivitet 1 ett ramverk inskrinker inte pd nigot vis den oberoende
forskningens oberoende.
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utformningen av en sddan utvirdering, inte att vara en handbok om
hur den ska genomféras i det specifika fallet.

Vi foresldr dven att ramverket kompletteras med regelbundet
dterkommande planer f6r utvirdering av skolan, t.ex. vart tredje r.
Av dessa bor framgd regeringens 6évergripande prioritering fér ut-
virderingen av skolan for den aktuella perioden. Enligt vir uppfatt-
ning skulle sddana planer kunna bidra till att utvirderingen av
skolan blir mer l3ngsiktig och 1 hogre grad kommer att baseras pd
en analys av de verkliga kunskapsbehoven. I en reformfas kommer
en sddan plan i stor utstrickning att priglas av reformutvirdering.

Ramverket och planen bor beslutas pa politisk nivad

Som redovisats ovan finns bara pd statlig nivd minga aktérer med
ansvar for olika delar 1 ett tinkt ramverk f6r utvirdering. Vi fore-
slr diarfor att det nationella ramverket for utvirdering ska fast-
stillas av regeringen, forslagsvis 1 form av en skrivelse till riksdagen.
I arbetet med ramverket skulle ansvarsférdelningen mellan myn-
digheter och andra aktérer tydliggoras och eventuella luckor i
systemet identifieras. Ett nationellt ramverk skulle dirmed bidra
till 6verblick och ett bittre helhetsgrepp.

Enligt vir uppfattning dr det dessutom viktigt att ramverket
utarbetas i former som tar hinsyn till den samlade kunskap som
olika parter inom skolans omrdde har, dvs. lirare, skolledare, kom-
muner, myndigheter, forskare, etc. Vi dterkommer till hur detta
inflytande skulle kunna organiseras i kapitel 11 om organisation
och ansvarsfordelning.

Utredningen vill dessutom understryka virdet av ldngsiktighet
nir det giller utvirderingen av skolan. Det ir centralt sdvil med
hinsyn till anvindbarhet och kvalitet som ur ett demokratiperspek-
tiv. Elever och foérildrar, lirare, rektorer, politiker, media, allmin-
het — dvs. alla — ska kunna foérvinta sig en kontinuitet nir det giller
informationen om den svenska skolan, oavsett om denna beskriver
en positiv eller negativ utveckling. Nir det giller utformningen av
ramverket vore det dirfér dnskvirt med en bred politisk éverens-
kommelse som kan sikerstilla att det fir fortleva under en lingre
tid. Ett nationellt ramverk bor pd s& vis kunna bidra till att etablera
en stabilitet och férutsigbarhet 6ver tid nir det giller t.ex. inter-
nationella och nationella kunskapsmitningar.
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Ett ramverk som beslutas pd regeringsnivd méste samtidigt hillas
pd en 6vergripande nivd, dvs. handla om principer och de stora dragen,
snarare in om detaljer. Annars forsvdras berérda myndigheters och
andra aktorers arbete med att ge det ett konkret innehall. Avsikten
bér dirfor vara att ge berérda myndigheter och andra aktérer tyd-
liga forutsittningar for att genomféra sina uppdrag. Ramverket bor
dven utformas s att det medger viss flexibilitet och anpassning 1
forhdllande till framtida foérindringar utan att behova revideras.
Aven detta talar for att det inte bor utformas alltfér detaljerat.

Arbetet med att utforma ett ramverk kan leda till omprévning

Arbetet med att utforma ett nationellt ramverk f6r utvirdering av
skolan skulle tydliggéra vad Sverige faktiskt har i form av underlag
for att utvirdera skolan. Samtidigt skulle utarbetandet av ramverket
identifiera vad som saknas, vilka frigor som inte kan besvaras med
nuvarande system samt vad som ir otydligt med avseende pa grins-
dragning mellan olika aktiviteter och aktérer. Ett sidant arbete
skulle med allra storsta sannolikhet leda till en omprévning av vissa
delar av systemets utformning.

Utredningen har inte sett som sin uppgift att limna férslag till
ett firdigt ramverk for utvirdering av den svenska skolan. Virt
arbete kan dock ses som starten pd en process mot ett sidant ram-
verk. Vissa frigor som skulle aktualiseras i samband med ett sidant
arbete kommer vi dessutom att ta upp i de f6ljande kapitlen.
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8 Forsoksverksamhet — for Okad
evidens vid reformer

Anvindningen av forséksverksamhet i samband med reformer eller
andra forindringar har nira koppling till utvirdering. Sjilva poing-
en med en forsoksverksamhet ir ju att den ska utvirderas innan
beslut fattas om huruvida forséket ska permanentas eller avslutas.
Aven stegvis inférande av en reform kan betraktas som en form av
forsoksverksamhet.

Det finns flera fordelar med att genomféra férsdksverksamhet
infér en reform eller stérre forindring. Genom att prova i liten
skala kan man undvika misstag 1 full skala. Férsok kan dirfér limpa
sig 1 de fall utfallet av en 8tgird inte i f6rvig kan forutses genom
resultat fran tidigare forskning och utvirdering. I ett férsok idr det
ocksd mojligt att lira av de erfarenheter forséket ger och vid behov
gora justeringar innan reformen eventuellt permanentas. Genom
att forsdksverksamhet ger férutsittningar fér att skapa en kontroll-
grupp mojliggors dessutom anvindningen av utvirderingsdesigner
som annars kan vara svdra att 3 till stdnd. Det bor dock under
strykas att det finns andra metoder att skapa kontrollgrupper in
genom forsok (se vidare kapitel 3). Dessutom méste hinsyn tas till
effekterna for berorda elever, vilket vi dterkommer till 1 det
foljande.

8.1 Anvandningen av fors6ksverksamhet

Forsoksverksamhet dr inte nigon okind reform- eller utvecklings-
strategi inom svensk skolpolitik. Anvindningen av férsoksverk-
samhet dr dock en tradition som férsvagats i Sverige." Ett skil till
detta ir sannolikt att tempot 1 politiken har dkat 6ver tid. Bered-

! Se bilaga 3.
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ningstiderna 1 regeringskansliet ir linga, samtidigt som mandatpe-
rioderna kan uppfattas som korta.

Utredningen har 13tit gora en historisk genomging av utvir-
deringens roll i samband med svenska skolreformer (se bilaga 3).
Av denna framgdr att forsoksverksamhet anvindes 1 betydande
omfattning i samband med parallellskolans avveckling och enhets-
skolans inforande.? Aven inom ramen f6r SIA-utredningen genom-
fordes viss forsoksverksamhet.” Mellan dren 1988 och 1993 genom-
fordes senare de s.k. OGY-forsoken i regi av Kommittén for Over-
syn av den Gymnasiala Yrkesutbildningen. Forsoken handlade om
en forlingning av gymnasieskolans yrkesutbildningar och ett ¢kat
inslag av teoretiska dmnen.* Vidare beslutade riksdagen 1999 om
Timplaneférsoket, en frdn borjan femdrig forsdksverksamhet som
innebar att grundskolor i hégst 80 kommuner, inom ramen for det
totalt garanterade antalet timmar fér grundskolan, fick bedriva
utbildning utan att tillimpa timplanens bestimmelser om antalet
timmar per imne eller imnesgrupp i grundskolan.’

Forutom dessa mer omfattande forsoksverksamheter har det
dven forekommit, och férekommer, forsok som rért mer avgrin-
sade frigestillningar, nimligen

- forsoken med forildrastyrelser i grundskolan och elevstyrelser 1
gymnasieskolan,

- forsoksverksamhet med mojlighet for forildrar att vilja att pla-
cera barn med utvecklingsstérning i grundskolan 1 stillet for 1
sirskolan,

- forsoksverksamhet med lirlingsutbildning,

- forsoksverksamhet med undervisning pd engelska i grundskolan,
samt

- forsoksverksamhet med spetsutbildning.

2 Se dven Marklund, Sixten (1981) Skolsverige 1950-1975. Del .3 Forséksverksambeten. Utbild-
ningsforlaget.

? Bilaga 3. Reformutvirdering i Sverige — Historisk tillbakablick.

*Se t.ex. Hall, Caroline (2009) Férlingningen av yrkesutbildningarna pd gymnasiet: effekter pd
utbildningsavhopp, uthildningsnivd och inkomster. IFAU, rapport 2009:7.

* Forsoket bedrevs med stdd av férordningen (1999:903) om férsdksverksamhet med utbild-
ning utan timplan i grundskolan. Denna kom senare att férlingas i omgingar fram till den
nya skollagen (2010:800) tridde i kraft. Timplanedelegationen (dir. 1990:90 och 2003:173)
hade uppdraget att férbereda, leda, stddja och utvirdera férs6ksverksamheten.
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Varierande grad av utvirdering

Flera av dessa forsoksverksamheter har pdgitt under ling tid och
forlingts genom nya beslut. Det giller bl.a. Timplaneférséket som
forlingdes tills den nya skollagen (2010:800) tridde 1 kraft och
forsoken med forildrastyrelser 1 grundskolan respektive elevstyrel-
ser 1 gymnasieskolan samt forsdket att vilja skolform for elever
med utvecklingsstdrning. Férsoksverksamheten har 1 vissa fall varit
utformad som ett stegvis genomférande, t.ex. i samband med &ver-
gingen till enhetsskolan.

Nigra exempel pd utvirderingar av férséksverksamhet utgérs av
Skolverkets rapporter frin 1999 och 2002 om foérsoket med mojlig-
het for forildrar att vilja skolform for elever med utvecklings-
stdrning®, Statskontorets rapport frin 2002 av foérsdket med for-
ildrastyrelser’, Skolverkets utvirdering frin 2010 av f6érséket med
undervisning pd engelska i grundskolan® och Skolverkets rapport
frdn 2013 om spetsutbildning’. Férsoket med lirlingsutbildning var
organiserat som en offentlig utredning och har rapporterats i tre
betinkanden frin Lirlingskommittén'®. Skolverket har senare redo-
visat en rapport om den gymnasiala lirlingsutbildningens tre forsta
ar."! Tnom ramen fér OGY-forsoken pigick en viss utvirdering,
men 1 det fallet genomférdes reformeringen av gymnasieskolan
innan slutrapporten frin férséksverksamheten hann framliggas.

Flertalet av ovan nimnda rapporter har karaktiren av kartligg-
ningar genom intervjuer och enkiter. Ibland utmynnar de i bedém-
ningar. Man kan sdledes inte siga att de har utvirderats enligt
nigon vedertagen definition av begreppet utvirdering, dvs. en
systematiskt utférd undersokning av om férséket varit fram-
gdngsrikt eller inte (i férhdllande till uppsatta mal eller forvint-
ningar om positiv verksamhetsutveckling).

¢ Skolverket (1999) Uppfolining och utvirdering av forséksverksambeten med okat forildra-
inflytande ver val av skolform for utvecklingsstérda barn — Slutrapport — (dnr. 96:565) och
Skolverket (2002) I sdrskola eller grundskola? (dnr. 103404).

7 Statskontoret (2002) Regeringsuppdrag att gira en utvirdering av forsoksverksambeten med
lokala styrelser (dnr. 2001/320-5).

¥ Skolverkets rapport 351 (2010) Undervisning pa engelska Utvirdering av en forsoksverksam-
het i grundskolan.

? Skolverket (2013) Redovisning av uppdrag enligt férordning (2011:355) avseende omfattning
och utvirdering av forsoksverksambet med riksrekryterande spetsutbildning i grundskolans hogre
drskurser ldsdret 2012/13 (dnr. 69-2013:00527).

°SOU 2009:85 Gymnasial Lirlingsutbildning — Hur blev det? Erfarenbeter frin forsta forsoksdret,
SOU 2010:75 Gymnasial lirlingsutbildning — Utbildning for jobb Erfarenbeter efter tvd drs forsik
med lirlingsutbildning och SOU 2011:72 Gymnasial lirlingsutbildning — med fokus pd
kvalitet — Hur stirker vi kvaliteten i gymnasial lirlingsutbildning.

! Skolverkets rapport 373 (2012) Gymnasial lirlingsutbildning de tre forsta dren 2008-2011.
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Timplaneférsoket skiljer ut sig genom det sitt pd vilket det till
forsoket knots omfattande resurser for bdde forskning och utvir-
dering. Det resulterade i sammantaget tio forsknings- och utvirde-
ringsprojekt, varav ndgra anvinde metodik med kontrollgrupp Fler-
talet av studierna byggde pd smd urval och kvalitativa studier, 1 ndgra
fall med klassrumsobservationer. Det genomférdes dock iven
statistiskt sikerstillda kvantitativa analyser. Utredningen genom-
forde dessutom sidana statistiska analyser av t.ex. underlaget till
Skolverkets nationella utvirdering av grundskolan (NU 03). Tim-
planedelegationen sammanfattade resultaten i tv betinkanden och
publicerade en forsknings- och utvirderingsantologi.'

F3 metodologiska stillningstaganden i exemplen ovan

Det finns flera viktiga overviganden som behéver géras om en
forsoksverksamhet ska bli utvirderingsbar, och inte bara framstd
som ett successivt inforande av karaktiren “trial-and-error”.
Framfor allt behéver man tydligt formulera vad det ir forsoket ska
prova — vad dr det man vill veta? — och hur det ska utvirderas. Man
bér ocksa ta stillning till hur urvalet ska goras av de individer eller
verksamheter som ska ingd i forséket och av de som ska utgora
kontrollgrupp. Ska man t.ex. gora ett representativt urval? Eller ska
det vara frivilligt att delta 1 forséket, och vilka konsekvenser far i sd
fall det for utvirderingen?

For flertalet av de forsék som redovisats ovan har inte denna
typ av 6verviganden gjorts, eller gjorts 1 liten utstrickning, vilket
paverkat forutsittningarna for att utvirdera férséken. Typiskt idr
att deltagandet i férsoken byggt pd frivillighet. Uppdrag om att
utvirdera férsdken har i vissa fall limnats efter att dessa pigitt en
viss tid. Man kan siga att fokus har legat pd vad som skulle provas,
inte pd hur det sedan skulle vara mojligt att dra ndgra sikra slut-
satser av férsoken.

Nir det giller Timplaneférsoket fordes en kortfattad diskussion
om forutsittningarna for utvirdering 1 den proposition som fére-
gick forsoket. Regeringen resonerade dir om att det omfattande
urvalet (80 kommuner) skulle géra det méjligt att i ett nista steg
gora limpliga urval f6r utvirdering, och att detta skulle skapa goda
forutsittningar for utvirdering av god kvalitet. Man férde diremot

2SOU 2004:35 Utan timplan — med mdlen i sikte, SOU 2005:101 Utan timplan — for mal-
nriktat lirande och SOU 2005:102 Utan timplan — forskning och utvirdering.
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ingen diskussion om konsekvenserna fér utvirderingens validitet av
att det var frivilligt att delta 1 férsoket samt att det dessutom
stilldes kvalitetskrav pd kommunerna for att f3 delta. Regeringens
beslut féregicks dock av en departemental utredning®.

8.2 Forsoksverksamhet som strategi i andra lander

Utredningen konstaterar att det finns linder som har som strategi
att anvinda antingen forsoksverksamhet infér att reformer ska
genomforas eller stegvis inférande av reformer.

I exempelvis England har foérséksverksamheter getts en allt
viktigare roll. De brittiska regeringar som suttit vid makten under
de tvd senaste decennierna har malmedvetet drivit pd en utveckling
1 riktning mot evidensinformerade arbetsformer 1 regeringsarbetet.
I en rapport frin Cabinet Office'* heter det t.ex. att det fullskaliga
inférandet av nya reformer, och de mekanismer fé6r implementering
som man avser att anvinda, om mojligt alltid bor féregds av nog-
grant kontrollerade foérs6ksverksamheter. Man menar att ett infér-
ande som sker stegvis inte bara bidrar till att informera de som
berérs av implementeringen, utan dven gér det mojligt att identi-
fiera och férebygga oavsedda konsekvenser. Ett férsok ses som ett
viktigt forsta steg 1 en reguljir, lingsiktig granskning och utvir-
dering av reformer. Att forsoksverksamhet ir forenat med kost-
nader i form av tid och resurser och kan medféra vissa politiska
risker balanseras, enligt rapporten, av den stérre risken att bidda in
brister 1 den slutliga reformen, som med ett forsék hade kunnat
undvikas.

Samtidigt ska konstateras att utvecklingen tar sig olika vigar i
olika linder. Exempelvis har Nederlinderna frin och med 1980-
talet gitt frin att genomfora utvirdering av forsoksverksamheter
utférda av olika kommittéer, till att 1 stillet mer kontinuerligt f6lja
utvecklingen genom ett nationellt uppféljningssystem och genom
inspektionsverksamhet.”” Detta ska dock f6rstds som en f6ljd av att
landet bytt reform- och utvecklingsstrategi och gitt frin strategier
som byggde pd centralt initierade nationella reformer till en mer
stegvis inriktad strategi. Den nuvarande nederlindska utvecklings-

3 Ds 1999:1 Utan timplan — med oférindrat uppdrag.

'* Cabinet Office (2003) Trying it out. The Role of ‘Pilots’ in Policy-Making. Report of a
Review of Government Pilots. Government Chief Social Researcher “s Office.

> OECD (2012) Country Background Report for the Netherlands. OECD Review on
Evaluation and Assessment Frameworks for Improving School Outcomes.

131



Forsoksverksamhet — for 6kad evidens vid reformer SOU 2014:12

strategin kan dirfor betecknas som en kontinuerligt pigdende,
smaskalig strategi som har minga kinnetecken gemensamma med
just forsoksverksamhet.

Slutligen kan konstateras att behovet av férsoksverksamheter
med kontrollgrupper varierar mellan olika linder. I en federalt upp-
byggd stat som till exempel USA beslutas merparten av skol-
politiken p& delstatsnivd. Exakt samma forindringar infors sillan
samtidigt 1 alla delstater. Det innebir att det uppstdr vad man skulle
kunna kalla naturliga kontrollgrupper Nir en reform eller ett sir-
skilt program inférs 1 skolorna i en delstat kan elever i en annan
delstat utgéra kontrollgrupp.'®

8.3 Forsoksverksamhet starker forutsattningarna for
reformutvardering

Forsoksverksamhet kan bidra till bide formativ och summativ
utvirdering av en reform. Genom en férsoksverksamhet kan fore-
stillningar testas, om pd vilket sitt en dtgird kommer att piverka
ett visst problem respektive om den kommer att dstadkomma ett
visst forvintat resultat.

Utover att ge svar pd vilka resultat en foérsoksverksamhet ger
upphov till kan den ocksd ge svar pd om det foreligger stor varia-
tion 1 hur reformen genomfors Utvirdering av forsoksverksamhet
kan vidare ge svar pd om reformen ger upphov till oavsedda
negativa effekter, bedéma 1 vilken omfattning de férekommer och
vilka konsekvenser de riskerar att fa. I bista fall kan utvirderingen
dven bidra med férklaringar till varfér variationer och negativa
effekter uppkommer och ge rekommendationer om vad som kan
goras for att forhindra dem.

Utvirdering av en férsoksverksamhet kan idven leda till att man
avstdr frén att inféra en reform. Det giller t.ex. dir det ir oklart hur
reformen skulle fungera och risken for ett misslyckande bedéms
vara 6verhingande. Att i forvig testa och utvirdera en tilltinkt
reform genom ett forsok kan vara sirskilt viktigt 1 de fall reformen
1 ndgon mening ir innovativ, dvs. inte har prévats tidigare, ir

' Denna skillnad i férutsittningarna fér férsdksverksamhet i olika linder uppmirksammas
idven i det brittiska dokumentet Trying it Out. The Role of Pilots’ in Policymaking. Cabinet
Office, 2003.
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experimentell till sin natur eller av ndgot annat skil ir férenad med
en hog grad av osikerhet."”

8.4 Etiska 6vervaganden i samband med
forsoksverksamhet

En forutsittning for att genomféra en forsdksverksamhet ir att
enskilda individer, 1 virt fall elever, utsitts for olika behandling.
Vissa omfattas av forséket medan andra utgér kontrollgrupp. Om
en utvirdering ska ske med experimentella metoder finns det olika
tekniker att skapa kontrollgrupper. Aven om en utvirdering inte ir
utformad med kontrollgrupper innebir forsoksverksamhet 1 de
flesta fall att vissa elever blir féremdl fér en intervention av ndgot
slag, medan andra elever inte blir det. Det kan gilla dven vid steg-
visa inféranden av férindringar, men behver inte gora det.

Invindningar av etisk karaktir har 1 olika sammanhang fram-
forts mot att elever behandlas olika pd grund av férsoksverksamhet.
Om en dtgird leder till positiva resultat fér den grupp som omfat-
tas av dtgirden kan det anses som “orittvist” att dvriga elever inte
omfattas av dtgirden. Om en 4tgird i stillet leder till negativa resul-
tat kan det anses att en orittvisa har begdtts mot dem som omfat-
tats av dtgirden.

Denna typ av etiska 6verviganden gors dagligen av forskare inom
olika discipliner 1 samband med forskning eller utvirdering som
bygger pd experimentella ansatser. Det rider dirfér ingen brist pd
forskarreferenser om dmnet.

Clarke' menar t.ex. att en grundliggande princip vid experi-
mentell forskning 4r att experiment endast ska vidtas nir for-
hillandena ir sddana att det rider osikerhet kring effekterna av en
specifik intervention. I sddana fall uppkommer inte de etiska pro-
blemen som annars sammanhinger med skapandet av slumpvisa
kontrollgrupper. Dir det inte finns nigon kunskap om huruvida en
dtgird fungerar utgdr det faktum att kontrollgruppen inte berors av
tgirden inte nddvindigtvis ett etiskt problem. Vid varje enskilt
utvirderingstillfille — och en férséksverksamhet kan hir uppfattas

7 HM Treasury (2011) The Magenta Book. Guidance for evaluation.

'8 Clarke, Alan (2007) Evidence-based evaluation in different professional domains: similarities,
differences and challanges 1 Shaw, Tan F. m. fl. (red.) The Sage Handbook of Evaluation. Sage
Publications.
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som ett utvirderingstillfille — ligger ansvaret enligt Clarke pa utvir-
deraren att redogéra f6r mojligheten att anligga ett experimentellt
forhdllningssitt och visa pd vilket sitt férdelarna med slumpvisa
experiment viger tyngre in att inte gora det.

Andra forskare gir lingre. Weisburd"” menar att man snarare
bér borja med att friga sig varfér en experimentell design inte ska
anvindas. Det ansvar som bor ligga forskaren ir att forklara varfor
en mindre valid metod skulle liggas till grund for slutsatser om
tgirder och praxis. Weisburd menar att det etiska problemet
bestdr 1 att valet av icke-experimentella metoder kan komma att
inkrikta pd forskarens grundliggande professionella skyldighet att
erbjuda de mest valida svar som forskaren kan fi pd frigor som
han/hon har blivit ombedd att besvara.

Clarke® menar att undersékningar av hur patienter, sjukvirds-
personal och andra berérda stiller sig till experiment med slumpvis
utvalda kontrollgrupper, visar att dessa 1 mycket mindre omfatt-
ning uttrycker motstdnd mot detta slags experiment 4n en del sam-
hillsforskare gor. En slutsats som kan dras frin dessa undersok-
ningar ir enligt Clarke att man i samband med experiment med
slumpvis utvalda kontrollgrupper behéver ligga bide tid och enga-
gemang pd att klarligga varfor en sddan forskningsdesign behover
anvindas.

Utredningen konstaterar att etiska dverviganden alltid méste goras
innan en forsoksverksamhet inleds. Nir det finns starka etiska
invindningar ska en forsdksverksamhet givetvis inte initieras. All
forsoksverksamhet, som kan komma ifrdga pd skolans omrdde, har
dock inte samma etiska problematik. I manga fall bér denna kunna
hanteras pd ett ansvarsfullt sitt.

Om exempelvis en forsoksverksamhet snabbt visar s& stora
positiva effekter att det kan uppfattas som oférsvarligt att endast
lita forsoksgruppen omfattas av dem, ir det inget som hindrar att
man beslutar att tidigareligga genomfoérandet av reformen for
samtliga elever. I det fall en férs6ksverksamhet i stillet visar starka
oférutsedda negativa effekter kan férséket naturligtvis avbrytas 1
fortid eller justeras si att de negativa effekterna inte uppstar.
Eftersom det giller ett forsok handlar det om ett begrinsat och

1 Weisburd, David (2003) Ethical practice and evaluation of interventions in crime and justice:
the moral imperative for randomized trials. Evaluation Review, 27(3). Hir citerad efter
Clarke, Alan (2007) a.a.

2 Clarke, Alan (2007) a.a.
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kontrollerbart antal berérda elever. Det bor dirfor vara mojlige att
kompensera de elever som har deltagit 1 forsoket foér eventuella
negativa effekter.

Det ir inte lika enkelt att pd detta sitt kompensera elever om
det visar sig uppstd negativa effekter vid en intervention 1 full skala.
Vi menar dirfor att de etiska dvervigandena ofta ir lika viktiga nir
en reform ska genomforas 1 full skala utan foregdende forsok, som 1
samband med en forséksverksamhet. I det férsta fallet drabbas
samtliga elever av de negativa effekterna av en inte tillrickligt vil
forberedd reform.

8.5 Forutsattningarna for forsoksverksamhet i
skollagen

Utgor kraven pd likvirdighet och rittssikerhet hinder for
torsoksverksamhet?

Likvirdighet och rittssikerhet 4r tvd centrala begrepp inom skolan.
Av skollagen framgdr att alla elever ska ha lika tillgdng till utbild-
ning och att utbildningen inom skolvisendet ska vara likvirdig
inom varje skolform och inom fritidshemmet oavsett var 1 landet
den anordnas.”

Vad som ska avses med likvirdighet inom skolan har diskuterats
i midnga sammanhang.”” Skolverket menar att likvirdighetsbegrep-
pet kan delas upp 1 tre grundliggande aspekter; lika tillging till
utbildning, lika kvalitet pd utbildningen och att utbildningen ska
vara kompenserande.” Verket hinvisar till formuleringar i den nya
skollagen (2010:800) och liroplanen (Lgr 11) men konstaterar att
motsvarande formuleringar fanns dven tidigare.

Av forfattningskommentaren till propositionen om den nya
skollagen framgdr f6ljande:

Begreppet ”likvirdig” innebir inte att utbildningen ska vara likformig i
betydelsen likadan utan att kvaliteten i verksamheten ska vara sd hog
att de faststillda méilen kan uppnds oavsett var i landet verksamheten
bedrivs. Hur verksamheten ska utformas for att nd de faststillda malen

21 1 kap. 8 och 9 §§ skollagen (2010:800).

22 Se t.ex. Skolverket (2012) Likvdrdig utbildning i svensk grundskola? En kvantitativ analys
av likvdrdighet 6ver tid (Rapport 374) och Ingegerd Tallberg Broman, Lena Rubinstein Reich
och Jeanette Higerstrom (2002) Likvirdighet i en skola for alla. Historisk bakgrund och
kritisk granskning (Skolverket) samt Skolverket (1995) Likvdrdighet i skolan — en antologi.

3 Skolverket (2012) Likvdrdig uthildning i svensk grundskolas En kvantitativ analys av lik-
virdighet dver tid. Rapport 374.
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kan variera beroende pd lokala behov och férutsittningar. Det finns
olika vigar att nd de faststillda milen. Hinsyn ska tas till barnens och
elevernas olika forutsittningar och behov. Det finns utrymme for
anpassningar av undervisningen och organisationen av utbildningen till
behoven hos olika barn och elever, s3 linge de tillf6rsikras lika tillgdng
till likvirdig utbildning.**

Skolan ska enligt skollagen dven ta hinsyn till olika elevers behov
och kompensera fér ogynnsamma hemférhdllanden och andra
olikartade férutsittningar:

I utbildningen ska hinsyn tas till barns och elevers olika behov. Barn
och elever ska ges stdd och stimulans s& att de utvecklas s lingt som
mojligt. En strivan ska vara att uppviga skillnader i1 barnens och
elevernas forutsittningar att tillgodogéra sig utbildningen.”

Det likvirdighetsbegrepp som skollagen ger uttryck for stiller krav
pd verksamhetens kvalitet men ger ocks utrymme f6r att verksam-
heten kan utformas pd olika sitt s3 linge den strivar efter att nd de
faststillda méilen. Utredningen slutsats dr att likvirdighets-
begreppet dirigenom inte ligger hinder 1 vigen for forsoksverk-
samhet.

De rittsikerhetsfrdgor som aktualiseras i samband med foérsoks-
verksamhet ror myndighetsutdvning mot enskild. Det ir t.ex. tvek-
samt om en forsdksverksamhet skulle kunna anordnas nir det
giller antagning till gymnasieskolan. Det bor dock vara fullt méj-
ligt att anordna forséksverksamhet vad giller olika aspekter av
betygssystemet i de drskurser dir betygen inte ligger till grund fér
antagning, t.ex. 1 drskurserna 6 och 7. Det skulle 1 si fall gora det
mojligt att, 1 det fall frigan ir aktuell, gora kontrollerade experi-
ment med olika former av standards fér exempelvis antalet betygs-
steg 1 betygsskalan, utformningen av kunskapskraven, etc. Man kan
ocksd inom detta omrdde kunna tinka sig ett stegvis inférande av
férindringar, dir exempelvis vissa kommuners skolor fir utgora
piloter.

% Prop. 2009/10:165
% 1 kap. 4 § skollagen (2010:800).
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Hur ska skollagens bestimmelse om férsoksverksamhet tolkas?

I skollagen (2010:800) bemyndigas regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer att f3 meddela foreskrifter om férsoks-
verksamhet inom skolvisendet. I sddana foreskrifter fir undantag
goras frdn organisatoriska bestimmelser i skollagen. Vidare f&r undan-
tag goras dven frin andra bestimmelser i skollagen f6r att méjliggora
en forsoksverksamhet med sddan utbildning i gymnasieskolan som
inte utgdrs av utbildning pé nationella program eller introduktions-
program.”®

Vad som avses med organisatoriska bestimmelser ir dock inte
tydligt. Propositionen Den nya skollagen — for kunskap, valfribet och
trygghet (prop. 2009/1:165) ger ingen annan vigledning in att det
finns en bestimmelse® 1 1985 4rs skollag med i stort sett identiskt
innehill. De enda férindringarna som gjorts i den nya skollagen ir
en anpassning till den nya skollagens begrepp; férindringarna
paverkar inte det som diskuteras hir.

I prop. 1985/86:10, som féregick 1985 &rs skollag, motiveras
bestimmelsen med att férsdksverksamhet spelar en stor roll inom
det offentliga skolvisendet. For viss forsoksverksamhet foreligger
behov av att kunna gora avsteg fran foreskrifter som annars giller i
pedagogiskt och organisatoriskt avseende. 1 det flesta fall handlar det
om avsteg frin foreskrifter 1 t.ex. skolférordningen eller ngon liro-
plan, men det kan uppkomma behov dven av undantag frn organisa-
toriska bestimmelser 1 skollagen.

I de fall riksdagen bemyndigat regeringen att utfirda en for-
ordning inom ett omrdde, sd har regeringen enligt denna tolkning,
mojlighet att initiera forséksverksamhet och besluta om undantags-
bestimmelser pd férordningsnivd, oberoende av om det ror sig om
avsteg som ir av organisatorisk eller pedagogisk karaktir. Det
giller s linge det inte krivs ett undantag dven frin bestimmelser i
skollagen.

Bestimmelserna 1 1985 &rs skollag bor bedémas mot bakgrund
av att denna lag initialt inneholl en mer omfattande reglering av den
kommunala organisationen pd skolomridet, medan foreskrifter om
t.ex. undervisningens innehdll fanns pd ligre nivd i hierarkin med
bestimmelser.

%629 kap. 23 § skollagen (2010:800).
715 kap. 4 § skollagen (1985:1100).
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Utredningens slutsats ir att med stdd av 1985 &rs skollag skulle
forsoksverksamhet ha kunnat initieras vid langt fler tillfillen in vad
som faktiskt skett under en ldng rad av &r.

Effekter av den nya skollagen

2010 &rs skollag har emellertid pdverkat forutsittningarna for att
genomfoéra forsoksverksamhet. I skollagen dterfinns nu bestim-
melser som med 1985 irs skollag var placerade pa férordningsniva.
Det framgir av prop. 2009/10:165 att det har varit en medveten
strategi att binda fler bestimmelser i lagen.

Detta miste enligt vir tolkning innebira att forutsittningarna
for regeringen att besluta om forsdksverksamhet som inte avser
organisatoriska bestimmelser har begrinsats. Den omreglering som
skett mellan lag och forordning kan alltsd ha fitt till f6ljd att mé;-
ligheterna att bedriva férsoksverksamhet har minskat utan att detta
varit avsikten.

Oklart med vad som menas med en organisatorisk bestimmelse

Samtidigt som utredningen bedémer att det redan i dag finns ett
storre utrymme for férsoksverksamhet dn vad som faktiskt tagits 1
ansprak, menar vi att innebérden i1 det 1 skollagen centrala uttrycket
”organisatorisk bestimmelse” dr oklar.

Att uttrycket “organisatorisk” syftar pid nigot som har med
organisation att gora, dvs. med en planlagd indelning av en verk-
samhet, ir uppenbart. Men hur l&ngt kan tolkningen tinjas? Det
finns minga inslag i en skolverksamhet som ocksd har en orga-
nisatorisk aspekt. Medger skollagen d3 att sjilva sakfrdgan kan
berdras av undantag — och dirmed bli foremal f6r forsoksverksam-
het —eller ir det endast den organisatoriska aspekten som kan
berdras av undantag?

Hur svirt det kan vara att finga inneborden i begreppet kan
illustreras med den férordning som lig till grund fér det s.k. tim-
planeforsoket. Enligt Forordning om forséksverksambet med utbild-
ning utan timplan i grundskolan (1999:903) fick en skola bedriva
undervisning inom ramen for det totala garanterade antalet timmar
utan att tillimpa féreskrifterna om antalet timmar fér imnen och
imnesgrupper 1 bilaga 3 till skollagen (1985:1100). Eftersom tim-
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planen utgjorde en bilaga dven till 1985 4rs skollag miste alltsd tim-
planen ha betraktats som en organisatorisk friga. I annat fall hade
en forsoksverksamhet inte kunnat iga rum inom detta omride.
Timplanen pdverkar dock planeringen av undervisningen, varfoér
tolkningen av begreppet organisatorisk i detta fall miste anses som
forhallandevis vid.

Det finns éverhuvudtaget manga bestimmelser 1 skollagen som
méste anses ha en eller annan organisatorisk aspekt. S3 till exempel
kan dven imnena i grundskolan anses utgéra en planlagd indelning
av verksamheten 1 skolan. Samma sak giller skolans indelning i &rs-
kurser, lisdr och terminer. Frigan ir dock om det dr denna typ av
bestimmelser som ir mest meningsfullt att géra undantag frin 1
syfte att bedriva forsoksverksamhet.

Utredningen ir tveksam till om begreppet organisatorisk bestim-
melse” dr tillrickligt tydligt. I friga om forséksverksamhet dr det &
ena sidan viktigt att skollagens bestimmelse skyddar det som verk-
ligen behover skyddas frin experiment, & andra sidan ger utrymme
for forsok som bidrar till kunskap om och utveckling av skolan.
Enligt vir uppfattning handlar skyddsbehovet i1 férsta hand om
foreteelser som innebir att enskilda elevers rittssikerhet skulle
inskrinkas eller f6rsok som allvarligt skulle hota likvirdigheten.
Det ir t.ex. inte rimligt att tinka sig skillnader 1 myndighetsutov-
ningen gentemot elever 1 och utanfor ett f6rsék som fir konse-
kvenser for eleven, t.ex. betygssittning i rskurs 9.

Nir det giller likvirdigheten vill vi samtidigt pdminna om att
likvirdighet inte nédvindigtvis innebir att allt ska vara likadant for
alla elever, diremot att elever ska erbjudas en likvirdig kvalitet.
Samtidigt som begreppet ”organisatoriska bestimmelser” mojliggor
vida tolkningar, ser vi en risk for att bestimmelsen ocksd begrinsar
mojligheten till f6rsok som skulle vara till stor nytta, sirskilt infor
reformer och stérre forindringar i styrningen av skolan.
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8.6 Maojligheterna att bedriva forséksverksamhet bor
tillvaratas

Utredningens bedomning: Forsoksverksamhet ir ett sitt att
underlitta utvirdering av reformer som i 6kad utstrickning bor
tillvaratas. Kunskaper och erfarenheter som vinns genom for-
soksverksamhet kan bidra till att ligga en grund fér 18ngsiktigt
birkraftiga beslut.

Nuvarande bestimmelse 1 skollagen om férsoksverksamhet
ir oklar varfér det ir angeliget att frigan utreds. En friga ir vad
som avses med organisatoriska bestimmelser, en annan ir vilken
typ av bestimmelser 1 skollagen regeringen faktiskt ska fi
besluta om undantag fér genom att inritta férsok.

Foérdelarna med férsoksverksamhet framstdr pd minga sitt som
uppenbara. Innovationsridet” menar t.ex. att verkligheten ir si
komplex och férinderlig att det dr svirt att till fullo férutsidga vad
olika férindringar fir for konsekvenser och hur minniskor reagerar
pd en viss tgird eller reform. Genom att forslag provas pd riktigt
inom ramen for foérsoksverksamheter ges virdefull information
infér beslut om ett permanent och nationellt inférande av ett visst
forslag. Ridet foresldr dirfor att instrumentet f6rséksforfattningar
ska anvindas mer systematiskt for att préva nya I6sningar.

Utredningen menar att den dagliga verksamheten 1 skolan l3ng-
siktigt har mycket att vinna pd att skolpolitiska reformer beslutas
efter en noggrann prévning och i bred politisk enighet. Brist pd
kunskap leder till att frigor som till sin karaktir i grunden ir
empiriska 1 stillet ideologiseras. Kunskaper och erfarenheter som
vinns genom foérsdksverksamhet kan bidra till att i1 stillet ligga en
grund for langsiktigt birkraftiga beslut. Anvindning av férsoks-
verksamhet dr dirfor ett sitt att underlitta utvirdering av reformer
som bor tillvaratas. Regering och riksdag bér, enligt var uppfatt-
ning, 1 hégre grad utnyttja mojligheten att genomfora férssksverk-
samheter infér reformer.

Regeringen har mojlighet att fatta beslut om forséksverksamhet
nir det giller frigor dir riksdagen har bemyndigat regeringen att
besluta om bestimmelser. I praktiken innebir det att regeringen
kan besluta om foérsok inom en rad viktiga omriden, naturligtvis
under forutsittning att forsoket inte innebir att enskilda elevers

28 SOU 2013:40 Att tianka nytt for att gora nytta — om perspektivskiften i offentlig verksambet.

140



SOU 2014:12 Forsoksverksamhet — for 6kad evidens vid reformer

rittssikerhet paverkas negativt eller att forsoket allvarligt skulle
paverka likvirdigheten. En férsoksverksamhet i samband med att
grundskolans kunskapskrav utformades infér Lgr11 hade exempel-
vis kunnat komplettera de utprovningar som genomférdes och gett
viktiga erfarenheter som 1 sin tur kunnat paverka den slutliga utform-
ningen av kraven. Sjilvklart hade inte ett sddant forsok kunnat
genomforas for drskurs 9, eftersom eleverna ska soka till gymnasie-
skolan pd sina betyg frin denna drskurs. Man hade i stillet fitt vilja
t.ex. drskurs 7 1 ett urval skolor eller ett stegvis inférande, med
mojlighet till justeringar innan betyg skulle sittas for elever i drs-
kurs 9. Ett sidant forfaringssitt hade dock krivt ndgot mer tid for
att nd fram till den slutliga utformningen.

For frigor som regleras 1 skollagen bor enligt vir uppfattning
huvudalternativet vara att det ir riksdagen som pd regeringens
forslag ska besluta om en férsoksverksamhet. Vi menar att det ir
fullt mojligt att tinka sig sddana forsok.

Vad utredningen uppfattar som problematiskt med nuvarande
regelverk giller dagens bestimmelse 1 skollagen om att regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimmer fir meddela fore-
skrifter om forsoksverksamhet inom skolvisendet och att regeringen
dirvid fir besluta om undantag frin organisatoriska bestimmelser i
skollagen. Vi konstaterar att det dr hogst oklart vad bestimmelsen
egentligen syftar till. En friga dr vad som avses med organisatoriska
bestimmelser, en annan lika viktig frga idr vilken typ av bestim-
melser 1 skollagen som regeringen faktiskt ska f3 besluta om undan-
tag for genom att inritta forsok.

Utredningen har inte haft mojlighet att nirmare utreda de
juridiska och etiska forutsittningarna for detta, men anser att det dr
angeliget att frigan utreds.
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resultat — utvecklingsbehov

I detta kapitel fokuserar vi i férsta hand pd hur foérutsittningarna
for att folja kunskapsutvecklingen i den svenska skolan kan for-
bittras, dvs. for att folja trender. Trendmitt av god kvalitet utgér
ett viktigt underlag, bland andra underlag, for att det ska vara
mojligt att f6lja resultatet av skolreformer. Det bor dock under-
strykas att trendmdtt av detta slag inte utgor en forutsittning for
exempelvis effektutvirdering. For sddan utvirdering stills 1 stillet
andra kvalitativa krav pd data som vi dterkommer till 1 kapitel 10.

9.1 Dagens nationella system for kunskaps-
bedémning

Att ha tillgdng till statistik som belyser utvecklingen av skolans
kunskapsresultat, dvs. om skolans prestationer forbittras eller for-
simras mellan olika 4r, ir central vid uppféljningen av skolpolitiska
reformer. Det visar inte minst intresset for resultaten pd de inter-
nationella studierna. Uppféljning av kunskapsresultat i den svenska
skolan sker genom betygssystemet, genom de nationella proven
och genom deltagandet i internationella studier.

Utredningen har redan i sitt delbetinkande' konstaterat att det
ir tveksamt att anvinda betyg eller mitt som baseras pa betyg for
att mita trender. Det nationella provsystemet har visserligen minga
syften, men ir inte heller det utformat pd ett sddant sitt att det
mojliggdr trendmitning. I dag dr det dirfor endast de internatio-
nella studierna som har en sddan utformning och kvalitet att de kan
utgdra underlag for att f6lja kunskapsutvecklingen 6ver tid 1 den
svenska skolan, dvs. att folja trender. Vi menar att detta ir ett problem

' SOU 2013:30 Det tar tid — om effekter av skolpolitiska reformer.
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eftersom de internationella studierna endast miter utvecklingen 1
vissa dmnen och endast ticker vissa av de mal som aterfinns i de
svenska styrdokumenten.

9.1.1 Nationella prov och betyg — lampar sig inte som grund
for trendmatning

Hir redogér vi inledningsvis f6r varfér vi anser att betyg och natio-
nella prov med nuvarande utformning inte limpar sig som underlag
for trendmitning.

De nationella proven

I kapitel 4 redogors for huvuddragen i det nationella provsyste-
met’ — eller med den benimning Skolverket anvinder, det natio-
nella systemet f6r kunskapsbedémning — och konstaterar att detta
utformats for att tillgodose en rad olika syften’. Systemet ska

- bidra till 6kad m3luppfyllelse f6r eleverna,

- fortydliga mdlen och visa pd elevers starka och svaga sidor,

- konkretisera kursmél och betygskriterier,

- stddja en likvirdig och rittvis bedémning och betygssittning
och

- ge underlag for en analys av 1 vilken utstrickning kunskapsma&-
len nds pd skolniva, pd huvudmannanivd och p& nationell niva.

Skolverket podngterar numera, pd sin websida och 1 kontakt med de
institutioner som utvecklar de nationella proven, att de bida sista
strecksatserna utgér huvudsyftena for just de nationella proven,
men att proven dven kan bidra till att de 6vriga syftena uppfylls.
For dessa dvriga syften hinvisar man samtidigt till systemets dvriga
bedémningsstédjande inslag.

I trendmitningssammanhang ir det den sista punkten som har
relevans, dvs. att de nationella proven ska ge underlag for analys pd
olika nivier 1 systemet. Det bor observeras att det inte ursprungli-
gen har angetts som syfte for provsystemet att det ska bidra till trend-

? Utredningen har dven redovisat omfattningen av det nationella provsystemet och effekter
av olika slags prov i delbetinkandet Det tar tid — om effekter av skolpolitiska reformer (SOU
2013:30).

3U2004/5293/S, U2005/8381/G, U2006/8951/S, U2008/1045/SV och U2008/2645/S.
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analys. Regeringen konstaterar ocksd i november 2011 i ett uppdrag®
till Skolverket att de nationella proven inte i nuliget ir utformade
for att mita kunskapsutvecklingen 6ver tid. Av uppdraget framgar
dock att det dr nigot som nu férvintas. Enligt vr bedémning kriver
dock en sidan férvintan mer genomgripande férindringar av
systemet dn vad regeringens uppdrag ger vid handen, vilket vi 8ter-
kommer till lingre fram.

Frigan om trendmitning ir statistiskt komplicerad och har belysts
mer pd djupet av andra férfattare dn vi kan géra hir’. Nigra fakto-
rer bor dock lyftas fram.

Ett grundliggande krav pd varje prov méste vara att proven har
bdde god validitet och god reliabilitet. Det giller oberoende av om de
ska ligga till grund fér trendmitning eller inte. Med validitet avses
giltigheten 1 det mdtt som anvinds, dvs. hur vil mittet miter det
som det avser att mita®. Med reliabilitet avses tillforlitligheten hos
mitningen, dvs. att upprepade mitningar ger samma resultat, obe-
roende av vem som genomfér mitningen.

For att dirutdver kunna utgéra grund for just trendmitning

krivs bl.a.

- att proven ir stabila 6ver tid, dvs. att varje nytt prov innehiller
ett antal uppgifter som ingdtt i tidigare prov, s.k. ankaruppgifter,

- att antalet frigor ricker for att fi en tillricklig tickning av det
aktuella imnets innehill, samt

- att innehillet i kursplaner och utformningen av betygssystemet 1
huvudsak ir stabila éver tid, s& att det ir samma kunskaper och
kunskapsnivier som jimfors.

Dagens nationella prov svarar inte mot samtliga dessa krav, helt
enkelt for att de inte 1 forsta hand ir utformade med trendmitning
for 6gonen. Flera av faktorerna ovan stir dessutom 1 konflikt med
vissa av det nationella provsystemets nuvarande syften. Bland annat

* Skolverket (dnr. 2011/6543/S) Uppdrag om nationella prov.

*Se t.ex. Gustafsson, Jan-Eric (2006) Ramuverk for ett system for uppfolning av kunskaps-
utvecklingen i grundskolan, Underlag utarbetat pid uppdrag av Skolverket 2006-05-06,
Skolverkets rapport 286 (2006) Rullande stickprovsbaserat system fér kunskapsutvirdering av
grundskolans dmnen samt Gustafsson, Jan-Eric, Christina Cliffordson och Gudrun Ericson
(2014) Likvirdig kunskapsbedomning i och av den svenska skolan — problem och mdajligheter.
SNS Foérlag.

© Man talar t.ex. om att det foéreligger god inneh3llsvaliditet om ett prov pi ett bra sitt ter-
speglar den kunskap som eleven ska ha tillignat sig enligt kursplanen.
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Skolverket har vid flera tillfillen” framhillit svirigheterna att mota
alla dessa syften med ett enskilt instrument pa grund av de inbygg-
da konflikter som finns mellan dessa olika syften.

Ankaruppgifter kan inte vara offentliga

Den forsta punkten, att systemen ska inneh8lla ankaruppgifter som
kan 4teranvindas och dirmed bidra till att resultaten blir jim-
forbara over tid, ir kanske det viktigaste. Den stdr dock 1 konflikt
med andra syften for provsystemet.

Skolverket pekar t.ex. i en rapport till regeringen® pd att det
finns en konflikt mellan den 6ppna publicering av provuppgifterna
som krivs for att proven ska kunna fungera forebildligt for lirarna
och det hemlighdllande av provuppgifterna som krivs f6r att kunna
mita trender. Verket menar att ett bedémningssystem som priglas
av stor oppenhet uppmuntrar till dialog och reflektion i undervis-
ningssituationen mellan elever samt mellan lirare och elever. Man
menar att fler 6ppet tillgingliga delar 1 beddmningssystemet pi ett
bittre sitt dn 1 dag skulle bidra till att fordldrarna blir delaktiga i
sina barns lirande.

Samtidigt méste enligt Skolverket delar av systemet av kostnads-
skil vara behorighetsskyddat, dvs. ha begrinsad tillginglighet, for
att kunna 3teranvindas. Till de delar av systemet som dirfér méste
vara behorighetsskyddat hor ”de som har det uttalade syftet att
vara summerande eller betygsstddjande, dvs. de nationella proven”.
Konsekvensen av detta ir att de nationella proven inte kan fylla den
forebildliga och konkretiserande roll i férhdllande till lirare och
elever som sedan linge varit ett av syftena med provsystemet.

De nationella proven har for fa fragor

Det svenska provsystemet kinnetecknas av att varje prov goérs av
samtliga elever 1 den aktuella drskullen. Det kan l3ta motsigelsefullt
att dessa prov inte kan utgdra underlag for trendmitningar, utan att
stickprovsundersékningar i stillet dr att foredra.

For att det ska vara mojligt att anvinda proven f6r trendmitning
stills emellertid sirskilt stora krav pd att proven vid varje tillfille

7 Skolverket 2009-04-27 (dnr. 2009:337) och 2012-10-19 (dnr. 2011:1242).
8 Skolverket 2009-04-27 (dnr. 2009:337).
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har en god tickning av mélen 1 det aktuella amnet. Annars riskerar
man att resultaten pd proven varierar mellan olika dr, inte pd grund
av att elevernas kunskaper varierar, utan pd grund av att proven haft
olika fokus olika &r. I praktiken visar sig detta redan i dag, genom
att resultaten pd nationella prov varierar mellan olika ar, visentligt
mer in betygsresultaten. For att det ska vara méjligt att genomféra
trendmitningar krivs dirfor att proven omfattar ett stort antal frigor
som ticker visentliga delar av kursplanernas centrala innehill och
kunskapskvaliteter. Det handlar om avsevirt fler frigor in en och
samma elev kan besvara pd ett prov.

Minga linder, liksom de internationella studierna, har 16st detta
genom att utforma sina nationella prov som randomiserade stick-
provsundersdkningar, dir olika elever loser olika uppgifter sam-
tidigt som den samlade bilden blir tillférlitlig. En studie kan d&
totalt sett omfatta minga uppgifter, medan varje elev bara behover
besvara ett mindre antal. I ett sddant stickprovsbaserat system kan
sedan resultatet, genom s.k. matrissampling’, vigas samman till ett
statistiskt representativt matt som kan anvindas for att folja tren-
der. T ett nationellt provsystem som det svenska, utformat utifrn
andra syften, ir detta inte mojligt.

Styrdokumenten och bedomningssystemet dr inte stabila éver tid

Om man ska mita trender ir det vidare betydelsefullt att objektet
fér mitningen ir stabilt, dvs. "ndr man vill mdita forindring, for-
dndra inte madttstocken”.'® 1 Sverige ir betyg ett mitt pd hur vil
eleverna nitt milen i styrdokumenten. Forindras méttet, eller det
som mitten refererar till, bryts jimfoérbarheten 6ver tid. Det ir
siledes en fordel ur ett utvirderingsperspektiv om styrdokumen-
ten, dvs. liroplaner och kursplaner, samt betygssystemet ir stabila
over tid. Detta ir dock férhdllanden som inte kan pdverkas inom
ramen f6r hur provsystemet utformas.

? Uppgifterna i testet upp i olika versioner av testformuliret p4 ett sddant sitt att olika elever
besvarar delvis olika uppgifter samtidigt som det gors en viss 6verlappning mellan de upp-
gifter som erbjuds olika elever. Balanced Incomplete Block (BIB) ir en design for detta som
beskrivs 1 rapporten Ramverk for ett system for uppfolining av kunskapsutvecklingen i grund-
skolan (2006) av Jan-Eric Gustafsson.

1" ”When measuring change, do not change the measure”. Pipekandet formulerades av
Beaton och Zwick i artikeln Disentangling the NAEP 1985-86 reading anomaly (NAEP Rep.
No. 17-TR-21) Princeton NJ: Educational testing service. 1990. Hir citerad efter Jan-Eric
Gustafsson (2006) Ramverk for ett system for uppfolining av kunskapsutvecklingen i grund-
skolan.
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Betyg

Som nimnts ovan ir pd nationell nivd de genomsnittliga betygs-
resultaten mer stabila 6ver tid dn de genomsnittliga resultaten frin
de nationella proven. Hur stora variationerna ir varierar for olika
imnen, men forhllandet indikerar att de genomsnittliga betygs-
resultaten sannolikt 4r mer rittvisande idn resultaten frdn de nationella
proven. Orsaken till detta kan bla. vara att prov vid ett enstaka
tillfille miter en mer begrinsad del av ett imnes kunskapsinnehill
in den bedémning som liraren gor. Lirarens bedémning fingar
elevens kunskaper bredare och tar dessutom hinsyn till elevens
prestationer dver tid.

Detta innebir dock inte att betygen fungerar tillrickligt bra for att
mita trender. Ett problem ir den betygsinflation som forskare
pekar p3 !, Aven Skolverket konstaterade viren 2012 att det empi-
riska underlaget ger tydliga indikationer pd att betygsinflation har
forekommit 1 bide grundskolan och gymnasieskolan sedan slutbe-
tyg borjade utfirdas enligt det mélrelaterade betygssystemet i slutet
av 1990-talet. I grundskolan var den starkast under de forsta dren
efter 1998, for att sedan minska éver tid. Minst var betygsinfla-
tionen i imnen dir det férekommer nationella prov."

Det bor observeras att denna analys avser perioden innan den
nya betygsskalan inférdes hosten 2011. Erfarenheten frén 1990-
talet pekar pd att det nu finns en risk for att lirare initialt ir for-
siktiga med sin betygssittning, for att sedan successivt utnyttja
hela betygsskolan. Detta kan nu 4terigen komma att leda till en
kraftigare betygsinflation. Det kan dock dven finnas andra orsaker
till betygsinflation, exempelvis konkurrensen om elever till f6ljd av
det fria skolvalet och allt starkare patryckningar frin elever och
foraldrar.

Utredningen beddmer sammantaget att det faktum att betygsys-
temet inte ir stabilt 6ver tid, samt att det av olika orsaker finns risk
for betygsinflation, innebir att betyg inte limpar sig som underlag
for att studera trender. Betygresultat kan dock anvindas fér andra
analyser, t.ex. prognosticerar de bittre fé6r kommande studiefram-
gingar in de nationella proven.

Som utredningen pekat pd redan i delbetinkandet ir det {6r nir-
varande sirskilt olimpligt att anvinda betygsresultat for att f6lja

! Gustafsson, Jan-Eric, Christina Cliffordson och Gudrun Ericson (2014) Likvirdig kunskaps-
bedémning i och av den svenska skolan — problem och mdjligheter. SNS Forlag.

12 Skolverket (2012) Betygsinflation — betygen och den faktiska kunskapsutvecklingen (dnr.
2012:387).
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trender. Anledningen till detta dr att betygssittningen pdverkas av
de reformer som nyligen genomférts och som gér att savil kurs-
planer och kunskapskrav som betygsskalan ir nya. Erfarenheten
visar att det tar tid innan nya bedémningssystem sitter sig och
innan lirare anvinder hela betygsskalan p8 det sitt som ir avsett.

Sammantaget

Varken de genomsnittliga betygsresultaten eller resultaten frin de
nationella proven limpar sig for att ligga tll grund fér trend-
mitning. Betygen har visserligen en ligre volatilitet in provresul-
taten, men ir ind4 behiftade med problem vad giller likvirdigheten
mellan olika grupper och skolor samt med betygsinflation.

Flera av de syften som idr knutna till de nationella proven gor att
dessa genomfors av samtliga elever 1 4rskullen. Ett sddant prov,
utformat lika f6r samtliga elever, kan inte omfatta ett tillrickligt
stort antal frigor for att ge tillrickligt god validitet f6r trendmit-
ning. De nationella proven ir helt enkelt utformade foér andra
syften dn att ligga till grund for trendmitning och har dirfor ett
begrinsat virde i samband med utvirdering av reformer.

Det bor samtidigt understrykas att bdde betyg och nationella
prov har andra viktiga funktioner vid olika former av utvirdering,
t.ex. effektutvirdering. Bide betyg och nationella provresultat kan
t.ex. ligga till grund for olika former av tvirsnittsanalyser och for
longitudinella studier (se vidare kapitel 10). Betygen ir ocksd den
bista indikatorn vi har pd elevers framtida yrkesframging. Det
betyg och nationella provresultat inte duger till dr att uttala sig om
hur kunskapsnivin utvecklas pd nationell nivd 6ver tid.

9.1.2 Internationella studier — de enda instrument som
i dag kan mata kunskapsresultat éver tid

Utredningen har 1 kapitel 4 redovisat Sveriges deltagande 1 olika
internationella studier. Som ett resultat av en stindigt pigiende
metodutveckling bygger de internationella studierna i dag pd en
avancerad statistisk modellering. De internationella studierna har
ett gott anseende bland experter, bl.a. beroende p3 att proven hela
tiden debatteras och till f6ljd av det utvecklas.
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Debatten handlar bland annat om vad de miter och inte miiter,
hur resultaten presenteras och hur de kan férstds. En vanlig invind-
ning ir att proven ir konstruerade utifrdn ett ramverk som ”definierar
huvudstrukturen av kunskaper och firdigheter inom ett omride,
anger vilka typer av uppgifter som skall anvindas, hur stor andel av
det totala antalet uppgifter en viss uppgiftstyp skall utgéra osv.”"
Detta ramverk 6verensstimmer mer eller mindre vil med de del-
tagande lindernas nationella liro- och kursplaner." Skolverket har
dock analyserat &verensstimmelsen mellan de internationella
studierna och de svenska kursplanerna och funnit att den &verlag ir
god.” Dir 6verensstimmelsen inte dr perfekt kompletterar dess-
utom PISA och TIMSS varandra.'

Ett problem med de internationella studierna ir att de omfattar
ett begrinsat antal imnen, fokuserar ett begrinsat kunskaps-
innehill och genomférs med olika periodicitet och 1 olika &rskurser
under grundskoletiden. PIRLS fokuserar pd listormigan i drskurs 4
och genomférs vart femte &r. TIMSS fokuserar matematik och
naturvetenskap 1 drskurs 4 och drskurs 8 och genomférs vart fjirde
r. PISA miter 15-3ringars kunskaper (drskurs 9) i lisning, mate-
matik och naturvetenskap och genomféors vart tredje &r.

Det finns dessutom risk for bide misstorstind och évertolk-
ningar eftersom de internationella studierna i dag bygger pa si
avancerade statistiska metoder att de inte ens behirskas av alla fors-
kare och att resultaten presenteras i former som kan vara svira att
tillgodogora sig dven fér dem som arbetar inom utbildnings-
omridet."”

Trots att invindningar av olika slag alltsd har rests mot de inter-
nationella studierna drar utredningen ind3i slutsatsen att de i dag
utgor den enda killan f6r bedomning av hur den svenska skolans
kunskapsresultat utvecklas over tid. De ger dock en bild av svenska
elevers kunskaper som ir begrinsad till vissa imnen och férmigor,
vilket aktualiserar frdgan om hur ett framtida nationellt system bor
utformas.

13 Gustafsson, Jan-Eric (2006) a.a.

' Skolverket (2004) Internationella studier under 40 dr. Svenska resultat och erfarenbeter.

15 Skolverket (2006b). Med fokus p3 lisférstielse — En analys av skillnader och likheter
mellan internationella jimférande studier och nationella kursplaner. Skolverkets aktuella
analyser 2006. Stockholm: Skolverket och Skolverket (2006c). Med fokus pi matematik och
naturvetenskap — En analys av skillnader och likheter mellan internationella jimférande studier
och nationella kursplaner. Skolverkets aktuella analyser 2006. Stockholm: Skolverket.

' Gustafsson, Jan-Eric, Christina Cliffordson och Gudrun Ericson (2014) Likvdirdig kun-
skapsbeddmning i och av den svenska skolan — problem och méjligheter. SNS Forlag.

17 Gustafsson, Jan-Eric (2006) a.a.
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9.2 Anvandningen av nationella prov i andra lander

Utredningen har besékt Danmark, Finland, Norge och Skottland
och diskuterat hur man i dessa linder arbetar med att samla in och
bearbeta information om elevers kunskapsresultat som ett led i lin-
dernas utvirdering av skolans resultat. Samtliga dessa linder deltar 1
nigon eller 1 flera av de internationella studierna, vilket ger viss
information om trender. Flera linder har ocks& examensprov, vilka
dock knappast ger underlag for att félja kunskapsutvecklingen éver
tid. Liksom de nationella proven 1 Sverige kan examensproven inte
ticka ett imnes samtliga mél. Vi har dirfér uppehillit oss sirskilt
vid de olika lindernas nationella prov eller tester, vilka kan utgéra
komplement till de internationella studierna.

En skillnad mellan linderna giller om de nationella proven eller
testerna liksom 1 Sverige omfattar samtliga elever i berérda &rs-
kurser, eller om testerna baseras pa stickprov. I Finland och Skottland
baseras de pd stickprov. Orsaken ir att syftet med dessa prov i f6rsta
hand ir att ge en nationell bild av kunskapsliget. I Finland &ter-
rapporteras resultaten frin proven till kommunen och skolan, men
endast pd skolnivd och inte for enskilda elever. Varje skola fir en
sddan &terkoppling om liget 1 férhéllande till riket minst vart femte
dr. T Skottland gors ingen sidan dterkoppling till den enskilda
deltagande skolan.

I Danmark och Norge genomférs de nationella proven eller
testerna for samtliga elever i berord drskurs. I bdda linderna dr det
primira syftet med proven att fungera som ett pedagogiskt verktyg
for liraren samt att vara en utgdngspunkt foér skolans kvalitets-
arbete. I Danmark sammanstills dock en nationell prestationsprofil
som publiceras en ging varje dr. 2013 redogdrs for utvecklingen frén
dret innan. I Norge publiceras resultat frin de nationella proven pd
nationell nivi, men man understryker samtidigt att proven inte ir
avsedda for att beskriva utvecklingen éver tid. Trendmitande prov
har dock nyligen introducerats 1 matematik och engelska.

Gemensamt for linderna ir att proven genomférs for ett stra-
tegiskt urval av imnen samt att provuppgifterna inte publiceras och
dirmed kan dteranvindas. Gemensamt ir ocksd att proven inte ir
av "high-stakeskaraktir”, dvs. resultaten har ingen omedelbar bety-
delse for deltagande skolor, lirare och elever vad giller t.ex. resurs-
fordelning eller betyg. I flera av linderna finns dock, som nimnts
ovan, examensprov som ir av “high-stakeskaraktir”.
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9.3 Tidigare férslag om rullande stickprovsbaserad
utvardering av elevernas kunskapsresultat

Skolverket har redan 2006 i en rapport med anledning av ett rege-
ringsuppdrag redovisat ett forslag till ett framtida nationellt stick-
provsbaserat system for kunskapsutvirdering av grundskolans
imnen." Jan-Eric Gustafssons rapport Ramuverk for ett system for upp-
folining av kunskapsutvecklingen i grundskolan" utgjorde ett underlag
foér denna rapport frin Skolverket.

Gustafssons rapport ir den grundligaste genomging av forut-
sittningarna for ett system for mitning av kunskapsutvecklingen
over tid (trendmitning) som gjorts 1 Sverige. Gustafsson redogor
bland annat fér hur extern kunskapsbedémning och mitning, dvs.
bedémning som initieras och genomférs av andra dn av den under-
visande liraren, vuxit fram med USA som foregingsland och hur de
landvinningar som gjorts inom statistisk modellering och psykometri
utnyttjats vid utformningen av den dterkommande utvirderingen av
amerikanska skolbarns kunskaper (National Assessment of Educa-
tional Progress, NAEP) och dirifrdn forts vidare till de olika inter-
nationella studier som utvecklats av IEA (TIMSS och PIRLS) och
OECD (PISA).

En av Gustafssons slutsatser ir att det tycks vara nédvindigt att
anvinda sig av flera olika utvirderingsformer samtidigt vid kun-
skapsbedémning. For att mita trender féreslir Gustafsson att ett
stickprovsbaserat system for kunskapsbedémning pd nationell nivd
infors. Stickprovsbaserade prov har, enligt Gustafsson, flera for-
delar jimfort med prov dir samtliga elever i en drskurs deltar: de
kan utformas s8 att de har hog validitet 1 férhéllande till liroplanens
samlade kunskapsmal utan att de samtidigt blir alltfér omfattande
for varje enskild elev, de minskar risken fér allmin provtrétthet
och de eliminerar risken for att lirarna bérjar anpassa sin under-
visning till proven (teach—to the—test).

I rapporten Rullande stickprovsbaserat system for kunskapsutvdir-
dering av grundskolans dmnen®® menade Skolverket att det forslag
som Gustafsson limnat skulle bli alltfor kostsamt f6r ett litet land
som Sverige, bdde 1 uppbyggnadsskedet och 1 en tinkt mer regel-

18 Skolverket (2006) Rullande stickprovsbaserat system for kunskapsutvirdering i grundskolans
dmnen. Rapport 286.

' Denna rapport ir publicerad som appendix till Skolverkets rapport Ett rullande stickprovs-
baserat system for kunskapsutvirdering av grundskolans imnen. Rapport 286. Skolverket 2006.
% Skolverket (2006). Rapport 286. Rapporten utgjorde en bilaga till Skolverkets redovisning
av ett regeringsuppdrag avseende resultatinformation givet 2004-12-22.
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bunden driftssituation. Skolverket foreslog 1 stillet att de interna-
tionella kunskapsmitningarna ska integreras 1 en nationell strategi
och helt eller delvis ersitta nationella mitningar inom de kunskaps-
eller imnesomriden de miter. I de fall en internationell studie stér i
rimlig &verensstimmelse med intentioner och ambitioner 1 de
nationella mildokumenten, skulle siledes de internationella studierna
ersitta nationella mitningar och nationella stickprovsundersok-
ningar genomféras endast som komplement till de internationella
studierna. Skolverket ansig att sidana nationella undersékningar
borde goras 1 ett fatal strategiskt valda amnen dir det nationella
kunskapsbehovet inte ticks av internationella studier eller av andra
skil bedoms som sirskilt angeliget. En férutsitining f6r Skolverkets
forslag dr att Sverige fattar ett l3ngsiktigt beslut om att delta 1 de
internationella studierna och inte som nu férutsittningslést provar
deltagandet infor varje enskilt tillfille. Regeringen har inte reagerat
pd Skolverkets forslag, vilket innebir att ndgot sirskilt uppdrag att
genomfora denna typ av stickprovsundersokningar inte har limnats.

Det bor 1 sammanhanget uppmirksammas att det dr méjligt for
ett land att 1 samband med en internationell studie utéka urvalet av
elever for att mojliggdra mer férdjupade analyser av resultaten, t.ex.
for olika elevgrupper eller olika kommuntyper etc. Det ir ocksd
mojligt att ligga till egna frigor utéver dem som ingér i den inter-
nationella undersékningen fér att fi en mer nationellt anpassad
belysning av dmnet ifriga. I bidda fallen ir detta forknippat med
kostnader. Att tillféra extra frigor kan dessutom paverka elevernas
motivation att l6sa uppgifterna i negativ riktning. Att proven inte
redovisas tillbaka till skolan eller eleverna riskerar att pverka bide
elevernas och lirarnas engagemang f6r proven negativt.

9.4 Forslag till utveckling av systemet for att mata
trender

Utredningens forslag: Ett system inférs med stickprovsbaserade
undersdkningar for trendmitning, som kompletterar de internatio-
nella studierna. Ett sidant system skulle férbittra mojligheterna
att folja kunskapsutvecklingen i den svenska skolan. Systemet
bér ha en bredd med avseende pd bidde de dmnen och de kun-
skapskvaliteter som mits.

153



Systemet for att folja kunskapsresultat — utvecklingsbehov SOU 2014:12

En utredning féreslds med uppdrag att i ett sammanhang
utforma ett system for trendmitning genom stickprovsunder-
sokningar och att utreda det framtida systemet f6r utvirdering
av kunskapsresultat i sin helhet. Arbetet bor 1 den senare delen
inriktas pd vilka syften som kan och ska knytas tll systemet,
vilka instrument som bor knytas till respektive syfte och vilka
aktdrers informationsbehov de olika instrumenten ska svara
mot.

I det foregiende har olika aspekter av det nuvarande systemet for
kunskapsuppféljning beskrivits. Av genomgangen ovan framgar att
dagens svenska system for kunskapsuppfoljning inte férmdr att
tillhandahélla den slags information som ir nédvindig for att f6lja
kunskapsutvecklingen i skolan 6ver tid. Varken betygssystemet
eller det nationella provsystemet limpar sig f6r trendmitning. Det
bor understrykas att det inte dr nédvindigt med den typ av absolut
kunskapsmitning som trendstudier representerar for att det ska
vara mojligt att utvirdera reformer, genom exempelvis effektstu-
dier. Utredningen bedémer dock att det behévs matt av god kvali-
tet, som belyser hur skolan utvecklas ¢ver tid. Systemet bor ha en
bredd med avseende pi bide de imnen och de kunskapskvaliteter
som mats.

Till det svenska nationella bedémningssystemet har under &rens
lopp knutits allt fler mer eller mindre férenliga syften, ett for-
hillande som Sverige inte dr ensamt om. Som exempel kan nimnas
att Newton”' fér Englands vidkommande har identifierat inte mindre
in arton olika syften kopplade till bedémning (assessment)”. I likhet
med Skolverket” konstaterar Newton att det ir nédvindigt att
hilla isir olika typer av syften for bedomning. Eftersom de har
uppenbara terverkningar pd utformningen av ett system for kun-

21 Paul E. Newton (2002) Clarifying the perpose of educational assessment. Assessment in
education, Vol. 14, No. 2. Newton var vid tidpunkten for artikelns publicering chef for
Assessment research, regulation and Standards Division vid Qualifications and Currculum
Authority 1 England. Han ir i dag professor vid utbildningsvetenskapliga institutionen vid
University of London.

22 De 18 olika syftena ir: social utvirdering, formativ, elevuppféljning, uppflyttning, place-
ring, diagnostik, vigledning, utfirdande av en kvalifikation, urval, licensiering, val av skola,
institutionell granskning, férdelning av resurser, grund for intervention i en organisation,
utvirdering av en atgird, uppféljning pi systemnivd, jimforelse och nationellt ansvarsutkri-
vande.

» Se t.ex. Skolverket 2009-04-27(dnr. 2009:337) med anledning av regeringsuppdrag givet i
regleringsbrev fér 2009.
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skapsbedémning behéver vart och ett av syftena enligt Newton tas
om hand fér sig.

Kraven pd att det nationella systemet fér kunskapsbedémning
ska kunna beskriva kunskapsutvecklingen 6ver tid har stirkts un-
der hand. Som redan nimnts gav t.ex. regeringen 2011 Skolverket 1
uppdrag® att kvalitetssikra imnes- och kursproven si att de bittre
in 1 dag kan anvindas for att bedéma kunskapsutvecklingen 6ver tid.
Skolverket konstaterade dock i sin redovisning” att de nuvarande
nationella proven ir utformade f6r att stédja en likvirdig och ritt-
vis bedomning och betygssittning, och att det inte dr rimligt att
anvinda dem for att ocksd gora drliga trendanalyser av olika kun-
skapsomriden.

For att kunna utgora grund for trendmitning krivs enligt
Skolverket att proven ir stabila dver tid, dvs. att varje nytt prov inne-
hiller ett antal uppgifter som ingitt i tidigare prov. Vidare krivs att
innehdllet 1 kursplaner och utformningen av betygssystemet inte
forindras. Vi har dessutom 1 det ovanstdende visat att det, for att fa
en god tickning av ett imne, dven krivs att varje undersokning
omfattar ett sd stort antal frigor att det inte dr rimligt att forvinta
sig att en elev vid ett och samma tillfille ska kunna besvara dem.

Skolverket forordar att de nationella provens nuvarande syften
bibehills och inte utokas till att ocksd omfatta trendmitning. Om
kunskapsutvecklingen inom olika kunskapsomrdden med stor siker-
het ska kunna féljas over tid dr det enligt verket mer motiverat att
undersdka mojligheten att ta fram ett sirskilt mitinstrument for
just det andamadlet.

Utredningen konstaterar att det nuvarande systemet for kunskaps-
bedémning har vuxit fram genom successiva foérindringar under
mer in tjugo ars tid. Detta har inte bara medfért att férvintning-
arna pd vad systemet ska bidra till har blivit allt fler utan att det
ocksd skapats spinningar mellan de olika férvintningarna. Dess-
utom har den successiva framvixten lett till att prov i olika imnen
ir utformade pd olika sitt, vilket férsvérar f6r de lirare som under-
visar 1 flera imnen {6r vilka det genomférs prov.

Utredningen delar uppfattningen att det inte ir rimligt att for-
vinta sig att den typ av nationellt provsystem som vi har i Sverige
ska kunna anvindas for att folja trender och foreslir dirfor att ett
system med stickprovsbaserade undersékningar fér trendmitning

24U2011/6543/S.
% Skolverket 2012-10-19 (dnr. 2011:1242).
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som kompletterar de internationella studierna ska inféras f6r detta
syfte. Ett sidant system skulle forbittra méjligheterna att f6lja
kunskapsutvecklingen i den svenska skolan och dirmed iven fér-
bittra forutsittningarna for att utvirdera reformer och andra ini-
tiativ pd skolans omrdde. Det bér understrykas att behovet att
komplettera de internationella undersékningarna inte endast avser
andra imnen och mél i liroplanen 4n de som ingdr i dessa. Aven for
de dmnen for vilka det genomfors internationella mitningar kan
det finnas behov av komplettering.

Utover de fordelar med ett stickprovsbaserat system som redo-
gjorts fér ovan — hog validitet 1 férhillande till liroplanens samlade
kunskapsmal, fd frigor per elev, ldg risk fér provtrotthet, minskad
risk for “teaching to the test” — ger ett stickprovsbaserat system
dven goda mojligheter att analysera variation, t.ex. mellan elever med
olika kén eller socioekonomisk bakgrund. Det bér ocksi kunna
utformas for att mojliggéra kvalificerade analyser av vilka inslag i
olika imnen som svenska elever lyckas vil med och vilka de lyckas
mindre vil med, dvs. kunna ligga till grund fér olika nationella
dtgirdsprogram.

Erfarenheten frin de internationella studierna visar dock att det
kan finnas problem med stickprovsundersékningar, som bl.a. har
att géra med motovationen, di proven inte har nigon avgdrande
betydelse for eleven eller skolan. Detta bér dock gi att hantera,
t.ex. genom att anpassa antalet elever 1 urvalet sd att varje elev inte
behéver besvara mer dn ett begrinsat antal frigor.

Vi bedémer emellertid att det inte dr limpligt att nu endast ligga till
ytterligare ett instrument i form av stickprovsundersékningar till ett
redan hirt belastat system utan att samtidigt utreda konsekvenserna
av detta for dvriga delar av systemet. Det bor {8 konsekvenser for
dvriga delar av det nationella systemet for kunskapsbedémning om
behovet av trendmitning tillgodoses via ett stickprovsbaserat
system. Det giller framfér allt fér de nationella proven som i dag
bl.a. har till syfte att bidra med underlag fér en analys av i vilken
utstrickning kunskapsmaélen nds p& nationell niva.

Den successiva framvixten av systemet f6r kunskapsbedémning
har enligt vir uppfattning nu lett fram till en punkt dir systemets
olika syften behover overvigas pd nytt. Hela systemet behover
enligt vir uppfattning utredas frin grunden for att klargora dels
vilka syften som kan och ska knytas till systemet, dels vilka instru-
ment som bor knytas till respektive syfte och dels vilka aktorers
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informationsbehov de olika instrumenten ska svara mot. Det bér
dirvid observeras att iven betyg och resultat frin nationella prov
utgor viktiga underlag f6r olika former av utvirdering, t.ex. effekt-
utvirdering. Vi féresldr att en utredning tillsitts med uppdrag att
utreda det framtida systemet for kunskapsbedomning med avse-
ende pd dessa faktorer. En ambition bor vara att de nationella prov
som ska finnas i framtiden utformas pd ett mer likartat sict for
olika imnen. Frigan om att utforma stickprovsundersékningar for
att kunna folja kunskapsutvecklingen 1 den svenska skolan foreslds
ingd 1 uppdraget.

Liknande rekommendationer limnas i dagarna i en SNS-rap-
port®. I denna rekommenderas bl.a. en férséksverksamhet med ett
rullande, stickprovsbaserat, nationellt kunskapsbedémningssystem
fér grund- och gymnasieskolan inom ett par imnen. Vidare redovi-
sas tankar om hur ett sddant nationellt kunskapsbedémningssystem
kan kopplas samman med det nationella provsystemet, genom en
gemensam uppgiftsbank, i syfte att de nationella proven bittre ska
kunna stodja en likvirdig och over tid stabil betygssittning. Detta
innebir dock inte att férfattarna menar att det gir att konstruera
ett enskilt instrument som svarar mot samtliga olika syften. Utred-
ningen bedémer att rapportens bedémningar kan bidra med virde-
fulla utgdngspunkter f6r den utredning vi hir foreslar.

En sidan utredning bor slutligen ses 1 perspektivet av vad vi
redovisat 1 foéregdende avsnitt om behovet av ett utvirderings-
ramverk. Systemet for kunskapsbedémning utgér en central del av
ett sidant ramverk. Forindringar bor goras for att systemets olika
delar ska kunna bidra optimalt till helheten samtidigt som varje del
kan utformas p3 ett stabilt och funktionellt sitt.

¢ Gustafsson, Jan-Eric, Christina Cliffordson och Gudrun Ericson (2014) Likvérdig kun-
skapsbedémning i och av den svenska skolan — problem och méjligheter. SNS Forlag.
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Utredningen ska enligt direktiven utreda vilka data som behévs for
att 1 6kad utstrickning kunna utvirdera reformer inom skolan
samt, om det behovs, limna f6rfattnings- eller andra forslag for att
oka tillgdngen till sddana data. I det féregdende kapitlet férdjupade
vi oss specifikt 1 frigan om hur utvecklingen av kunskapsresultaten
1 skolan kan f6ljas 6ver tid, dvs. hur trender kan mitas. I detta kapi-
tel redovisar vi huvuddragen i det nuvarande statistiksystemet samt
oversiktligt den omfattande lagstiftning som finns inom omradet.
Mot denna bakgrund analyseras dels vilka ytterligare data, férutom de
som beskriver kunskapsutvecklingen over tid, som behovs for att
forbittra mojligheterna f6r utvirdering av skolpolitiska reformer,
dels forutsittningarna for att samla in dessa data.

10.1 Den nationella statistiken om skolan — en
infrastruktur for systemforstaelse

Liksom fér andra samhillsomrddet utgor statistiksystemet for sko-
lan en form av infrastruktur f6r forstdelse av skolan och skolans
utveckling. Begreppet statistik definieras inte i nigot regelverk. Av
statistiklagen' framgir dock att officiell statistik (SOS) ska finnas
for allmin information, utredningsverksamhet och forskning.

10.1.1 Kort om skolstatistikens framvaxt

Den enda utbildningsstatistik som fanns i Sverige under 1900-talets
forsta drtionden var den statistik som Skoléverstyrelsen (SO) forde
over folkskolor och liroverk. Annu si sent som 1970 omfattade

! Lag (2001:99) om den officiella statistiken.
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grundskolestatistiken endast uppgifter om antalet elever och deras
ilder.’

1968 inrittade Statistiska Centralbyrdn (SCB) i samarbete med
Skoloverstyrelsen ett lirarregister. Registret innehdller uppgifter
om alla lirare, dven vikarier, som ir 1 tjinst hela eller delar av en viss
vecka pa hosten. Uppgifterna samlas in frin alla skolor, bdde grund-
skolan och de frivilliga skolformerna. Lirarregistret ingir numera,
liksom elevregistret, 1 Skolverkets nationella uppféljningssystem
och benimns Registret 6ver pedagogisk personal. Registret inne-
hiller identifikationsuppgifter och uppgifter bl.a. om befattning,
utbildning och tjinstgéringstidens omfattning.’

1978 gav SCB for forsta gdngen ut Utbildningsstatistisk drsbok.
Denna publikation har direfter utgetts rligen.*

1988 boérjade SCB publicera statistik om slutbetyg fér grund-
skolan. Inledningsvis redovisades endast rikssiffror. S§ sminingom
redovisades uppgifterna dven pd kommunniva, vilket bidrog till att
intresset for statistiken kade.’

Fram till och med budgetiret 1991/92 bestod statistiken over
utbildningskostnader endast av en sammanstillning av statsbudge-
tens kostnader. Direfter har kostnadsuppgifter samlats in frin kom-
munerna och de fristiende huvudminnen fér olika skol- och verk-
samhetsformer.

Frin och med 1998 6verfordes ansvaret f6r statistiken for for-
skoleverksamheten och skolbarnsomsorgen frin Socialstyrelsen till
Skolverket, till f6ljd av att bestimmelserna om dessa verksamheter
fordes fran socialtjinstlagen till skollagen.

Sirskilda datainsamlingar utgérs av de longitudinella uppgifts-
insamlingarna som genomfors av SCB respektive projektet UGU
vid Géteborgs universitet. SCB svarar {6r de s.k. elevpanelerna som
ingdr i den officiella statistiken, men ocksd utgdér underlag for
UGU-projektet. Det senare genomfér dessutom ytterligare datain-
samling. Elevpanelerna utgoér underlag for att beskriva elevstrom-
mar inom skolvisendet. Alltsedan 1980-talet har SCB samlat in och
redovisat uppgifter som beskriver elevers vigar genom utbildnings-
systemet for olika kohorter. SCB ansvarar fér urvalsdragningar,
driften av panelerna, sammanstillning av bakgrundsdata och insam-
ling av elevdata frin skolorna medan Pedagogiska institutionen

? Jorner, U
*Jorner, U
*Jorner, U
5 Jorner, U

2008) Summa summarum. SCB:s forsta 150 dr. Statistiska centralbyrin.
2008) a.a.
2008) a.a.
2008) a.a.

e e e
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bearbetar och analyserar uppgifter som samlas in direkt frin elever,
forildrar och lirare.®

Det framgdr att ansvarig myndighet for statistiken om skolan
har varierat 6ver tid. Fram till 1960 ansvarade SO fér skolstatisti-
ken. Frin detta ir tog SCB 6ver ansvaret.” I samband med en senare
statistikreform® blev 1994 Skolverket ansvarig fér den officiella sta-
tistiken om skolisendet.” SCB kvarstdr dock som den myndighet
som pd Skolverkets uppdrag svarar fér sjilva datainsamlingen och
for de s.k. elevpanelerna.

10.1.2 Nagra grundldggande begrepp

Statistikutredningen 2012'° konstaterar att begreppet statistik inte
kan sigas ha ndgon helt entydig definition. Det kan enligt statistik-
utredningen avse en viss form av information, nimligen sifferupp-
gifter som beskriver en foreteelse eller en verksamhet. Statistik kan
ocksd avse metoder for att samla in, bearbeta och analysera statis-
tiska material. Statistik dr dirtill benimningen pd en vetenskaplig
disciplin. Statistikutredningen 2012 anvinder begreppet som beteck-
ning {6r “numeriska sammanstillningar av elementira observationer
som kan hinforas till hindelser, floden eller tillstind”.

Statistikutredningen 2012 konstaterar vidare att uppbyggnaden
av ett statistiskt system kriver tre olika typer av data:

Makrodata: Det som vi kallar ”statistik” 1 dagligt tal, dvs. aggre-
gerade data om populationer och klasser av objekt, t.ex. summor,
frekvenser och medelvirden.

Mikrodata: Data om enskilda objekt. t.ex. féretag, individer och
hindelser, som ligger till grund for statistik, och som kan aggrege-
ras till statistik pd ett flexibelt sitt.

Metadata: Data om data” eller information om data, dvs. data
som definierar och beskriver mikro- och makrodata. Det kan rora

¢ Att elevpanelerna inte ingdr i Skolverkets statistikansvar f6r den officiella statistiken har
sannolikt att géra med att undersékningen ir longitudinell och redan pigick nir Skolverket
bildades. Ett annat skil kan vara att elevpanelerna innehéll tidsseriedata med personnummer
och bedémdes passa bittre inom SCB:s ansvar di Skolverket vid sin tillkomst saknade moj-
lighet att hantera hopkopplingsbara registerdata.

7 Murray, Mac (2011) Projektet som utredning- och beslutsunderlag i Allan Svensson (red.)
Utvirdering Genom Uppfolining. Longitudinell individforskning under ett halvsekel. Gothenburg
Studies in Educational Sciences 305. Goteborgs universitet.

$ Statistikreformen berérde inte endast skolstatistiken, utan ett stort antal samhillssektorer.
? Férordningen (2001:100) om den officiella statistiken.

©SOU 2012:36 Vad dr officiell statistik? En éversyn av statistiksystemet och SCB.
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sig om beskrivningar av inneh8llet 1 och/eller strukturen for en viss
datainsamling.

Med utgdngspunkt i denna terminologi handlar detta kapitel i
huvudsak om tillgdngen pd mikrodata for olika typer av bearbet-
ning och om mojligheterna att oka tillgdngen pa sidana data.

Distinktionen mellan registerdata och direktinsamlade data ir
central for de resonemang som fors 1 detta kapitel. Med register-
data menar vi data som samlas in via befintliga lokala administrativa
system, som i flertalet fall upprittats fér andra indamail in natio-
nella uppféljningsbehov''. Med direktinsamlade data menar vi data
som samlas in genom olika enkiter, t.ex. till huvudmin och skolor.

Utvirdering kan slutligen genomféras pd ménga olika sitt och
varje utvirderingsdesign har sina sirskilda behov av data och krav
pd hur dessa ska vara tillgingliga. Longitudinella studier innebir
exempelvis att man foljer ett antal individer 6ver tid och goér upp-
repade mitningar {6r samma individ. Twdrsnittsstudier, dir jim-
forelser gors for en eller flera variabler vid en viss tidpunkt, kriver
oftast att det dr mojligt att samkora register frén olika samhills-
omriden. I ménga fall handlar det dven hir om uppgifter pa individ-
niva.

10.1.3 Skolverkets statistikansvar

Regeringen beslutar om vilka myndigheter som ska vara statistik-
ansvariga for Sveriges officiella statistik (SOS) samt om vilka dmnes-
och statistikomriden som statistikansvaret ska omfatta. Vilken
myndighet som ir statistikansvarig inom olika omrdden framgir av
bilagan till statistikférordningen. Den statistikansvariga myndighe-
ten beslutar direfter om statistikens innehill och omfattning inom
sitt statistikomride."

Enligt forordningen om den officiella statistiken dr Skolverket
ansvarig myndighet for den officiella statistiken inom skolvisendet
och barnomsorgen®. Vidare har verket enligt skollagen'* och sin
instruktion' ansvar for att félja upp och utvirdera skolvisendet
samt vissa 6vriga utbildningar och annan pedagogisk verksamhet.

" Enligt SOU 2012:36 baseras den officiella statistiken till mer in 95 procent pd administra-
tiva data, vilka ursprungligen har samlats in for andra indamél in statistik.

12 Fsrordningen (2001:100) om den officiella statistiken.

!> Barnomsorgsbegreppet ir borttaget i skollagen (2010:800), men ndgon f8ljindring i fér-
ordningen har dnnu inte gjorts.

4 SFS 2010:800.

!> Forordning (2011:555) med instruktion fér Statens skolverk.
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Enligt verkets instruktion ska uppféljningen och utvirderingen
6ka kunskapen om hur utbildningarna och verksamheterna har ut-
vecklats 1 forhdllande till de nationella milen fér utbildningen.
Skolverket ges stor frihet att avgéra hur man bist gdr till viiga for att
oka kunskapen om skolan, ett friutrymme som 1 praktiken
begrinsas av det stora antal uppdrag som ges 1 de drliga reglerings-
breven och i form av regeringsuppdrag som ges 1 sirskild ordning.

Skolverkets arbete med uppféljningssystemet ir inriktat pd for-
valtning och vidareutveckling av de stora informationssystem som
ska ge faktabaserat underlag f6r diskussion och beslut om férskola,
fritidshem, skola och vuxenutbildning. Man kan siga att statistik-
systemet erbjuder en infrastruktur f6r systemférstdelse och system-
analys.

Skolverket beslutar i praktiken om innehallet i skolstatistiken

De imnes- och statistikomrdden som anges 1 bilagan till statistik-
férordningen — f6r Skolverkets del skolvisende och barnomsorg —
ir overgripande. Det innebdr att det ir den statistikansvariga
myndigheten som i1 praktiken definierar variabler och objekt och
beslutar vilken eller vilka metoder som ska anvindas for att samla
onskad statistik till 6nskad kvalitet. Den statistikansvariga myn-
digheten avgor slutligen vilka ”skattningar av statistiska storheter”
som utgor den officiella statistiken, dvs. vilka mitt som ska redo-
visas.'®

Det rdd for den officiella statistiken som ir inrittat vid SCB har
dock beslutat om riktlinjer for beslut om innehdll och omfattning
av SOSY. Av riktlinjerna framgir bland annat att SOS i regel bor
vara av l6pande karaktir s§ att man kan folja utvecklingen 6ver tid,
men engingsundersdkningar och periodiskt dterkommande (inter-
mittenta) undersékningar kan ocks8 vara officiell statistik. De elev-
paneler som SCB svarar f6r 1 samarbete med Pedagogiska institu-
tionen vid Goteborgs universitet ir exempel pa detta.

Den statistikansvariga myndigheten bor enligt ridet anpassa sta-
tistikens innehdll och omfattning till samhillsutvecklingen och
basera denna anpassning pd omvirldsbevakning, inklusive dialog

' Radet for den officiella statistiken (2012) Riktlinjer for beslut om innehdll och omfattning av
den officiella statistiken.
17 Radet fér den officiella statistiken (2012)a.a.
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med anvindarna. Myndigheten bér dven samrida med organisa-
tioner som féretrider uppgiftslimnarna.

Statistikansvarig myndighet avgdr om statistikens kvalitet ir till-
rickligt god i relation till hur den ir avsedd att anvindas. I kva-
litetskravet ingdr att beakta aktualitet kontra t.ex. precision. Myn-
digheten kan dven besluta att en undersékning som inte ingdr 1 SOS
frdn en viss tidpunkt ska definieras om till att ing3 i systemet.

10.1.4 Dagens statistiksystem

Inom ramen for Skolverkets ansvar f6r Sveriges officiella statistik
(SOS) om forskola, fritidshem, skola, vuxenutbildning och annan
pedagogisk verksamhet samlas varje ar in uppgifter om barn, elever,
personal, kostnader och utbildningsresultat. Uppgifterna samman-
stills till statistik per verksamhetsform och skolform. Statistiken
presenteras som SOS pd riksnivd. Uppgifterna presenteras dess-
utom av Skolverket p& huvudmannanivi eller skolniva.

Den 6vervigande delen av Skolverkets uppgifter om elever sam-
las in pd individnivd, vilket mojliggor redovisningar uppdelat pd
kén, socioekonomisk bakgrund och eventuell utlindsk bakgrund.
Uppgifter som samlas in aggregerat samlas alltid in uppdelat pd
kén. Det dr SCB som stér for den databas dir den insamlade infor-
mationen lagras. Det Skolverket har tillgdng till dr utdrag ur data-
basen dir de enskilda individerna avidentifierats. Av detta foljer att
om en forskare avser att gora en registerbaserad studie och even-
tuellt samkéra olika register, s& ir det SCB som tillhandahéller data.

Skolverket redovisar en del av statistiken 1 den &rliga publikatio-
nen Beskrivande data. Den statistik som ingdr 1 SOS presenteras i
de tre &rliga rapporterna Utbildningsresultat, Barn elever och perso-
nal, samt Kostnader. De uppgifter som Skolverket samlar in ir dven
1 sin helhet tillginglig pd verkets webbplats, bl.a. 1 databaserna Jim-
forelsetal, SIRIS och SALSA. For en mer omfattande presentation av
innehillet i det nationella uppféljningssystemet hinvisas till kapitel 4
samt till Skolverkets foreskrifter om uppgiftslimning'®.

'8 Se t.ex. SKOLFS 2012:91 och SKOLFS 2014:1.
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Krav p3 statistiksystemet

Den nationella statistiken ska ge information om resurser, orga-
nisation och resultat och utvecklingen ska kunna féljas &ver tid.
Det ir dirfor visentligt att systemet dr lingsiktigt och stabilt dver
tid. Det ir sirskilt viktigt fér den officiella statistiken som enligt
lagen (2001:99) om den officiella statistiken ska finnas for allmin
information, utredningsverksamhet och forskning och som ska
vara objektiv och allmint tillginglig.

For den officiella statistiken anges kvalitetskriterier 1 lagen om
den officiella statistiken'” avseende féljande punkter:

1. Relevans (i vilken grad statistiken tillgodoser anvindarnas nuvar-
ande och potentiella behov)

2. Noggrannhet (6verensstimmelse mellan skattning och det skatt-
ningen avser att maita)

3. Aktualiter (tiden mellan att de uppgifterna finns tllgingliga och
den aktuella hindelsen/foreteelsen som uppgiften avser)

4. Punktlighet (den tid det tar for statistikansvarig myndighet att
gora uppgifter tillgingliga efter det datum de ska ha limnats in)

5. Tillginglighet och tydlighet (hur anvindarna kan f3 tillgdng till,
anvinda och tolka uppgifter)

6. Jamforbarher (for statistik frdn olika geografiska omriden eller
sektorsomriden eller frin olika tidsperioder)

7. Samstimmighet (i vilken utstrickning uppgifterna med tillfor-
litlighet kan kombineras p4 olika sitt och for olika indamal)

Generellt giller att data blir virdefull for utvirdering och forskning
om den har samlats in systematiskt under ling tid. Med systema-
tiskt menas hir att det handlar om samma data som samlas in pd
samma sitt. Det handlar bl.a. om

- med vilka intervall som datainsamlingen gors, t.ex. varje eller
vart femte ir,

- att urvalet gérs pd samma sitt vid varje mittillfille, t.ex. samtliga
i en dlderskohort eller varje drskurs 3 eller 6,

- att det dr samma information som samlas in vid de olika mit-
tillfillena (tidsseriedata),

19§ 3 alag (2001:99) om den officiella statistiken.
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- att informationen samlas in pd ett enhetligt sitt vid de olika
mittillfillena, dvs. med samma metoder, begrepp, definitioner,
matt, frigor etc.

Datainsamlingen bor sdledes vara regelbunden och systemet méste
bygga pd enhetliga definitioner, indelningar och tidsperioder som
gor det mojligt att aggregera data till nationell nivd och géra jim-
forelser mellan huvudmin och verksamhetsomrdden och over tid.
Uppféljningen ska spegla verksamhetsformernas sirart, samtidigt
som det ir viktigt att statistiken presenteras pa ett likartat sitt.

Den befintliga statistiken om skolan bedéms generellt hilla en
hog kvalitet. Det finns dock en kritik vad giller tillforlitligheten
avseende vissa data, bland annat inom ett s central omride som
likvirdigheten 1 betygssittning respektive bedémning av de natio-
nella proven. Det handlar dock mer om hur dessa system ir utfor-
made in om statistiksystemets funktionssitt.

Lingsiktighet och stabilitet paverkas av férindringar

Samtidigt som statistiksystemet méste virna om ldngsiktighet for-
vintas det svara mot behovet av snabb styrinformation och ett flertal
andra, delvis motsigelsefulla, behov. En svérighet {6r alla longitudi-
nella databaser ir att de ir kinsliga for férindringar, till exempel av
lagar och andra bestimmelser, som kan innebira att informationen
inte forblir jimférbar 6ver tid. Politiskt beslutade férindringar,
som t.ex. férindringar 1 betygssystemet, kan dirfor leda till att tids-
serier bryts. S&dana brott ir ofrdnkomliga — om in beklagliga for
statistiker, forskare och andra anvindare av statistiken. Andra aktu-
ella exempel som pdverkat uppgiftsinsamlingen ir inférandet av
betyg 1 drskurs 6 samt foérindringar av 1 vilken drskurs och i vilka
imnen de nationella proven ges. Aven férindringar i omvirlden
kan foranleda behov av att utveckla uppgiftsinsamlingen och
statistiken, t.ex. tillkomsten av enskilda huvudmin.

For att en foérindring av uppgiftsinsamlingen ska kunna trida 1
kraft miste den beredas och aviseras 1 god tid for att de administra-
tiva systemen och insamlingsrutinerna hos bide uppgiftslimnarna
och myndigheten ska kunna ses 6ver.

166



SOU 2014:12 Data for utvardering — utvecklingsbehov

Registerdata himtas ur skolornas administrativa system

Skolornas IT-baserade administrativa system ir konstruerade for
att tillgodose bide nationella krav och lokala behov. De nationella
kraven bestdr dels av krav pd dokumentation som stills i styrdo-
kumenten, dels av Skolverkets krav pd uppgifter till det nationella
uppfoljningssystemet.

De lokala administrativa systemen ir uppbyggda kring eleven,
dven om vissa uppgifter om ansvarig lirare ocksd ingir. Schema-
liggningsmoduler anvinds av minga skolor, dock frimst i1 grund-
skolans hogre drskurser och i1 gymnasieskolan. Lirarna kan dven for
varje genomford lektion registrera nirvaro och giltig eller oanmild
franvaro respektive sen ankomst.

Den faktiska anvindningen av skolornas administrativa system
avgors lokalt. Detta far till f6]jd att uppgifter inte alltid registreras
dven om funktionaliteten finns. Det ir inte heller sikert att uppgif-
terna om genomforda lektioner avser den lirare som faktiskt under-
visade. Om en vikarie undervisar under en kortare tid dndras i all-
minhet inte lirarens namn i systemet och lektionen registreras som
om den ordinarie liraren hade varit dir. Inte heller di en lirare
slutar och ersitts med en ny lirare under lisdret dr det sikert att
skolan dndrar lirarens namn 1 systemet.

Enligt Skolverket prioriterar de stérsta leverantdrerna av skolor-
nas administrativa system registreringen av betyg och att uppgif-
terna hanteras rittsikert i systemen med kontroll av behorigheter
och versionshantering. Uppgiften om vilken lirare som har satt vil-
ket betyg bedoms dirmed ha god kvalitet. Registrering av resultat
pd nationella prov bedéms diremot ha ligre prioritet pd skolorna.
Eftersom provens utformning varierar mellan dren 6kar risken for
felregistrering och systemet blir inte heller lika anvindbart lokalt
di det inte redovisas vilka olika férmdgor som provuppgifterna
provar 1 de olika delproven.

Skolverket konstaterar att de administrativa systemen nu byggs
ut for att ge stod for lirarnas pedagogiska dokumentation. Man menar
att di allt fler lirare har tillging till egen dator, kan de administrativa
systemen p3 sikt komma att fi en 6kad betydelse for statens moj-
ligheter att implementera reformer men iven ge 6kade méojligheter
att samla in nya uppgifter.

Att infora férindringar 1 skolornas administrativa system kriver
dock enligt Skolverket ling forberedelsetid, ibland upp till tvd &r.
Dels ska systemleverantérerna bygga om systemen och sprida den
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nya versionen till sina anvindare, dels ska skolorna uppdatera till
den nya systemversionen och indra sina arbetsrutiner kring de
uppgifter som ska liggas in. Om systemen inte hinner uppgraderas
innan en férindring trider 1 kraft forsviras huvudminnens upp-
giftslimnande.

Behov av utveckling och modernisering

Intresset for deltagande 1 enkitundersokningar minskar. Skolverkets
erfarenheter av detta bekriftas av Statistikutredningen 2012%°. Det
innebir att behovet av registerdata okar. Vidare stills allt storre
krav pd statistikens innehdll och systemens anvindarvinlighet. Att
parallellt med den &rliga datainsamlingen tekniskt modernisera
uppfoljningssystemet kommer enligt Skolverkets bedémning att
utgora en stor och resurskrivande utmaning under de nirmaste
dren. Utredningen dterkommer till denna friga i slutet av kapitlet.

10.1.5 Uppgiftslamnarbérdan

Skolverket samlar sedan ling tid tillbaka in en mycket stor mingd
uppgifter frin skolhuvudmin och verksamheter f6r den nationella
uppféljningen, vilket innebir en belastning f6r uppgiftslimnarna.

Utredningen har f6rsékt 8 fram uppgifter om vilka kostnaderna
ir for uppgiftslimnandet. Detta har visat sig vara svért eftersom det
inte finns nigon enhetlig definition for vilka kostnader som ska
riknas in. En stor del av de uppgifter som finns i det nuvarande
uppfoljningssystemet bestir dock av data som huvudminnen sjilva
behover f6r sin administration av verksamheten, dvs. uppgifter som de
skulle behéva samla in oavsett om de efterfrigades fér den nationella
uppféljningen eller inte.

SCB har uppskattat tidsdtgingen och kostnaderna for det sam-
lade uppgiftslimnande som krivs for Sveriges officiella statistik
(SOS), dvs. den statistik som de statistikansvariga myndigheterna
har beslutat ska vara officiell. Kostnaden for uppgiftslimnandet har
beriknats till 46 miljoner kronor fér kommuner och landsting.”!
Det framgar inte hur stor andel av detta belopp som avser skolan.

2 SOU 2012:83 Vad dr officiell statistik? En 6versyn av statistiksystemet och SCB.
2! Statistiska centralbyrin (2013) Sveriges officiella statistik — drlig rapport for 2012. Ridet for
den officiella statistiken.
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Dessa kostnader hinfoér sig dock endast till sjilva arbetet med
att ta fram de uppgifter som SCB efterfrigar vid datainsamlingen.
Det innebir att t.ex. kostnader for att anskaffa och underhilla de
administrativa systemen inte ir medriknade, inte heller kostnader-
na f6r den lokala uppgiftsinsamlingen. De samlade kostnaderna for
uppgiftslimnarbérdan dr sannolikt betydligt hogre dan den SCB
uppgivit. Skolverket uppger att verkets kostnad for arbetet med
den officiella statistiken var 36 miljoner kronor 2012%,

Enligt Skolverket deltar uppskattningsvis 10 000 personer hos
huvudminnen i arbetet med att limna uppgifter till SCB, varav var-
je &r omkring 1 000 bedéms vara nya. Antalet involverade och anta-
let oerfarna uppgiftslimnare pdverkar sannolikt tillforlitligheten i
data. Arbetsinsatsen uppskattas till cirka 70 3rsarbetskrafter (samt-
liga huvudmin inom tretton skolformer). Ett annat matt pd komplexi-
teten 1 uppgiftsinsamlingen ir att SCB, enligt uppgift frin Skolverket,
tar emot elevuppgifter via 33 olika administrativa program som
utvecklats av olika it-foretag och 1 vissa fall av enskilda kommuner.

Utredningen har inte haft mojlighet att nirmare undersoka vad
detta betyder for kvaliteten i de insamlade uppgifterna. Det ir dock
sannolikt att en mer dndamilsenlig organisation av uppgiftslimnan-
det dels skulle innebira tidsbesparingar f6r bide de som limnar
uppgifterna som de som tar emot dem, dels forbittra kvaliteten i de
data som samlas in.

Skolverket har vid kontakter med utredningen kraftigt understrukit
att utrymmet for att 6ka kraven pd skolhuvudminnens uppgifts-
limnande ir starkt begrinsat.

Enligt férordningen om den officiella statistiken® ska uppgifter
for denna samlas in pd ett sddant sitt att uppgiftslimnandet blir s3
enkelt som mojligt, stdr 1 proportion till anvindarnas behov, och ir
en rimlig arbetsborda for uppgiftslimnarna. De statistikansvariga
myndigheterna ska vid framstillning av officiell statistik i s stor
utstrickning som mojligt anvinda uppgifter ur befintliga register.

Skolverket har dock papekat att forutsittningarna att hantera
uppgiftslimnandet skiljer sig mycket it mellan olika huvudmin.
Det finns fortfarande mindre skolor och huvudmin som inte har
ndgot administrativt system alls. Uppgiftsinsamlingen fir di ske
genom direktinsamling via enkiter. Den administrativa bérdan for

22 Statistiska centralbyrdn (2013) a.a.
2 Férordning (2001:100) om den officiella statistiken.
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dessa skolor kan bli oproportionerligt tung vid férindringar och d&
nya data ska samlas in.

Skolverket samrider med Sveriges kommuner och landsting
kring nya uppgiftsinsamlingar i enlighet med den samridsrutin som
anges 1 forordning om statliga myndigheters inhimtande av uppgit-
ter frn niringsidkare och kommuner*'. Samridet omfattar bl.a. vil-
ka uppgifter som ingdr i undersékningen, tidpunkt fér genomféor-
andet, urvalets storlek och kostnader fér uppgiftslimnarna.

Aven om mojligheten finns att registrera uppgifter i skolornas
administrativa system krivs uppgiftsskyldighet for att sikerstilla
att uppgifterna faktiskt liggs in 1 systemen och for att systemleve-
rantorerna ska utveckla tekniska losningar. Vid férindringar dr det
dirfor viktigt att beakta helheten av den uppgiftsbérda som riktas
mot huvudminnen. Kostnadsaspekter men iven krav pd kvalitet i
data medfor begrinsningar f6r vad det ir mojligt att samla in inom
ramen for det nationella uppfoljningssystemet. Eftersom kvaliteten
1 de limnade uppgifterna ytterst ir beroende av uppgiftslimnarna ir
det angeliget att uppritthilla férstielse och engagemang hos dessa.

10.2 Regelverket for hantering av data

Det finns en omfattande lagstiftning pd statistikomridet. For nir-
varande finns dessutom flera utredningar som ser over delar av
regelverket. Utredningen beddémer att resultatet av dessa utred-
ningar kommer att 3 betydelse fér hur flera av de datafrigor bor
hanteras som direktiven till féreliggande utredning reser.

10.2.1 En omfattande lagstiftning

Foljande lagar giller for produktion, lagring och anvindning av
data och statistik:

- Lagen om den officiella statistiken (2001:99) anger syftet med
den officiella statistiken samt behandlar frigor om krav pd den-
na, t.ex. kvalitetskriterier, uppgiftsskydd, uppgiftsskyldighet,
utlimnande av uppgifter i vissa fall, gallring m.m.

24 SFS 1982:668.
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- Forordningen om den officiella statistiken (2009:100) innehdller
bland annat den bilaga dir de statistikansvariga myndigheterna
anges.

- Offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) innehéller bland annat
bestimmelser om sekretess till skydd fér uppgift om enskilds per-
sonliga eller ekonomiska férhillanden, samt sirskilda bestim-
melser om sekretess hos vissa organ.

- Personuppgifislagen (1998:204) innehiller bestimmelser som syf-
tar till att skydda minniskor mot att deras personliga integritet
krinks genom behandling av personuppgifter.

- Lagen om etikprovning av forskning som avser mdnniskor
(2003:460) reglerar forskningens anvindning av data och statis-

tik.

Aven tryckfrihetsforordningen® ir till vissa delar tillimplig. Det
giller kapitel 2 om allminna handlingars offentlighet. Dessutom
finns forordningar om statliga myndigheters inhimtande av upp-
gifter frdn niringsidkare och kommuner®, om konsekvensutred-
ning vid regelgivning”, samt om myndigheters inhimtande av
yttrande frin Regelrddet®.

Vidare finns ett stort antal s.k. registerforfattningar som inne-
hiller sirregleringar pd olika omriden 1 férhillande till personupp-
giftslagen (PUL). Patientdatalagen®, polisdatalagen® och lagen om
behandling av personuppgifter vid Institutet f6r arbetsmarknads-
och utbildningspolitisk utvirdering’ ir exempel pd sddana register-
forfattningar.

Aven FEuropeiska unionen har pi unionsrittslig nivd reglerat
behandlingen av personuppgifter genom det s.k. dataskyddsdirekti-
vet’”. Inom ramen fér Europarddet har den s.k. dataskyddskon-
ventionen antagits™. Till det kan liggas europaparlamentets och
ridets férordning om framstillning och utveckling av statistik om
utbildning och livsldngt lirande, som reglerar vilken data inom utbild-

3 Tryckfrihetsférordning (1949:105).

% Forordning (1982:668) om statliga myndigheters inhimtande av uppgifter frin niringsid-
kare och kommuner.

¥ Férordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.

2 Forordning (2011:118) om myndigheters inhimtande av yttrande frin Regelridet.

# Patientdatalagen (2008:355).

%% Polisdatalagen (2010:361).

' Lagen (2012:274) om behandling av personuppgifter vid Institutet fér arbetsmarknads-
och utbildningspolitisk utvirdering.

’? Europaparlamentets och ridet direktiv 95/46/EG.

3 CETS 108.
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ningomrddet som medlemslinderna ir skyldiga att samla in och
leverera till Eurostat™.

Myndighetens samradsskyldighet och uppgiftslimnarnas
skyldighet att medverka vid datainsamling

En statistikansvarig myndighet ir enligt forordningen om statliga
myndigheters inhimtande av uppgifter frin niringsidkare och kom-
muner skyldig att samrida med organisation eller annan som kan
anses foretrida de niringsidkare och kommuner som ska limna
uppgifterna®.

Nir insamlade uppgifter ingdr 1 SOS omfattas uppgiftlimnarna
(niringsidkare, kommuner, ideella féreningar etc.) av uppgiftsskyl-
dighet’®. Uppgiftskyldigheten giller dock inte enskilda individer.
Det innebir olika forutsittningar vid insamling av registerdata och
andra data som samlas in direkt frin enskilda, t.ex. genom enkiter.
I det senare fallet beh6ver den enskilde inte besvara enkiten. Bort-
fallet riskerar alltsd att bli storre 1 samband med direktinsamlad
information 4n vid insamling av administrativa registerdata.

Vid enkitundersokningar ir myndigheten 1 enlighet med statis-
tikforordningen skyldig att uppge att deltagandet 1 undersokningen
ar frivilligt. I sidana fall riknas det férhéllandet att personen skick-
ar in ett enkitsvar som samtycke, dvs. det krivs inte nigon separat
undertecknad bekriftelse pd samtycket.

Anvindning av registerdata f6r forskningsindama3l — vad krivs?

Hur data fir insamlas och lagras i en databas eller himtas frin olika
register och lagras 1 ett nytt register for forskningsindamadl kring-
girdas av omsorgsfullt reglerade processer. Ndgra begrepp ir cen-
trala for forstdelsen av dessa processer.

Sambearbetning av registeruppgifter innebir att uppgifter om en
specifik person himtas frdn olika register och sammankopplas. I de
fall samtliga registeruppgifter finns hos en och samma myndighet,
t.ex. SCB, kan sambearbetningen ske inom denna myndighet. Fors-
karna fir di tillging endast till oidentifierade uppgifter. Nir regis-

* EG férordning nr 452/2008 av den 23 april 2008.
3 Férordning (1982:668) om statliga myndigheters inhimtande av uppgifter frén nirings-

idkare och kommuner.
% 7 § SFS 2001:99.
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teruppgifterna finns hos olika myndigheter uppstir en annan situa-
tion. For att det ska vara mojligt att koppla uppgifterna kan de d&
inte vara helt oidentifierbara.”

Ett sitt att [6sa detta pd dr att avidentifiera (avkoda) de data som
limnar SCB genom att personnummer ersitts med l6pnummer?.
Ingen information kan d& hinforas direke till en enskild individ hos
den myndighet till vilken uppgifterna limnas. SCB har dock kvar
en nyckel mellan dessa 16pnummer och individernas personnum-
mer. Hela eller delar av registret kan dirfér p& nytt hinféras till en
individ och linkas till andra register efter behov frin myndigheter,
utredare eller forskare.”

I personuppgiftslagen (PUL) gors en distinktion mellan person-
uppgifter och kinsliga personuppgifter. Med personuppgift avses
all information som direkt eller indirekt kan hinforas till en sir-
skild person som ir i livet. Kinsliga personuppgifter ir sddana som
avslojar ras eller etniskt ursprung, politiska &sikter, religios eller
filosofisk overtygelse eller medlemskap 1 fackférening samt person-
uppgifter som ror hilsa och sexualliv. Fér behandling av sidana
kinsliga uppgifter giller sirskilda restriktioner. Enligt PUL" fir
kinsliga personuppgifter endast behandlas fér forskningsindamal
om behandlingen etikprévats, dvs. godkints av en etikprévnings-
nimnd enligt etikprévningslagen®'.

Om en uppgift kan limnas ut ska dven prévas mot offentlighets-
och sekretesslagen (OSL)*. Provningen ska avse dels om uppgiften
utgor en s.k. allmin bandling, dels om uppgiften omfattas av sekre-
tess eller inte. Ndgon allmin bestimmelse i OSL om utlimnade av
uppgifter for forskningsindamal finns inte.

I PUL féreskrivs vidare att personuppgifter inte fir behandlas
for ndgot dndamal som ir oférenligt med det f6r vilket uppgifterna
ursprungligen samlades in, den s.k. finalitetsprincipen. 1 det fall en
tinkt behandling inte omfattas av de ursprungliga indamélen m3ste
det alltsd prévas om det nya dndamélet ir forenligt med det ursprung-
liga indamadlet for behandlingen. Av PUL foljer vidare att behand-
lingen av personuppgifter for historiska, statistiska eller vetenskap-

%7 Dir. 2013:8 Forutsittningar for registerbaserad forskning.

% 16 § lagen (2001:99) om den offentliga statistiken.

3 Prop. 2011/12:176 Bebandling av personuppgifter vid Institutet for arbetsmarknads- och
utbildningspolitisk utvirdering.

19 § personuppgiftslagen (1998:204).

1 Lag (2003:460) om etikprévning av forskning som avser minniskor.

# Offentlighets- och sekretesslag (2009:400).
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liga indamail inte ska anses som oférenliga med de indamail for
vilka uppgifterna ursprungligen samlades in.*

Vad giller f6r data som inte ingar i den officiella statistiken?

En statistikansvarig myndighet har rent formellt méjlighet att sam-
la in uppgifter som inte ingdr i1 den officiella statistiken (SOS) och
presentera dessa pd olika sitt, t.ex. i en publikation eller pd sin
webbplats. En anledning till detta kan vara att undersékningen
varken genomfors drligen eller dr periodiskt dterkommande, eller
att den inte fullt ut méter de kvalitetskrav som stills upp i statistik-
lagen. En annan kan vara att insamlingen avser nya uppgifter som
pa sikt, om de har tillricklig kvalitet, kan komma att ingd 1 SOS.
Detta ir ett sitt som Skolverket anvinder sig av nir verket intro-
ducerar nya uppgiftsinsamlingar.

Utredningen har inte haft méjlighet att nirmare granska 1 vilken
omfattning olika myndigheter samlar in uppgifter och presenterar
statistik vid sidan om SOS. En bedémning ir dock att detta sker
endast i begrinsad omfattning. Skolverket har hittills valt att inte
samla in registerdata utanfér SOS annat 4n vid utvecklingen av ny
uppgiftsinsamling. Trots att Skolverkets insamling av data sker
inom ramen fér SOS presenteras dock statistiken 1 vissa fall som
SOS, 1 andra fall vid sidan om SOS. Orsakerna till detta ir av mer
historisk karaktir.

Det ir enligt medarbetare pd Skolverket svért att motivera insam-
ling av registerdata om inte avsikten ir att den ska ingd 1 SOS. Man
kan exempelvis inte rikna med att det ska komma in uppgifter 1 till-
ricklig omfattning om insamlingen ir frivillig. Om insamlingen
inte sker inom ramen fér SOS skulle dirfér uppgiftsskyldigheten
behdva regleras pd annat sitt, vilket ter sig ganska poinglést nir
skyldigheten redan ir reglerad inom ramen f6r SOS.

10.2.2 Pagaende utredningar

Regeringen har 1 propositionen Ett lyft for forskning och innova-
tion* tydliggjort sin ambition att stirka férutsittningarna fér den
forskning som utnyttjar de svenska befolkningsbaserade registren.

# 9 § personuppgiftslagen (1998:204).
# Prop. 2008/09:50 Ett lyft for forskning och innovation.
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For nirvarande pdgdr tvd utredningar som har relevans 1 samman-
hanget. Den ena behandlar frigor om hur registerférfattningar ska
utformas i framtiden, den andra frigor om hur de olika lagverken
inom omradet ska bringas 1 bittre samklang med varandra.

Utredning om registerbaserad forskning

Regeringen har uppmirksammat att 1 den lagstiftning som finns kan
tvd samhilleliga intressen komma att std 1 konflikt med varandra. Det
giller & ena sidan intresset av att bedriva forskning som ger upphov
till ny viktig kunskap och & andra sidan intresset av att skydda den
enskildes integritet. Mot denna bakgrund har regeringen gett en
sirskild utredare 1 uppdrag att undersoka férutsittningarna for att
bedriva s.k. registerbaserad forskning. Utredaren ska limna forfatt-
ningsforslag och andra forslag 1 syfte att

— registeransvariga myndigheter 1 storre utstrickning ska kunna
limna ut uppgifter f6r forskningsindamél med hinsyn tagen till
skyddet f6r den enskildes integritet,

— sambearbetning av registeruppgifter for forskningsindamal ska
underlittas, och

— gora det mojligt att pd ett integritetssikert sitt samla in person-
uppg1fter till register som fors for sirskilda och uttryckligt
angivna forskningsindamal samt till longltudlnella studier som
hiller sig inom ramen for sidana indam3l.”

Uppdraget ska slutredovisas den 30 juni 2014.

Utredning om registerlagstiftningen m.m.

Kinsliga personuppgifter frin myndigheter kan limnas ut om det
finns en sirskild registerférfattning for det register inom vilket
personuppglfterna ingdr. Det finns mer dn hundra sddana forfatt-
ningar som kompletterar personuppgiftslagen och som innehiller
bestimmelser om behandling av personuppgifter, och som dirfér
kan kallas for sirskilda registerférfattningar.*® Nigon fullstindig
kartliggning och 6verblick finns inte

* Dir. 2013:8 Forutsittningar for registerbaserad forskning.

4 Ohman, Sven (2006) Sdrskilda registerforfattningar i Cecilia Magnusson Sjoberg och Peter
Wahlgren (red.) Festskrift till Peter Seipel. Norstedts juridik.

* Ohman, Sven (2006) a.a.
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Regeringen gav 2011 en sirskild utredare 1 uppdrag att se 6ver
registerlagstiftningen och bland annat géra en &versiktlig invente-
ring av registerforfattningarna. Utredaren ska nirmare analysera
hur férfattningarna fungerar inom tre olika verksamhetsomriden
och utarbeta en generell modell for reglering av registerfrigor™.

Enligt direktiven miste dndringar goras 1 de aktuella registerfor-
fattningarna nistan varje ging elektronisk informationséverforing
mellan myndigheter ska inféras, indras eller utékas. Vidare méste
komplicerade &verviganden goéras enligt offentlighets- och sekre-
tesslagen (OSL). Om dessutom de grundliggande reglerna 1 tryck-
frihetsférordningen*” och OSL samt den principiella uppbyggnaden
av registerforfattningarna inte ir anpassade till varandra blir det
svirt att hitta l16sningar som ir tillfredsstillande frin integritets-,
effektivitets- och Oppenhetssynpunkt 1 lagstiftningsirenden om
elektronisk informationséverféring mellan myndigheter.

For att kunna effektivisera forvaltningen med hjilp av modern
informationsteknik ir det dirfér enligt regeringen viktigt dels att
respektive regelverk ir vil genomtinkt och si enkelt som mojligt
att tillimpa, dels att dessa regelverk ir forenliga med varandra. Det
ir mot denna bakgrund behovet att géra en samlad 6versyn av des-
sa regelverk i relevanta delar ska ses.

Uppdraget ska slutredovisas senast den 1 december 2014.

Utredningarna berdr dven register pa skolans omrade

De bida utredningarnas arbete kan komma att pdverka forutsitt-
ningarna for registerhanteringen pd skolans omrdde. Ett exempel pd
en sidan sirskild registerférfattning som nimns ovan ir t.ex. lagen
(2012:741) om behandling av personuppgifter vid Institutet for
arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering (IFAU). Enligt
denna fir vid IFAU personuppgifter endast behandlas om det
behévs for att fullgora institutets uppdrag att frimja, stédja och
genom forskning genomfora studier, uppféljningar och utvirde-
ringar. Att det hir ir friga om en s3 bred indamilsformulering
beror pd att den ansluter till IFAU:s uppdrag som det formulerats i
myndighetens instruktion (2007:911).

* Dir. 2011:86 Integritet, effektivitet och dppenbet i en modern e-forvaltning.
# Tryckfrihetsférordningen (1949:105).
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10.3 Forslag och bedémningar om behovet av data for
utvardering och utvardering av reformer

Utredningens forslag: I enlighet med verkets hemstillan ges
Skolverket mojlighet att samla in individdata for skolan i sin
helhet, dvs. dven f6r modersmalsundervisning och skolging i
specialskola, sirskola och sameskola.

Utredningens bedémning: Utvirdering av reformer kan
baseras pd data som samlats in till det 16pande uppfoljnings-
systemet och pd sirskilt insamlad data. Utdkade och forbitt-
rade registerdata kan underlitta mojligheterna att utvirdera
reformer. For utvirdering av reformer behdvs dock ofta riktade
uppgiftsinsamlingar, med frigestillningar relevanta fér den
aktuella reformen.

Det nationella uppféljningssystemet har en potential att
utvecklas vad giller ny uppgiftsinsamling, utdkad analys av
befintliga data frin uppféljningssystemet och de internatio-
nella studierna samt det sitt som informationen presenteras
pa. Vid utvecklingen bor stillning tas till vilka uppgifter som
limpar sig f6r att samla i form av registerdata, vilka uppgifter
som bor utgoras av direktinsamlade data och ingd 1 det
nationella uppféljningssystemet samt vilken information som
inte limpar sig for att ingd i detta. Detta ir beddmningar som
bor goras av Skolverket som statistikansvarig myndighet. Det
ar viktigt att Skolverket infér sina bedémningar samrider med
forskare, myndigheter och andra aktérer som anvinder uppgif-
terna 1 systemet.

Det har ingitt i utredningens uppdrag att bedéma behovet
av data for utvirdering av reformer, varfér bedémningar av vissa
specifika 6nskemal om ytterligare data presenteras i det f6ljande.

For att det ska vara mgjligt att utveckla och modernisera det
nationella uppféljningssystemet behéver denna infrastruktur
forstirkas finansiellt.

Med anledning av att det fo6r nirvarande pigdr tvd utred-
ningar som arbetar med frigor kopplade till hur forutsitt-
ningarna for registerbaserad forskning kan forbittras, limnas
inte hir nigra sddana férslag. Det dr emellertid viktigt att
regeringen 1 detta sammanhang bevakar de lingsiktiga férut-
sittningarna fé6r UGU-databasen.
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Generellt giller att olika data behovs for olika syften och olika sta-
tistiska metoder kriver olika typer av data. Detta pdpekande grin-
sar till det sjilvklara. Utbildning och utbildningsval piverkar en
individs sociala situation, yrkesval, sysselsittning, hilsa etc. Sociala
bakgrundsfaktorer har ett starkt samband med hur elever lyckas 1
skolan. Verkningar av skolpolitiska reformer stricker sig dven utan-
for sjilva skolan och kan ménga ginger avlisas forst 1 vuxen alder.
Det ir sammantaget inte enkelt att avgrinsa vilken slags informa-
tion som behdvs for att utvirdera skolan eller att utvirdera skolpo-
litiska reformer.

De behov av data for utvirdering av skolan och av reformer
inom skolan som aktualiserats under utredningens arbete, bl.a. av
Skolverket, IFAU och olika forskare, férdelar sig p& nigra huvud-
typer. Det handlar om behovet av individdata, uppgifter om under-
visningens férutsittningar, genomférande och resultat. Det finns
dven frigestillningar som har att géra med hur data samlas in. Vi
dterkommer till dessa behov och frigestillningar i det féljande.

10.3.1 Nagra utgangspunkter

Utredningen framholl redan 1 kapitel 4 att det lopande nationella
uppfoljningssystemet har en viktig roll 1 utvirderingen av skolan.
Vi understrok samtidigt att uppféljnings- och utvirderingsystemet
knappast pd egen hand kan ge en si kvalificerad kunskap att det
inte finns behov av att ocksd genomfora sirskilda utvirderingar av
en reform eller ett reformskede. Ofta behévs ocksd en komplette-
rande uppgiftsinsamling. I kapitel 6 framhéll vi att det behévs en
mangfald av utvirderingsmetoder, bide kvantitativa och kvalitativa,
for att utvirdera ett komplext system av det slag som skolan utgor.

Utredningen konstaterar vidare att inte minst forskare dnskar
sig manga slags data om skolan, inte endast uppgifter om kunskaps-
resultat. Till det man sirskilt vill ha mer information om hér olika
ramfaktorer f6r undervisningen och mojligheter att pd olika sitt
koppla samman lirarna med elever och undervisningsformer fér att
kunna studera det pedagogiska arbetet i1 skolan och kopplingarna
mellan elevresultat och undervisning. Man vill ocksd kunna folja
individer frdn férskolan och in i arbets- och vuxenlivet.

De onskemdl om data som olika intressenter uttrycker ir 1
princip utan slut. Ju mer data som ir tillgingliga, desto fler moj-
ligheter finns det att genomféra olika slags studier och att samkora
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data fr@n olika register. Mot bakgrund av detta faktum ir det
nodvindigt att peka pd ett antal forutsittningar som méste beaktas
vid varje diskussion om att utéka uppgiftsinsamlingen inom ramen
for det nationella uppféljningssystemet:

— Insamling, lagring, bearbetning, analys och rapportering av data
medfor kostnader av olika slag, kostnader som férdelas pd skol-
huvudminnen och staten. Okad insamling av data behéver
finansieras.

—  Uppgiftslimnarbérdan ir redan stor. Nir nya data samlas in
bor dirfor alltid 6vervigas om det samtidigt kan genomforas
andra littnader f6r uppgiftslimnarna, t.ex. genom att upphéora
att samla in andra mindre aktuella data eller pd annat sitt under-
litta uppgiftslimnandet. Det senare kan dock vara férknippat med
investeringar 1 systemen, som 1 s3 fall miste finansieras.

— Sévil i Sverige som utomlands tenderar svarsfrekvenserna i sta-
tistiska undersokningar (enkiter) att minska. Detta giller sir-
skilt nir enkiterna dr mirkta med personnummer eller l6pnum-
mer som kan kopplas till personnummer.

— Det finns ett omfattande regelverk att ta hinsyn till sdvil nir
data samlas in som nir insamlade data ska anvindas for olika
indamadl, bl.a. forskning.

— Regeringen har pi olika sitt markerat att mojligheterna att
anvinda befintliga register f6r forskningsindamadl bor forbittras
och den har initierat olika utredningar som bl.a. har till uppgift
att belysa hur vil de olika regelverken inom omridet samspelar
med varandra.

10.3.2 Individdata

Fordelarna med en individbaserad uppgiftsinsamling bygger i grun-
den p3 att alla uppgifter ir likvirdiga och att samma uppgifter finns
att tillgd for samtliga individer. Individdata ger stor flexibilitet och
mdnga mojligheter i samband med de flesta utvirderingsdesigner.
Exempelvis behévs individdata kopplade till personnummer for att
man ska kunna géra analyser av skolprestationers betydelse for sys-
selsittningsgraden senare i livet. Samma sak giller om man wvill
konstruera mitt som anger vilken betydelse en viss skola har for
elevernas resultatutveckling, s.k. value-added-matt.
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Hanteringen av individdata omgirdas av bestimmelser som
skyddar individen, vilket framgdr ovan. Vid samkorning av register
for forskningsindamil finns t.ex. 1 dag tekniker att avpersonifiera
registeruppgifterna, dvs. personnumren tas bort och ersitts av 16p-
nummer. Endast SCB har tillgdng till den s.k. kodnyckel som gor
det mojligt att koppla samman individerna i de olika registren.
Vidare publiceras inte uppgifter for enskilda individer eller for si
sm3 grupper att individer indirekt kan identifieras.

Individdata for grundskolan sedan 2008

Skolverket beslutade 2007 att samla in individbaserade uppgifter
om grundskolans elever i syfte att 6ka kvaliteten pd den officiella
statistiken och minska uppgiftslimnarbordan. Beslutet f6regicks av
en intern utredning dir fordelar och nackdelar med en individbase-
rad uppgiftsinsamling vigdes mot varandra. Utredningen utmynna-
de i bedémningen att foérdelarna 6vervigde, med hinsyn till det
samhillsintresse som finns for att behandla uppgifterna och det
sekretesskydd som uppgifterna omgirdas av.

I samband med utredningen gjorde Skolverket dven en utforlig
genomging av hela uppféljningssystemet foér att uppmirksamma
forekomsten av personuppgifter som 1 enlighet med personupp-
giftslagen kan betraktas som kinsliga. De personuppgifter som verket
identifierade gillde modersmalsundervisning och skolgidng i special-
skola, sirskola, sameskola samt skolging i en fristiende skola med
konfessionell inriktning™. Skolverket valde dirfér att hésten 2008
genomfora den forsta insamlingen pd individnivd 1 grundskolan
med undantag f6r dessa uppgifter.

Eftersom information om eleverna inom flera skolformer faller
inom det som i lagstiftningen benimns som kinsliga personuppgif-
ter krivs en férindring i forordningen om den officiella statistiken
for att Skolverket ska kunna samla in data om samtliga elevers skol-
gang. Skolverket hemstillde dirfér hosten 2007 hos regeringen om en
indring 1 forordningen om den officiella statistiken. Skol’verket har
pd regeringens uppdrag kompletterat hemstillan. Regeringen har
innu inte beslutat 1 frigan.

%% Skolinspektionen kategorisering av fristdende skolor med konfessionell inriktning har
upphért. Denna uppgift har dirfor inte lingre nigon relevans.
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Individdata for barn i forskola och pedagogisk omsorg fran 2014

Det har frin forskarh8ll linge funnits 6nskemal om tillgdng till data
pa individnivd avseende barn som deltar 1 f6rskola och pedagogisk
omsorg, pd motsvarande sitt som for elever i grundskolan. Rege-
ringen har gett Skolverket i uppdrag’' att inféra en individbaserad
uppgiftsinsamling avseende barn som deltar i férskola och pedago-
gisk omsorg. Insamling av uppgifter ska pdborjas frin och med
2014 och statistiken ska direfter finnas tillginglig drligen. Individ-
data finns dven for gymnasieskolan — med undantag f6r gymnasie-
sirskolan.

Utredningens bedémning och forslag

Det ir angeliget att Skolverket, i enlighet med den hemstillan som
myndigheten gjort hos regeringen, ges mojlighet att samla in indi-
viddata fér skolan 1 sin helhet, dvs. dven fé6r modersmalsundervis-
ning och skolging i1 specialskola, sirskola och sameskola.

Mojligheten att gora detta dr angeligen bland annat mot bak-
grund av att dven for specialskolan och sameskolan finns kunskaps-
mél som motsvarar dem som giller fér grundskolan. Det kan dirfor
ses som en friga om likvirdighet att resultaten kan f6ljas upp och
att utbildningens l8ngsiktiga effekter kan analyseras for dessa skol-
former pd motsvarande sitt som for grundskolan — trots att det hir
1 flera fall handlar om férhéllandevis sm3 elevgrupper. Enligt var
uppfattning ger den lagstiftning som omgirdar uppgiftsinsamling
och redovisning av statistik ett nddvindigt och tillrickligt skydd
for individen.

10.3.3 Uppgifter om undervisningens forutsattningar och
genomforande

Med undervisningens forutsittningar avses hir forhdllanden som
har att géra med undervisningstiden och dess férdelning pa olika
drskurser, sammansittningen av elevgrupper, férekomsten av sir-
skilt stod samt lirarnas formella kompetens etc. Med genomféran-
de avses t.ex. skolans arbetssitt och anvindning av liromedel etc.

3! Skolverkets regleringsbrev fér 2013.
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Planerad och faktiskt genomférd undervisningstid

Bland annat frn forskarhdll har framforts att det dr angeliget att
kunna utvirdera hur resultaten paverkas av skolornas fordelning av
undervisningstiden. Det finns dock inte ndgon nationellt insamlad
information om detta.

For grundskolan giller enligt skollagen® att den totala undervis-
ningstiden for varje elev ska vara 6 785 timmar. Dirutéver framgir
av bilaga till skollagen hur timmarna ska férdelas pd olika imnen
eller imnesgrupper. Bade totalt och per dmne eller imnesgrupp gil-
ler detta f6r hela grundskolan, dvs. éver nio &r. Av bilagan framgar
ocksg att av det totala antalet fir 600 timmar anvindas f6r skolans
val. Dirvid fir antalet timmar per dmne eller imnesgrupp minskas
med hogst 20 procent. Detta giller dock inte fér svenska eller
svenska som andrasprik och f6r matematik. Enligt skolférordnin-
gen> beslutar huvudmannen efter férslag av rektorn om férdelning
av undervisningstiden mellan drskurserna.

Huvudmannen har sledes en stor frihet att férdela tiden inom
ramen for timplanen. Det giller sirskilt de huvudmin som genom
beslut enligt en sirskild bestimmelse® dr undantagna frin skyldig-
heten att folja timplanen. Samtliga skolor och huvudmin maiste
dock ta hinsyn till imnenas kursplaner vid planeringen av undervis-
ningen. Med ett par undantag har samtliga imnen ett centralt inne-
hall angivet 1 kursplanen fér drskurserna 1-3, 4-6 respektive 7-9.
Hem- och konsumentkunskap och moderna sprik saknar centralt
innehdll f6r drskurserna 1-3. Det gir siledes inte att helt avstd
frdn att undervisa 1 ett amne under de tidigare dren, for att ta igen
detta senare.

Bestimmelserna om undervisningstiden inférdes 1 denna form
huvudsakligen i och med 1994 &rs liroplan (Lpo 94). Liroplans-
kommittén betonade 1 sitt slutbetinkande vikten av att liroplan,
kursplaner och timplan skulle limna ett friutrymme {6r professio-
nell lokal utveckling av skolan. Regeringen understrok att timpla-
nens bestimmelser inte skulle i utgéra ett hinder f6r pedagogiskt
nytinkande och férindring. I och med Lpo 94 kom dirfér milen

5210 kap. 5 § skollagen (2010:800).

>3 9 kap. 4 § skolférordningen (2011:185).

5410 kap. 6 § punkt 4 skollagen (2010:800).

> Detta giller dessutom for teckensprik f6r horande, som kan viljas inom sprakvalet i ars-
kurserna 4-9.

182



SOU 2014:12 Data for utvardering — utvecklingsbehov

fér utbildningen att betonas starkare in undervisningstiden 1 det
enskilda dmnet.

Frinvaron av en detaljerad timplan har medfért att det sedan
1994 inte funnits data om férdelningen av undervisningstiden. Det
saknas dven jimforbar information pd huvudmannaniva. Dels sam-
lar inte alla huvudmin (kommunala och fristdende skolor) in dessa
uppgifter, dels dr inte principerna for insamling de samma.

Hésten 2011 inférde dock Skolverket en ny uppgiftsinsamling
av grundskolornas planerade undervisningstid per imne och arskurs.
Skolorna ska uppge den tid som schemaliggs. Det sker diremot
ingen insamling av uppgifter om faktiskt genomférda lektioner.
Skolverket har frimst anvint de insamlade uppgifterna i ett rege-
ringsuppdrag om den garanterade undervisningstiden, men ny offi-
ciell statistik 6ver den planerade undervisningstiden ska tas fram
under 2014. Det kommer enligt Skolverket att géra det méjligt att
analysera uppgifterna om skolors planerade undervisningstid 1
kombination med skolornas resultatuppgifter. Uppgifter om plane-
rad undervisningstid samlas dock in per drskurs och inte p8 individ-
niva.

Utredningen bedémer att det ir angeliget att kunna utvirdera hur
skolornas fordelning av undervisningstiden pédverkar resultaten.
Den insamling som Skolverket nu initierat ir virdefull och mot-
svarar en rimlig ambition f6r en l6pande insamling. Rapporteringen
i skolornas administrativa system gor att det knappast ir méjligt att
med nigon kvalitet I16pande samla in uppgifter om faktiskt genom-
forda lektioner, vilket annars vore att foredra.

For en mer fordjupad analys ricker dock, enligt vdr bedémning,
inte uppgifter som utgdr frin en planerad schemaliggning. Insam-
ling av uppgifter om faktiskt genomférda lektioner bor 1 stillet
genomforas i form av sirskilda studier som genomférs vid en speci-
fik tidpunkt. Aven sidana undersokningar kan genomféras med
viss regelbundenhet och dirmed ocksd utgéra en del av det natio-
nella uppféljningssystemet. Hir miste dock nyttan vigas mot
kostnaden f6r en sddan insamling.

Frigan om hur uppgifter om undervisningstiden kan samlas in
ir dessutom beroende av vad som hinder med bestimmelserna om
grundskolans timplan i framtiden.
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Undervisningsgruppens sammansittning

Frin flera hall har vikten av uppgifter om undervisningsgruppens
sammansittning (klasstorlek och vilka klasskamrater som ingdr 1
undervisningsgruppen) betonats di sidana faktorer kan ha betydel-
se for elevernas studieresultat. For att bittre kunna studera sam-
banden krivs, menar man, bittre och mer heltickande information
om vilka undervisningsgrupper som varje elev tillhér, dvs. mojlig-
heter att géra en koppling mellan elev och undervisningsgrupp.

Skolverket har tidigare samlat in uppgifter om klasstorlek. Insam-
lingen upphérde dock nir regelverket indrades pd 1990-talet. I den
nuvarande insamlingen av uppgifter om elever i grundskolan ska
skolorna rapportera klassbeteckning for samtliga elever. Skolorna
kan fritt namnge klassbeteckningarna enligt den benimning som
anvinds lokalt. Skolverket har hittills bara anvint uppgiften som en
hjilpvariabel vid &terkontakter med skolor om felaktig inrapporte-
ring.

P& grund av kvalitetsbrister 1 uppgifterna om klassbeteckning
har det enligt Skolverket inte gitt att publicera uppgifter om klass-
storlek. Verket utreder f6r nirvarande vilket sitt som skulle kunna
ge kvalitet 1 uppgiften om klassbeteckning utan att pdtagligt pdver-
ka uppgiftslimnarbordan. Férutom att anvinda klassbeteckningen
for att berikna klasstorlek kan uppgiften dven ge information om
hur klasser sitts samman. Klassbeteckningen kan diremot inte ge
nigon helt korrekt bild av férutsittningarna f6r undervisningen,
eftersom de faktiska undervisningsgrupperna varierar éver savil lis-
&r, vecka som dag och mellan dmnena.

Utredningen bedomer att det vore virdefullt om det gick att publi-
cera uppgifter om klasstorlek. Detta trots att klass och undervis-
ningsgrupp inte ir samma sak. Med begreppet klass menas 1 forsta
hand en administrativ indelning av eleverna som giller {6r en lingre
tid.

Vill man studera hur undervisningsgrupperna faktiskt ser ut 1
skolan krivs dock enligt vir uppfattning andra metoder f6r upp-
giftsinsamlingen, t.ex. olika former av observationsstudier. Detta
d& en undervisningsgrupp kan skapas av lirarna sjilva utifrin peda-
gogiska overviganden, ha varierande varaktighet och bestd av en del
av eleverna 1 en klass eller av elever frin flera olika klasser. Att
behéva redovisa alla de pedagogiskt motiverade konstellationer
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som skapas till och frin i verksamheten i register skulle medféra ett
betydande merarbete for lirarna.

Sarskilt stod

Omfattningen av det sirskilda stéd som skolorna ska ge elever som
har svirigheter att n§ milen f6r utbildningen ir en friga som har
stort intresse for forildrar, huvudmin och verksamma 1 skolan.

Hésten 2011 inférde Skolverket en ny uppgiftsinsamling av upp-
gifter om sirskilt stdd 1 grundskolan pd aggregerad niva per skola,
drskurs och kén. Uppgifterna avser férekomst av dtgirdsprogram,
sirskild undervisningsgrupp, anpassad studiegdng och studiehandled-
ning pd modersmélet. Ddremot samlas inte uppgifter in om orsakerna
till det sirskilda stodet. Den officiella statistik som publicerades
hésten 2013 gav endast en versiktlig bild dver det sirskilda stodet
i grundskolan och vilka tinkbara brister som kan finnas p4 system-
niva.

Skolverket planerar att samla in uppgifter pd individnivd om sir-
skilt stod. Insamlingen avses ske fr@n hosten 2014 for de elev-
grupper dir man redan i dag samlar in uppgifter pa individnivd for
andra variabler.

Det bor vidare noteras att uppgifter om stédundervisning dven
samlas in inom ramen foér de s.k. elevpanelerna. Det giller dock
endast for ett urval elever och omfattar inte lika minga typer av
uppgifter om stéd som den insamling Skolverket planerar.

Utredningen bedomer att den utveckling som Skolverket for nir-
varande genomfdér motsvarar de dnskemél som man kan stilla pd
data 6ver sirskilt stod.

Lirarnas formella kompetens

Det har pipekats att Skolverkets register 6ver pedagogisk personal
(lirarregistret) har haft brister, som begrinsat registrets anvind-
barhet for att géra mer detaljerade analyser.

Skolverket har under de senaste dren pd regeringens uppdrag utvecklat
registret dver pedagogisk personal (lirarregistret) i syfte att f fram
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ett mer detaljerat underlag. Mlsittningen ir, enligt regeringen, att
verket ska kunna folja hur stor del av undervisningen som bedrivs
av forskollirare respektive lirare som dr behoriga fo6r skolformen,
drskursen och dmnet. Genom att kombinera uppgifterna frin lirar-
registret med Skolverkets register éver legitimerade lirare kommer
det att vara mojligt att félja upp lirarnas formella imneskompetens
nationellt men dven pd huvudmanna- och skolniva.

Utredningen bedomer att den utveckling av lirarregistret som
Skolverket genomfért motsvarar de ¢nskemal som framstillts i friga
om detta register.

Moijlighet att koppla samman lirare och elev

Okade méijligheter att statistiskt koppla samman elever med de
lirare som undervisat dem har efterfrgats. Virdet av uppgifter som
belyser vad som — férutom den formella utbildningen — karaktiri-
serar en bra lirare har framhillits. Man menar att det skulle innebi-
ra nya mojligheter att studera lirarnas betydelse for elevernas
resultatutveckling och bidra till att ge en 6kad forstdelse for vilka
liraregenskaper som ir sirskilt viktiga. For att kunna forska om
dessa frigor krivs information om vilka lirare som undervisar vilka
elever 1 vilka dmnen.

Rent tekniskt skulle det sannolikt, enligt Skolverket, vara mojligt
att koppla samman uppgifter om elever med uppgifter om lirare.
Det finns dock ett antal svirigheter som riskerar fi tll foljd att
uppgifterna skulle {3 13g kvalitet.

For det forsta forsviras kopplingen mellan lirare och elev av att
endast elevens personnummer ska registreras i betygskatalogen,
inte lirarens. Det dr endast den betygsittande lirarens namn och
titel som ska registreras®. Namn ir aldrig en bra identifierare vid
koppling av data.

For det andra kommer inte den undervisande lirarens namn att
registreras 1 betygskatalogen i de fall denne ir obehorig. T stillet
registreras den betygssittande lirarens (eller rektorns) namn®’.

% SKOLFS 2011:123 8 §.
%7 Bestimmelserna om att en obeh6rig ldrare inte fir sitta betyg tridde i kraft den 1 december
2013.
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Detta innebir att det inte ir mojligt att analysera betydelsen av om
undervisande lirare ir behériga eller inte.

For det tredje finns det fall dir det inte ricker med att identifiera
de dmnen lirarna undervisar 1 for att koppla elev och lirare 1 ett
imne. Det giller di flera lirare undervisar i samma imnen pi en
skola och di en lirare undervisar i ett flertal amnen. Det behovs
dven en koppling som talar om vilket imne just den eleven blivit
undervisad 1 for just den liraren.

For det firde moter elever som ir i behov av sirskilt stéd (ca 14
procent av eleverna i grundskolan) andra personalkategorier dn sin
lirare, bide direkt och indirekt. Eleven kan fi direkt stéd, t.ex. av
resurspersonal eller speciallirare, men den ansvarige liraren kan
ocksd fa stéd av t.ex. en specialpedagog for att skapa en undervis-
ningssituation for eleven som utgdr frin elevens individuella behov.

Utredningen bedomer att den efterfrigade mojligheten att koppla
samman lirare och elev pd registernivd ir intressant di den skulle
mojliggora analyser pd nationell nivd av vilken betydelse lirares
utbildning har for elevers skolframging och framtida yrkesliv. Det
skulle ge mojlighet att analysera betydelsen av att lirare har en
lirarutbildning eller betydelsen av att lirare har utbildning i det
imne de undervisar 1.

Mot bakgrund av de svirigheter som redovisats ovan ir det dock
svirt att motivera en utdkad uppgiftsinsamling av det slag som
efterfrigas. Det ir helt enkelt svirt att dstadkomma en koppling av
data mellan lirare och elev i de administrativa registren som svarar
mot de kvalitetskrav som bér stillas f6r att data ska kunna anvin-
das vid kvalificerad analys. Det skulle dessutom medféra en kraftigt
utdkad utgiftsborda f6r skolorna samt 6ka kostnaderna f6r system-
leverantorerna.

Framfor allt dr det svirt att se den verkliga nyttan, givet de pro-
blem som registren ir behiftade med. Varje elev i registret har
under sin skoltid ménga olika lirare. Vissa av dessa kommer inte att
vara mojliga att koppla till eleven. Eftersom kunskapande ir en
process s ricker det inte att koppla elev och lirare i exempelvis
drskurs 9. Hela skoltiden har betydelse for resultaten, varfér man
dtminstone behdver uppgifter om undervisande lirare vid ett antal
tidpunkter under grundskolan, t.ex. &rskurserna 3, 6 och 9, och
detta per imne. Det handlar med andra ord om en ansenlig mingd
uppgifter som inte registreras i dag. Att betygssittande lirare inte
alltid r lika med undervisande lirare ir ytterligare ett problem.
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Enligt vir uppfattning ir det av olika anledningar knappast rea-
listiskt att kraftigt utoka kravet pd registrering i1 de administrativa
systemen. En sddan uppgift skulle antingen belasta lirarna sjilva, i
ett lige nir ambitionen ir att avlasta dem administrativa uppgifter,
eller innebira utékade uppgifter f6r administrativ personal pa sko-
lorna. Dessutom skulle sannolikt den utdkade registreringen och
samkorningen av mdinga lirare uppfattas som en ldngtgiende
kontroll av deras arbete.

Aven om vi delar uppfattningen att studier av lirarnas och olika
liraregenskapers betydelse for elevernas resultatutveckling ir
viktiga, anser vi sdledes inte att nyttan av att kunna koppla uppgif-
ter om lirare och elev 1 de administrativa registren uppviger kost-
naderna och den belastning detta skulle innebira for skolorna.
Frigor om vad som kinnetecknar en bra lirare ir dessutom komp-
lexa till sin natur och kan enligt vir uppfattning bittre studeras
med andra metoder.

Utredningen konstaterar samtidigt att vissa uppgifter redan
finns 1 skolornas register — dven om de 1 dag inte ir sammankopp-
lade 1 systemen och dr exporterbara — som kan samlas in i samband
med sirskilda studier, foéretridesvis for ett representativt urval av
skolor.

Skolans arbetssitt

Forutsittningarna for att studera vad som fungerar i klassrummet
anses frin flera hill 1 dag vara begrinsade. Man noterar att det sak-
nas uppgifter om hur rektorer och lirare anvinder sin tid 1 skolan
och om vilka pedagogiska arbetssitt som tillimpas.

Forskare har i1 olika sammanhang efterfrigat kompletterande
uppgifter om hur undervisningen bedrivs, gruppindelningar, dtgir-
der for att individualisera undervisningen, pedagogiska metoder,
lixor, prov, samverkan med forildrarna, etc. Man vill bland annat
kunna studera hur detta samspelar t.ex. med lirares kunskaper. Sddan
information skulle enligt forskarna kunna samlas in genom exempel-
vis enkitundersékningar som riktas till ett (roterande) urval av
skolor och dir enkiterna ir utformade si att informationen gors
kvantifierbar. Aven uppgifter om klassrumsklimat, elevernas motiva-
tion, samt hur mycket tid de ligger pa sitt skolarbete i skolan och
pd fritiden, skulle enligt forskarna kunna bidra till 6kad kunskap
om forutsittningarna for lirandet.
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Det nationella uppféljningssystemet kan 1 dag belysa utbildningens
férutsittningar och resultat. Diremot innehéller inte systemet nig-
ra uppgifter om olika undervisningsprocesser, dvs. om vad som
sker 1 klassrummet, eller hur det upplevs av eleverna. Hir aktualise-
ras 1 4n hogre grad in for uppgifter om undervisningens férutsitt-
ningar frigan om vilka uppgifter som bor samlas in som regis-
terdata, vad som kan samlas in genom periodiskt dterkommande
uppfoljningar och vad som behover vara féremadl for sirskilda stu-
dier (ad hoc).

Processerna 1 klassrummet (frdgor om arbetssitt, liromedelsan-
vindning, klassrumsklimat, elevernas motivation, m.m.) kan bely-
sas med olika metodiska ansatser och tekniker.

Exempelvis har Skolverket vart tredje &r sedan 1993 genomfort
en enkitundersékning — Attityder till skolan — bland elever i rskurs
7-9 samt bland lirare i hela grund- och gymnasieskolan®. Vissa &r
har undersékningen kompletterats med en forildraenkit. Attityd-
undersokningen syftar bland annat till att bidra wll en férdjupad
diskussion om skolan och ge signaler till ytterligare analyser. Under-
sokningen innehiller uppgifter om lirares kompetens och skick-
lighet, skolans arbetssitt och milj¢ fér lirande, stéd, motivation,
trivsel, trygghet, stress och krav i1 skolan samt krinkningar.

Utredningen har 6vervigt om Skolverkets arbete med Attityder
till skolan kan utvecklas metodologiskt och 1 friga om innehillslig
bredd for att mota forskarnas behov. Vi konstaterar dock att atti-
tydundersékningen som den hittills varit utformad inte kan utgora
en utgdngspunkt for att mota forskarnas efterfrigan pd ytterligare
data om skolans arbetssitt. Attitydundersékningen gérs for det
forsta pd ett for litet urval for att det ska vara méjligt att bryta ner
data pd ligre nivier, f6r det andra méste man ange pd férhand vilka
samkoérningar man planerar att gora. Genom att svara pd enkiten
ger varje individ 1 urvalet sitt samtycke. Personnummer (I16pnum-
mer) finns férvisso fér de individer som ingdr i urvalet och fér de
enkitsvar som inkommit kan samkérning goéras, men nir kor-
ningen gjorts avkodas uppgifterna, dvs. personnumret gallras bort.
Detta medfor att uppgifter 1 attitydundersékningarna direfter inte
kan samkéras med uppgifter 1 andra register, vilket begrinsar atti-
tydundersékningens virde for forskningen.

Om Friskolekommitténs forslag om en “kundundersékning”
for skolan realiseras kan detta komma att pdverka attitydunder-

58 Skolverket (2013) Attityder till skolan 2012. Rapport nr. 390.
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sokningens utformning. Enligt uppgift frén Skolverket kan denna
komma att f& ett mer avgrinsat innehill jimfért med i dag. Aven
Skolinspektionens enkitundersékningar till elever, lirare och fér-
ildrar bor vigas in i detta sammanhang. Syfte med dessa ir dock att
ge underlag infor tillsyn och enkiterna ir anonyma, bla. fér att
hilla uppe svarsfrekvensen.

Utsver Skolverkets &terkommande attitydundersékning finns
ocksd sedan ldng tid vissa longitudinella data med koppling till under-
visningen i de s.k. elevpanelerna som SCB samlar in i samarbete
med bla. UGU-projektet vid Géteborgs universitet. Det giller
uppgifter om bla. stédundervisning, hemspriksundervisning och
sprikval. Inom ramen f6r UGU samlas dessutom uppgifter in om
bl.a. instillning till skolan och skolmotivation fér elever 1 &rskurs 6
samt genom enkiter till lirare, som undervisar vissa kohorter av
elever, personliga uppgifter relaterade till arbetet som lirare, klass-
storlek och klassammansittning, undervisningen samt skolans
kvalitet.

Utredningen bedomer att det dr viktigt att underséka olika mojlig-
heter for att 6ka kunskapen om skolans arbetssitt. Det bor vara
fullt mojligt att belysa vissa aspekter av skolans arbetsitt genom
exempelvis enkitundersékningar som riktas till ett (roterande)
urval av skolor och dir enkiterna utformats si att svaren ir mojliga
att omvandla till kvantifierbar information pi skolnivd. Fér att
forbittra informationsliget inom detta omrdde krivs att en ny
undersdkningsdesign utvecklas. For Skolverket som statistikansva-
rig myndighet ir detta en resursfriga. Myndigheten méste ocks3 ta
hinsyn till skolhuvudminnens uppgiftslimnarborda.

Vi menar dessutom att det finns anledning att vara forsiktig med
vilken typ av direktinsamlade uppgifter som registreras i det 16p-
ande statistiksystemet. Svar pd frigor om hur undervisningen
organiseras eller genomférs, kan vara kinsliga f6r ”tidens ging”. Sittet
att tolka en frga och att besvara den kan piverkas av att kontexten
runt frigan och runt den som besvarar den férindras. Dessutom
méste det vigas in att det blivit allt svirare att uppnd en hog svars-
frekvens pd enkitundersokningar, sirskilt om personnummer/I5p-
nummer registreras.

Vir bedémning ir att skolans arbetsitt ir ett omride dir det
finns anledning f6r olika aktdrer att successivt utveckla nya instru-
ment eller att komplettera redan befintlig uppgiftsinsamling. Det
giller inte endast Skolverket. Vill man bygga upp longitudinella
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register med data av detta slag bor dven &vervigas vilken roll t.ex.
UGU kan spela. Aven i detta fall blir det en frdga om finansiering.

Liromedel

Uppgifter om vilka liromedel som anvinds har efterlysts. Uppgif-
terna skulle kunna anvindas for att utvirdera effekterna av lirome-
del och arbetssitt.

Utredningen bedomer att det dr av stort virde att kunna folja utveck-
lingen pd liromedelsomridet. Detta bl.a. mot bakgrund av den stora
frihet som skolan och liraren har att vilja liromedel och besluta om
hur dessa ska anvinds 1 undervisningen. Denna frihet pdverkar sam-
tidigt forutsittningarna att studera liromedelsanvindningen 1 ett
statistiksystem. Utredningen konstaterar att Skolverket redan 1 dag
gor en dterkommande enkitstudie med it-inriktning. Eventuella
ytterligare uppgifter bor ingd 1 den dterkommande enkitundersok-
ningen eller 1 sirskilda riktade undersékningar av liromedelsanvind-
ningen.

10.3.4 Uppgifter om undervisningens resultat

Frigan om systemet f6r att f6lja kunskapsresultaten éver tid 1 den
svenska skolan har redan behandlats 1 foregdende kapitel. Hir kom-
menteras dirfér endast nigra specifika frigor om de nationella pro-
ven samt frigan om tidiga bedémningar.

Mer objektiv rittning av nationella prov

Tillgdng till goda data for att kunna gora olika slags jimférelser och
analyser, t.ex. av orsakssamband, ir en friga som under senare ir
lyfts fram frin flera hdll. For att sikra tillgingen till goda data
krivs, menar man, en mer objektiv rittning av de nationella proven.

Utredningen uppfattar inte att det ligger inom ramen {or direktiven
att limna forslag nir det giller frigan om behovet av mer objektiv ritt-
ning av nationella prov. Frigestillningen rér inte data som behévs
utan handlar mer specifikt om kvaliteten pd de data som finns. Vi
har dessutom 1 féregdende kapitel foreslagit att en utredning till-
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sitts for att se 6ver hela systemet for att f6lja kunskapsresultaten 1
den svenska skolan. En sidan utredning bor 1 sd fall dven prova
frigan om hur rittningens kvalitet kan forbittras. Ndgra tankar vill
vi dock férmedla.

Att prov ska rittas s objektivt som mojligt dr sjilvklart, hur
detta ska g8 tll ir dock mindre sjilvklart. Férmédgan att bedoma ir
central 1 lirarens profession. Att ta ifrdn liraren uppgiften att beds-
ma proven skulle dirfér kunna uppfattas som en deprofessionalise-
ring av lirarkiren. Dessutom skulle provens férebildliga ambition
riskera att gd férlorad eller &tminstone minska.

Samtidigt dr kravet pd likvirdig bedémning vid rittningen av de
nationella proven viktig. De omrittningar som Skolinspektionen
har genomfért visar att proven 1 hog grad bedéms p& samma sitt av
elevernas lirare och Skolinspektionens omrittare. I tvd delprov,
nimligen de lingre skrivuppgifterna i engelska och svenska i1 drkurs
9 och gymnasieskolans kursprov i samma dmnen, finner man dock
storre avvikelser mellan lirarnas ursprungliga bedémning och
omrittarens. Det gir dock inte att avgora vilken rittning som ir
ritt” eller ”fel”, endast att det finns en spridning i1 bedémningen.
Det ir ocksd ett vilbekant fenomen att variationen i bedémningen
okar vid frigor som kriver lingre sjilvproducerade svar. Iaktta-
gelsen ligger 1 linje med svensk och internationell forskning om
bedémarreliabilitet.

Utredningen bedémer, i1 likhet med Skolverket, att det finns goda
mojligheter att utveckla och, om det behovs, reglera formerna for
kollegial beddmning 1 Sverige. Hir finns forebilder att tillgd, t.ex. 1
England som Skottland. Man talar dir om modering och har skapat
olika institutionella arrangemang f6ér detta. En mojlighet dr att
utforma ett system dir prov frin en skola lottas pa lirare pd en eller
flera andra skolor for extern medbedémning.

Insamling av provresultat pa poingniva

Forskare har efterfrigat att rapporteringen av resultat pa nationella
prov genomgdende borde ske pd poingnivi. For vissa drskurser
samlas resultaten i dag endast in pd betygsnivd. For att kunna ana-
lysera elevernas resultat pd nationella prov med den precision som
krivs for att olika svirigheter — och monster bakom dessa svarig-
heter — ska framtrida, vill man kunna fingradera bedémningen mer
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in vad som ir mojligt 1 ett antal betygssteg. Provbetyg déljer dven
alla underliggande resultatskillnader f6r elever med samma betyg.

De nationella proven bestdr av ett antal delprov. Betyg sitts pd
varje delprov. De olika betygen pd delproven vigs sedan samman
till ett sammanfattande provbetyg. Skolverket samlar in betygen
per dmne frin de nationella proven i drskurs 6 och 9, bdde del-
provsbetygen och det sammanfattande provbetyget. For drskurs 3
samlas uppgifter om delprovspoing in, liksom om eleven nitt krav-
nivin for godtagbara kunskaper eller inte.

Innan betyg inférdes 1 &rskurs 6, samlades uppgifter in om den
poing eleverna uppndtt pd respektive delprov bade i &rskurs 3 och
drskurs 6. Syftet med insamlingen var att kunna analysera hur vil
eleverna klarade de olika delproven (hur vil de hade forvirvat den
formiga som testades pd just det delprovet) samt hur férdelningen
sdg ut, dvs. hur stor andel av elevresultaten som befann sig 1 grins-
landet av de mdl som skulle uppnis, inte ens var i nirheten eller
hade uppnétt kravnivin med rige.

Skolverket har inte nigra data pd uppgiftsnivd. De institutioner
som gor proven genomfér dock egna insamlingar av fullstindiga
l6sningar av provuppgifterna. Dessa insamlingar baseras emellertid
enbart pd 16sningar frin elever som ir f6dda pd vissa, férdefiniera-
de, datum, vilket mojliggdr vissa férdjupade analyser av elevernas
provresultat. Vad vi har forsttt varierar det sitt som insamlingen
sker mellan institutionerna och urvalen kan inte férvintas vara sd
stora att dessa insamlingar svarar mot forskarnas behov av underlag
pé poingniva.

Skolverket anser inte att nyttan med poinginsamling stér i pari-
tet med den uppgiftslimnarborda den skulle orsaka. Man menar att
den insamling som sker av betyg i &rskurserna 6 och 9 i grund-
skolan och av provbetyg fran rskurserna 3, 6 och 9 ir tillricklig for
uppfoljningens behov. Man menar vidare att den nya betygsskalan
med fler steg ger mer preciserade resultat in den tidigare. Insam-
lingarna av poing har enligt verket visat sig vara mycket krivande.
Aven felrapporteringar ir vanligt férekommande nir det giller
rapportering av poingnivier.

For en poingrapportering argumenterar bl.a. Jan-Eric Gustafsson
m.fl. i en nyligen utkommen SNS-rapport™. Férfattarna konstateras
att information fr&n de nationella proven kan férvintas vara av

%% Gustafsson, Jan-Eric, Christina Cliffordson och Gudrun Ericson (2014) Likvirdig kun-
skapsbedésmning i och av den svenska skolan — problem och méjligheter. SNS Férlag.
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intresse fér uppfoljnings- och forskningsindamal och att den dir-
fér bor samlas in. Man menar vidare att det dr viktigt att insam-
lingen av provresultat inte begrinsas till det sammanfattande prov-
betyget, och inte heller till de olika delbetygen. Det ir 1 stillet
nodvindigt att gora storskaliga insamlingar dven av de poingtal
som eleverna ndr pé de olika delproven. Som stdd f6r sina slutsaster
hinvisar férfattarna till Koretz® som visat att prestationsmitt som
sammanfattas 1 s§ grova kategorier som fyra till sex betygssteg
knappast dr anvindbara f6r uppféljningsindamail, eftersom presta-
tionsforindringar 1 allminhet ir relativt sma.

Utredningen bedémer att det ir angeliget att resultaten frin de
nationella proven samlas in pd poingnivd, for att mojliggora analy-
ser med hogre precision. Vi inser samtidigt att hindren f6r en sddan
rapportering 1 dag handlar om sivil de administrativa systemens
funktionssitt och hur vissa prov ir konstruerade® som de rutiner
och tidsplaner som institutionerna som utarbetar proven arbetar
med. Det bor emellertid undersékas om det med rimliga insatser
gdr att kortsiktigt komma till ritta med dessa problem. Utred-
ningen har samtidigt foreslagit att hela frigan om ett nationellt
system for kunskapsbedémning och de nationella proven bér ut-
redas 1 ett sammanhang. Frigan om insamling av resultat p& poing-
nivd bor ingd 1 uppdraget till en sddan utredning.

Tidiga bedosmningar

Forskare® vill kunna utvirdera hur insatser i de ligre ldrarna
paverkar elever med olika forutsittningar. For att kunna bedéma
effekterna av olika insatser beh6vs, menar man, mitningar av elev-
ernas formigor och firdigheter si tidigt som méjligt, girna redan
innan de borjar i skolan, dvs. 1 férskolan. Det har konstaterats att

% Koretz, Daniel M. (2008) Measuring Up. What Educational Testing Really Tells Us. Har-
vard Press. Cambridge, Massachusetts, London, England.

¢ Bland annat férekommer det att betyg pi delprov inte endast grundas pd det samlade
antalet poing p3 delprovet, utan att eleven ocksi miste ha fitt visst antal poing p3 delar av
delprovet for att betyget ska kunna sittas. Sidana konstruktioner forsvirar naturligtvis
mojligheterna att lta administrativa system berikna delprovsbetyget.

©2Se Allan Svensson (red.) (2011) Utvdrdering genom Uppfolining. Longitudinell individ-
forskning under ett bhalvsekel. Gothenburg Studies in Educational Sciences 305. Géteborgs
universitet. Se dven Camilo von Greiff, Anna Sjégren och Ing-Marie Wieselgren (2012) En
god start — en ESO-rapport om tidigt stéd i skolan. Rapport till Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi, 2012:2.
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en del huvudmin redan 1 dag kartligger t.ex. barns sprikutveckling
genom olika diagnos- och beddmningsmaterial.

Utredningen bedomer att denna friga aktualiserar den grund-
liggande frigan om samhillets och forskningens nytta i forhillande
till den enskildes integritet.

Frigan om insamling av tidiga bedémningar av kognitiv férmiga
skiljer sig pd flera sitt frin de 6vriga dnskemdlen om ytterligare
data. Utredningen har i ett tidigare avsnitt redovisat den kompli-
cerade lagstiftning som giller inom omrddet. Nir det giller exempelvis
de tester som gors inom ramen for UGU-databasen krivs den
enskildes samtycke till att delta. Sannolikheten for stora bortfall ir
stor om detta skulle goras 1 nationell skala. Att genom lagstiftning
tvinga forildrarna att lita sina barn delta i tester av barnens
kognitiva forméga forefaller att gd utdver det rimliga. Enligt vir upp-
fattning limpar sig denna typ av uppgiftsinsamling bittre {or den typ
av forskningsdatabaser som exempelvis UGU utgor, och dir de
deltagande har gett sitt medgivande.

Aven den efterfrigan som finns pi insamling av resultat frén de
olika diagnos- och bedémningsmaterial som ibland anvinds i for-
skolan for att framfér allt kartligga barns sprikutveckling anser vi
problematisk. Det ir en sak vad enskilda forskolor och skolor gor
lokalt for att diagnosticera barn och elever, t.ex. 1 samband med
planering och genomférande av undervisning. Det ir en helt annan
sak vad som ir limpligt att samhillet samlar in pd nationell nivd —
sirskilt om detta sker pd individnivd fér hela populationer. Det gir
knappast att samla in sidana data utan att bli mer eller mindre
foreskrivande om att det ska genomféras denna typ av diagnoser
och hur de ska genomforas. Att genomféra sirskilda studier som
utgdr frin resultaten frin befintliga diagnoser bér diremot vara
mojligt under férutsittning att forildrarna har gett sitt godkin-
nande till det.

10.3.5 Kostnader och elevresultat

Myndigheter och forskare har konstaterat att huvudminnen anvin-
der sig av olika system for att himta in uppgifter om elever och
lirare och foresldr att dessa system vidareutvecklas foér att mojlig-
gora nationell insamling av uppgifter om elever och lirare.
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Forskare har konstaterat att det finns begrinsad kunskap om
effekterna av kompensatoriska inslag 1 huvudminnens resursférdel-
ning och av hur olika typer av resurser pdverkar elevers resultat.
Enligt forskare vore det 6nskvirt att kostnadsdata samlas in pd
skolnivd, girna uppdelat pa olika utgiftsposter. Man 6nskar ocksd
att f3 tillgdng ull information om de principer som ligger bakom
kommunernas resursférdelningssystem.

Utredningen bedomer att det ir svirt att gora ndgot it att kom-
munerna anvinder sig av olika administrativa och ekonomiska sys-
tem® med mindre in att staten genom lagstiftning foreskriver ett
enhetligt system f6r samtliga kommuner och landsting, nigot vi
bedémer vara mindre realistiskt. Man har vidare olika system for
budgetuppfsljning. Det ir enligt Skolverket svért att {4 in jimfor-
bara uppgifter. Detta ir givetvis problematiskt.

Det ir dock virt att notera att Norge valt en annan vig. Dir
inleddes, 1 samband med 6vergdngen till mélstyrning under forsta
halvan av 1990-talet, ett utvecklingsarbete av statistiken inom kom-
munsektorn under rubriken KOSTRA (Kommun-Stat-Rapporte-
ring)®. Arbetet inriktades pd att skapa ett sammanhillet produk-
tionssystem for definitionsmissigt enhetlig ekonomisk statistik
och verksamhetsstatistik. Frdn och med 2002 ingér alla kommuner
och fylken 1 KOSTRA.

Aven OECD® har noterat att de svenska kommunerna har olika
system for datainsamling, att de inte ir standardiserade och inte
kan anvindas for att gora jimforelser mellan kommunerna. Detta
giller dven for de fristdende skolorna. Varje utbildningsanordnare
samlar in sina egna data och det finns inte nigon strivan att harmo-
nisera denna datainsamling. Aven pi skolnivi ir datasystemen
mycket olika och ojimna och en del skolor saknar system fér att
hantera data.

OECD konstaterar att det inte finns nigon nationell plan for att
hantera frigan om standardisering av system f6r datainsamling i
syfte att mojliggora jimforelser av detta slag. OECD konstaterar
slutligen att varken Sveriges kommuner och landsting eller Fristiende
skolors rikstérbund har tagit ndgra initiativ f6r att standardisera eller
aggregera data.

© Nir det giller elevdata arbetar SCB enligt uppgift frin Skolverket mot 33 olika system-
leverantérer.

¢ SOU 2009:25 Samordnad kommunstatistik for styrning och uppfélining.

% OECD (2011) Reviews of Evaluation and Assessment in Education. Sweden.
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Nir det giller specifikt analyser av hur resursférdelningen
paverkar elevers skolresultat dr det samtidigt virt att notera att den
stora posten, och sannolikt dven den viktigaste, utgérs av under-
visande personal. Den gir att mita pd annat sitt in i utgiftstermer,
varfor det ind8 bor vara mojligt att genomféra meningsfulla analyser.

Frigan om hur kommunernas resursfordelningssystem paverkar
elevernas resultat kan med nuvarande redovisningsformer endast
studeras genom sirskilda studier. Skolverket har 1 flera rapporter
pekat pd komplexiteten 1 att férsdka koppla kvantitativa data om
ekonomiska resurser till kvaliteten pd undervisningen och elevernas
studieresultat®. Det har ocksd visat sig svirt att identifiera tydliga
alternativa resursfordelningssystem. Mojligheterna att belysa detta
1 ett registerbaserat statistiksystem mdste dirfor anses begrinsade.

10.3.6 Utveckling, modernisering och resurser

Vid utvecklingen av uppféljningssystemet maste stillning tas till
vilken information som limpar sig f6r ett nationellt uppféljnings-
system och vilken information som bér hanteras vid sidan av detta.
Det innebir dock inte att vi utesluter méjligheten att inférliva mer
data frin enkiter (urval eller totalundersdokningar) i systemet,
under férutsittning att frigor bedéms ha en sidan karaktir att den
information de ger upphov till 4r stabila 6ver tid. Detta ir en friga
som bor beddmas av Skolverket som statistikansvarig myndighet.

Vi uppfattar att det sammantaget finns olika utvecklingsmojlig-
heter f6r det nationella uppféljningssystemet. Férutom de forind-
ringar som féljer av regeringens reformer finns ocksé ett behov av
att modernisera uppfdljningssystemet som helhet. Anvindarna
stiller stora krav pd sdvil statistikens innehdll och aktualitet som
anvindarvinligheten. Fér att tillgodose anvindarnas behov behéver
Skolverket dels samla ny data och utveckla ny statistik, vilket har
diskuterats ovan, dels utveckla en modern, sammanhillen publi-
ceringsdatabas med uppgifter om alla verksamhetsformer pd alla
befintliga redovisningsnivier (riket, lin, kommun, skola, huvud-
man).

I praktiken midste dock Skolverket i dag i forsta hand fokusera
pd driften av det befintliga systemet. Detta ir resurskrivande. Vad
vi kan bedéma saknas dirfor tillrickliga resurser for att utveckla
och modernisera systemet. Som redan nimnts mdiste dessutom

% Se t.ex. Skolverkets rapport 391 (2013) Kommunernas resursfordelning till grundskolor.
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hinsyn tas till huvudminnens uppgiftslimnarborda, vilket innebir
att ny uppgiftsinsamling bér motsvaras av avlastning i nigon annan
del av systemet.

Den infrastruktur som uppfoljningssystemet utgoér behover
dirfor enligt vir uppfattning en finansiell férstirkning for att det
ska vara mojligt att folja utvecklingen inom hela skolvisendet. Det
giller sirskilt efter de senaste &rens reformer. Foérutom den [6pan-
de, rliga kostnaden for uppgiftsinsamling och statistikframstill-
ning uppstar dven initiala kostnader f6r utveckling och anpassning
av de befintliga insamlings- och granskningssystemen samt for att
ta fram ny statistik.

Skolverket har i dag inget sirskilt anslag f6r insamling av data
for statistikindamal, utan resurserna for detta bestims genom ver-
kets interna budgetprioriteringar. Sett 1 perspektivet av myndig-
hetens samlade &tagande kan knappast foérvintas ndgra storre
omfordelningar mellan olika verksamhetsomriden till f6rmén for
utveckling av uppfoljningssystemet. Vid eventuella f6rindringar av
uppfoljningssystemet behover regeringen dirfor se till att resurser
avsitts inte bara for att samla in nya data utan ocksd for att hantera
dem vidare.

10.3.7 Inga forslag om forfattningsandringar

Enligt direktiven ska utredningen om det behdvs limna forfatt-
ningsforslag for att 6ka tillgdngen pd data som behdvs for att 1 6kad
utstrickning kunna utvirdera reformer.

Insamling, lagring och anvindning av registerdata som avser
individer dr omgirdade av ett omfattande, och ibland svirgenom-
tringligt, regelverk som 1 foérsta hand syftar till att skydda den
enskilde individen. Detta idr nodvindigt, men pdverkar foérutsitt-
ningarna for utvirdering och forskning.

Mot bakgrund av att det f6r nirvarande pdgdr tvd utredningar
som arbetar med frigor kopplade till hur férutsittningarna for
registerbaserad forskning kan forbittras, har vi avstdtt frdn att lim-
na forslag om registerférfattningar pd skolans omrade.

Vi bedémer dock att exempelvis den s.k. UGU-databasen vid
Goteborgs universitet kan komma att berdras av resultatet av utred-
ningarna. Det dr i s fall viktigt att regeringen tar hinsyn till den
betydelse som denna internationellt unika databas har f6r forskning
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inom flera vetenskapliga discipliner och att de lingsiktiga forut-
sittningarna fér UGU-databasen inte dventyras.

10.3.8 Avslutande diskussion

Utvirdering av reformer kan baseras pd data som samlats in till det
16pande uppféljningssystemet och pa sirskilt insamlad data. Vilken
metod som bor viljas 1 samband med en reformutvirdering hinger
samman med reformens innehill, vad det ir man vill veta och vad
man vill anvinda utvirderingsresultaten till. Kvantitativt inriktade
utvirderingar kriver ofta tillging till registerdata medan kvalitativt
inriktade utvirderingar oftast bygger pd direktinsamlade data.

Kinnetecknande {6r de registerdata som ingdr 1 statistiksystemet
ir att de samlas in &rligen, himtas ur de lokala administrativa systemen
samt att de bestir av hela kohorter, dvs. alla elever, alla lirare och alla
huvudmin. Skolverket samlar 1 princip inte in registerdata som inte
ir avsedda att ingd 1 den officiella statistiken. Direktinsamlad data
kinnetecknas av att den samlas in via enkiter, observationer eller pd
annat sitt, att insamlingen sker periodiskt (t.ex. vart tredje ir) samt
att insamlingen sker genom urval. Direktinsamlad data kan ings i
uppfoljningssystemet, som 1 fallet med Skolverkets attitydunder-
sokning, eller genomféras sirskilt i anslutning till utvirdering av en
specifik reform.

Ett vil fungerande uppféljningssystem med registerdata som moj-
liggdr olika typer av analyser och framfér allt bidrar till en system-
kunskap dr en viktig grund for reformutvirdering. Utredningen
konstaterar samtidigt att det ofta fér utvirdering av reformer
behévs kompletterande uppgiftsinsamling, som utgdr frin just de
frigestillningar som ska belysas i utvirderingen. Det ir dessutom
ofta virdefullt att utvirderingar som baseras p3 registerdata kombi-
neras med utvirderingar som grundas pd annan slags empiri. Detta
for att dstadkomma en tillrickligt bred och fordjupad utvirdering
av reformer och andra mer omfattande 3tgirder.

Nir utredningen behandlat de olika énskemdl som framkommit
om ytterligare data 1 det nationella uppféljningssystemet har avvig-
ningar fitt goras mellan dels de kunskapsintressen som efterfrigan
terspeglar, dels de praktiska och ekonomiska férutsittningarna for
att genomféra uppgiftsinsamlingen, nyttan av en sidan insamling
samt limpligheten ur bl.a. ett etiskt perspektiv.
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Utredningens slutsats ir att ldngt ifrdn all information, t.ex. om
skolans arbetsformer och undervisningssitt, limpar sig for att sam-
las in regelbundet f6r att bilda registerdata. For att sddana data ska
vara anvindbara for statistiska analyser over tid krivs att de upp-
gifter som lagras inte pdverkas av yttre férindringar eller 6ver tid.

Vi menar dessutom att hinsyn maste tas till att frigor som stills
vid en regelbunden insamling av data 1 ett nationellt uppféljnings-
system kan ha en indirekt styrande effekt pd verksamheten. Den
svenska skolan och de svenska lirarna har stor frihet att, inom
ramen for liro- och kursplanerna, organisera och genomféra under-
visningen, vilja liromedel etc. Det vore dirfor olyckligt om det sitt
som uppgiftsinsamlingen utformas leder till en indirekt och oav-
sedd styrning. Den stora variationen 1 undervisningsformerna gor
dessutom att det ir svirt att finga dessa med mindre in att fordju-
pade studier genomfors pd plats.

I flera fall har 6nskem&len om ytterligare datainsamling handlat om
att 6ka den information som himtas ur lokala administrativa regis-
ter. Det handlar t.ex. om planerad och genomférd undervisning,
undervisningsgruppens sammansittning samt om mojligheterna att
koppla samman lirare och elev.

Utredningen anser att det vore virdefullt om det gick att himta
fler uppgifter frin de administrativa systemen in vad som ir méj-
ligt 1 dag. Flera av de uppgifter som efterfrigas limpar sig 1 princip
och ull sin karaktir for denna typ av registrering, t.ex. uppgifter
om planerad och genomférd undervisning respektive undervis-
ningsgruppernas sammansittning. Som vi bedémt ovan blir dock
sannolikt kvaliteten 1 sddana data inte tillrickligt god, helt enkelt
for att skolorna inte registrerar de uppgifter man ur ett utvirde-
ringsperspektiv skulle kunna énska att de goér, och inte heller ir
skyldiga att gora det. Att 3ligga skolan, och i praktiken liraren, en
skyldighet att utdka registreringen i de administrativa systemen ir
inte realistiskt 1 ett lige dir ambitionen 1 stillet dr att minska den
administrativa bordan. Skolverket bér dock underséka mojlighe-
terna att successivt utoka uppgiftsinsamlingen frdn de administra-
tiva systemen 1 de fall uppgifter registreras i tillricklig omfattning
och med acceptabel kvalitet.

I det fall de administrativa systemen inte kan erbjuda de data
som efterfrdgas med tillricklig kvalitet bor annan uppgiftsinsamling
viljas, genom enkiter eller genom observationer pd plats. Behovet
av empiri for att studera t.ex. den faktiska organiseringen av under-
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visning 1 undervisningsgrupper 18ses troligen bist genom att data
samlas in vid ett urval av skolor genom enkiter eller observations-
studier.

Utredningen konstaterar vidare att indamdlsbestimmelserna 1
PUL tar sikte pd bl.a. den vetenskapliga anvindningen av adminis-
trativa data. PUL medger vetenskaplig anvindning av data som
ursprungligen samlats in {6r andra indamél. Den uppgiftsinsamling
som efterfrigas hir handlar dock inte om ett sddant dterbruk av
data som samlats in f6r andra, lokala administrativa indama3l, utan
om att samla in och sammankoppla data fér allminna forsknings-
indamadl utan att detta har ndgot med de lokala behoven att gora.

Vissa uppféljnings- och utvirderingsbehov férutsitter att man
anvinder sig av direktinsamlingsmetoder, oftast i form av urvals-
studier och ofta genom enkitstudier. Exempel pd direktinsamling ir
regelbundna attitydundersékningar bland elever, lirare och férild-
rar som genomforts sedan 1993 samt de longitudinella studier som
SCB genomfor 1 samverkan med UGU (elevpanelerna) och den
ytterligare insamling som UGU genomfér. I bdda fallen omfattas
uppgifter om bl.a. skolans arbetssitt.

Det finns flera omrdden som ir viktiga f6r skolans utveckling
och dir det framférts 6nskemdl om ytterligare data och som kan
limpa sig for direktinsamling. Det handlar t.ex. om undervisningen,
dvs. skolans arbetsformer och lirarnas arbetssitt. Data inom detta
omride ir svdrt att samla in som registerdata med en rimlig arbets-
insats och det dr ofta svirt att 3 god kvalitet i sidana uppgifter.

Forbittrade underlag av detta slag skulle underlitta méjlighe-
terna att utvirdera reformer. For utvirdering av reformer och andra
mer omfattande férindringar kommer dock enligt vir bedémning
dven att behovas riktade uppgiftsinsamlingar, med frigestillningar
relevanta f6r den aktuella reformen. Detta kan ske genom enkiter
eller fallstudier som bygger pd observationer av skolans arbetssitt
”pd plats”. Sddana fallstudier dr forvisso resurskrivande, men kan
enligt vir uppfattning bidra med en kunskap av hogre kvalitet och
leda till djupare insikt dn andra former av informationsinsamling.

Det ir den statistikansvariga myndigheten, 1 detta fall Skolverket,
som ska ansvara fér bedémningen av vilka data som behdvs samt
gora den nddvindiga avvigningen mellan nytta och kostnader for
ny uppgiftsinsamling. I detta ligger ocksd att svara for bedém-
ningen av pd vilket sitt nya uppgifter ska samlas in, t.ex. frdn admi-
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nistrativa register eller genom t.ex. enkitstudier. Det dr viktigt att
Skolverket infér sina bedémningar samrdder med forskare, myn-
digheter och andra aktorer som anvinder uppgifterna i systemet.
Skolverket dr dock beroende av de ramar som ges i form av finan-
siering. Vi menar att Skolverket behover tillféras resurser for att
dels samla ny data och utveckla ny statistik, dels utveckla sittet att
redovisa statistiken pa.

Det behovs dven ytterligare resurser till systemet for att syste-
matiskt analysera den omfattande statistik som samlas in redan i
dag. Enligt uppgifter som utredningen fitt frin Skolverket och
forskare finns inom ménga omriden tillgdng till mer data dn vad
man har resurser att bearbeta och analysera. Bide den nationella
statistiken och underlagen frin de internationella studierna PIRLS,
PISA och TIMSS skulle kunna bidra med avsevirt mer kunskap.
Det ir dessutom mojligt att utdka urvalen for de internationella
undersdkningarna for att mojliggéra en mer férdjupad nationell
analys eller att ligga till frigor av nationellt intresse. Detta kostar
dock pengar.
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11  Organisering for starkt
utvardering

I kapitel 7 pekar utredningen p behovet av ett nationellt ramverk
for utvirdering pd skolans omride. Av ett sidant ramverk bor
framgd hur utvirderingen ir organiserad, vilka de centrala aktdrer-
na dr samt hur ansvaret dr férdelat dem emellan. Det bor ocksi
framgd hur och av vem férslag till prioriterade omrdden for utvir-
dering tas fram, vem som beslutar om detta och pi vilket sitt olika
parter inom skolsamhillet ges inflytande 6ver detta. Detta dr frigor
som tas upp 1 detta kapitel.

11.1 Dagens aktorer i Sverige

I Sverige finns i1 dag tvd aktdrer med ett direkt ansvar for utvir-
dering av skolan:

o Skolverket ska enligt skollagen (2010:800) p& nationell nivd f6lja
upp och utvirdera skolvisendet, 6vriga utbildningar och verk-
samheter som stdr under Statens skolinspektions tillsyn enligt
skollagen, och viss annan pedagogisk verksamhet'. Enligt
verkets instruktion® ska myndigheten rapportera till regeringen i
de frigor som dessa uppgifter kan ge upphov till. Uppféljningen
och utvirderingen ska 6ka kunskapen om hur utbildningarna
och verksamheterna har utvecklats i férhllande till de nationella
mélen. Myndigheten ska ocksd sammanfatta och publicera resul-
taten av arbetet med uppfoljning och utvirdering. Slutligen ska
Skolverket ansvara for officiell statistik’.

' 26 kap 24 § skollagen (2010:800).
? Férordning (2011:555) med instruktion for Statens skolverk.
* Enligt férordningen (2001:100) om den officiella statistiken.
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o [nstitutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering
(IFAU) har sedan februari 2012 enligt sin instruktion* i uppdrag
att bland annat utvirdera effekter av olika reformer och dtgirder
inom utbildningsvisendet.

Férutom dessa tvd myndigheter finns som redovisats 1 kapitel 4 ett
antal aktérer som mer marginellt har betydelse f6r utvirderingen av
skolan.

Statskontoret ska enligt sin instruktion® pd regeringens uppdrag
bistd med utredningar, utvirderingar samt uppfdljningar av statlig
och statligt finansierad verksamhet samt évergripande frigor om
den offentliga forvaltningens funktionssitt. Utredningen har redan
1 kapitel 4 konstaterat att de ganska fital utredningar som Stats-
kontoret under 6verskidlig tid haft 1 uppdrag att genomféra kan
motiveras med behovet av en i forhillande till den statliga skol-
forvaltningen oberoende aktor eller pd grund av att uppdraget legat
inom Statskontorets sirskilda kompetensprofil.

Det offentliga utredningsvisendet kan ocksd genomfora utvirde-
ring pd regeringens uppdrag.

Skolinspektionen ansvarar enligt skollagen ansvarar for tillsyn
och kvalitetsgranskning®. Enligt sin instruktion” ska myndigheten
dessutom sammanfatta och publicera resultaten av sitt arbete med
tillsyn och kvalitetsgranskning. Skolinspektionen har siledes inte
nigot direkt utvirderingsuppdrag, men arbetar inom kvalitets-
granskningen med en liknande metodik och férvintas bidra till den
samlade bilden av den svenska skolan. Skolinspektionen méste dir-
for riknas in i det vi kallat ett ramverk fér utvirdering av skolan.
Det bér man didremot inte géra med Riksrevisionen, trots att iven
den anvinder utvirdering som metodik och ibland reviderar den
statliga styrningen av skolan. Riksrevisionen har en helt annan roll.

Till dessa aktorer kan liggas forskarsambillet som kan genom-
fora utvirderingar pd uppdrag av regeringen, offentliga utredningar
eller myndigheter. Motivet for att engagera forskare for att genom-
fora utvirdering kan vara behovet av att anlita en frin den statliga
forvaltningen oberoende aktor eller behovet av den kompetens som
forskarna besitter 1 det enskilda fallet. I dessa fall genomfér
forskarna uppdrag dir bestillaren styr vad forskaren ska utvirdera.

* Forordning (2012:16) med instruktion fér Institutet f6r arbetsmarknads- och utbildnings-
politisk utvirdering.

® Férordning (2007:827) med instruktion for Statskontoret.

¢2 § 26 kap. skollagen (2010:800).

7 Férordning (2011:556) med instruktion fér Statens skolinspektion.
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Man bér inte heller bortse frin att den oberoende forskningen
bidrar till den samlade kunskapen om skolan. Hir spelar Veren-
skapsrddet en viktig roll. Kommittén fér utbildningsvetenskap vid
Vetenskapsridet stodjer efter nationell prioritering den kvalitets-
missigt bista forskningen och de bista forskarna inom omriden
som ir relevanta foér skolans, férskolans och utbildningsveten-
skapens utveckling.

Slutligen bor ocksd nimnas det nya skolforskningsinstitut som
ska etableras frin och med den 1 september 2014. Enligt direktiven®
till den organisationsutredning, som {6r nirvarande férbereder for
myndighetens inrittande, ska myndigheten ha 1 uppdrag att sys-
tematiskt viga samman och sprida forskningsresultat som bidrar
till 6kad kunskap om vetenskapligt vil underbyggda och effektiva
metoder och arbetssitt i skolvisendet, dvs. att genomféra s.k. sys-
tematiska Oversikter (systematic reviews). Institutets uppdrag ir
inte att utvirdera. Genom att gora systematiska 6versikter kommer
man dock att bidra med kunskaper om vilka metoder och arbetssitt
som fungerar respektive inte fungerar i skolan. P4 samma sitt som
syftet dr vid utvirdering handlar det siledes om ett kunskapande
om skolan och skolans verksamhet.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det i Sverige finns ménga
aktdrer som bidrar till kunskapandet om skolan och som kan ges
en roll vid utvirderingen av reformer p3 skolomridet. Aven med en
sndv avgrinsning av begreppet utvirdering ir aktdrerna minga.

11.2 Internationell utblick

For att 3 ett perspektiv pd det svenska systemet har utredningen
valt att belysa utvirderingssystem i ndgra andra linder. Vi har redan
tidigare 1 betinkandet redogjort f6r hur olika linder byggt upp sina
utvirderingssystem och hur de ser pa utvirdering av reformer samt
pd evidensinformerad styrning. Hur de gor det har ocksd konsek-
venser for hur linderna har organiserat sin utvirdering av skolan.
Framstillningen baseras hir pd litteraturstudier och underlag frén
bl.a. de besék utredningen gjort i Danmark, Finland, Norge och
Skottland samt England, som vi tyvirr inte hann besoka inom de
tidsramar vi hade till fé6rfogande, men som ir vil dokumenterat. Se
vidare bilaga 5 f6r en nogrannare redogorelse 6ver de olika lin-

8 Dir. 2014:7 Inrittande av ett skolforskningsinstitut.

205



Organisering for starkt utvardering SOU 2014:12

dernas utvirdering av skolan och organisering av deras utvirde-
ringssystem.

De beskrivna linderna uppvisar vissa gemensamma drag i hur
utvirderingen av skolan organiserats, som skiljer sig frdn hur
organiseringen ser ut i Sverige. I andra avseenden skiljer de sig
ocks3 tydligt sinsemellan.

Jimfért med Sverige ir nirheten mellan policyutformning och
resurserna foér utvirdering och analys stor i flertalet andra linder.
Det giller generellt och for flera av de linder vi besokt, t.ex.
Danmark, England och Skottland. Finland och Sverige ir mer lika i
detta avseende. Norge intar, som vi uppfattar det, en mellanstill-
ning med en storre nirhet mellan ministeriet och den centrala
skolmyndigheten dn 1 Sverige. Att Sverige skiljer ut sig si starke 1
detta avseende har att goéra med den svenska foérvaltningsstruk-
turen, med ett litet regeringskansli och sjilvstindiga myndigheter.
Detta ir en struktur och ansvarsférdelning med en ling historisk
tradition.

En annan pitaglig skillnad jimfért med Sverige ir att flera av de
linder vi besokt har ett helt annat sitt att se pd, och organisera for,
samverkan med olika berérda parter inom skolsamhillet nir det
giller utvirdering av skolan. Exempel ir Rddet for utvirdering och
kvalitetsutveckling av folkeskolen (Skolerddet) 1 Danmark, det eva-
lueringsrdd som ska svara for den strategiska styrningen av det
nybildade Nationella centret for utbildningsevaluering i Finland och
det programstyre som etablerades for utvirderingen av Kunskaps-
lyftet i Norge. I samtliga dessa fall involveras foretridare f6r sdvil
huvudmin som fackliga organisationer och i vissa fall foretridare
for forildrar och elever/studerande i styrningen av utvirderingen. I
exemplen frin Finland och Norge ir dven forskare starkt fore-
tridda. Aven i Skottland férekommer boards med féretridare for
olika intressen i styrningen av nationella utvecklings- eller utvirde-
ringsprojekt. Arbetet med att utveckla skolan i Skottland priglas
dverhuvudtaget av ambitionen om en skolpolitisk konsensus.

Detta sitt att organisera styrningen av utvirderingen av skolan
innebir i flera fall att forskarsamhillet fir en annan och mer uttalad
roll. Utredningen har intrycket att det 1 dessa linder ocksd ir van-
ligare dn 1 Sverige att politiskt initierad utvirdering av reformer pd
skolans omrdde genomfors av forskare. I Sverige engageras forskare
av regering eller myndigheter 1 foérsta hand i utvirdering av
implementering av reformer snarare in av resultatet av desamma.

206



SOU 2014:12 Organisering for starkt utvardering

I Danmark, Norge och England har man, liksom nu ir avsikten
dven 1 Sverige, skapat organ for att sammanstilla och/eller presen-
tera systematiska kunskapsoversikter. Aven i Skottland anvinds
metodiken. Systematiska oversikter utgdr frin redan genomférd
forskning eller kvalificerad utvirdering och kan utgora viktiga
underlag for utvirdering av exempelvis reformer, varfér organise-
ringen av dessa insatser nimns hir.

Nir det giller just utvirdering av reformer skiljer Norge ut sig
genom det sitt man organiserat utvirderingen av Kunskapslyftet
pd —under ledning av ett sirskilt programstyre, och med omfat-
tande resurser. Det bor observeras att sjilva organiseringen av detta
utformades av den ansvariga myndigheten, efter att denna fatt rege-
ringens uppdrag att svara for utvirderingen, och att uppdraget inte
piverkades av det regeringsskifte som skedde medan utvirderings-
insatsen pagick. En intressant konsekvens av det sitt som Norge de
senaste decennierna utvirderat refomer p3, genom omfattande
projekt som involverar forskarsamhillet, ir att det vuxit fram
starka forskningsmiljéer inriktade pa vad vi skulle kalla f6r policy-
relevant forskningsbaserad utvirdering.

I Danmark, England och Skottland sker utvirdering av reformer
mer ad hoc, men det sker. Finland har inte genomfért ndgra mer
omfattande reformer pd linge, varfor det ir svirt att ha nigon upp-
fattning om hur en sddan utvirdering skulle utformas.

I Sverige diremot har en stor mingd omfattande reformer
genomforts sedan 1990-talets borjan, utan att det f6rrin nu tagits
initiativ till ndgon reformutvirdering. Nir detta nu sker, sker det
p4 initiativ av riksdagen’, och handlar om att 1 efterhand utvirdera
effekterna av de reformer som genomférdes i boérjan av 1990-talet.
For ingen av de mer omfattande reformer som genomforts sedan
2006'° har nigot specifikt utvirderingsuppdrag limnats frin rege-
ringen, varken till Skolverket eller till nigot oberoende utvirde-
ringsorgan, t.ex. forskare eller utvirderingsinstitut. Sverige saknar
sedan linge en tradition att utvirdera reformer pd skolomridet,
vilket dven framgdr av kapitel 5 och bilaga 3.

? Riksdagens tillkinnagivande om att regeringen borde tillsitta en utredning med uppdrag att
analysera och utvirdera de senaste irens stora skolreformer — kommunaliseringen, det fria
skolvalet och fristiende skolors etablering (bet. 2010/11:UbU7, rskr. 2010/11:206). Sedan
tillkinnagivandet har tillsatts en sirskild utredare med uppdrag att utvirdera effekterna av
kommunaliseringen av skolvisendet (U 2019:09) och givits ett uppdrag till IFAU att
utvirdera skolreformerna.

"®Fbr en redovisning av dessa, se utredningens delbetinkande Det tar tid — om implemente-
ringen av skolpolitiska reformer (SOU 2013:30).
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Sammantaget uppfattar vi att trenden 1 vir omvirld ir en for-
stirkt organisering av utvirderingen av skolan samt ett okat
politiskt intresse f6r utvirdering och reformutvirdering.

11.3  Andra roster om organiseringen av utvardering
11.3.1 Att na ut och na dnda fram (SOU 2009:94)

I december 2009 limnade en utredare betinkandet Att nd ut och nd
dnda fram (SOU 2009:94) till regeringen. Utredningens uppdrag
handlade om tv& delar — policyinriktad utvirdering respektive sprid-
ning av forskning med relevans foér skolans maluppfyllelse. Utred-
ningen limnade féljande fyra delforslag:

1. Ett Rdd for utbildningsutvirdering och analys organiserat som en
kommitté inom Regeringskansliet. Inriktningen av ridets arbete
skulle vara policyinriktade utvirderingar pd nationell niva.

2. En miklarfunktion inom utbildningsomrddet med uppdrag att
genomfora systematiska oversikter av forskningsresultat. Sidana
foljer vissa standardiserade steg dir metoderna ir explicita och
transparanta och férutsitter en anvindardialog for att sikerstilla
relevans och anvindbarhet etc. Utredaren foreslog ett nordiskt
samarbete kring detta, initialt med Danmark som redan har
Danish Cleraringhouse.

3. En funktion for spridning av forskningsresultat. Utredaren
bedémde att Skolverket dven fortsatt skulle ha detta ansvar.

4. En regional organisation med syfte att se till att information frin
utvirderingar och forskning sprids och anviinds. Utredaren rekom-
menderade att de regionala utvecklingscentrumen (RUC) skulle
utnyttjas av universitet och hégskolor i detta syfte och att deras
uppdrag dirfér skulle utvidgas. Utredaren uppmirksammade att
universitetens och hégskolornas mer autonoma stillning i for-
hillande till staten forsvarar styrningen av RUC:en.

Nigot rdd f6r utbildningsutvirdering och analys av det slag som
foreslogs av utredaren har inte inrittats. Diremot har IFAU getts
det utvidgade uppdrag som redovisats ovan. Det bér dock upp-
mirksammas att IFAU:s utvirderingar ir avgrinsade till kvantita-
tiva studier, 1 forsta hand effektutvirderingar. Utredarens forslag
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innebar ett rdd for policyinriktade utvirderingar pd nationell nivd
som byggde pd en bredare syn pd utvirdering.

Nigon miklarfunktion i samarbete med andra nordiska linder
har inte heller inrittats. Diremot har regeringen tagit initiativ till
det nya skolforskningsinstitiut som ska etableras frin och med den
1 september 2014 och som redovisats ovan. Institutet ska arbeta
med att systematiskt viga samman och sprida forskningsresultat
som bidrar till 6kad kunskap om vetenskapligt vil underbyggda
och effektiva metoder och arbetssitt inom skolvisendet, dvs. att
bland annat genomféra s.k. systematiska 6versikter (systematic
reviews).

Slutligen bor observeras att Skolverket, helt i enlighet med
utredarens tredje delférslag, fortfarande har uppdraget att samman-
stilla och sprida kunskap om resultat av forskning. Skolverkets
uppdrag sammanfaller siledes 1 denna del med en av huvudupp-
gifterna for det skolforskningsinstitut som regeringen ursprung-
ligen aviserades 2012 i forskningspropositionen''. Enligt direk-
tiven'” till den sirskilda utredare som getts i uppdrag att forbereda
inrittandet av myndigheten ska myndigheten kunna inleda sin
verksamhet den 1 januari 2015.

Det fjirde forslaget, att med stéd av RUC:arna sprida forsk-
ningsresultat sd att dessa anvinds, har inte lett till ndgot nationellt
initiativ. Som en konsekvens av universitetens och hégskolornas
dkade autonomi har det nationella kravet pd att det ska finnas
RUC:ar férsvunnit. Parterna i de olika regionerna reglerar samar-
betet mellan § ena sidan universitet/hégskola och & andra sidan
skola och forskola. T vilken utstrickning spridning av forsknings-
resultat ingdr 1 samarbetet varierar. Mer indirekt bygger naturligtvis
de kurser och den kompetensutveckling man erbjuder pi forsk-
ning.

11.3.2 Institutionaliseringen av utvardering — ett fenomen i
tiden

Utvirdering var ursprungligen en insats som genomférdes vid ett
specifikt tillfille efter beslut av ndgon instans som hade behov av
den. Det kunde vara en myndighet, en kommun, ett féretag eller en
annan verksamhet. Utvirderingen utférdes av en eller flera indivi-

"' Prop. 2012/13:30 Forskning opch innovation.
12 Dir. 2014:7 Invittande av ett skolforskningsinstitut.
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der som hade de kompetenser som krivdes for uppgiften. Dessa
personer kunde finnas inom eller himtas utanfér organisationen.

Med tiden har utvirdering byggts in som en reguljir del i olika
verksamheter. Myndigheter har i sina instruktioner inte sillan
utvirdering som en av sina uppgifter. Utvirderingsverksamheten
kan dirmed sigas ha institutionaliserats. Grojer' ger i sin avhand-
ling ett exempel pa detta frin hogskoleomridet.

Enligt Gréjer handlade myndigheternas'* utvirderingsverksam-
het inom hégskoleomridet forst om att ge regeringen besluts-
underlag. Den hade alltsd tydliga politiska fértecken. Senare fick
den en inriktning mot att ge underlag for férbittringar pd hog-
skolorna inom s3dana omrdden dir de sjilva kunde fatta beslut.
Utvirderingen kinnetecknades alltsd av att ge beslutsunderlag pd
lokal nivd. Denna inriktning har enligt Gréjer forstirkts allt mer.
Tillkomsten av Hogskoleverket innebar dock enligt Grojer att
utvirderingens syfte att bidra med beslutsunderlag f6r den politiska
nivdn 4terigen tydliggjordes.

Det har ocksd med tiden tillkommit sirskilda myndigheter som har
utvirdering som sin specifika huvuduppgift. Statskontoret har®
beskrivit utvecklingen mot att staten organiserar utvirdering i sek-
torsspecifika myndigheter som ir fristdende 1 férhéllande till poli-
tikens implementering. Myndigheten konstaterar att det ir en
trend med manga olika uttryck. De fristdende utvirderingsmyndig-
heterna har tillkommit under olika tidsperioder, i olika samman-
hang och i olika syften.

Enligt Statskontoret presenteras utvirderingar 1 forarbetena som
l6sningen pd ett antal problem inom skilda omriden: effektivitet,
styrning, legitimitet, information och kunskap. Med hjilp av utvir-
deringar

.... hoppas regeringen bl.a. kunna kontrollera myndigheters effekti-

vitet, 6ka insynen i offentlig verksamhet, f§ underlag fér utveckling av

politiken, stdd 1 styrningen av sina myndigheter och hjilp med att 16sa
samhillsproblem sisom arbetsléshet och kriminalitet.
Oavsett hur behovet av utvirdering beskrivs ir emellertid argu-

menten {or att det behdvs en fristdende myndighet {6r att genomféra
utvirderingarna i stort sett desamma. Framfér allt dr det vikten av

' Grojer, Anette a.a. .
'* De har funnit ett antal myndigheter inom omridet: Universitetskanslersimbetet (UKA),
Universitets- och hogskoleimbetet (UHA), Kanslersimbetet (KA) och Hégskoleverket.
frén och med 2013 heter myndigheten &ter Universitetskanslersimbetet.

' Statskontoret (2011) a.a.
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oberoende som betonas. Hir citeras ofta den princip som ocksd
Forvaltningskommittén forfiktar och som gdr ut p att man bor skilja
uppgiften att utféra en verksamhet frin den att utvirdera resultaten.
Ingen annan organisationsform in en fristiende utvirderingsmyn-
dighet anses kunna uppfylla kraven p& oberoende."

Statskontoret menar vidare att dven om det i olika forarbeten uttalas
att utvirderingsmyndigheterna bér ha utrymme att agera lingsiktigt
och ta egna initiativ, s§ ir utvirderingsverksamheten hos flera av
myndigheterna 1 stor utstrickning uppdragsstyrd frin regeringen.
Vissa myndigheter har fitt ett storre utrymme att agera sjilv-
stindigt. I andra fall har regeringen betonat myndigheternas stabs-
stddjande roll genom att i myndigheternas instruktioner foreskriva
att de lopande ska bistd regeringen med beslutsunderlag och hand-
lingsrekommendationer. Diskussionen om fristdende utvirderings-
myndigheter kan dirmed, menar Statskontoret, relateras till diskus-
sionen om Regeringskansliets kapacitet f6r analys, bestillning och
mottagning av utvirderingar. Ett alternativ till att inritta fristdende
utvirderingsmyndigheter med stabsstédjande roller skulle, enligt
Statskontoret, kunna vara att ligga motsvarande resurser hos ansvarigt
departement. Genom att resurserna forliggs till en myndighet ir de
emellertid fredade och riskerar inte att dtas upp av den dagliga
drendehanteringen 1 Regeringskansliet.

I flera fall har utvirderingsmyndigheterna iven andra uppdrag
som t.ex. att ansvara for statistikhantering, omvirldsbevakning,
analys och metodutveckling. Storleken pd utvirderingsmyndig-
heterna varierar, men Statskontoret bedomer att de generellt méste
anses vara sm3, sirskilt 1 férhillande till de omriden som de ska
utvirdera.

11.3.3 OECD om organisering och styrning av policyrelevant
utvardering

I en rapport frdn 2013" analyserar OECD sittet att bedriva det
centrala regeringsarbetet 1 tretton linder. Man kommer bl.a. in pd
frigan om utvirdering av politiska reformer och program. Det bor
observeras att iakttagelserna giller f6r den statliga férvaltningen
generellt, inte endast f6r skoladministrationen.

16 Statskontoret (2011) a.a.
7 OECD (2013) Value for Money in Government: Sweden.
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De intervjuer som OECD-teamet genomfért 1 Sverige pekar pd
tvd huvudproblem med att ligga ansvaret f6r utvirdering av policy'
pd sjilvstindiga myndigheter pd det sitt som sker i Sverige. Man
uppmirksammar bl.a. att kopplingen ir svag mellan den policy-
utvirdering som gors 1 myndigheterna och det arbete med politik-
utveckling och styrning som sker 1 fackdepartementen. Enligt
rapporten indikerade personal 1 departementen att det dr svirt att
pdverka utvirderingsmyndigheters agenda och att fi politiskt rele-
vanta och anvindbara rdd frin dem. OECD pekar ocksd pd svirig-
heter att balansera ett ideal om institutionell sjilvstindighet och
oberoende med kravet att garantera relevanta utvirderingar. Man
uppmirksammade ocksd att flera av utvirderingsmyndigheterna
inte heller har ndgot tydligt och specifikt fokus pd utvirdering utan
ofta har en hel rad andra uppgifter.

OECD menar att det primira ansvaret for utvirdering av poli-
tiska reformer och program bér ligga pd ansvarig minister snarare
in pd de verkstillande myndigheterna, iven om de senare natur-
ligtvis bor vara delaktiga under hela processen.

OECD rekommenderar dven att Sverige ska dverviga att folja
det danska exemplet och éverfora ansvaret for all reformutvir-
dering (policy evaluation) till antingen universitet eller till specia-
liserade forskningsorgan. Man menar att fackdepartementen pd
detta sitt kan {3 tillgdng till oberoende och relevant forskning om
reformer. Man pekar dock pi att denna typ av organisering av
reformutvirderingen inte ir oproblematisk di hégskolor och fri-
stiende forskningsinstitut principiellt efterstrivar oberoende frin
regeringens politiska agenda.

11.4 Forslag om ett rad med dubbla funktioner

Utredningens forslag: Ett Rdd for utvirdering av skolan inrittas
med tv8 huvuduppgifter:

1. Lopande bistd regeringen i utvirderingsfrigor avseende skol-
visendet. Det innebir t.ex. att

- utarbeta forslag till ett nationellt ramverk f6r utvirdering,

¥ Det bér uppmirksammas att det engelska spriket gor skillnad pd policy i bemirkelsen
innehdll i en politisk reform eller annan 4tgird och politik som avser att besluta om och
genomfédra en policy, dvs. sjilva det politiska ”spelet”. P4 svenska anvinds uttrycket policy
ibland i bemirkelsen riktlinje eller virderingsmissig bas som ligger till grund for ett age-
rande. Hir anvinds ordet policy i den engelsksprikiga betydelsen.
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- limna forslag till nationell plan f6r utvirdering av skolvisen-
det, samt

- inom ramen f6ér en sddan plan vid behov kunna initiera
policyrelevant forskningsbaserad utvirdering.

2. Vid storre och genomgripande reformer inom skolvisendet
bistd regeringen med

- forslag till program f6r reformutvirdering,

- att vid behov initiera forskningsbaserad reformutvirdering,

- att samordna utvirderingsinsatserna 1 det fall flera aktérer ir
involverade i reformutvirderingen (forskare, utvirderings-
institut, myndigheter etc.),

- att sammanfatta resultat frdn olika aktorers utvirderingar,
samt

- att sammanfatta identifierade behov av ytterligare stod till,
eller justeringar av, den aktuella reformen.

Ridet organiseras som en kommitté inom Regeringskansliet,
med ett begrinsat kansli. Ridets ledaméter, dvs. de som ska ha
beslutsbefogenhet 1 ridet, forslds vara forskare som represen-
terar olika forskningsdiscipliner. I 6vrigt foreslds ridet bestd av
sakkunniga som foretrider olika delar av skolsamhillet, t.ex.
Utbildningsdepartementet, berérda myndigheter och skol-
huvudmin, samt foretridare for lirare, rektorer och elever.

Forutsittningarna for ett evidensinformerat politiskt beslutsfat-
tande samt for en kvalificerad utvirdering av politiska reformer kan
enligt utredningen férbittras genom en tydligare och mer inda-
mélsenlig organisering och ansvarsférdelning. Enligt var uppfatt-
ning bor den framtida organiseringen och styrningen bidra till att
genomfdra regeringens strategier f6r utvirdering pd skolans omra-
de. S&dana strategier bor bidra till att det kommer till stind en
kvalificerad utvirdering som bidrar till en férbittrad systemkun-
skap om skolan samt till att reformer i hogre grad dn i dag kommer
att utvirderas i framtiden.

Ett viktigt instrument f6r att dstadkomma detta idr, som vi ser
det, att det utformas ett nationellt ramverk fér utvirdering som
bl.a. bidrar till en 1angsiktigt stabil myndighetsstruktur pd skolans
omride dir ansvarsférdelningen ir tydlig. Ett annat ir att det tas
fram en 6vergripande nationell plan fér utvirderingen av skolan
samt att det vid behov fattas beslut om inriktningen av, och plan
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for, specifika utvirderingsstudier. Om ramverk och nationell plan,
se vidare kapitel 7. Enligt vr uppfattning bér dessutom olika in-
tressenter pd skolans omrdde goras mer delaktiga 1 de processer
som foregdr beslut om inriktningen av utvirdering.

Vidare bér den nationella utvirderingen av skolans verksamhet,
liksom utvirderingen av reformer pd skolans omride, kunna bidra
till bdde nationell policyutveckling och lokal skolutveckling. Det
innebir att den dels bér férse bdde den nationella och den lokala
nivin med relevant kunskap om resultatet av interventionerna, dels
bidra till utvecklingen av skolan utifrin sdvil ett nationellt som ett
lokalt perspektiv. Att organisera foér detta dr naturligtvis svirare in
om man endast har den centrala nivins summativa kunskapsbehov
for 6gonen. Den mer mangfacetterade ambitionen gor det sirskilt
viktigt att involvera de olika intressenterna pd skolans omrdde i
arbetet med att utforma utvirderingen av skolan.

Utvirdering har dessutom effekter i sig. Det giller dirfor att
utforma de olika inslagen i systemet pd ett sddant sitt att den lokala
verksamheten och utvecklingen inte stérs eller att utvirderingen
leder till att utvecklingen fir en icke avsedd inriktning (oavsedda

bieffekter).

Utredningen delar OECD:s slutsats att det ir pd central politisk
nivd ansvaret for att fatta strategiska beslut om utvirderingen av
skolan miste ligga. Det ir t.ex. regeringen som madste ta ansvar for
att reformer utvirderas och att detta sker med den bredd och med
de olika perspektiv som skissats ovan. Det kan inte ndgon av myn-
digheterna inom omridet gora.

Skolverket, som annars har i uppdrag att svara for uppf6ljning
och utvirdering av skolan, har t.ex. inte ndgot specifikt uppdrag att
utvirdera reformer. Det idr svirt att se att myndigheten utan ett
sddant uppdrag frin regeringen skulle kunna ta initiativ till mer
genomgripande reformutvirderingar, di detta skulle innebira att
regeringens centrala skolmyndighet oombedd skulle utvirdera
regeringens forda politik. Om regeringen efterfrigar och tillfor
resurser f6r en sidan utvirdering stills frigan naturligtvis i en
annan dager. Man boér dock beakta att Skolverket dr en del av skol-
systemet och att det dirfér i vissa fall kan vara mindre limpligt att
det ir just Skolverket som utvirderar en reform. Att myndighetens
implementeringsinsatser ska utvirderas av en oberoende aktor ir
sjilvklart och sker ocksd. Skolverkets roll i styrningen av skolan
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gor emellertid att det kan finnas skil att dven 1 dvrigt dverviga att
ligga vissa former av reformutvirdering pd andra aktorer.

Till skillnad frn Skolverket har IFAU uppdraget att utvirdera
effekter av reformer pd utbildningsomridet. Vi har dock redan
konstaterat att utvirderingen av effekter av reformer endast utgér
en pusselbit 1 den strategi fér utvirdering av skolan och av reformer
pd skolomridet som behovs.

Bara mingden aktdrer som kan ha en roll vid utvirderingen av
skolan och av reformer pd skolomrddet pekar pd behovet av en
stirkt nationell styrning. Till ovan nimnda myndigheter kan liggas
Skolinspektionen, det aviserade Skolforskningsinstitutet, Statskontoret,
Vetenskapsrddet samt forskare och andra utvirderingsorganisationer.

Rddet for utvirdering av skolan — med oférindrad
myndighetsorganisation i ovrigt

Utredningen foresldr att det inrittas ett rd for utvirderingsfrigor
inom skolomridet, Rddet for utvirdering av skolan. Forslaget ir i
vissa avseenden inspirerat av det forslag till ett Rdd for utbild-
ningsutvdrdering som foreslogs 1 betinkandet Att nd ut och nd inda
fram (SOU 2009:94). Enligt detta tidigare forslag skulle ridet
inriktas pd policyinriktade utvirderingar pd nationell nivd inom
utbildningssektorn. Inriktningen av det rid som féreslds hir skiljer
sig 1 vissa avseenden frin det tidigare forslaget.

For det forsta dr vart forslag begrinsat till utvirderingsfrigor pa
skolans omrdde, helt enkelt for att virt uppdrag avser skolan. Vi
har mot den bakgrunden inte haft mojlighet att bedéma behoven av
ett organ av detta slag for den hégre utbildningen. Vi menar dock
att ridet bor svara mot hela skolvisendets behov. Det innebir att
exemeplvis férskolan bér omfattas. For det andra foresldr vi ett rdd
med tvd huvuduppgifter — ett grunduppdrag och ett uppdrag
kopplat till reformutvirdering.

Grunduppdrag

En av ridets huvuduppgifter bor vara att bistd till regeringen med
att utarbeta forslag till det ramverk for utvirdering som foreslds i
kapitel 7. Det inebir att rddet kommer att limna férslag till rege-
ringen om den strategiska inriktningen av den nationella utvir-

215



Organisering for starkt utvardering SOU 2014:12

deringen av skolan samt foresld hur ansvarstordelningen for frigor
om utvirdering av skolan bor se ut. Radet bér ha en god 6verblick
over de olika aktdrernas pdgdende utvirdering av skolan samt, inte
minst, 6ver vad som behéver utvirderas.

Rédet foreslis ocksd limna férslag till den nationella plan fér
utvirdering som forelds i kapitel 7. R3det bér inom ramen for den
nationella planen, och mot bakgrund av en behovsanalys, ges for-
utsittningar att initiera policyrelevant forskningsbaserad utvirde-
ring.

Vid reformering av skolan

Ridet foreslds dessutom bistd regeringen 1 samband med stérre och
genomgripande reformer pd skolomrddet. Infér genomférandet av
en sddan reform bor ridet bistd regeringen med forslag till program
for reformutvirderingen. Ett sidant program bér kunna omfatta
olika former av forskningsbaserad utvirdering och engagera olika
forskningsdiscipliner.

Under en pdgdende reform bor ridet, med utgdngspunkt i det av
regeringen beslutade programmet kunna upphandla reformutvir-
dering av forskare och andra utvirderare samt folja och kvalitets-
sikra arbetet inom dessa projekt. R3det bér ocksd kunna bistd
regeringen med att samordna utvirderingsinsatserna i det fall flera
aktorer idr involverade 1 reformutvirderingen, t.ex. forskare,
utvirderingsinstitut, myndigheter, etc. Milsittningen bér dirutéver
vara att ridets arbete med reformutvirdering ska kunna resultera i en
samlad analys av resultat frdn de olika aktdrernas utvirderings-
insatser som rapporteras till regeringen. En sddan samlad analalys
kan idenifiera behov av att justera reformen eller pdverka den
nationella strategin for att implementera den.

Detta skulle innebira att rdet 1 samband med stérre refomer
ges ett uppdrag som i mycket skulle likna det som det norska Pro-
gramstyret hade vid utvirderingen av Kunskapslyftet 1 Norge. Om
ett mer permanent rid inte inrittas forordar vi att modellen
anvinds &tminstone vid utvirderingen av storre reformer.
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Organisation

Liksom 1 SOU 2009:94 foreslar vi att rddet ska organiseras som en
kommitté inom Regeringskansliet. Vi menar att denna form har
flera foérdelar. Genom en sidan konstruktion kommer ridet att
befinna sig pd vad man skulle kunna kalla f6r ett lagomt avstind till
regeringen — tillrickligt nira for att kunna limna forslag till rege-
ringens beredning av utvirderingsfrigor, men samtidigt pd tillrick-
ligt avstind for att, liksom en myndighet, vara sjilvstindiga i det
dagliga arbetet. I samband med genomférandet av de uppgifter som
rddet getts av regeringen, t.ex. att samordna och analysera resul-
taten frin reformutvirdering, fir det inte rida ndgot tvivel om
ridets oberoende. I annat fall dventyras utvirderingens legitimitet
och trovirdighet.

En fordel med att organisera rddet 1 form av en kommitté ir att
det ger en stor flexibilitet. Under lugnare perioder kan sekretariatet
bestd av ett fital personer, for att 1 reformskeden kunna vixa fér att
mota 6kade behov av samordning och analys. Vi bedémer dess-
utom att den flexibilitet som kommittéformen ger kan underlitta
rekryteringen av sddana kvalificerade forskare till sekretariatet, som
annars kan vara obenigna att limna den akademiska karridren. I ett
sekretariat kan man arbeta under mer begrinsad tid eller dela sin tid
mellan forsknings- och sekretariatsmiljon.

Rddets sammansiittning och medlemmarnas inflytande

Utredningen foresldr att ridet sitts samman av foretridare for olika
delar av skolsamhillet, dvs. med foretridare for forskare frin olika
discipliner samt f6r Utbildningsdepartementet, berérda myndighe-
ter och skolhuvudmin samt for lirare, rektorer och elever. P3 detta
sitt skapas ett forum f6r de strategiska frigorna om utvirderingen
av den svenska skolan. Genom att representera bide en verksam-
hetsmissig bredd och en djup kunskap om utvirdering pd skol-
omridet kan ridet bidra till att utvirderingssystemets olika perspektiv
och syften lyfts fram och samordnas. Dessutom kan det bidra till
systemets legitimitet.

Ytterligare en férdel med kommittéformen ir att den mojliggor
att olika foretridare 1 ridet ges olika typ av inflytande”. I detta fall

! Enligt kommittéférordningen (1998:1474) kan en kommitté best av en ordférande och en
eller flera ledaméter samt bitridas av sakkunniga, expeter och sekreterare. Ledaméter och
sakkunniga ska f del av de handlingar som ir avsedda f6r kommittén och har ritt att nirvara
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férordar vi en ordning dir ordférande och ledaméter, dvs. de som
fattar kommitténs beslut ska vara vilmeriterade forskare med olika
inriktning. Vi férordar vidare att &vriga representanter bér vara
sakkunniga, vilket innebir att de har ritt att ta del av kommitténs
underlag, har ritt att delta vid kommitténs méten och overligg-
ningar samt har ritt att limna ett sirskilt yttrande 1 det fall de inte
ir eniga med de beslut som fattas. Med en sidan ldsning ges
myndigheter och féretridare for lirare, skolledare och elever moj-
lighet att pdverka, men gor dem inte direkt ansvariga for de forslag
som limnas till regringen och de initiativ ridet tar. Vi uppfattar att
detta ir en ordning som ligger nirmare en svensk tradition in om
dven dessa aktorer skulle goras fullt delaktiga 1 besluten. Det senare
skulle fo6r myndigheternas del innebira en form av rundging, dir de
sjilva var med och 1 ridet limnade férslag till sina egna och andra
aktorers uppdrag. For organisationerna skulle det leda till att roll-
fordelningen blev otydlig.

Oférindrade uppgifter for befintliga myndigheter

Det bor observeras att férslaget att inridtta Radet {6r utvirdering av
skolan innebir oférindrade uppgifter f6r myndigheterna pa skol-
omridet. De uppgifter som ridet dr tinkt att svara for, och de
utvirderingar som det kan komma att féresl3 eller initiera, genom-
fors 1 allt visentligt inte 1 dag. Som OECD papekar har myndig-
heter som Skolverket manga andra uppgifter som tringer ut den
mer omfattande och djuplodande utvirderingen. Det innebir att
det saknas resurser for den utvirdering som vi anser ir nédvindig
for att 6ka kunskapen om den svenska skolan samt for att utvir-
dera reformer.

Det finns flera anledningar till att vi inte limnar nigot forslag
som gér i en mer lingtgiende riktning, dvs. foresldr inrittandet av
en ny myndighet for utvirderingsfrigor. Vi anser. att modellen
med ett rdd 1 kommittéform forst bor prévas och utvirderas efter-
som modellen har stora férdelar. Det behéver dessutom inte vara
ett problem att olika typer av utvirdering och kunskapande om

vid kommitténs sammtriden och att delta 1 kommitténs dverliggningar medan experter ska
bitrida kommittén i den omfattning kommittén eller ordféranden bestimmer. Ordférande
och ledaméter deltar i de beslut som fattas av kommittén. Ledaméter har reservationsritt.
Ledaméter och sakkunniga far skriva sirskilda yttranden. Expeter slutligen far skriva sir-
skilda yttranden endast i frigor som omfattas av expertuppdraget och om kommittén gir
med pi det.
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skolan genomférs av olika aktérer, sd linge det ir tydligt vem som
gor vad och varfér. Den ansvarsférdelning som nu utkristalliserar
sig bygger pd specialisering och innebir att IFAU ir den myndig-
het som har kompetens pd 1 forsta hand effektutvirdering medan
exempelvis det nya institut med inriktning pa skolforskning som
ska inrittas frin januari 2015 kommer att bygga upp kompetens f6r
att systematiskt viga samman och sprida forkningsresultat om
metoder och arbetssitt i skolan. Den utredning som ska férbereda
inrittandet av myndigheten ska ocksd éverviga om denna dven bor
ha 1 uppdrag att 1 begrinsad omfattning initiera forskning inom
omridet.

Det foreslagna Ridet f6r utvirdering av skolan bér dessutom
kunna bidra till att Skolverkets roll inom utvirderingen av skolan
stirks. Skolverket bor kunna svara f6r en metodologisk bredd vad
giller utviarderingen av skolan. Myndigheten har dessutom férut-
sittningar att linka utvirderings- och utvecklingsperspektiven
inom samma myndighet. Férdelarna med att bedriva utvirdering 1
en miljo som dven svarar for statistiksystemet, de internationella
undersékningarna, de nationella proven etc. ir uppenbara.
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Enligt kommittéférordningen' ska en utredning redovisa eventuella
ekonomiska eller samhillsekonomiska konsekvenser av sina férslag
samt foresld finansiering om foérslagen leder till kostnadsékningar
eller intaktsminskningar. Fér nya eller indrade regler ska kostnads-
missiga och andra konsekvenser anges i betinkandet’. Vidare ska
enligt kommittéférordningen eventuella konsekvenser redovisas for
det kommunala sjilvstyrelsen redovisas, liksom nir ett forslag har
betydelse for brottsligheten och det brottstérebyggande arbetet,
for sysselsittning och offentlig service 1 olika delar av landet, for
sm3 foretags arbetsfoérutsittningar, konkurrensférmaga eller villkor
1 6vrigt 1 férhdllande till storre foretags, f6r jimstilldheten mellan
kvinnor och min eller f6r méjligheterna att nd de integrations-
politiska méilen. Slutligen framgdr av forordningen att regeringen
anger nirmare i utredningens uppdrag vilka konsekvensbeskriv-
ningar som ska finnas i betdnkandet.

I direktiven till féreliggande utredning har regeringen inte angett
att det ska goras ndgra sidana konsekvensbeskrivningar. Vi har ind&
valt att i det foljande diskutera vissa ekonomiska konsekvenser av
forslagen. Utredningens karaktir och inriktningen av de forslag vi
limnat gor att vi funnit att det inte varit motiverat att gora konsek-
vensbeskrivningar fér samtliga omriden. Utredningen innehdller
dessutom ett begrinsat antal férslag som féranleder konsekvens-
beskrivningar.

' 14-16 §§ Kommittéférordningen (1998:1474).
? Enligt 6-7 §§ forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.
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Ekonomiska konsekvenser

De férslag som utredningen limnat avser

- framtagande av och beslut om ett nationellt ramverk for utvir-
dering av skolan och framtagande av tredriga planer for utvir-
dering av skolan

- inférande av stickprovsbaserade undersékningar for att folja
kunskapsutvecklingen i skolan, samt

- inrittandet av ett rid for utvirdering av skolan.

Rddets kostnader inkluderar kostnader for ramverk och plan

Nir det giller ekonomiska konsekvenser hor den forsta och sista
punkten samman, eftersom det dr ridet for utvirdering som fore-
slds ta fram forslag till ramverk respektive plan for utvirdering. Det
ir sdledes kostnaderna for rddet som behoéver beriknas. En grund-
bemanning bér inte behdva vara stdrre dn ett par drsarbetskrafter.
Det innebir att en rimlig kostnad ror sig om cirka 2-2,5 miljon
kronor per &r, inkl. kostnader {6r ledaméter och sakkunniga.

Kostnaderna f6r ridet 1 de fall ridet ges 1 uppdrag 1 anslutning
till en specifik reform blir naturligtvis avsevirt hégre. Exempelvis
var de totala kostnaderna fér utvirderingen av Kunskapslyftet i
Norge cirka 60 miljoner norska kronor. Detta méste dock beriknas
sirskilt vid varje enskilt reformtillfille. Vi menar dock att det bor vara
sjilvklart att varje reform finansieras, inte endast avseende kostnad-
erna 1 verksamheterna, utan ocksd avseende kostnader f6ér imple-
mentering och utvirdering.

Kostnaderna for stickprovsbaserade undersékningar mdste utredas 1 ett
sammanhang med hela systemet for utvirdering av kunskapsresultaten

Ett inférande av stickprovsbaserade undersékningar for att folja
kunskapsutvecklingen skulle innebira omfattande kostnader. Skol-
verket uppskattade i en rapport frin 2006’ att det foérslag* som
samma &r limnats av professor Jan-Eric Gustafsson initialt skulle
kosta 100 miljoner kronor och fér piféljande cykler 55 miljoner

3 Rapport 286 (2006) Rullande stickprovsbaserat system for kunskapsutvirdering av grund-
skolans dmnen.

*Jan-Eric Gustafsson (2006) Ramuverk for ett system for uppfoljning av kunskapsutvecklingen i
grundskolan. Underlag utarbetat pd uppdrag av Skolverket.
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kronor per tillfille, dvs. drygt 10 mlljoner kronor per 4r igenom-
snitt under antagande att mitningarna i varje imne upprepades vart
femte &r. Skolverket bedémde att dessa kostnader var fér héga och
limnade ett forslag med vad man menade var en rimligare ambitions-
nivd och med rimligare kostnader. Regeringen har innu inte tagit
stillning tll forslaget som, mot bakgrund av de senaste &rens
reformer, nu ir delvis inaktuellt. Savil Lgr1l:s nya kursplaner som
inférandet av betyg i1 &rskurs 6 och nationella prov i flera imnen
och andra 4rskurser in tidigare har férindrat férutsittningarna.

De gjorda uppskattningarna fir ses som rikneexempel. Enligt vir
uppfattning ir det inte meningsfullt att nu bryta ut frigan om kost-
naderna f6r stickprovsundersékningar ur frigan om utvirderingen
av kunskapsresultaten 1 sin helhet. Den utredning som foreslds {3 1
uppgift att utreda frigan om stickprovsbaserade undersékningar i
ett sammanhang med hela systemet for utvirdering av kunskaps-
resultaten, dvs. dven det nationella provsystemet, bor dven svara for
kostnadsberikningar och férslag till finansiering av sina forslag.

Behov av att forstirka finansieringen av det nationella uppfolinings-
systemet

Den infrastruktur som uppféljningssystemet utgdr behéver enligt
var uppfattning en finansiell forstirkning for att det ska vara moj-
ligt att folja utvecklingen inom hela skolvisendet. Det giller sir-
skilt efter de senaste drens reformer. Férutom den l6pande, &rliga
kostnaden f6r uppgiftsinsamling och statistikframstillning uppstar
dven initiala kostnader for utveckling och anpassning av de befint-
liga insamlings- och granskningssystemen samt for att ta fram ny
statistik. Dessutom saknas tillrickliga resurser for att utveckla och
modernisera systemet.

I budgetunderlaget fér 2014-2016 menar Skolverket att det
behévs en permanent dkning av anslaget med 10 miljoner kronor
frin och med 2014 for att uppfoljningssystemet ska kunna omfatta
fler insamlingar 4n 1 dag och samtidigt bibehdlla den nuvarande
kvalitetsnivin. Det handlar om kostnader for utdkad uppgifts-
insamling med anledning av beslutade reformer, bl.a. parallella insam-
lingar under den tid som ildre regelverk fasas ut, fler nationella prov,
betyg 1 &rskurs 6 och betyg frin teknikprogrammets fjirde &r i
gymnasieskolan.
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Dirutéver behovs enligt verket ett tillfillige tillskott med 4 mil-
joner kronor for 2014, f6r att kunna géra justeringar i det befintliga
tabellverket.

For att kunna utveckla en ny statistikdatabas, bl.a. mot bak-
grund av okade krav pd datatillginglighet och publicering genom
s.k. webbtjinster, bedomer verket att det krivs sammanlagt 20 mil-
joner kronor under perioden 2014-2016.

Sammantaget handlar detta om dels en permanent férstirkning
med 10 miljoner kronor per &r, dels tillfilliga férstirkningar med 10
miljoner kronor fér 2014, 7 miljoner kronor fér 2015 och 7 miljo-
ner kronor f6r 2016. Utredningen bedémer att detta dr lagt riknat.

Skolverket har i dag ingen sirskild anslagspost for statistik- och
uppfoljningssystemet. Medel f6r férvaltning och utveckling avsitts
inom ramen fér myndighetens interna budgetprocess. Mot bak-
grund av myndighetens samlade uppdrag och det utgiftstryck som
vilar pi myndighetens anslag ir det svart att tinka sig att medel kan
frigoras genom férindringar inom myndighetens nuvarande anslags-
ramar. En sirskild anslagspost fér statistik- och uppféljningssystemet
skulle tydligare dn i dag uttrycka statens ambitioner pd omridet.

Slutligen bedémer utredningen att det dr onskvirt att det s.k.
UGU-projektet vid Goéterborgs universitet ges stabila ekonomiska
foérutsittningar.
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Forbattrade resultat i grundskolan

Beslut vid regeringssammantride den 24 maj 2012

Sammanfattning

En sirskild utredare ska bedéma nir de dtgirder som har vidtagits
frdn 2007 och framit for att hoja kunskapsnivdn och 6ka méilupp-
fyllelsen 1 grundskolan kan férvintas {8 avsedd effekt. Utredaren
ska vidare utreda vilka relevanta data som behovs for att 1 6kad
utstrickning kunna utvirdera de reformer som genomférs pd skol-
omrddet och vid behov limna férfattnings- eller andra forslag for
att oka tillgdngen till sddana data. Dessutom ska utredaren belysa
hur reformer pd skolomrddet bér genomforas for att underlitta
utvirdering av reformerna.

Utredaren ska senast den 30 april 2013 redovisa den del av upp-
draget som avser att bedéma nir &tgirderna for att hoja kunskaps-
nivin och 6ka maluppfyllelsen 1 grundskolan kan foérvintas f3
avsedd effekt. Uppdraget ska slutredovisas senast den 29 november
2013.

Atgirder som vidtagits for 6kad maluppfyllelse

For att Sverige ska vara en framstiende kunskapsnation krivs
utbildning och forskning i virldsklass och ett utbildningssystem
som har kapacitet att se potentialen hos varje elev och student.
Regeringen har dirfor under de senaste dren pdborjat arbetet med
att ligga om svensk skolpolitik. De reformer och insatser som
regeringen har aviserat och tagit initiativ till syftar till att héja kva-
liteten 1 utbildningen och 6ka elevernas kunskaper. Genom ett
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omfattande reformarbete pd skolomridet har dirmed férutsitt-
ningarna fér skolan att genomféra sitt huvuduppdrag stirkts.

Barns lirande borjar tidigt. Det dr viktigt att alla barn far st6d
och stimuleras 1 sin utveckling redan under férskoledren, oavsett
om barnet ir 1 hemmet, i den pedagogiska omsorgen eller i for-
skolan. Regeringen har, efter beslut av riksdagen, genomfort ett
reformarbete for att stirka forskolans pedagogiska uppdrag, bl.a.
genom att fortydliga liroplanens mil om sprikutveckling, mate-
matik, naturvetenskap och teknik. Nir det giller grundskolan och
motsvarande skolformer kan som exempel pd stora och viktiga
reformer nimnas inférandet av nya liroplaner med tydligare och
mer konkreta kursplaner och en ny betygsskala med fler steg.

Frén och med héstterminen 2011 tillimpas en helt ny skollag.
Den innebir bl.a. att elevens ritt till sirskilt stod har stirkts, lirares
och rektorers befogenhet for att skapa studiero har fortydligats och
s& lingt som mojligt har lika rittigheter och skyldigheter fér kom-
munala och fristdende skolor inférts.

Elevernas kunskaper méste kontinuerligt foljas upp och utvirde-
ras for att skolan tidigt ska kunna stédja eleverna s3 att fler kan nd
skolans kunskapsmil. Det ir sirskilt viktigt fér elever som av
ndgon anledning upplever svirigheter i skolarbetet, t.ex. pd grund
av funktionsnedsittningar. For detta arbete miste skolan ha for-
bittrade redskap for uppféljning och utvirdering, bdde av elevens
kunskapsutveckling och den egna verksamheten. For att stirka
uppféljningen och utvirderingen har regeringen dirfér infort
nationella prov i fler drskurser och dmnen 1 grundskolan. Som
ytterligare stod 1 detta arbete har regeringen ocksd infért skriftliga
omddémen frdn 4rskurs 1 i grundskolan. Vidare har riksdagen
beslutat att infora betyg frén drskurs 6 1 grundskolan och motsva-
rande skolformer frdn och med héstterminen 2012.

Aven gymnasieskolan har reformerats i syfte att hoja kvaliteten i
utbildningen.

Lirarens kompetens och undervisningens utformning ir avgo-
rande for elevernas studieresultat och mojlighet att tillgodogéra sig
utbildningen. En ny lirarutbildning har dirfoér inférts frdn och med
hésten 2011. Vidare har regeringen genomfort sirskilda satsningar
pd lirares kompetens. Genom lirarlyftet gavs lirare mojlighet till
fortbildning for att forstirka sin imnesteoretiska och dmnesdidak-
tiska kompetens. Genom lirarlyftet IT ges nu anstillda lirare med
lirarexamen mojlighet att komplettera sin behorighet 1 imnen som
de undervisar 1 men dir de saknar behorighet. Ytterligare insatser
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inom omrddet dr bl.a. en skirpning av behérighetsreglerna, att spe-
ciallirarutbildningen har terinférts samt inférandet av lirarlegiti-
mation. Det kan dock nimnas att vissa krav pd legitimation foreslds
bérja tillimpas férst den 1 december 2013.

I ett sd decentraliserat skolvisende som det svenska blir tillsyn
och kvalitetsgranskning viktiga inslag for att sikerstilla en likvirdig
utbildning med hég kvalitet. Regeringen inrittade dirfor 2008 Sta-
tens skolinspektion och riksdagen forstirkte resurserna for tillsyn
och kvalitetsgranskning. I och med den nya skollagen har Skolin-
spektionen forsetts med forstirkta sanktionsmojligheter.

Regeringen har ocks3 tagit initiativ till ett antal stodatgirder for
att stimulera utvecklingen 1 skolan. Exempel pd det ir det sirskilda
stimulansbidraget for att stirka basfirdigheterna lisa, skriva och
rikna och bidrag till stirkt undervisning i matematik, naturveten-
skap och teknik.

Regeringens bedémning ir att de reformer som har genomférts
eller planeras att genomféras kommer att ge eleverna bittre forut-
sittningar att nd kunskapsmadlen i skolan.

Uppdraget att bedoma nir dtgirderna far effekt

Utbildningsomrddet ir centralt fér att uppritthdlla och stirka
svensk tillvixt, konkurrenskraft och sysselsittning. Dessutom ir
utbildning ofta avgérande f6r individen. Enligt skollagen
(2010:800) ska alla, oberoende av geografisk hemvist och sociala
och ekonomiska férhillanden, ha lika tillging till utbildning i skol-
visendet. Barn och elever ska ges stéd och stimulans s3 att de uti-
frdn sina forutsittningar utvecklas s lingt som mojligt enligt
utbildningens mil.

Under de senaste &rtiondena har kunskapsresultaten sjunkit i
den svenska skolan. Detta framgdr bl.a. av den 4rliga betygsstatisti-
ken, av Statens skolverks nationella utvirderingar av grundskolan
1992 och 2003 samt av resultat frén de internationella studierna
Trends in International Mathematics and Science Study (TIMSS),
Programme for International Student Assessment (PISA) och Pro-
gress in Reading Literacy Study (PIRLS). Som en 6ljd av detta har
ocksd andelen elever som ir behoriga till gymnasieskolans natio-
nella program sjunkit. Dirfér har regeringen sedan 2007 tagit ini-
tiativ till flera &tgirder fér att héja kunskapsnivdn och o6ka
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méluppfyllelsen sdvil 1 grundskolan som 1 évriga utbildningsformer
inom skolvisendet.

Att forindra skolvisendet dr en l3ngsiktig process som innefat-
tar manga olika delmoment. Det kan dirfor ta tid dels innan verk-
samheten 1 landets skolor har férindrats i den riktning som rege-
ring och riksdag har avsett, dels innan resultaten av reformerna och
insatserna kan utlisas t.ex. i form av andelen elever som fir god-
kinda betyg frin grundskolan. For att sikerstilla att de dtgirder
som har vidtagits frdn 2007 och framit for att hoja kunskapsnivin
och 6ka mdluppfyllelsen ger avsedd effekt behdvs en bedémning av
nir man kan foérvinta sig denna effekt.

Uppdraget omfattar enbart grundskolan och motsvarande
skolformer, dvs. grundsirskolan, specialskolan och sameskolan.
Studier visar att personer som misslyckas redan i grundskolan I6per
storre risk for problem som arbetsléshet, psykosociala problem
och kriminalitet senare 1 livet. Att tidigt stimulera elever och vid
behov ge stod dr dirfor ofta avgorande f6r hur deras fortsatta
utbildning gestaltar sig.

Utredaren ska

e bedéma nir de &tgirder som har vidtagits frin 2007 och
framdt for att hoja kunskapsnivdn och 6ka miluppfyllelsen i
grundskolan och motsvarande skolformer kan foérvintas fi

avsedd effekt.

Uppdraget att analysera férutsittningarna for utvirdering

Bide i1 den nationella och internationella debatten om offentlig
forvaltning utgodr utvirdering av reformer ett aktuellt tema. Styrut-
redningen konstaterade 2007 i betinkandet Att styra staten — rege-
ringens styrning av sin forvaltning (SOU 2007:75) att regeringen,
utdver den l6pande information som myndigheterna tar fram,
behéver information fér mer eller mindre omfattande omprév-
ningar av politiken. Inom EU, OECD och flera enskilda linder
pdgdr ocksd en diskussion om hur anvindningen av utvirderingar
kan 6ka och hur utformningen av offentlig verksamhet 1 hogre grad
ska kunna baseras p4 kunskap.

Det omfattande reformarbetet nir det giller framfér allt den
svenska barn- och ungdomsutbildningen innebir att behovet av
utvirderingar inom utbildningsomridet har forstirkts. Utbildning
har stor betydelse for enskilda individer och for deras stillning pd
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arbetsmarknaden. I ett vidare perspektiv dr utbildningsvisendet
ocksd wviktigt for tillvixt, konkurrenskraft och sysselsittning.
Omridets politiska och ekonomiska vikt medfoér att behovet av
beslutsunderlag av hog kvalitet 6kar.

Inom utbildningsomridet har emellertid utvirderingen av
reformer och politiska beslut under ling tid spelat en relativt
undanskymd roll. Regeringen har dirfér frin och med 2012 gett
det tidigare Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvirdering
(IFAU) ett utvidgat uppdrag att iven utvirdera effekter av olika
reformer och 4tgirder inom utbildningsvisendet. Myndigheten har
dirmed ocksd bytt namn till Institutet f6r arbetsmarknads- och
utbildningspolitisk utvirdering (IFAU).

Ett antal faktorer kan piverka méjligheten att utvirdera refor-
mer, t.ex. sittet att genomfora reformerna. Utvirderingen av de
reformer som genomférs underlittas dessutom om det finns litt
tillgingliga och ullférlitliga data. Skolverket ir statistikansvarig
myndighet fér skolvisendet och samlar in en mingd information
om barn och elever, lirare, resultat pd nationella prov och betyg
liksom kostnadsstatistik. I databasen SIRIS, dir information kan
fas uppdelat pi skolnivd, finns utdver statistisk information, ocksd
kvalitetsredovisningar, information om statsbidrag samt resultat av
Skolinspektionens kvalitetsgranskning och tillsyn och anmilningar.

Utredaren ska

e utreda vilka relevanta data som behévs for att 1 okad
utstrickning kunna utvirdera reformer inom de obligatoriska
skolformerna, dvs. grundskolan, grundsirskolan, special-
skolan och sameskolan,

e om det behdvs, limna forfattnings- eller andra forslag for att
oka tillgdngen till sddana data, och

¢ belysa hur reformer inom de obligatoriska skolformerna bér
genomforas for att underlitta utvirdering av reformerna.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrdda med Statens skolverk, IFAU och &vriga
berérda myndigheter inom skolomridet. Utredaren ska ocks sam-
rida med andra relevanta myndigheter och organisationer.
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Utredaren ska senast den 30 april 2013 redovisa den del som
avser att bedoma nir dtgirderna for att hoja kunskapsnivin och 6ka
maluppfyllelsen i grundskolan kan férvintas {8 avsedd effekt. Upp-
draget ska slutredovisas senast den 29 november 2013.

(Utbildningsdepartementet)
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Tillaggsdirektiv till
Utredningen om férbattrade resultat i grundskolan
(U 2012:04)

Beslut vid regeringssammantride den 27 juni 2013

Forlingd tid for uppdraget

Regeringen beslutade den 24 maj 2012 kommittédirektiv om att en
sirskild utredare ska bedéma nir de dtgirder som har vidtagits frin
2007 och framdt foér att héja kunskapsnivin och oéka mail-
uppfyllelsen i grundskolan kan foérvintas fi avsedd effekt (dir.
2012:53). Utredaren ska ocksi utreda vilka relevanta data som
behdvs for att 1 6kad utstrickning kunna utvirdera de reformer
som genomfors pa skolomrddet och vid behov limna foérfattnings-
eller andra forslag for att 6ka tillgdngen till sidana data. Dessutom
ska utredaren belysa hur reformer pd skolomrddet bér genomforas
for att underlitta utvirdering av reformerna. En delredovisning
limnades till regeringen den 2 maj 2013. Enligt direktiven ska
uppdraget slutredovisas senast den 29 november 2013.

Utredningstiden férlings nu och uppdraget ska i stillet slut-
redovisas senast den 28 februari 2014.

(Utbildningsdepartementet)
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Kunskap och skolreform
En studie om underlag for och utvardering av
reformer pa skolomradet

Oktober 2013
Mats Bjoérnsson

P4 skolans liksom pd socialvirdens och militirvisendets omride,
ir de slutliga avvigandena sjilvfallet av politisk art och bor si vara.
Men dessa avviganden kan bli annorlunda om de baseras p en
bredare grund av systematiskt gjorda erfarenheter och inte enbart

pa rent tyckande frin de berérda parternas sida.
(Torsten Husén, Skola for 60-talet, s. 21 {.)
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1. Inledning

Den hir genomgingen handlar om svenska reformer rérande grund-
skolan. Nirmare bestimt ir det en genomging av

- vilket slags underlag som har funnits fér de stérre reformerna;

- om reformerna utvirderats och 1 si fall av vem och om eventu-
ella effekter, samt

- specifikt hur det som benimnts Nationell utvirdering av grund-
skolan har gestaltat sig och vilken ev. inverkan den haft.

Tidshorisonten stricker sig frin formandet av en grundskola under
1940- och 1950-talet fram till i dag. I syfte att ringa in ”storre skol-
reformer” har jag funnit det indamélsenligt att utgd frin relevanta
“reformkluster” under denna tidsrymd, snarare in fr@n enstaka
politiska (reform)beslut.

Det finns knappast nigra helt entydiga svar pd de frigor som
uppdraget bygger pd. Det ir relativt litt att konstatera att viss
forskning eller vissa publicerade studier fanns vid tillfillet for ett
propositionsarbete, men det ir ofta svirt att siga vilken roll denna
empiri faktiskt spelade. Motsvarande giller f6r utvirderingar.

For uppdraget har jag tagit del av propositioner, utrednings-
betinkanden, rapporter, debatt- och faktabécker m.m. Jag har
ocksd genomfért intervjuer med ndgra personer som haft en central
stillning i de senaste decenniernas skol-Sverige och som &ver-
blickar en lingre period av skolpolitik och skolforskning. Dessa
personer fortecknas 1 referenslistan. Det har inte varit méjligt att ta
del av allt relevant material, men jag anser att underlaget ir till-
rickligt fér de allminna bedémningar som gors.

2. Den stora grundskolreformen:
perioden 1940-tal -1960-tal

Stellan Arvidssons Enbetsskolan, skriven 1950, inleds med orden

Genom riksdagsbeslutet den 26 maj 1950 inleddes en ny tid fér den
svenska skolan. Skolreformen av 1950 ir visserligen bara den sista
linken — hittills — i en l8ng kedja av skolreformer. Men den skiljer sig
frdn sina féregingare pi tvd sitt. Férst och frimst dr den mer genom-
gripande in nigra av dessa. Men dessutom avser den att inleda en
period av experimenterande, som limnar filtet fritt for utveckling 1
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skilda rikeningar. Beslutet 1 riksdagen avser att vara upptakten till en
stindigt fortskridande skolreform.

Det Arvidsson siger ger en tidsmarkér men illustrerar ocksd tva for
denna rapport centrala forhdllanden. Han pekar pd att det ir friga
om en genomgripande skolreform. Han pekar ocksd pi att refor-
men inte bygger pd en fix och firdig ritning. Genom foérsék som
foljs ska 1 stillet erfarenheter dras, och liggas till grund fér vidare
beslut.

1940 irs skolutredning skulle utreda och ligga fram férslag om
bl.a. hur man skulle {8 en ”..stérre enhetlighet inom den pi olika
skolformer splittrade svenska skolorganisationen” (Arvidsson, a.a
s.5). Den kom att 194347 framligga ett digert utredningsmaterial,
inte mindre in 20 SOU-publikationer. I materialet ingick bl.a.
sirskilda bilagor med empiriskt forskningsmaterial (se referens-
listan).

Skolkommissionen, som var parlamentariskt sammansatt, till-
sattes 1946 och skulle pd grundval av vad 1940 &rs skolutredning
kommit fram till, finna politiska 16sningar. Huvudbetinkandet
lades fram 1948 (SOU 1948:27). Inte mindre dn 12 delegationer
och ett 80-tal experter knéts till kommissionen.

Omfattande utredningsmaterial och studier

Totalt omfattade utredningsmaterialet som lag till grund for 1950
drs riksdagsbeslut omkring femtusen sidor (Marklund, 1980 s.2).
Torsten Husén, Nils-Erik Svensson och Kjell Hirnqvist hérde till
dem som gjorde studier under 1940- och 1950-talen, bl.a. kring vad
som benimndes begdvningsreserven. Dessa fick betydelse for for-
slagen till 1962 ars beslut. Som exempel pd det underlag som togs
fram kan nimnas Kjell Hirnqvists studie Reserverna for hogre
utbildning. Berikningar och metoddiskussioner. SOU 1958:11'. En
kirnfrdga som studerades var den s.k. differentieringsfrigan, dvs.
om eller frin vilken alder folkskoleelever och realskoleelever skulle
kunna undervisas tillsammans.

1950 &rs beslut om foérsék med en niodrig enhetsskola var en
politisk kompromiss och detta faktum var ocksd huvudskilet till att

! Sin titel till trots handlar denna i hég grad om hur stor andel av eleverna i folkskola och
realskola som kunde anses ha férutsittningar f6r senare hogre studier.
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man beslét om en omfattande forsoksverksamhet. Foredragande
statsridet Weijne anforde 1 en tidstypisk formulering:

Mot slutet av 1950-talet kan tiden vara inne {ér en sammanfattande
utredning 1 differentieringsfrgan, varvid praktiska och vetenskapliga
erfarenheter bora kunna sammanfattas till en hillbar grund fér den
organisation, som sedan successivt skall genomféras.

(prop. 1950:70, s. 192)

Uppfoliningen hamnade hos SO

Skoloverstyrelsen fick i riksdagsbeslutet ansvaret for att leda och
folja upp forsoksverksamheten, genom inrittande av en sirskild
avdelning. I beslutet ingick ocksd en utbyggnad av statens psyko-
logisk-pedagogiska institut. Rapporter frin SO utkom &rligen och
en sammanfattande rapport for forséksdren éverlimnades 1959 till
1957 &r skolberedning. Forsoken blev med tiden ritt omfattande.
Lisdret 1957/58 deltog dryga 143 000 elever och 5 700 klasser.

Under processen fanns motsittningar 1 synen pd hur man skulle
g8 fram. Inom alla partier ins8g man att ngot behovde goras med
det splittrade systemet. Men forséksverksamheten kritiserades for
att inte vara tillrickligt bred och det kom ocksi kritik mot att
erfarenheterna inte pekade mot den sammanhillna enhetsskola
(ofta benimnd 8 + 1) som regeringen féresprikade. Hogerpartiets
representanter i riksdagen efterfrigade frin tid till annan under
1950-talet var de vetenskapliga och “objektiva” beliggen fér enhets-
skolelésningen fanns.

Aven 1957 ars skolberedning innebar ett omfattande arbete.
Den tillsattes for att dra de politiska slutsatserna av férsoksverk-
samheten. Huvudbetinkandet (Grundskolan, SOU 1961:30) var pd
nira 900 sidor, vartill fogades ytterligare betinkanden, rapporter
och specialbetinkanden. Experter och ledaméter 1 olika arbets-
grupper m.m. uppgick till ldngt dver 100 personer (Se Marklund,
1982, s. 424 f). Urban Dahllofs Kursplaneundersikningar i mate-
matik och modersmdlet (SOU 1960:15) ir exempel pd sidana empi-
riska studier som ingick i beredningens framlagda material.

Reformbesluten kring grundskolan skulle féljas upp och det
behévdes 1 den ’rullande reformen’ inte en ny stor utredning. Det
blev i stillet SO som fick en central roll. Ett sirskilt utvecklings-
anslag kom till och SO knét kontakter med vetenskapliga forsk-
ningsinstitut. FoU-medlen vixte frin 2 milj.kr 1963 till 30 milj.kr.
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1975 Insatserna rorde sddant som imnesmetodik och jimférande-
utvirderande projekt. Bland andra det relativt nybildade Inter-
national Association for the Evaluation of Educational Achieve-
ment (IEA) fick stéd. S.k. kommunblock fér utveckling inrittades
1964. SO:s s.k. sirskilda pedagogiska arbetsgrupper (SPA) fick
betydelse for den ’rullande’ grundskolreformen. (Marklund, 1982).

Yiterligare ett steg mot en gemensam 9-drig skola

Under 1960-talet fortsatte diskussionen om differentieringen efter-
som 1962 &rs grundskola fortfarande innebar val av olika studie-
vigar. I praktiken tvingades eleverna i huvudsak vilja vig redan 1
drskurs 7 och arskurs 9 var uppdelad pd olika utbildningsvigar.
Motsittningarna var inte mindre nu, snarare hade den relativa fred
som beslutet 1962 innebar, tagit en inda. Enligt Marklund (1982)
s& var det dock inte debatten utan statistiken som fick en avgé-
rande betydelse for nista steg, dvs. uppgifter om hur eleverna
faktiskt valde. De praktiska alternativen (flertalet s.k. tvibokstaviga
linjer 1 &rskurs 9) valdes bort i1 hog utstrickning, di dessa upp-
fattades som utbildningsmissiga dtervindsgrinder’. G-linjen domi-
nerade stort. Regeringen valde hir att dra konsekvenserna av denna
utveckling och minska p& uppdelningen efter elevval.* Den propo-
sition som Olof Palme som ansvarigt statsrdd lade fram (prop.
1968:129) om en ny liroplan fér grundskolan innebar att sista
steget 1 utvecklingen mot en 1 allt visentligt gemensam 9-drig
grundutbildning f6r alla barn 1 Sverige hade tagits. Man kan dirmed
siga att det tog cirka 30 ar av utredande, f6rsok, virdering — och
politiska processer — for att nd dit.

Drygt 40 ar efter beslutet om grundskolans inférande lade
Costa Meghir och Marten Palme fram en studie som visar att grund-
skolereformen medfoérde att de unga som omfattades av férind-
ringen, jimfort med en kontrollgrupp, kom att nd en hogre utbild-
ningsnivd och att reformen hade en klassutjimnande effekt.’

2 Ett belopp som i dagens penningvirde motsvarar drygt 150 milj. kr.

’ Det ir inte helt lingséke att hir jimféra med situationen 2013 fér de yrkesinriktade studie-
vigarna 1 gymnasiet.

* Kontroverser forelig. Svenska Arbetsgivareféreningen féredrog en tydligare uppdelning
efter fallenhet, medan fr.a. TCO aktivt agerade fér att géra hela den 9-3ringa skolgingen i
princip gemensam. SOs ledning var till en bérjan splittrad i denna friga, men &verdirektdr
Orring fick senare vika sig for generaldirektdr Lovbeers linje, som anslot till TCO:s syn.

5 Educational reform, ability and family background, 2004.
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Utvdrderingens roll under reformarbetet

Det dr uppenbart att de tre stora utredningar som tillsattes gjorde
omfattande utredningar och kartliggningar, och aktivt nyttjade
kunskapen hos det fital professorer i pedagogik, som d& fanns att
tillgd. Det dr ocksd uppenbart att de bidrag dessa limnade till stor
del var av empiriskt slag; ofta undersékningar p ett storre antal
elever med giingse tillhérande statistiska berikningar och analyser.
Det ir knappast ndgon tvekan om att det var den tidens mest avan-
cerade pedagogiska forskning som kom att nyttjas integrerat i
reformarbetet.

Den sammantagna utredningstiden fér de tre stora utred-
ningarna var 10-12 4r, en nirmast ofantlig tidsresurs sett med
dagens ogon. Genom att ha tid pd sig skulle man ocks3 hitta 16s-
ningar som var hdllbara och partiéverskridande®. Tempot i besluts-
fattandet var annorlunda. Férankring genom brett remisstérfarande
sdgs som sjilvklart och viktigt.

Forsoken foljdes av en sirskilt inrittad avdelning inom SO. T s§
maétto skedde en bide planmissig och, kan man siga, formativ upp-
f6ljning, under en lingre f6ljd av ir. Hur viktig den blev f6r den
fortsatta processen ir en annan friga. Det ridde, som har pdpekats,
kontrovers bdde kring huruvida forséken var tillricklige spridda
och om korrekta slutsatser drogs 1 samband med grundskol-
beslutet. SO:s uppfoljning bidrog sannolikt till att driva processen
framdt, att hdlla den pd spir. Det var heller inte utan betydelse med
den utdkning av FoU-verksamheten som skedde under 1960-talet
och den kraftigt forstirkta finansieringen av den pedagogiska
forskningen.

Sett som en nationell omfattande verksamhet hade uppfélj-
ningen knappast den typ av systematik som man i dag skulle for-
knippa med en nationell utvirdering. Dess syfte var i huvudsak att
soka besvara frigor kring vad som var méjligt, vad som fungerade
och inte. Om 1950 irs beslut ses som en reform si var det en
reform som syftade till att prova for att £8 underlag och rid(rum)
infér kommande beslut.

®Det bér infogas att detta ofta ocksd var den retorik som man utdévade i samband med
reformerna. Sjilvfallet kan detta ocksi ha haft rent politiska implikationer och syften,
behoven av att 4 ridrum, séka vinna tid f6r att bittre sikra sin linje 1 ett senare skede, o.d.
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3. Skolans inre arbete, styrfragor:
perioden 1970-1988

Den svenska grundskolan var organisatoriskt fullt utvecklad 1970
till sina yttre former; vad det direfter gillde var mer att utveckla
dess inre former och innehill.

Erfarenheten visar att det ir en sak att besluta om och genom-
féra en organisatorisk yttre skolreform och en annan, ofta betyd-
ligt svirare, att férindra de vanor och traditioner som finns i skol-
institutionen och hos dess birare: framfor allt lirarna.

SIA-utredningen

SIA-utredningen (Skolans inre arbete) var 1970-talets stora utred-
ning. Den tillsattes under senvdren 1970 i form av en sakkunnig-
utredning. Bakgrunden var en debatt om oreda, bristande moti-
vation och skolsvirigheter och utredningen kom dirmed att i vid
mening fokusera pd skolan som arbetsmiljé. Urbaniseringen och
utbyggnaden av grundskolan hade medfért en tillvixt av stora skol-
enheter. Andelen barn som sdgs i behov av sirskilda stédinsatser
visade en galopperande utveckling; utredningen fann 1 sina under-
sokningar att si mycket som 40 procent av eleverna 1972 kom i
kontakt med specialundervisning (SOU 1974:53 s. 137). Utred-
ningens uppgift blev att séka l6sningar pd en rad av dessa problem.

Till utredningen knots liksom tidigare ett storre antal experter
och grupper. Utredningen producerade under 1974, fére 6ver-
limnandet av huvudbetinkandet, ett antal forskningsrapporter for-
delade pd tre departementsskrivelser. Dessa rérde skolsvarigheter,
skolan som arbetsplats respektive lokalresurser. Huvudbetinkandet
(SOU 1974:53) som lades fram 1 juli 1974 omfattade tillsammans
med en separat bilagedel ca 1 200 sidor. Bilagedelen (SOU 1974:58)
innefattade 18 bilagor, se referenslistan. Utredningen genomférde
ocksd 1 egen regi riksgiltiga undersékningar.

SIA-utredningens svar

Utredningens svar pd de debatterade problemen blev att dessa inte
kunde 16sas med statliga generella insatser. I stillet borde kom-
muner och skolor ges storre méjligheter att sjilva forma en verk-
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samhet som svarar mot situationen och behoven. Utredningen
pekade 1 en separat rapport pd att statsbidragssystemet i sig drev en
expansion av stddundervisningen. Forsok med friare resurs-
anvindning genomfdrdes i ett antal kommuner. Férséken utvirde-
rades vid Goteborgs universitet (Kihlborn & Lundgren, 1974).

I betinkandet féreslogs att skoldagen borde géras mer samman-
hillen (s.k. samlad skoldag), att skolan borde utveckla mer av sam-
verkan med det omgivande lokalsamhillet, att resursanvindningen
borde bli friare, och att arbetslag och arbetsenheter inom skolorna
borde tillskapas for att utifrdn lokala behov hantera t.ex. resurser
for stodet till elever, m.m.

Det restes tidigt krav pd oberoende och vetenskaplig utvirde-
ring av skolan, krav som skulle komma att upprepas under minga
ar framover. 1971 inrittades Pedagogiska nimnden vid SO, sam-
mansatt av bla. politiska foretridare. Nimnden skulle ha en mer
sjilvstindig stillning 4n tidigare ridgivande organ och ha FoU- och
utvirderingsfrigor som uppgift. Marklund (1982) menade att
nimnden inte hade resurser att skapa ndgot stort och samlat utvir-
deringsprojekt, men man utvirderade avgrinsade delar och kom-
menterade utvirderingar som bl.a. SO bedrev.

SIA-besluten innebar att ett omfattande liroplansarbete star-
tade. SO fick uppgiften att arbeta fram ett férslag till liroplan och
lade 1978 fram den s.k. regnbagsrapporten med férslag till liroplan.
Det slutliga forslaget, vars grunddrag lades fram 1 propositionen
(1978/79:180), hade dock bearbetats inom Utbildningsdeparte-

mentet.

Annan utvirdering

I takt med att forskningsresurserna vixte, liksom skolans omfatt-
ning och betydelse, kom ocks3 med tiden fler forskarstudier att
genomforas. Nigra av dessa hade fokus pd att, direkt eller indireke,
virdera beslutade skolpolitiska reformer. Nimnas kan t.ex. Vad
trycks om grundskolan — ett forsok till ligesbeskrivning av grund-
skolan, Skolreformer och lokalt gensvar, Utvirdering av 35 grund-
skolor genom upprepade ligesbedomningar 1980-1985 samt Frin lag
till bruk. Hemsprdks-reformens genomférande’.

7 Se hir referenslistan.
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En summering

SIA-utredningen bildade grund fér en rad foérindringar 1 grund-
skolan genom olika riksdagsbeslut. Utredningen, som arbetade i
fyra ir, tog fram omfattande utredningsmaterial, ocksd 1 form av
forskningsrapporter och empiriska studier (se referenslistan). Aven
hir genomférdes férsok 1 utredningens regi, forsék som foljdes
upp och till del ocksd utvirderades. Vad giller forséken med friare
statsbidragsanvindning talar dock tillgingliga uppgifter om att
utredningen inte kom att bry sig om utvirderingens huvudresultat®.

Det empiriska underlaget skiljer sig delvis frin det frin den
foregdende perioden som studerats. Mer av kvalitativa studier har
kommit in. 1970-talets reformer byggde pd kartliggningar och
undersékningar av férhillanden i skolan. Lgr 69 och Lgr 80 kan ses
som justeringar av en grundskola som formades i praktiken ute pd
skolorna, och den senare av de tvd bir tydliga spir av decentra-
liseringsstrivanden. Man kan se en del av STA-utredningen som en
utvirdering av den ddvarande grundskolan. Nigon samlad reform-
utvirdering skedde dock inte. Pedagogiska nimnden vid SO

utgjorde ett slags embryo, men dess resurser var {6r sma.

4, Den andra stora systemomformningen:
1990-talet

Under 1980-talet kom trenden mot decentralisering att fortsitta.
Utvirderingens betydelse for att fr@n statens sida kunna félja
utfallet mot uppsatta mal, kom att aktualiseras alltmer. Strax efter
mitten av 80-talet tillsattes en styrberedning som lade fram sitt
betinkande (SOU 1988:20) En forindrad ansvarsfordelning och
styrming pd skolomrddet. En tidigare tillkallad expertgrupp lade fram
rapporten Ansvarsfordelning och styrning pd skolomrider (Ds U
1987:1). Denna expertgenomging skulle férutom att redovisa hur
det ddvarande styrsystemet hade vuxit fram och tankarna bakom,
ocksd ”bedéma och redovisa i vilken min det finns forsknings-
resultat och annat dokumenterat material som ir relevant for
diskussionerna om skolans styrning™’.

Mail- och resultatstyrningen kom genom ett riksdagsbeslut 1988
att etableras som styrprincip fér staten, delvis som svar pd proble-

¥ Intervju med Ulf P. Lundgren.
 PM upprittad inom Utbildningsdepartementet 1986-04-16, cit. i DsU 1997:1.
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met med stindigt vixande offentliga utgifter. Men ndgra stora skol-
reformer kom inte till under detta decennium, annat 4n alldeles 1
slutet, d4 genom beslutet om att féra 6ver huvudmannaskapet for
skolledare och lirare till kommunerna (prop. 1989/90:41). SO
bedrev ett arbete med att utveckla ett system f6r utvirdering, vilket
beskrivs 1 avsnitt 6.

Expertutredningen och styrberedningen utgjorde till ndgon del
underlag f6r styrningsreformer. Men att ta tag i huvudmanna-
frigan, dvs. det statliga arbetsgivaransvaret fér lirare och skol-
ledare, var ndgot som av allt att doma krivde en avsevird politisk
insats (Haldén, 1994). Kommunaliseringsbeslutet 1989 var knap-
past av den arten att man kan siga att det fanns empiriskt underlag
for det. Det foljdes upp av en rad beslut; om ansvaret for skolan,
forindringar 1 skollagen, direktiv till en betygsberedning och en
liroplanskommitté, utformning av ett generaliserat statsbidrags-
system samt nedliggning av SO och linsskolnimnderna och
inrittande av det nya Skolverket. Under detta reformarbete blev
det hosten 1991 regeringsbyte. Det ledde till nya direktiv till Liro-
planskommittén men inte till nigon egentlig kursindring. Liro-
plansférslagen, som till stor del byggde pad mil- och resultatstyr-
ningens principer, kunde efter bred remissbehandling antas av en
enig riksdag, dir dven beslut om ett nytt mélrelaterat betygssystem
ingick (prop. 1992/93:220)". Det som diremot mer tydligt bar den
nya regeringens signum var den proposition om valfrihet och
fristdende skolor (prop. 1991/92:95) som lades fram viren 1992.
Till det kom den nistkommande &r framlagda propositionen
(1992/93:230) Valfrihet i skolan.

Tre propositioner

Foljande tre propositioner fir ses som centrala under denna period:

Den s.k. kommunaliseringspropositionen (prop. 1989/90:41) ir
volymmissigt péfallande tunn, endast 14 sidor. Den redogér 1 kort-
het fér diskussioner som férts under en lingre tid, bl.a. 1 nimnda
decentraliserings- och styrutredningar sedan slutet av 1970-talet.
Det konstateras dirvid att man tidvis hillit fram ett odelat kom-
munalt driftansvar som en 6nskvird méjlighet, men att man dittills
inte lagt ndgra férslag om detta. I 6vrigt dr propositionen en argu-
mentering for varfér det nu var tid att géra denna verféring av det

'° Detta var forsta gingen som férslag till nya liroplaner remitterades.
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statliga arbetsgivaransvaret till kommunerna och foér hur likvirdig-
het skulle garanteras.

Den s.k. ansvarspropositionen (prop. 1990/91:18) ir bredare till
sitt innehdll och syfte. Aven hir tas utgingspunkt i decentra-
liseringsstrivandena och hinvisas 1 korthet till den expertgrupp,
styrberedning och styrproposition som berérts ovan, tillika det
forslag till nytt statsbidragssystem for skolan som arbetats fram i
Utbildningsdepartementet (Ds 1990:32) och som dven remitterats.

Avsnittet "Principiella utgdngspunkter for férslagen” inleds med
foljande text:

Medborgarna stiller allt stérre krav pd den offentliga verksamheten.
Kraven giller bittre tillgdng till och kvalitet pd service eller tjinster.
Kraven omfattar ocks3 inflytande éver vad som presteras samt mojlig-
heter att vilja olika alternativ.

(a.a.5.17)

Det var inte lingre mojligt, menade man, att klara krav och behov
genom att tillféra mer resurser till offentlig sektor. I stillet méste
man f3 ut mer for insatta resurser och ett sitt att dstadkomma det
ir att effektivisera genom att féra ut besluten lingre ut, till dem
som arbetar 1 verksamheten, och till brukare, kunder, forildrar, etc.
P3 det sittet presenterades redan hir, 1 sak, den ideologiska
grunden for de forslag om fristiende skolor, som strax efter valet
1991 lades fram av den borgerliga regeringen. I s& mitto kanske
man kan siga att de olika systemreformerna hingde samman.

Propositionen om valfribet och fristdende skolor (prop. 1991/92:95),
som lades fram for riksdagen i mars 1992, ir liksom kommunali-
seringspropositionen volymmassigt liten (19 sidor). Foéredragande
statsrddet Ask hinvisade inledningsvis till nyligen gjorda riksdags-
uttalanden 1 frdgor om att kunna vilja skola, och informerade om
de utredningar som pigick vad gillde bl.a. avgifter samt effekter av
redan beslutade atgirder. I 6vrigt redovisades forslagen om val-
frihet och fristdende skolor, och éverviganden i anslutning till
dem.

Tunt underlag

Propositionerna ger uttryck fér en politisk vilja att genomfora
reformer som innebar timligen radikala férindringar av styrningen
av den offentliga skolan. De allminna politiska utgingspunkterna
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var, liksom under de féregdende cirka 15 &ren, decentralisering,
minskad statlig styrning, okat inflytande fér kommuner, skol-
personal och forildrar (elever) samt 6kad valfrihet. Men de refor-
mer som nu lades fram var skarpare och mer lingtgdende. Nigot
empiriskt underlag i form av undersékningar, t.ex. av hur den dit-
tillsvarande decentraliseringen fallit ut, anférdes inte. Nigot om-
fattande underlag 1 form av utredningar redovisas inte heller; det
ror 1 sddana fall mera tekniska frigor om hur bidragssystem ska
utformas, o.d."

Utvirdering?

Savitt kunnat utlisas lades under de 20 r som foljde pd kommuna-
liseringsbeslutet inget uppdrag frén regeringen om utvirdering av
de beslutade reformerna. Det nya Skolverket har sedan sin till-
komst ett generellt och centralt uppdrag att ansvara for utvirdering
inom skolsektorn. Skolverket genomférde ocksi redan 1992 en
bred utvirdering av grundskolan, omfattande samtliga grund-
skolans amnen. Den utgér emellertid inte en utvirdering av de di
nyligen tagna besluten. En ny mer begrinsad utvirdering av grund-
skolan genomfordes 1995, men inte heller den avsdg att kasta ljus
over styrreformerna. Det gor diremot en del andra utvirderingar
som verket goér under 1990-talet. I Bilden av skolan 1996, dir
verket summerar en ldng rad egna undersékningar, konstaterar man
att kommunernas ansvarstagande for skolan limnar en hel del i
ovrigt att onska. Denna slutsats kommer igen i minga av verkets
utvirderingar under ling tid framat.

Aven om Skolverket som sektorsmyndighet upprepade ganger
pekade pd att det ansvarstagande som decentraliseringen bygger pd
inte fungerade som tinkt, stilldes knappast frigan om huruvida
‘reformerna fungerar’. Inriktningen av Skolverkets uppdrag utgick
frin den beslutade decentraliseringen och mail- och resultatstyr-
ningen. Verket hade dirfér svirt att pd allvar utvirdera det nya
systemet. Verkets uppgift var, och blev framfér allt alltmer, att
verka for att reformerna skulle realiseras. De stora utvirderingar
som genomfdrdes syftade till att se hur grundskolan fungerade
snarare dn hur reformerna fungerade, dven om dessa frigestill-

" Diremot var nya liroplaner, kursplaner, timplaner och betygssystem féremil fér utred-
ning.

12 Se Bjdrnsson, 2003. Elva dr med Skolverket. En myndighet under piverkan.
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ningar givetvis tangerar varandra. Detsamma torde gilla den s.k.
friskolereformen. Manga studier — framfor allt efter millennie-
skiftet — kom att ge bilder av vad det vixande antalet fristiende
skolor och fritt skolval betytt. Det giller studier frdn sivil Skolverket
som frin forskare och andra aktorer. Skolverket har (senare) fort
fram att reformerna tycks ha bidragit till 6kad segregation. Det
torde dock vara férst genom t.ex. SNS forskarrapport 2011 som det
liggs fram en relativt bred genomging och analys av de studier som
finns inom omridet"”. Detta pekar mot att det fér en viss typ av
reformer dr forst efter en ganska ling tid som det gir att dra mer
sikra slutsatser om foljderna av dessa. Samtidigt innebir ett lingre
tidsspann att minga faktorer di har kommit att piverka skeendet;
det blir allt svdrare att isolera effekten av en specifik reform.

Har de utvirderingar som gjorts baft ndgon effekt?

Allmint sett noterades sjilvfallet frin politiskt hill Skolverkets ofta
framférda bedémning att det nya ansvaret fér kommunerna inte
satt sig, eller skotts diligt. Det gav till och frin argument f6r rege-
ring och riksdag att sitta in dtgirder. Frimst handlade det om att
inféra kompletterande verktyg i styrningen, alltifrin tydligare krav
pd lokal utvirdering och kvalitetsredovisningar till mer krav pd
elevuppfoljning och inférande av skolinspektion, etc. Efter refor-
merna i bérjan av 90-talet indrade man — under fortsatt retorik om
mél- och resultatstyrning — successivt karaktiren av den statliga
styrningen ganska visentligt.

Viren 2011 beslutar Riksdagen om ett tillkinnagivande att en
utvirdering av de senaste drens skolreformer borde géras. I utskot-
tets betinkande sigs att ”de skolreformer som ska utvirderas ir
kommunaliseringen, det fria skolvalet och frigan om de fristiende
skolornas etablering”. Regeringen kom direfter med hinvisning till
riksdagens tillkinnagivande att dels tillsitta en enmansutredning
for att se pd kausala effekter av kommunaliseringen, dels ge IFAU'
1 uppdrag att utvirdera nimnda reformer. Redovisning av dessa
uppdrag har nir denna rapport skrivs innu ej skett.

¥ Hartman, L., m.fl.,, 2011 Konkurrensens konsekvenser. Vad hinder med svensk vilfard?
' Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering.
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5. De senaste arens skolpolitiska beslut:
perioden 2008-2012

En tid efter regeringsskiftet 2006 fattades en ldng rad beslut om
kursplane- och liroplansférindringar, utékade betygs- och prov-
system, lisa-skriva-riknasatsning, m.m. De frigor som dessa beslut
handlar om har delvis genomlysts i termer av existerande forskning,
m.m."” Hir ska i stillet redogoras fér karaktiren pd det besluts-
underlag som utgjort en del av den officiella beredningsprocess
som legat till grund fér propositionerna ifriga. De propositioner
som valts ut ir sddana som — 1 enlighet med den bedémning som
gjorts 1 betinkandet "Det tar tid” — kan antas fi synliga konse-
kvenser pd skolnivdn, for lirare och elever. Det ir dels *Tydligare
mdl och kunskapskrav — nya liroplaner fér skolan” (prop.
2008/09:87), dels ”Betyg frin &rskurs 6 i grundskolan” (prop.
2009/10:219).

Malen: brist pd utvirdering av systemet

Den férstnimnda av de tv propositionerna syftar, som titeln an-
ger, till att formulera tydligare mil f6r imnesundervisningen. Den
vilar pd ett utredningsbetinkande, SOU 2008:28, *Tydliga ml och
kunskapskrav i grundskolan”. Betinkandet ir omfattande (drygt
360 sidor exkl. bilagor). I inledningen av betinkandet sigs att det,
vid genomgingen av "varfér inte mélsystemet genomforts”, ofta
saknats information om grunderna fér olika beslut, och att dirfor
en mingd intervjuer genomférts. Den bild som dessa gett anges
som i stort samstimmig, vilket anses ha skapat en stabil grund for
de forslag som liggs (s. 55).

Intrycket som utredaren hade av att det saknas dokumentation
kring de frigor som utredningen skulle ligga fram férslag om,
kommer igen senare 1 betinkandet.

Hur styrdokument som liroplaner och kursplaner uppfattas och
anvinds i skolan finns det in si linge begrinsade kunskaper om. Enligt
uppgifter till utredningen togs det inom Skolverket under senare delen
av 1990-talet initiativ till att styrdokumenten skulle utvirderas, nigot
som dock aldrig kom att genomforas. En bidragande orsak kan ha varit
att det uppfattades som kinsligt och méjligen olimpligt att Skolverket
skulle utvirdera sitt eget arbete. I verkets &rsredovisningar finns under

15 Det tar tid. Om effekter av skolpolitiska reformer, SOU 2013:30.
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senare delen av 1990-talet en del uttalanden om hur lirare uppfattar
kursplanerna, men redovisningarna ir mycket kortfattade.
(a.a.s. 279)

Det empiriska underlaget {6r forslagen om férindringar av frimst
kursplanerna bestar foljaktligen frimst av de samtal med personer i
och utanfér Skolverket som utredningen genomfért. Det saknas
inte dokument frdn Skolverket som tar upp problematiken med
gillande ml och mélstruktur, inte minst avseende det faktum att
mal att uppnd ofta kommit att uppfattas som ”grundkurs” och som
planeringsmadl, i strid med hur dessa var tinkta. Detta f6rhillande
framgdr ocksd av propositionen ifrdga. Det har diremot inte gjorts
ndgra systematiska undersékningar hirav.

Tidigare betyg: ett rent politiskt stillningstagandes

Underlaget {6r regeringens forslag om betyg fran &rskurs 6, 1 stillet
for som d& 1 &rskurs 8, finns 1 Ds 2010:15. En arbetsgrupp hade hir
fatt 1 uppdrag att “foresld de forfattningsindringar som ir nod-
vindiga f6r att betyg frdn och med &rskurs 6 i grundskolan ska
kunna inféras.” Det fanns sdledes inget uppdrag att utreda om eller
varfor betyg skulle ges tidigare. Motiven anges endast dversiktligt 1
skrivelsen.

En tungt vigande orsak till utvecklingen inom grundskolan ir bla.
bristen pd en tidig uppféljning av varje elevs kunskapsutveckling samt
att de elever som behover det inte far det stéd de har ritt till. Dirfor
finns det starka skil att vidta ytterligare itgirder for férbittrad
uppféljning av varje elevs kunskapsinhimtande i syfte att fler elever
ndr en hégre grad av miluppfyllelse.

(s.31)

Stillningstagandet att betyg ska borja sittas fr.o.m. drskurs 6
hanteras som ett uteslutande politiskt avgérande. Den (negativa)
utvecklingen i grundskolan ir utgdngspunkt, att tidigare betygsitt-
ning ska leda till en férbittring, ir ndgot som forutsitts.
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Kortare utredningstider

Det har i flera sammanhang konstaterats (se t.ex. SOU 2007:75) att
de offentliga utredningar som tillsatts under senare tid getts betyd-
ligt mindre tidsutrymme in tidigare. De utredningar som belysts
hir utgér inget undantag. Utredningen om tydligare mal arbetade i
drygt ett &r, underlaget vad giller betyg frin &rskurs 6 1 cirka 5
ménader. Frin utredningar om tre—fyra ar eller mer, till utredningar
om drygt ett &r 1 genomsnitt. Svitt giller de underlag och utred-
ningar som omfattats av denna genomging si sker detta skifte
successivt och ndgonstans mellan 1970- och 1980-talet.

Utvirdering av senare drs beslut om skolan

Vilken utvirdering har regeringen initierat med anledning av den
omfattande mingden politiska beslut om férindringar 1 skol-
systemet?'® Ett sitt att se detta ir genom regleringsbreven till den
myndighet som har ansvaret {6r nationell utvirdering, Skolverket.
Regleringsbreven summerar &r fér &r samtliga rapporteringskrav
och uppdrag som ligger pd myndigheten, oavsett 1 vilket samman-
hang dessa har getts. Regleringsbreven avseende 2011, 2012 och
2013 har gitts igenom. De omfattar vardera ett 90-tal uppdrag inkl.
krav pd dterrapportering/redovisning."

I samtliga regleringsbrev anges att Skolverket regelmissigt ska
rapportera om vilka uppfoéljningsstudier och utvirderingar som
genomforts under dret. Sett till de uppdrag om utvirdering som
riktas till verket rérande grundskolan anges féljande objekt under
de tre dren:

- f6r satsningen pd basfirdigheter (fr. &r 2008) ska en extern aktor
anlitas f6r utvirdering,

- Insatser ifrdga om dmnet idrott och hilsa,
- insatser ifriga om niringsriktig skolmat,
- metoder mot mobbning,

- matematiksatsningar och satsning pd naturvetenskap och teknik,

' De har beskrivits av féretridare for alliansen som de storsta reformerna pd skolomridet
sedan 1800-talet. Se t.ex. www.unt.se/debatt/storsta-skolreformerna-sedan-1842-2461189.aspx
17 Vissa av dessa upprepas fran ett regleringsbrev till ett annat.
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- insatser ifriga om nyanlinda, bla. ska en extern aktor for
utvirdering anlitas.

Till det kommer att verket 1 nigra fall ska samrida eller samverka
med annan myndighet i samband med utvirdering, t.ex. med IFAU
om Sfi-bonus, med Socialstyrelsen om ett australiskt sjilvmords-
forebyggande utbildningsprogram.

Vissa av satsningarna ir relativt omfattande, t.ex. matematiksats-
ningarna, medan andra ir av specifik och begrinsad art. Det ir
antingen specifika frigor eller statliga resursinsatser som ska
utvirderas. Ndgot explicit bredare utvirderingsuppdrag som siktar
pd de omfattande reformerna liggs inte pd Skolverket. Skolverket
har ocksd vid upprepade tillfillen informerat om att nistan all verk-
samhet dr uppdragsrelaterad, dvs. att verkets resursmissiga
utrymme foér egna initiativ ir mycket begrinsat.

Av Skolverkets verksamhetsplan for 2013 framgir dock att
verket gor vissa utvirderingsinsatser kopplade till de senaste &rens
forindringar. S3 t.ex. genomférs studier kring hur reformerna i
grundskolan landar, framfér allt hos lirarna. Frimst sker detta
genom intervjuer. Skolverket talar inte om detta som utvirdering;
snarare ses det som en tidig implementeringsstudie. Det pdgir
ocks nationell utvirdering av de praktiskt-estetiska imnena och en
planering fér utvirdering av samhillsorienterande dmnen. Resurs-
insatsen som krivs for godkint deltagande i de internationella kun-
skapsmitningarna bestims i liten grad av Skolverket. Det medfor
att de tvd nu nimnda undersékningar som genomférs pd eget ini-
tiativ resursmissigt har ett relativt marginellt utrymme.

En lite forenklad bild utifrin genomgingen av de senaste irens
ménga skolpolitiska beslut blir att det empiriska underlaget ir
begrinsat, om ndgot alls, och att det inte getts nigot bredare upp-
drag om utvirdering av férindringarna, vid sidan av de inter-
nationella kunskapsmitningarna som successivt genomférs. De av
riksdagen 2011 begirda utvirderingarna utgor delvis ett undantag.

6. NU - en lang och krokig vag

Som redan framgitt fick SO uppgiften att félja upp den stora
forsoksverksamheten pd 1950-talet. Utvirdering kom under de tv3
foljande decennierna att diskuteras och i viss midn genomféras,
savil av SO som inom utredningar och av andra aktérer. Politiska
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krav restes, till och fr@n, pd vad man kallade ”oberoende” och
”vetenskaplig” utvirdering, d& man ansig att en myndighet inte bor
utvirdera det man sjilv varit med om att forma (se t.ex. Richardsson,
a.a. s. 155). Nir frigorna om styrning och statens roll alltmer aktua-
liseras under 1980-talet, vixte ocksd frigor om utvirdering, och
frimst d& pi nationell niva. I ett flertal budgetpropositioner frin
mitten av decenniet och framit, togs nationell utvirdering upp.

En visentlig friga i1 detta sammanhang ir hur man skall kunna kon-
trollera hur de statligt angivna méilen och riktlinjerna férverkligas. Jag
finner hir det som SO anfért i sin anslagsframstillning om ett nation-
ellt utvirderingsprogram intressant. I likhet med SO menar jag att ett
centralt uppféljnings- och utvirderingsprogram bér innefatta precise-
ring och konkretisering av vad de vanligtvis mer allmint formulerade
mélen kan avse. Programmet bor ocksd innefatta bedémning och, dir
det s8 dr mojligt, mitning av 1 vad m&n mélen uppndtts. Ett arbete med
en sidan inriktning mot utvirdering och kontroll av att statens intent-
ioner uppfylls bli enligt min mening en av den statliga skoladmi-
nistrationens huvuduppgifter i ett decentraliserat och mélstyrt system.

(1985 &rs budgetproposition)

Inom SO pigick ett arbete, i stort sett inda sedan 1982 4rs reform
som resultat av SAK-kommittén'®, med att forma en nationell skol-
utvirdering. Erland Ringborg kom som ny generaldirektor 1986
och hade som grundinstillning att SO inte ”skulle veta hur andra
skulle gora utan skulle veta bist om hur det stod till”. Det var lite
oklart exakt varifrén initiativen till nationell utvirdering av skolan
kom, men man kan siga att det lig i tiden."”

Arbetet med att ta fram instrument for en utvirdering av grund-
skolan skedde i samarbete med forskare vid pedagogiska institu-
tioner 1 landet. Det synes inte ha varit ett konfliktfritt samarbete,
vare sig mellan forskare sinsemellan eller mellan dessa och SO¥.
1989 genomférdes den forsta utvirderingen som omfattade elever i
drskurs 2 och 5, med avsikt att drskurs 9-elever skulle ingd i nista
omging. SO kom att lansera resultaten av studien en tid fére ned-
liggningen av myndigheten den 1 juli 1991. Samma &r som studien
publicerades kom ocks en kritik mot SO:s utvirdering i en skrift
dir fem pedagogikprofessorer medverkade?'. Bland annat kriti-
serades metoderna for att vara alltfor snivt orienterade och for

'8 Skoladministrativa kommittén.

' Intervju med Erland Ringborg.

2 Intervjuer med Erland Ringborg och Mats Ekholm.
21 Skolan och utvirderingen. Fem professorer tar ordet.
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ensidigt byggda pd differentialpsykologiska och kvantitativa syn-
satt.

Skolverket tar éver

Skolverket bildades som en helt ny myndighet 1 stillet for det ned-
lagda SO sommaren 1991. Vissa forberedelser hade gjorts inom det
s.k. Skolprojektet som pagick inom departementet under 1990/91.
Att nationell utvirdering 1 férbindelse med lokal utvirdering,
skulle spela en central roll i myndighetens arbete stod klart, men
inte hur.”” T detta skede kom den modell fér nationell utvirdering
av grundskolan som SO initierat, att f3 en betydelse. Den represen-
terade en existerande plan och ett konkret projekt som utan storre
drojsmal kunde sjosittas och bira den nationella utvirderingen ett
steg framit.”

En hel del férindringar gjordes 1 férhéllande tll det kritiserade
uppligget 1989. En del av de tidigare uppgifterna utmonstrades,
instrumenten breddades mot att f§ fram mer kvalitativa data, och
ett problemldsande prov togs fram*. Som nimnts ingick ocks3 rs-
kurs 9 1 utvirderingen. En bred samverkan med forskare foregick
sjilva genomforandet, och dessa var ocksd aktiva 1 analysen av
resultaten. Huvudresultaten av NU 1992 offentliggjordes 1 sam-
band med att Skolverket lade fram rapporten Bilden av skolan 1993.

Utvdrderingen som en styrmodell

Rapporten Bilden av skolan 1993 gavs bred spridning 1 media och
diskussionen fokuserades p& bla. arbetsformerna i grundskolans
avslutande ar. Utvirderingen granskade en skolverksamhet som
styrdes av 1980 ars liroplan.

Genom sin inriktning pd dven dmnesvisa spérsmil kan man siga
att NU i hog grad kom att rikta sig inte bara till statsmakterna utan
ocks] till kommuner, skolor och lirare. Sivil de imnesvisa som de
summerande rapporterna spreds brett. Detta var en del av Skol-
verkets strategi; genom den nationella utvirderingen av lokala for-
hillanden skulle de lokala enheterna {8 ett underlag att virdera sin

22 Se t.ex. Halldén, 1997. )

2 Intervjuer med Staffan Lundh respektive Oscar Oqpist.

** Av nigon betydelse torde det ha varit att Skolverkets generaldirektdr var en av dem som
offentligt kritiserat SO:s utvirderingstinkande.
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egen verksamhet mot och ocksd stimuleras att sjilva utvirdera.
Foérutsittningen for modellen, som 1 viss min kan ses som en
modell f6r sdvil styrning som utvirdering och utveckling, var dock
att det fanns en form av ekologi; att det vixte fram lokala utvirde-
ringar att bygga de nationella p3, nigot som knappast infriades.

En td efter det att Skolverket lanserat NU 92 kom 3ter en
forskarkritik. Den vinde sig nu mot Skolverket och framfor allt
mot den styrmodell som Skolverket synes foretrida med sin
utvirdering. Organisationsforskarna Kerstin Sahlin-Andersson och
Bengt Jacobsson kritiserade 1 Skolan och det nya verket idén om att
man med utvirdering ska kunna styra och utveckla skolan. De
ansig inte att modellen fungerade pd det sittet 1 férhdllande till
skolor och lirare, och dirutéver menade de att en tydligt norme-
rande myndighet behovs i en organisation av den karaktir som
skolan utgor.

Kritiken verkade inte avsitta nigra tydliga spir inom Skolverket.
Diremot konstaterades det att NU var en stor och dyr ansats med
sin forskarstddda utvirdering av samtliga grundskolans dmnen.
1995 gjordes en uppfoljning av NU 92 i vissa delar — under benim-
ningen UG 95 — som visade pd en viss nedging i kunskaperna.”
Ytterligare tre ir senare, 1998, gjordes en utvirdering mot liro-
planens overgripande mél. "Det var en mycket bra utvirdering,
men den fick inte mycket genomslag. Den hade inga bjirta budskap
av typen att ndgot holl pd att g8 snett eller s3.”%

Forst 2003 kom NU tillbaka, med en replik pd 1992 &rs studier.”’
Vissa s.k. ankaruppgifter m.m. behélls frdn proven som ingick i NU
92 medan andra var nya. Resultaten offentliggjordes hésten 2004
ungefir samtidigt som resultaten frin de internationella kunskaps-
mitningarna PISA 2003 och TIMSS 2003. Samtliga mitningar
kunde visa pd en betydande tillbakaging jimfoért med respektive
foregdende mitning, resultat som fick stor uppmirksambhet.

Aven efter NU 2003 konstaterades att denna ansats ir dyr och
tung att genomfora.

Vid den hir tiden, alltsi runt 2004, si hade ocksi de internationella
kunskapsmitningarna som PISA och TIMSS etablerat sig pd det sittet
att de behovde tinkas in 1 ett lingsiktigt nationellt utvirderingsper-
spektiv. Verket sokte hitta en stabil vig genom forslag och propder till

> Se vidare lingre fram om effekterna av denna.

% Intervju med Staffan Lundh.

77 Att NU 3terkom 1 bérjan av 2000-talet hade samband med intresset hos generaldirektdren
vid den tiden.
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departementet. Det gillde senare ocksd frigor om l&ngsiktig finan-
siering av dem, dir vi sedan nigra ir har fitt en sirskild anslagspost.*®

Post NU?

Vid ungefir samma tidpunkt pdgick en diskussion om de nationella
proven och vilken roll dessa kunde och borde spela. Regeringen gav
Skolverket ett omfattande uppdrag kring resultatinformation.
Uppdrag E rorde systemet med nationella prov. Skolverket lim-
nade en redovisning pd denna punkt i oktober 2003 dir man hiv-
dade att proven av flera skil inte kunde tjina som en l6pande
utvirdering p& nationell niva. Skolverket menade att ”.. ett rullande
stickprovsbaserat system fér kunskapsutvirdering utarbetas 1 imnen
som inte har nationella prov. Exempelvis kan tre imnen utvirderas
dr 1, tre andra &r 2, ytterligare tre andra &r 3 osv. Efter t.ex. 5-6 ar
upprepas cykeln.” (Skolverkets redovisning, s. 16). I bilagan till
redovisningen (s. 136) skrev man att ett sidant rullande system
”bor utredas”.

Verket fick ganska snart hirefter (december 2004) ett nytt upp-
drag att utreda forutsittningarna for att inféra just ett mer syste-
matiskt, rullande stickprovsbaserat system for kunskapsutvirdering
for samtliga dmnen 1 grundskolan. Skolverket limnade ett om-
fattande underlag som svar pd uppdraget 1 september 2006. I pro-
cessen med forslaget lit man Jan-Eric Gustafsson vid Goteborgs
universitet limna ett forslag, som verket fann alltfér ambitiést och
dyrbart. Man limnade dirfér en reviderad modell som sitt forslag
(Skolverkets rapport 286).

Skolverket har till dags dato inte ftt ndgon reaktion pd sina for-
slag. Vartefter har man, i den min resurserna medgett, beslutat
soka genomfora en del av idéerna i sitt forslag. Under 2013 pagir
utvirdering av praktiskt-estetiska dmnen, samt planering vad giller
samhillsorienterande dmnen.

2 Intervju med Staffan Lundh.
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7. PISA, TIMSS och PIRLS

Nigra &r inpd det nya millenniet kan konstateras att de inter-
nationella kunskapsmitningarna har blivit fler och dterkommande,
och dessutom politiskt alltmer intressanta. I praktiken ir det
knappast Skolverket som beslutar om deltagande”. Fran att ha haft
en provande instillning till de internationella studier som successivt
kom att foreslds, sd byter nu Skolverket fot och inriktar sig p8 att

- 1 princip delta i alla kunskapsmitningar,

- se dessa som en del av den nationella utvirderingen av skolan,
samt att

- soka se till att forutsittningarna planeringsmissigt for detta sikras.

Det ir den andra punkten som hir dr intressant. Sverige deltar
numera 1 savil PISA och TIMSS som PIRLS, vilket drar sivil eko-
nomiska resurser som resurser 1 form av expertis. Stickproven 1
studierna ir tillrickligt stora for generaliserbarhet och sdvil vali-
ditet som reliabilitet i testerna anses hég. Dessutom erbjuds moj-
lighet till jimforelse med andra linder, nigot som visar sig alltmer
intressant, politiskt och medialt (se t.ex. Pettersson, 2008). Med
tanke pd att det efter 2004 inte har offentliggjorts ndgon bred och
samlad utvirdering av den svenska grundskolan har de inter-
nationella mitningarna kommit att helt dominera vad giller redo-
visning av skolans resultat. Dominansen giller sivil i sak, som
ifriga om den bild som den politiska skoldebatten, och politiken i
sig, haft att grunda sig pa.
Skolverket konstaterar i en rapport till regeringen:

Samtliga Skolverkets nationella utvirderingar frin NU-92 och framit
har varit egeninitierade och inte regeringsuppdrag (och har som sdana
finansierats inom férvaltningsanslaget). Besluten att genomféra utvir-
deringarna har varje ging fattats (relativt ac-hoc-missigt) internt inom
Skolverket, och det har inte funnits nigon lngsiktig plan — varken frin
Skolverkets eller statsmakternas sida — att genomfdéra denna typ av
nationella studier med vissa intervall.”

Den nationella utvirderingen har i och med PISA m.fl. mitningar
stirkts 1 s3 mitto att den ftt andra instrument for att 16pande f6lja
resultaten 1 form av uppmitta kunskaper hos eleverna och genom

* Skolverket meddelade 2004 sin bedémning att Sverige inte skulle delta i PIRLS 2006, men
efter en friga i riksdagen gav statsrddet Ostros till svar att Sverige skulle delta.
3% Skolverket, Rapport 2006:286.
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jimforelserna med andra linder. Den har sannolikt ocksd stirkts 1
det att mitningarna, sdvitt det gir att bedoma, utgdr tillforlitliga
trendmatt, dvs. visar férindring 6ver tid. Det dr tveksamt om Skol-
verket hade kunnat {4 fram s pass tillforlitliga trendmitningar pd
egen hand. Den nationella utvirderingen fir dock anses ha for-
svagats — sett over de tio dr som forflutit sedan NU 2003 — genom
att Skolverket inte kunnat kompensera fér de begrinsningar som
trots allt ligger 1 de internationella studierna: den ensidiga fokuse-
ringen pd kunskapsprov, mitningen mot internationell och inte
nationell standard, den sniva fokuseringen p4 en del av liroplanen
och bristen pd analyser av processer och férutsittningar. Skolverket
har s6kt méta dessa uppenbara begrinsningar genom att limna fér-
slag till regeringen om rullande stickprovsunderdkningar och
genom att nu, 2013, genomféra viss utvirdering mot nationella mél
1 praktiskt-estetiska amnen. PISA och dylika studier bér kanske
betraktas som en form av kvalificerad uppféljning av kunskaps-
resultat, resultat som givetvis ir en central del av en nationell
utvirdering.

8. Hur har utvarderingsresultat anvants och
paverkat?

I princip skulle det vara mojligt att goéra en genomging av alla de
storre skolutredningarna och propositionerna under de senaste 25
dren for att spdra inflytande fr@n reformutvirderingar. Det finns
dock en del problem férknippade med det. Det férsta ir helt enkelt
bristen pd studier som tydligt kan betecknas som reformutvirde-
ringar avseende grundskolan. Det finns studier som har inslag av
utvirdering av en reform men knappast mer’'. Det andra problemet
ir att folja effekten av framlagda utvirderingsresultat. De offentliga
utredningarna pi skolomridet fingar i regel upp den empiri som
t.ex. skolmyndighetens offentliggjorda studier utgér. Men att
avgdra om denna empiri ligger till grund for de f6rslag som utred-
ningen ligger fram, kan redan det visa sig svirt. Att gi vidare for att
se om och 1 s fall hur denna empiri fir betydelse i regeringens

! Det kan observeras, dven om distinktionerna inte ir glasklara, att NU presenterades som
en systemutvirdering, dir resultaten och processerna bakom skulle fingas for att stillas mot
gillande mal/liroplan. En reformutvirdering fir férutsittas fokusera pi om utfallet svarar
mot just reformens birande delar eller idéer. Detta kan vara férema3l fér en analys i sig, men
som inte tas upp hir. Liggas till bér ocks3 att sivil NU 92 som UG 95 avsdg skolverksamhet
som till stérre del styrts av Lgr 80 och inte av Lpo 94.
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beslut ir dn svirare. Minga propositioner ger inte den motivbak-
grunden utan pliderar i en politisk kontext for vilka problem man
vill I6sa och vad det dr man vill uppna.

Allmint sett har Skolverkets underlag kommit att anvindas
frekvent inom Regeringskansliet och dven omnimnts relativt ofta 1
t.ex. budgetpropositionerna. Regeringen har ocksd direkt uttalat
detta, dvs. pekat pd att man med den myndighetsstruktur och mél-
styrning som giller i statsférvaltningen kommit att vara starkt
beroende av det som myndigheten ligger fram och att man i hog
grad vilar pd detta underlag. Det dr diremot svért att bedéma hur
underlaget paverkat.

Ett mdhinda specifikt exempel fir belysa nigot av detta. Skol-
verket publicerade 1996 resultaten av UG 95 (se ovan), den studie
som till del jimférde kunskaperna 1995 1 &rskurs 9 med dem 1992.
Studien visade en tendens till fallande resultat. En resurssatsning
som sedan presenterades 1 regeringens virbudget 1997 kunde dir-
med himta argument ur en utvirdering med empiriska data, som
kunde motivera eller legitimera satsningen. Det ir samtidigt uppen-
bart att satsningen just di snarare kom till stind till f61jd av frimst
tvd forhdllanden: den under en period kraftiga minskningen av
lirartitheten 1 kommunerna (det var nu politiskt énskvirt att 6ka
den), och att statsfinanserna &ter mojliggjorde insatser (det var nu
politiskt mojligt att vidta dtgirder).

Svdrgenomskddat

Det gir att peka pd ett antal exempel pd att en utvirdering gett
anledning till ett politiskt initiativ. Det kan handla om daliga resul-
tat i en internationell kunskapsmitning 1 matematik som leder till
en nationell matematiksatsning eller studier av brister i hur nya
styrdokument implementeras, som leder till justeringar av de fort-
satta insatserna. PISA har t.ex. vid ett flertal tillfillen refererats till 1
propositioner, etc. Men det dr svirt att se monstret 1 vad som far
betydelse och nir, om man inte samtidigt kan iaktta de konkreta
ekonomiska och politiska férhillanden som 1 hog grad styr bered-
ningsprocesserna hos regering och riksdag. Det kan ses som ”poli-
tiska fonster” som ir mer eller mindre 6ppna. Till det kommer den
mediala logiken “good news is no news” som innebir att t.ex.
studier som visar pd sjunkande kunskapsresultat ger stort eko.
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9. Avslutande reflektioner

I korthet ger genomgingen féljande bild. Frin att ha tillsatt stora
utredningar med ofta omfattande utredningsexpertis och ling utred-
ningstid, tillsitts senare under perioden utredningar med betydligt
kortare utredningstider, ibland med snivare uppdrag. Frin de tidiga
utredningarna, vilka grundade sig pd och presenterade empiriska
och f6r indamélet relevanta undersokningar, kommer senare sidant
underlag att 1 stor utstrickning lysa med sin frinvaro. De kortare
utredningstiderna gér 1 sig att utrymmet fér att géra egna under-
sokningar inom ramen fér utredningarna begrinsas starkt. Men
man kan inte heller se tydliga spir av att redan existerande om-
fattande empiri 1 stillet byggs in 1 betinkandena.

Det ir vanskligt att gora enkla jimforelser 6ver loppet av mer dn
ett halvt sekel. Uppenbart gillde delvis andra normer f6r besluts-
fattande och delvis andra politiska ideal pd 1950-talet jimfért med i
dag. Den sambhilleliga kontexten for reformer férindras. Virdet av
stora kompromisser och ”gediget underlag” ses inte som lika hogt 1
dag. Minga har pdpekat att de politiska processerna nu gir snab-
bare och att det ofta inte ir realistiskt att vinta flera &r pd en utred-
ning.

Nir det giller utvirdering av reformerna, si ir bilden delvis en
annan in om vi talar om utredningsunderlag som féregdtt reform-
beslut. Frin 1960-talet vixer utvirdering fram i termer av resurs-
ramar, forskningsstudier och mingden utvirderingsrapporter.
Trots det allminna talet om vikten av utvirdering, gir det inte att
se ndgon tydlig utveckling 6ver decennierna nir det giller gedigen
utvirdering av skolreformer. Genomgangen visar en ojimn, ryckig
resa; det kommer inte till stind nigon stabil, bred, férankrad och
systematisk utvirdering av skolan. Det sikras inte en tillricklig
massa av empiriska studier. Det fors under decennierna diskuss-
ioner om vem som borde ansvara for en sddan: den statliga férvalt-
ningen, fristiende aktorer eller ansvariga myndigheter. Men dessa
diskussioner landar sillan eller aldrig annat in i tillfilliga initiativ.
Pedagogiska nimnden pd 1960-talet ir ett sidant initiativ, resurser
till IFAU 2011 ett annat. Myndigheter som SO och Skolverket
soker bygga upp system for utvirdering av grundskolan men dessa
bir inte ldngt p.g.a. nedliggningar, omgorningar av myndigheter,
brist pd resurser, internationella standarder, etc. Skilen kan vara
manga till detta sakernas tillstdind, men det mest i6gonfallande ir
indd det faktum att nigot brett uppdrag till myndigheter om
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utvirdering av beslutade reformer inte limnats efter 1990. Ett
undantag utgdrs delvis av den av riksdagen nyligen begirda
utvirderingen av 1990-talets reformer.

Sirskilt kan detta vara forvinande med tanke pd att de idéer som
slar rot 1 Sverige 1 slutet av 1980-talet ligger s& stor vikt vid just
utvirdering som del av styrningen.”” Om sittet att ta fram underlag
for reformer tidigare kunde ses som *framtungt’ genom det gedigna
beredningsarbetet fore reformbeslut, kunde man kanske nu vinta
sig mer av en ’baktung’ modell med reformutvirdering, dvs. ex post,
men si ser inte ut att ha blivit fallet.

Ett skal till att nigon bred, stabil och férankrad utvirdering av
reformer avseende grundskolan inte kommit till stind, ir sannolikt
framvixten av de &terkommande internationella kunskapsmit-
ningarna, frimst tillkomsten av PISA 2000. PISA som mitning mot
en form av 6verenskommen global curriculum ir bara ett verktyg av
flera for att 6ka kunskapen om skolans resultat. Sldende ir att dessa
mitningar ger lite av forstdelse f6r forutsittningar och processer 1
svensk skola och fir ses som bide hirt och snivt resultatinriktade.
I en hogt politiserad debatt om skolan 1 Sverige ser PISA, TIMSS
och PIRLS ut att {4 ricka till som besked om den svenska skolans
status och utfall och dirmed ocksd ricka som brinsle for debat-
ten”. Betydande empiriskt grundade analyser och utbildningsforsk-
ning, sivil kvantitative som kvalitativt, med sikte pi att belysa
utvecklingen i svenska skolor skulle dock behovas f6r att komplet-
tera dessa resultatmitningar och utgdra en nationell utvirdering
vird namnet.

Ett annat spir i diskussionen om underlag och utvirdering av
skolreformer rér utbildningsforskningens vigar. OECD konsta-
terar 1 sin Evidence in education. Linking research and policy, att den
pedagogiska forskningen ofta kommit att dgna sig dt annat in
sddana studier som ir mojliga att nyttja i nationell utvirdering och
policyskapande. Konflikterna kring kvantitativa respektive kvali-
tativa synsitt har sikerligen varit till f6rfdng pd det sittet att de
skymt det ganska uppenbara, nimligen att detta inte dr en friga om
antingen-eller utom om bide-och. Minga metoder behdvs i modern
utbildningsforskning och analys som ska kunna ge en information av
sddant djup att de duger att grunda visentliga samhillsbeslut pa.

Det ir litt att siga att det behdvs mer forskning och utvirdering
om skolan. Vad som synes behovas ir inte minst ett uthilligt poli-

32 Jdégods som mal- och resultatstyrning hér till ”idéer som reser” enligt Révik, 1999.
> Pettersson, 2008.
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tiskt intresse for att noggrant ta vara pd samlade erfarenheter infor
beslut om viktiga skolreformer.
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Exempel pa uppfoljningar och
utvarderingar genomférda av
Skolverket pa regeringens uppdrag
aren 2002 — 2013

Hir redovisas ett urval av utvirderingar frin senare &r som utforts
av Skolverket pd regeringens uppdrag. Urvalet har gjorts med
utgdngspunkt i om utvirderingen reser principiella frigor eller
frigor som av andra skil ir sirskilt intressanta att belysa ur ett
utvirderingsperspektiv. Fokus ligger siledes inte pd utvirde-
ringarnas sakinnehdll utan pd hur utvirderingsuppdraget har for-
mulerats och genomforts.

Utvirdering av forsoksverksamhet med mojlighet f6r forildrar
att vilja skolform for sina barn med utvecklingsstorning (2002)

Regeringen har vid flera tillfillen gett Skolverket olika uppdrag om
att utvirdera foérsoksverksamheten. Rapporten I sirskola eller i
grundskola? (2002) utgdr en fortsittning pd tvd tidigare rapporter
Hur sdrskild far man vara? En analys av elevékningen i sdrskolan om
virderingar (2000) och Kuvaliteten i sirskolan — en friga om virde-
ringar (2001).

Denna rapport bygger pd olika enkiter som skickats till sirsko-
leansvariga 1 samtliga landets kommuner. Lirare och rektorer har
dven limnat kompletterande synpunkter genom intervjuer. Den
huvudsakliga empirin i rapporten bygger dock pd observationer
gjorda 1 nio fallstudierkommuner.

Rapporten avslutas med ett kapitel benimnt Slutdiskussion.
Verket menar t.ex. att studien vicker ndgra grundliggande frigor”,
men kapitlet innehiller inga beddmningar av det slag som man kan
férvinta sig av en utvirdering.
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Kartliggning av de nationella minoriteternas utbildningssitua-
tion (2005)

Skolverket betecknar, i linje med regeringens uppdrag, rapporten
De nationella minoriteternas utbildningssituation (Rapport 272,
2005) som en kartliggning och inte som en utvirdering. Empirin i
rapporten utgdrs av data himtade frin Skolverkets uppfoljnings-
system, en forstudie i form av telefonintervjuer med ansvarig for
modersmalsundervisning pd grundskolenivd (hur minga som inter-
vjuades framgir ej av rapporten). Vidare genomfordes fallstudier 1
fem kommuner och en enkit till samtliga kommuner (svarsfrek-
vens 86 %).

Trots att rapporten betecknas som en kartliggning och i huvud-
sak dr deskriptiv innehéller den sivil bedémningar som forslag till
dtgirder. Empirin och metodologin vid denna kartliggning skiljer
sig inte frdn dem verket brukar anvinda i samband med utvirde-
ring.

Uppf6ljning av maxtaxan (2007)

I rapporten Fem dr med maxtaxa. Uppfolining av reformen Maxtaxa
och allmdn forskola m.m. (Rapport 294, 2007) anger verket f6ljande
syfte med uppfdljningen:
Syftet med slutrapporten ir att redovisa regeringsuppdraget samt att
diskutera (vir kursivering) huruvida de mil och syften som anges i
propositionen Maxtaxa och allmin férskola m.m. har uppndtts, om det

finns andra resultat eller effekter av reformen #in de tinkta och hur
dessa i sidant fall forhéller sig till de tinkta effekterna.’

Skolverket betecknar rapporten som en uppféljning trots att de
syften som anges snarare férknippas med utvirdering in med upp-
foljning. Rapporten bygger pd empiri som bestdr av offentlig
statistik, fordldraenkiter och kvantitativa berikningar av effekter av
maxtaxan pi vistelsetider och kommunernas ekonomi.” Rapporten
avslutas med ett kapitel benimnt Diskussion och slutsatser.
Kapitlet innehiller allmint hdllna bedémningar som inte fullt ut ir
kopplade till reformens fyra politiska mal.

! Skolverket (2007) a.a.
2 Wikstrém, Magnus (2007) Kommunalekonomiska effekter av maxtaxa och okad tillginglighet
inom forskola och skolbarnomsorg. Umed Economic Studies no. 704.
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Rapporten skulle lika girna ha kunnat betecknas som utvirde-
ring. De ir dessutom oklart varfér myndigheten viljer att spela ner
betydelsen av resultaten genom att i syftet anvinda ordet ”dis-
kutera”.

Statsbidraget till personalférstirkningar i skola och fritidshem
(2007)

Skolverkets rapport Statsbidrag till personalforstirkningar i skola och
fritidshem — slutrapport (Rapport 295, 2007) betecknas som en
utvirdering. Verket anvinder 51g av en mix av metoder: beskrivande
statistik samt kvalitativa data 1 form av fallstudier och en genom-
ging av kommunernas uppfdljningar av bidraget. Man har dven I3tit
en forskare gora tre studier’ som med utgingspunkt i olika regis-
terdata och med stéd olika statistiska metoder som t.ex. regres-
sionsanalys bl.a. analyserar hur férindrade resurser i skolan i form
av lirartithet samvarierar med forindringar i elevernas studieresul-
tat.

Skolverket konstaterar 1 slutkapitlet Avslutande diskussion och
slutsatser att det sammantaget ir svirt att belysa ldngsiktiga effek-
ter i form av férindringar i elevers resultat eller grad av méilupp-
fyllelse som en f6ljd av statsbidragets inférande. Verket bedémer
dock att det har skett personalférstirkningar som motsvarar de
uppsatta milen under perioden.

Romer i skolan — en férdjupad studie (2007)

I Skolverkets rapport Romer i skolan — en fordjupad studie (Rapport
292, 2007) redovisar verket ett regeringsuppdrag om att gora en
fordjupad studie av situationen fér romer 1 den svenska skolan.
Orden "virdera” eller ’bedéma” férekommer inte 1 uppdraget, men
det verket enligt uppdraget ska goéra ligger indd mycket nira utvir-
dering: kartligga kommunernas insatser, belysa situationen for
romska barn, forsld dtgirder som kan ¢ka kommunernas férut-
sittningar att informera om de rittigheter som romer och andra
nationella minoriteter har.

* Andersson, Christian (2007) Ldrartithet, lirarkvalitet och arbetsmarknaden for lirare.
IFAU. Rapport 2007:5.
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Studien har genomférts som fallstudier (strukturerade inter-
vjuer) vid arton skolor. Aven Skolverkets nationella statistik har
utnyttjats. Till studien har knutits sju representanter fér romska
organisationer som deltagit som experter och medverkat 1 hela stu-
dien. Det ror sig alltsd 1 allt visentligt om en kvalitativt inriktad
studie.

Trots att studien inte dr rubricerad som en utvirdering inne-
hiller den ett antal forslag till dtgirder. Verkets forslag har till viss
del grund i vad regeringens uppdrag, men gir utdver den friga dir
regeringen efterfrigar dtgirdsforslag.

Utvirdering av statsbidraget till personalforstirkningar i
forskolan (2008)

Den empiriska grunden for Skolverkets rapport Redovisning av
uppdrag att utvirdera statsbidraget for basfirdigheterna lisa, skriva
och rikna (2013-03-25) utgdrs av data som SCB irligen samlar in
pd Skolverkets uppdrag. Verket har dven skickat ut en enkit till
kommunerna dir dessa ombetts att besvara fyra huvudfrigor: Vilka
dtgirder som kommunerna anvint statsbidraget till, hur bidraget for-
delats, vilka resultat som uppnitts med bidraget och vriga kom-
mentarer.

En fallstudie har genomférts 1 8tta kommuner 1 syfte att fi en
bild av hur kommunerna férdelat statsbidraget och vilka personal-
forstirkningar som gjorts. Empirin har kompletterats med telefon-
intervjuer dels med de 17 kommuner som fitt beslut om inneh3l-
lande av bidrag eller dterkrav, dels med de kommuner som varit un-
dantagna frin kravet pd att 6ka personaltitheten.

For att belysa hur kommunerna har férdelat statsbidraget jim-
fért med ordinarie resursférdelningssystem har en annan studie av
Skolverket anvints (det s.k. RORIS-projektet).

For att besvara frigan om hur kommunerna har 6kat personal-
titheten har verket genom en multipel regressionsanalys undersokt
vilka faktorer som har inverkan pd en kommuns férutsittningar att
genomfdra personaltithetsférindringar.

Skolverket analys utmynnar i konstaterandet att statsbidraget
har haft avsedd effekt. Detta fir anses vara en samlad bedémning
frdn verkets sida.
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Utvirdering av imnet judiska studier i Stockholms kommun
(2009)

Rapporten Redovisning av regeringsuppdrag om dmnet judiska studier i
Stockholms kommun (2009-10-01) bygger pi intervjuer, enkiter,
dokumentanalys, observationer och statistisk analys av registerdata
om antal elever och elevers betyg. Verket har dven gjort sékningar i
tva lokala arkiv.

Apropd hur studien genomforts konstaterar Skolverket féljande:

Nir det giller hur sjilva undervisningen genomférts har en studie av
detta slag emellertid klara begrinsningar. Den empiri som samlats in
om genomférandet av undervisningen utgdr frimst frin elever och
lirares uppfattningar om denna.

Utvirderingen utmynnar 1 ett antal slutsatser. Slutsatserna utgors
av en forteckning 6ver brister och problem som verket funnit och
kan dirmed jimstillas med en bedomning av utvirderingsobjektet.

Utvirdering av undervisning pd engelska (2010)

Skolverkets rapport Undervisning pd engelska. Utvirdering av en
forsoksverksambet i grundskolan (Rapport 3351, 2010) bygger pd
data frin verkets uppféljningssystem, en kommunenkit, en skol-
enkit och pd halvstrukturerade gruppintervjuer pi sex skolor med
engelsksprikig undervisning.

Utvirderingen har en i huvudsak kvalitativ inriktning och en
deskriptiv karaktir. Under rubriken Avslutande diskussion gors ett
antal bedémningar, t.ex. om behovet av att stirka lirarnas kom-
petens.

Utvirdering av f6rs6ksverksamhet med lirlingsutbildning
(2011)

For denna forséksverksamhet tillsatte regeringen den s.k. Natio-
nella lirlingskommittén. Denna har haft till uppgift att f6lja, bedo-
ma samt dra erfarenheter frin den pigiende férsoksverksamheten.
Kommittén har levererat tre betinkanden. Dessa har dock inte varit
upplagda som utvirderingar.

Skolverket har foérutom att redovisa omfattningen av f6rséks-
verksamheten och hur statsbidraget anvints publicerat en rapport
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(Gymnasial lirlingsutbildning de tre forsta dren 2008-2011, rapport
373, 2012) som handlar om deltagande, elevernas erfarenheter och
studieresultat. Rapporten omnimns bide som redovisning och som
utvirdering (s. 16). Rapportens empiri dr huvudsakligen kvantitativ
och bygger frimst pa registeruppgifter men ocksd pd en enkit som
skickades till 2 683 elever vid 163 skolor (svarsfrekvensen var 51,2
procent).

Till sin karaktir ir rapporten deskriptiv och kartliggande och
den innehiller inga bedémningar av det slag man férvintar sig av en
utvirdering. Diremot avlutas rapporten med att ett antal s.k. for-
bittringsomrdden pekas ut.

Utvirdering av f6rsoksverksamhet med riksrekryterande
spetsutbildning i grundskolans hégre drskurser (2011)

Skolverkets rapport Redovisning av uppdrag enligt forordning
(2011:355) avseende omfattning och utvirdering av forséksverksam-
het med riksrekryterande spetsutbildning i grundskolans hogre drs-
kurser lisdret 2012/13. Att Skolverket ska utvirdera forsoksverk-
samheten framgdr av férordningen. Verkets utvirdering av de &tta
spetsutbildningar som p&bérjats 2012/13 grundar sig pd semistruk-
turerade intervjuer (dvs. har utgdtt frin framtagna intervjuguider)
med rektorer, lirare och férildrar som gjorts pd respektive skola.
Totalt har elva rektorer, arton lirare och trettiotvd forildrar
intervjuats. Vidare har verket intervjuat 53 elever i s.k. fokus-
grupper om mellan sex till tta elever pd varje skola. Slutligen har
en enkit gjorts bland elever som deltar 1 férsoksverksamheten.
Rapporten innehiller bedémningar.

Utvirdering av mobbning (2011)

Skolverkets rapport Utvirdering av metoder mot mobbning. (Rap-
port 353, 2011) utgdr en av de stdrre utvirderingar som Skolverket
genomfort. For utvirderingen anlitade myndigheten ett antal forskare.
Som utgdngspunkt fér utvirderingen valdes en longitudinell,
kvasiexperimentell design. Skilen var enligt rapporten att veder-
tagen praxis angdende utvirdering av evidensbaserad program-
implementering mer eller mindre uteslutande vilar pi den random-
iserade kontrollmodellen. Denna modell ir dock, enligt rapporten,
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inte mojlig for en statlig myndighet 1 Sverige "som varken har ritt
att ingripa 1 skolornas verksamhet eller av etiska skil skulle kunna
pabjuda skolor att arbeta med ett antimobbningsprogram vars effekter
ir osikra”. Uttalandet gors forvisso i en enskild rapport men har en
tydlig karaktir av principiellt stillningstagande.

Rapporten utmynnar i1 den vergripande bedémningen att inget
specifikt program bér rekommenderas svenska grundskolor.

Utvirdering av matematiksatsningen (2011)

Skolverket fick 2009 ett uppdrag av regeringen att genomféra en
satsning pd matematikimnet 1 syfte att stirka skolornas eget utveck-
lingsarbete med att hoja kvaliteten 1 matematikundervisningen, for
att pd sikt 6ka m3luppfyllelsen. Skolverkets huvudsakliga aktivitet
har varit att férdela medel till olika lokala projekt. Skolverket upp-
drog 2011 &t Rambéll att utvirdera satsningen si lingt (Utvir-
dering av matematiksatsningen. Ramboll 2011).

Huvudfrigestillningar har bland annat varit 1 vilken utstrick-
ning satsningen bidragit till 6kad kvalitet 1 undervisningen, om den
paverkat kunskapsresultaten och den bidragit till metodutveckling.
Empirin har erhillits genom enkiter (tvd omgangar till 2 473 pro-
jekt och 375 kontaktpersoner), fallstudier (7 st.), intervjuer med
foretridare pd Skolverket och Utbildningsdepartementet samt
dokumentstudier.

S4 langt foljer Rambolls utvirdering den standard som utvecklats
inom Skolverket. Vad som skiljer denna utvirdering frin Skolverkets
ir att rapporten ger utrymme fér en mer omfattande metodologisk
diskussion. Denna diskussion handlar dels om svirigheter igenom-
forandet av utvirderingen — egentligen svirigheten att mita mal-
uppfyllelse. Fokus skiftade under arbetet med utvirderingen frin
effekter f6r eleverna till effekterna p& undervisningen.

Utvirderingen bygger ocksd pd en programteoretisk ansats. Den
talar om logiken hos matematiksatsningen som intervention i ter-
mer av insatser — resultat — effekt. Analysen gérs 1 forhillande till
en modell f6r programlogik.

Rapporten innehdller sivil bedémningar som slutsatser och
rekommendationer.
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Garanterad undervisningstid (2013)

Skolverkets rapport Att fanga undervisningstiden med mdlen i fokus.
Garanterad undervisningstid i grundskolan wr ett huvudmanna- och
skolperspektiv (Rapport 384, 2013) grundar sig pd en empiri bestd-
ende av en insamling av data om skolors planerade undervisnings-
tid, en enkit riktad till kommunala och enskilda huvudmin samt en
intervjustudie. En statistisk analys ir enligt Skolverket omojlig att
genomfora eftersom det 1 dagsliget inte ir méjligt att koppla elevers
resultat till planerad undervisningstid.

Enligt regeringens uppdrag ska verket genom filtstudier under-
soka hur den garanterade undervisningstiden efterlevs och siker-
stills samt analysera forhillandet mellan elevernas resultat och den
garanterade undervisningstiden.

Rapporten avslutas med ett kapitel benimnt Sammanfattande
diskussion. Av denna framgdr att Skolverket inte ”pd ett enkelt
sitt” kan dskddliggora ett statistiskt samband mellan elevernas resultat
och undervisningstid. Verket finner det vidare problematiskt att de
undersdkta huvudminnen och skolorna inte féljer bestimmelserna
om den garanterade undervisningstiden.

Uppdraget om garanterad undervisningstid illustrerar for det
forsta att regeringen bestiller analyser som man inte forsikrat sig
om att de ir mojliga att genomfora. For det andra att regeringen
direkt anger med vilken metod ett uppdrag ska genomféras. For
det tredje att man ger ett uppdrag som har tydlig utvirderings-
karaktir utan att man anger detta.

Kommunernas resursférdelning till grundskolor (2013)

Skolverkets rapport Kommunernas resursfordelning till grundskolor
(Rapport 391, 2013) betecknas i enlighet med regeringens uppdrag
som en fordjupad studie. Studien omfattar landets samtliga 290
kommuner, men 1 flera av analyserna ingdr endast 50 s.k. urvals-
kommuner. Dessa kommuner — ”vilka kan riknas till landets mest
bostadssegregerade kommuner” — har ingitt 1 tidigare studier av
Skolverket. Det empiriska underlaget for studien utgérs dels av en
enkit stilld till cirka 350 grundskolerektorer 1 dessa 50 kommuner,
dels av de kvalitetsgranskningar som Skolinspektionen genomfért 1
30 av urvalskommunerna under 2012.
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I rapporten studeras inte sambandet mellan kommunernas re-
sursférdelning och skolors eller elevers resultat. Skilet dr att verket
anser att det finns metodologiska svirigheter med att genomféra
den typen av analyser. Svirigheterna sammanhinger med ”den
komplexitet som finns nir det giller att férséka koppla kvantitativa
data pd ekonomiska resurser till kvaliteten pd undervisningen och
till elevernas studieresultat ... Effekterna pd elevernas resultat beror
1 hog grad pd hur resurserna anvinds och vad som hinder i klass-
rummet”.

Skolverket menar vidare att data inte alltid tilliter ”att kommu-
nerna kan jimfoéras med varandra. Det beror bland annat pi att
kommunerna redovisar skolornas resultat pd olika sitt och att inte
alla uppgifter kan fis pd skolnivd.” Alla kommuner kan inte alltid
koppla resurserna och kostnaderna till enskilda skolor.

Skolverket har i forsta hand anvint s3 kallad regressionsanalys
for att undersdka sambandet mellan kommuners kostnader och
olika egenskaper hos kommunerna.

Rapporten avslutas med ett kapitel benimnt Diskussion och
slutsatser. Kapitlet innehiller ett avsnitt med den tydliga rubriken
Skolverkets bedémning. Skolverket bedémer bland annat att det
knappast ir méjligt att pd empirisk vig identifiera det for alla kom-
muner effektivaste resursférdelningssystemet.

Utvirdering av statsbidraget {6r basfirdigheterna lisa, skriva
och rikna (2013)

Av Redovisning av uppdrag om wuppfolining och utvirdering av
statsbidraget till personalférstirkningar i forskolan (Skolverket 2008-
04-02) framgdr att verket i enlighet med regeringens uppdrag anlitat
en extern aktor for att utvirdera satsningen under dren 2008-2012.
Uppdraget har bestdtt i att besvara hur statsbidraget anvints och
vilka effekter satsningen haft. Av uppdraget framgar inte vilka slags
effekter man efterfrigar. Den externe utvirderaren har genomfort
uppdraget i form av en enkitundersékning (20 kommuner och 20 fri-
stdende skolor) och genom intervjuer med foretridare f6r huvudmin
som beviljat statsbidrag (40 skolhuvudmin, 30 rektorer samt 70
lirare).

Av forordningen framgir att statsbidraget fir anvindas tll att
stirka arbetet med basfirdigheterna lisa, skriva och rikna for att
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oka elevernas maluppfyllelse, sirskilt for de elever som riskerar att
inte nd mélen.
Skolverket redovisar att medlen anvints pd féljande sitt:

— Personalforstirkningar (47 procent)
— Liromedel (23 procent)
— Kompetenshdjande insatser (18 procent)

— Kompetenshdjande insatser m.a.a. den individuella utvecklings-
planen med skriftliga omdémen (7 procent)

—  Opvriga insatser (5 procent)

Utvirderingen foljer de tvd mélsittningarna att stirka arbetet med
bastirdigheterna, respektive att 6ka maluppfyllelsen.

Av enkitsvaren framgdr att nio av tio av de tillfrigade anser att
statsbidraget har forstirkt pdgdende arbetet med basfirdigheterna.
Tvi tredjedelar uppger att statsbidraget har bidragit till indrade
metoder i arbetet med basfirdigheterna.

Aven for mluppfyllelse baseras bedémningen pi uppfattningar
redovisade 1 enkitsvar. Enkitundersokningen visar att si minga
som tre fjirdedelar av de svarande uppskattar att de elever i &rskurs
1-3 som berdrts av satsningen har nitt en 6kad maluppfyllelse i
svenska. I matematik ir det ungefir hilften av de svarande som
uppger att elever i &rskurs 1-3 har nitt en 6kad maluppfyllelse.

I princip alla intervjuade uppger att det dr svdrt att hirleda
observerade effekter till just denna satsning inte minst pd grund av
att statsbidraget i tid sammanfaller med den s.k. Matematiksats-
ningen.

Utvirderingen avslutas med ett avsnitt benimnt Slutsatser som
innehdller allmint hillna bedémningar: ”Satsningen kan sigas ha
bidragit till att stirka arbetet med basfirdigheter ...”
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Internationell utblick - med fokus pa
organiseringen av nationell utvardering

For att {4 ett perspektiv pd det svenska systemet har utredningen
valt att hir belysa utvirderingssystem i andra linder, med fokus pd
hur linderna har organiserat sin utvirdering av skolan. Tyvirr
visade det sig inte genomfdrbart att arrangera ett besék 1 England
inom de tidsramar vi férfogat dver. Systemet 1 England 4r dock vil
dokumenterat, och intressant inte minst i relation till Skottland,
varfér vi tagit med dven denna del av Storbritannien.

Danmark

Utvirderingen av skolan har stirkts i Danmark under senare &r,
bla. tll foljd av reformer som beslutades 2006. Varje elev ska
numera ha en individuell studieplan och eleverna ska genomgd
obligatoriska nationella prov. Vidare har kvalitetsrapporter och sjilv-
vdrdering tillkommit pd skolniva.

Syftet med det danska utvirderingssystemet for skolan ir, enligt
Undervisningsministeriet, att {8 kunskap om huruvida kvaliteten 1
folkeskolen férbittrats. Den lopande utvirderingen ir, menar man,
en del av den enskilda folkeskolens kvalitetsutveckling.

Det danska systemet karaktiriseras, som vi uppfattar det, av en
tydlig strivan att utvirderingsresultaten i forsta hand ska bidra till
den lokala skolutvecklingen. Det giller dven det sitt pd vilket till-
synen genomfors.

P3 6vergripande nationell nivd (systemnivd) anvinds 1 forsta
hand resultat frin internationella undersokningar, nationella resul-
tat frin de nationella proven samt betygsgenomsnitt frén de avslut-
ande proven i grundskolan fér att folja utvecklingen. Dirutdver
genomfors externa utvirderingar. Att resultaten frén de nationella
proven kan anvindas for att folja utvecklingen pd nationell nivd
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beror pi att frigorna inte ir offentliga och siledes kan &ter-
anvindas. De kan dirfér inte bidra till lirarnas gemensamma tolk-
ning av mélen, dvs. vara forebildliga, men ger kommuner och skolor
en signal om kunskapsnivin. Samtliga elever deltar i proven som
genomfors digitalt. Man har avstdtt frin urvalsundersékningar efter-
som man menar att sddana inte ger skolorna nigot tillbaka.

OECD pekar vidare pd att Danmark éverfort de flesta (nio av
tretton) forskningsinstitutioner som arbetar med reformutvirde-
ring frin staten till universitetssektorn. Erfarenheterna frin
Danmark visar enligt OECD att fackdepartementen kan {3 tillgdng
till oberoende och relevant forskning utan att denna genomférs inom
staten. OECD noterar att en sddan overféring inte ir problemfri.
Kirnfrigan handlar — f6ga férvinande — om vilket inflytande den
politiska nivin kan ha p beslut om kommande forskningsinsatser.
OECD rekommenderar dock att Sverige foljer det danska exemplet
och 6verfor ansvaret for all statligt bestilld reformutvirdering till
antingen universitet eller till specialiserade forskningsorgan.

Aktorer pd nationell niva

Styrelsen for IT och lirande (UNI-C), som ir en del av Under-
visningsministeriet, ansvarar bl.a. fér ministeriets statistik och
analys och bidrar till ministeriets politikutveckling och uppféljning
med datainsamling, kvalitetssikring av data, analyser, modellarbete
samt férmedling av statistik och analyser.

2006 inrittades en sirskild myndighet med ansvar f6r uppgifter
kopplade till granskning och utvirdering av den danska skolan. Myn-
digheten omorganiserades 2011 och fick i samband med namnet
Kwalitets- och tillsynsstyrelsen. Styrelsen, som dven den utgor en del
av Utbildningsministeriet, har féljande fyra huvuduppgifter:

- Kualitetsutveckling, bl.a. genomférande av de internationella
studier som Danmark deltar 1 samt framtagande av stddmaterial
till skolorna om lokal utvirdering

- Prov och examen, dvs. utveckling och genomférande av de
nationella proven samt de avslutande examensproven

- Tillsyn

- Bidrag och controllerverksambet
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Aven inrittandet av Rddet for utvirdering och kvalitetsutveckling i
folkeskolen (Skolerddet) tillhor de initiativ som togs 2006. Ridet ir
ett oberoende organ vars uppgift ir att folja, virdera och ge rdd till
undervisningsministern om kvaliteten i folkeskolen och ungdoms-
skolen. Ridet bestdr av ett ordférandeskap och 21 vriga medlem-
mar som representerar en rad centrala intresseorganisationer pd
folkeskole- och ungdomsskoleomridet. Skolerddet leds av ett ord-
férandeskap som bestdr av 3—5 personer med sirskild insikt i folke-
skolen.

Det ir Skolerddets uppgift att besluta om vilka externa utvir-
deringar som ska genomféras pd skolans omride, av reformer eller
av annan karaktir. Sidana uppdrag kan liggas direkt pd Danmarks
Evalueringsinstitut (EVA) eller upphandlas i konkurrens. I det senare
fallet kan EVA delta som en anbudsgivare bland andra. Andra anbuds-
givare kan vara konsulter inom utvirderingsomrddet eller forskare
inom hogskolan.

Danmarks Evalueringsinstitut (EVA) arbetar med utvirdering, ana-
lyser och redskap som bidrar till att utveckla kvalitet. EVA arbetar
med utvirdering och kvalitetsutveckling frin forskola till hégskola.
Den kunskap som produceras anvinds pi alla nivier i utbildnings-
systemet — frin verksamhetsniva till kommuner och ministerier.

EVA inrittades som ett oberoende statligt institut under Under-
visningsministeriet 1999. En foregingare var Evalueringscentret och
som existerade under 1992-1999. Sedan 1999 har EVA styrts av en
egen lag, som har setts éver med jimna mellanrum. Fram till den
storre dversyn som gjordes 2005 beslutade EVA:s egen styrelse om
allt som har med EVA:s utvirderingsverksamhet att géra. Frin
2005 beslutas det som har att gora med utvirdering av folkeskolen
av Skolerddet. Eva tar dock fram forslag till utvirderingsprojeke,

EVA har genomfort flera utvirderingar av 2006 ars skolrefor-
mer. For den nu pigdende reformeringen av folkeskolen finns in sd
linge ingen plan {6r utvirdering. Nir gymnasieskolan reformerades
2005 fanns en sddan plan och EVA fick flera utvirderingsuppdrag.

Evidens har blivit ett allt viktigare inslag 1 dansk skolpolitik.
EVA foredrar dock att tala om en vetenskaps- eller kunskaps-
baserad verksamhet och har en vidare syn pd vad som bor betraktas
som effektutvirdering in vad foretridare for den s.k. evidens-
rorelsen har. Man ligger stor vikt vid att ge verktyg till de operativt
verksamma si att de kan utveckla sin praxis och menar att det ir
viktigt att lirarna férstdr betydelsen av utvirdering.
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Utover att genomféra nationella utvirderingar erbjuder EVA
dven rddgivning och sparring till kunder, som t.ex. avser att genom-
fora projekt eller starta ett utvecklingsarbete. Man kan hjilpa till
med att formlera klara mél for projektet och sikra ett effektivt sam-
spel med andra parallella projekt samt verkar f6r att brukarna ska bli
idgare av projektet och dess resultat.

Lokala huvudmain kan dven {3 hjilp av EVA med att genomféra
utvirderingar och utredningar inom en rad olika teman pd skol-
omridet. Det kan handla om att forma utvirderingens eller utred-
ningens design och att genomféra utvirderingen eller utredningen.

The Danish Clearinghouse for Educational Research ir en enhet vid
universitetet i Arhus och grundades 2006, Tillkomsten hade sin
bakgrund i den kritik som OECD vid den tidpunkten riktat mot
Danmark foér bristande koppling mellan dansk utbildningsveten-
skaplig forskning och hur forskningsresultat anvindes vid politiskt
beslutsfattande’.

Danish Clearinghouse ska bidra till att politiker och praktiker har
tillgdng dll wllforlitlig och kvalificerad kunskap om fostran, under-
visning och utbildning som kan anvindas i den pedagogiska prak-
tiken och vid politikutformning. Danish Clearinghouse samlar in,
analyserar och férmedlar kunskap frin antingen forskning om utbild-
ning eller frin forsoks- och utvecklingsarbete pd danska skolor. Man
genomfor ingen egen primirforskning eller egna utvirderingar.
Danish Clearinghouse hjilper dven forskningsmiljoer att fi en
storre och sikrare dverblick av befintlig forskning si att de littare
kan identifiera var det finns behov av mer forskning.

Danish Cleraringhouse anvinder metodiken systematic reviews.
Man menar att varje steg i den mycket bestimda processen ir en
mojlig sjilvstindig produkt. I vissa fall kan det t.ex. vara tillfyllest
att 1 ett bibliotek tillgingliggdra en samlad och systematisk 6ver-
blick 6ver tillginglig information inom ett omride utan att fullfélja
proccesen till en fullstindig genomférd systemtic review. Man har
vidare anslutit till den grupp av organisationer som menar att
systematic reviews kan baseras pd sdvil kvantitativa som kvalitativa
studier.

! www.eippee.eu/cms/Default.aspx?tabid=3240
2'The Danish Clearinghouse for Educational Research. Concept note, v.1.2. June 2007.
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England

Olika nationella prov utgor en central del av utvirderingsramverket
1 England. Dessa prov kallas i dag f6r National Curriculum Tests
(NCT:s).?

Vid 5 4rs dlder bedémer elevernas lirare deras utveckling i for-
hillande tll the Foundation Stage profile (frin och med 2008). Dir-
efter genomfors nationella prov vid 7 3rs lder, vid 11 ars 8lder samt
vid 14-16 4rs alder i drskurserna 7, 8 och 9. Inledningsvis gor
eleverna nationella prov i engelska och matematik, frin 11 &rs &lder
dven i de naturvetenskapliga imnena (science). Merparten av pro-
ven bedéms av lirarna. Provet i matematik vid 11 4rs dlder bedoms
dock externt och skolornas resultat publiceras. Det finns iven
alternativa standardiserade prov som stdd for lirarnas bedémning 1
engelska och matematik f6r 4k 7 och 8 och i naturvetenskap fér 3k 9.

Den brittiska regeringen uppdrog 2010 till en kommitté att se
over testsystemet, sedan omfattande kritik riktats av bland annat
lirare och skolledare mot frimst de tester som genomférs vid 11
drs 3lder. Provsystemet har dven utsatts f6r kritik frin vetenskap-
ligt hall. Till exempel har Paul Black* pekat p3 att tilltron till 6kad
extern bedémning genom nationella tester innebir att betydelsen
av lirares formativa bedémning fér skolresultaten underskattas
samt att provsystemet har brister i friga om reliabilitet och vali-
ditet.” Invindningar avseende provsystemets tillforlitlighet har dven
rests av andra forskare.®

Kommittén” rekommenderade bl.a. 6kat fértroende for lirarna
och en rimlig balans mellan lirares egna bedémningar och olika test
samt 6kad betoning pd elevernas kunskapsutveckling. Det skriftliga
provet borde ersittas med lirarbedémning, medan matematik iven
fortsittningsvis borde utvirderas externt. Regeringen godtog kom-
mitténs forslag som grund fér det fortsatta reformarbetet.’

* Proven benimndes tidigare Standard Attainment Tests (SAT:s).

* Paul Black var ordférande i den arbetsgrupp (TGAT) som i slutet av 1980-talet hade i upp-
drag att utarbeta ett forslag till hur ett nytt system fér utvirdering av elevernas kunskaps-
resultat skulle utformas.

® Black, Paul (1998) Learning, League Tables and National Asessment: opportunity or hope
deffered? Oxford Review of Education, Vol. 24, No 1.

¢Se t.ex. Stobart, Gordon (2001) The validity of National Curriculum Assessment. Brittish
Journal of Educational Studies, Vol. 49, No. 1 och Harlen, Wynne and Ruth Deakin Crick
(2002) A systematic review of the impact of summative assessment and tests on students “motivation for
learning. Evidence for Policy and Practice Information and Coordinating Centre (EPPI-Centre).
7 Bew, Lord (2011) Independent Review of Key Stage 2 testing, assessment and accountability.
Final Report. June 2011.

¥ Department for Education (2011) Independent Review of Key Stage 2 testing, assessment and
accountability. Government Response.
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Skolinspektion har linge utgjort ett tungt inslag i det engelska
utvirderingsramverket. Inspektionen genomférs av The Office for
Standards in Education, Children's Services and Skills (Ofsted) som
ir en oberoende myndighet som etablerades vid mitten av 1990-
talet. Fran att ha haft ett uppdrag som syftade till att inspektera
och stilla krav pa skolornas prestationer har myndighetens uppdrag
under senare &r mer inriktats mot att stddja skolornas arbete med
sjilvvirdering.

Aktorer pa nationell niva

Arbetsférdelningen mellan regeringen och olika delar av den cent-
rala statsforvaltningen ir 1 England en annan in i Sverige. Det eng-
elska utbildningsministeriet (Department of Education, DfE) ir
stdrre dn sin svenska motsvarighet och rymmer funktioner som 1
Sverige ligger pa sjilvstindiga myndigheter. Det innebir att minis-
teriet sjilvt har en stor betydelse inte bara som utformare av utvir-
deringssystemet, utan ocksd for driften av delar av detta system.

I Storbritannien finns ett omfattande datainsamlingssystem
(National Pupil Database, NPD) som 1 allt visentligt motsvarar det
svenska uppfoljningssystemet. Medan det 1 Sverige ir en sjilvstin-
dig myndighet som ansvarar f6r insamlingen och sammanstill-
ningen av provdata och andra data (socio-ekonomiska, demogra-
fiska m.m.) sker detta i England inom en sirskild avdelning (Data
and Statistics Division, DSD) inom utbildningsministeriet.

Standards and Testing Agency (STA) ir en s.k. verkstillande myn-
dighet (executive agency’) inom DfE. STA ansvarar fér utveckling
och genomforande av alla lagstadgade kunskapsprov frin och med
de tidiga skoldren till och med slutet av key stage 3 (&rskurs 9).

The Economic and Social research Council (ESRC) ir Storbritanniens
storsta organisation for att finansiera forskning om ekonomiska och
sociala frigor. ESRC inrittades 1965 och ir ett icke-offentligt
organ (NDPB) som fir huvuddelen av sin finansiering genom
Department for Business, Innovation and Skills (BIS). ESRC
stddjer oberoende, hogkvalitativ forskning som har en inverkan pd

’ De &vriga verkstillande organen inom DfE ir Education Funding Agency och National
College for Teaching and Leadership. Dessa organ betraktas som delar av departementet,
men behandlas lednings- och budgetmissigt separat och har till uppgift att utféra nigon del
av de exekutiva funktionerna i Férenade kungarikets regering.
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niringslivet, den offentliga sektorn och den tredje sektorn'®. ESRC
stddjer omkring 4 000 forskare och doktorander inom akademiska
institutioner och fristiende forskningsinstitut.

The Evidence for Policy and Practice Information and Co-
ordinating Centre (EPPI-Centre) inledde sin verksamhet 1993.
Centret genomfor systematiska kunskapsoversikter och utvecklar
metoder for att ta fram forskningséversikter inom det samhills-
vetenskapliga omrddet. Syftet dr att gora tillforlitliga forsknings-
resultat tillgingliga ”fér de minniskor som behéver dem, oavsett om
de handlar om politiskt beslutsfattande, yrkesutvning eller person-
liga beslut”. Arbetet bedrivs huvudsakligen inom utbildnings- och
hilsovirdsomridet samt inom det sociala omridet. Centret sam-
verkar med en ling rad forskningsinstitutioner och arbetet finansi-
eras av det Ekonomiska och sociala forskningsrddet (ESRC), flera
myndigheter och vilgérenhetsorganisationer samt nationella och
internationella partners.

The Centre for the Economics of Education (CEE) tillkom 2000
och fick fram till 2010 ett grundbidrag frin utbildningsministeriet
och ministeriet fér niringsliv, innovation och kompetens (the Depart-
ment for Business, Innovation & Skills). CEE ir ett multidiciplinirt
centrum med tre parter: The Centre for Economic Performance at
LSE, the Institute for Fiscal Studies och the Institute of Education.
De tre parterna har en framstiende meritlista 1 friga om arbets-
marknadsfrdgor och utbildningsekonomi inklusive yrkesutbildning.
CEE:s forskning ir starkt orienterad mot empiriska studier. Man
anvinder en méngfald metoder som t.ex. utvirderingsmetodik,
statistisk analys av mikrodata och detaljerade fallstudier.

Finland

Det finska skolsystemet har inte pd linge varit féremal for nigra
stora reformer eller férindringar. I juni 2012 beslutades emellertid
om att inleda arbetet med en 6versyn av liroplansgrunderna bl.a.
for den grundliggande utbildningen. Arbetet leds av Utbildnings-
styrelsen och ska ske 1 nira samarbete med intressegrupperna och i
interaktion med utbildningsanordnaren och arbetet ska vara avslu-
tat 1 april 2014. De nya liroplanerna ska tillimpas 1 undervisningen
frin och med hosten 2016. Viren 2012 beslutades dven om en

' Med tredje sektorn brukar avses t.ex. idéburna organisationer, ekonomiska freningar och
kooperativa foretag, vissa stiftelser samt det civila samhillet.
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revidering av timplanerna. Vidare gors fortsatt satsning pd lirare
och pd att behilla liraryrkets attraktionskraft.

2012 antogs vidare nya kvalitetskriterier fér bla. den grund-
liggande utbildningen. Dessa syftar till att gora det mojligt att pd
ett praktiskt plan utvirdera hur de beslut som omfattar skol-
visendet 1 ett kort respektive ldngt perspektiv inverkar pd skolornas
verksambhet.

Utvirdering av utbildningen gors pé lokal, regional och riksniva.
Utbildningsanordnarna ir skyldiga att utvirdera sin utbildning,
frimst 1 forhillande till milen f6r utbildningen, samt delta i externa
utvirderingar som baserar sig p& utbildningslagstiftningen. Regio-
nalt gors utvirdering och uppféljning av skolan av linsstyrelserna,
t.ex. avseende service och hur efterfrigan pd utbildning uppfylls.
Det riksomfattande systemet fér utvirdering av utbildningen byg-

ger pd
— ett system f6r utvirdering av inlirningsresultaten (stickprov)
— framtagande av indikatorer

— utvirderingsprojekt med varierande teman (liges- eller temaut-
virderingar).

Dessutom deltar Finland i internationella utvirderingar.

I lagstiftningen anges att utvecklingen av utvirderingssystemet
bor inriktas pd oavhingighet, triffsikerhet, effektivitet och ekono-
mi samt effekter. Med effekter avses, vad vi forstir, snarast de
effekter utvirderingarna har, inte effektstudier. Vikten av att skapa
ett system som ir direkt och betjinar liroanstalterna, eleverna och
virdnadshavarna betonas.

Ett generellt intryck ir att det finska skolsystemet bygger pd
stark tillit frdn den nationella nivén till kommunerna och ytterst till
professionen. Det finns ingen nationell tillsyn och t.ex. stir inte
frigan om en likvirdig och “rittvis” betygssittning 1 fokus for de-
batten pa det sitt som den gor i Sverige.

Aktorer pa nationell niva t.o.m. 2013

P4 central nivd har det fram till nyligen funnits frimst tvd aktorer
vad giller nationell utvirdering pd skolomridet — Ridet for utbild-
ningsutvirdering och Utbildningsstyrelsen.

300



SOU 2014:12

Den externa utvirderingen av skolan har under en féljd av ar
organiserats av Rddet for utbildningsutvirdering, ett sjilvstindigt organ
som sorterat under undervisnings- och kulturministeriet. Ridet har
bestitt av hogst 14 medlemmar, som utnimnts av undervisnings-
och kulturministeriet. Medlemmarna ir foretridare for sdvil akademin
som foér kommunsektorn och fér de fackliga organisationerna.
Tillsammans med undervisnings— och kulturministeriet har ridet
ansvarat for utvirdering, och utveckling av utvirdering, i grund-
skola och gymnasium, inom yrkesutbildningen och den yrkes-
inriktade vuxenutbildningen samt inom det fria bildningsarbetet. "
Sekretariatet f6r Ridet for utbildningsutvirdering verkar som en
separat institution vid Jyviskyld universitet.

Utvirderingsrddet har utvecklat utvirderingsmetoder fér olika
aktorers behov. Inom nationella utvirderingar tar man tillvara utbild-
ningsanordnarnas och liroanstalternas sjilvutvirderingar och lyfter
fram god praxis. For att utvirderingen av utbildningen ska bli s&
transparent och anvind som mojligt har publiceras resultaten i
utvirderingsrddets publikationsserie. Skolor rangordnas inte 1 rap-
porterna.

Utbildningsstyrelsen'? svarar for utveckling av utbildningen, frén
férskoleundervisningen till vuxenutbildningen och det fria bild-
ningsarbetet samt den grundliggande konstundervisningen. Det
innebir att en central uppgift f6r Utbildningsstyrelsen ir att arbeta
med liroplansgrunderna for utbildningarna, grunderna fér yrkes-
examina och fristiende examina samt att utveckla utbildningen genom
olika projekt. Bland 6évriga uppgifter ingdr att producera utbildnings-
indikatorer och prognoser, samla uppgifter om utbildningens
finansiering, publicera utbildningsguider, ordna och finansiera fort-
bildning fér lirare och annan personal inom utbildningssektorn
samt utveckla och producera liromedel.

Fram till nu har Utbildningsstyrelsen dven utvirderat inlir-
ningsresultat inom sitt verksamhetsomride, d.v.s. frdn férskole-
undervisning till vuxenutbildning. Syftet med styrelsens utvirde-
ring av utbildningen har varit att utreda 1 vilken mén de uppstillda
mélen for undervisning och utbildning uppnas.

De viktigaste mdlen for Utbildningsstyrelsens utvirdering av
utbildning har varit att

— utveckla utbildningen och stédja lirandet

" Ridet fér utbildningsutvirdering (2004) a.a.
'2 Informationen i detta avsnitt dr himtad frén Utbildningsstyrelsens webbplats
(www.oph.fi) den 12 juni 2013.
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— sikra kvaliteten pd utbildningen

— producera information som behdvs 1 utvecklingsarbete och be-
slutsfattande pa lokal, regional och riksomfattande nivd samt
for internationella jimforelser.

Utbildningsstyrelsen har svarat f6r de sampelbaserade utvirdering-
ar av inlirningsresultat inom den grundliggande utbildningen som
genomforts sedan 1998.

Aktorer pd nationell niva fr.o.m. 2014

Undervisningsministeriet har nyligen beslutat om en utvirderings-
plan f6r utbildningen 2012-2015. Av denna framgir utgdngspunk-
ter for utvirderingen, organisering av utvirderingsverksamheten,
riktlinjer f6r utvirderingen, dvs. vad den externa utvirderingen ska
fokusera pd, finansiering samt uppfdljning av utvirderingsplanen.
Man kan siga att detta pa en évergripande nivd utgor ett slags ram-
verk for utvirdering,.

Av utvirderingsplanen framgir att utvirderingsfunktionerna vid
Rédet for utbildningsutvirdering, Ridet for utvirdering av hogsko-
lorna och vid Utbildningsstyrelsen frdn och med bérjan av 2014 ska
koncentreras till ett nationellt center for wutbildningsevaluering.
Syftet dr att samla utbildningsutvirderingens viktigaste uppgifter
och kompetenser till en tydligare, effektivare och mer slagkraftig
helhet och att stirka utvirderingsverksamhetens oberoende och
sjilvstindighet. Dirtill, menar man, uppnis funktionella och eko-
nomiska synergier samt stirks den finska utbildningsutvirdering-
ens nationella och internationella roll. Férindringen innebir att
t.ex. de sampelbaserade utvirderingarna av inlirningsresultat som
Utbildningsstyrelsen svarat for blir ett ansvar for det nya centret.

Nationella centret for utbildningsevaluering foreslds av den arbets-
grupp som forberett inrittandet, vara ett imbetsverk inom under-
visnings- och kulturministeriets férvaltningsomride. Centret fore-
slds bli ett expertorgan som utfér externa utvirderingar av utbild-
ningar och for att ta fram kunskap som underlag f6r utbildnings-
politiska beslut och utveckling av utbildningen. Centret foreslas av
en sirskild utredare placeras i Helsingfors med en del av sin verk-
samhet fortsatt i Jyviskyli."

13 Beskrivningen av forslaget ir himtad frin Undervisnings- och kulturministeriets hemsida.
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Beslutsfattandet féreslds bli delat mellan direktdren och ett
evalueringsrdd med ansvar for den strategiska styrningen. Evalue-
ringsridets medlemmar féreslds foretrida sakkunskap pd omridet,
t.ex. expertis inom utvirdering av utbildning. Evalueringsridet
foreslds vidare bestd av personer som foretrider olika utbildnings-
sektorer, lirarutbildningen, forskningen, arbetslivet och de stude-
rande.

Enligt forslaget ska direktoren ha beslutanderitten fér den opera-
tiva ledningen medan evalueringsridet ska fatta beslut om centrets
strategiska riktlinjer. Radet ska ha en central roll vid utarbetandet
av forslag till den utvirderingsplan som faststills av undervisnings-
och kulturministeriet. Planen dr det viktigaste redskapet fo6r den
strategiska styrningen av utvirderingsverksamheten. Ridet ska
dven organisera sirskilda utvirderingar samt besluta om resultatet
av en granskning godkints eller inte. Enligt forslaget utnimner
statsridet (regeringen) direktdren for evalueringscentret och till-
sitter evalueringsradet.

Norge

Norge har under flera ir arbetat intensivt med att férstirka den
nationella uppféljningen och utvirderingen inom utbildningsom-
ridet och det finns numera en stark utvirderingstradition i norsk
utbildningspolitik'*. Detta priglar sivil det 16pande uppfoljnings-
och utvirderingssystemet som det sitt som reformer utvirderas pa.

Utdanningsdirektoratet anvinder ett nationellt, stabilt ramverk
for att utvirdera och rapportera om det norska skolsystemet som
innehiller fem huvudomriden: liranderesultat, lirandemiljon, andel
elever som fullféljer studierna i gymnasieskolan, resurser och fakta
om skolorna. Norge genomfor dessutom dterkommande gransk-
ningar av prioriterade politikomrdden. Ett aktuellt exempel ir det
sirskilda indikatorssystemet f6r att f6lja kvaliteten 1 lirarutbildnin-
gen och 1 yrket.

P4 systemnivd har Norge utvecklat ett system for kontinuerlig
uppféljning, Nasjonalt kvalitetsutvurderingssystem (NKVS). Syste-
met, snarast att betrakta som ett ramverk f6r utvirdering, férsorjer
bland annat olika forskningsprojekt med data. Datainflédet sker

'* Avsnittet om Norge bygger p3 information som limnats till utredningen i samband med
dess kontakter med foretridare for det norska Kunskapsdepartementet och Utdannings-
direktoratet i Norge.
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genom Norges deltagande 1 internationella studier, statistikinsam-
ling, resultat frdn nationella prov, brukarundersékningar och enki-
ter.

Den insamlade informationen publiceras pa flera olika sitt: sir-
skilda rapporter om specifika teman, arliga analytiska rapporter, ut-
virderingsrapporter i nationellt prioriterade frgor, internetpubli-
cering och en drlig summerande rapport baserad pd utvirdering av
skolor.

Aktorer pd nationell niva

Utdanningsdirektoratet, som lyder under Kunnskapsdepartementet,
har ett brett arbetsfilt som spinner frin liroplaner och ramverk foér
motsvarande forskola, grundskola och gymnasieskola, till examen
och analyser samt regelverk och tillsyn. Direktoratet ansvarar for
merparten av de olika typer av uppgiftsinsamling som igdr 1 NKVS.

Utdanningsdirektoratet har t.ex. ansvar for att utarbeta natio-
nella prov och andra prov fér grundskolan och gymnasieskolan
samt att utforma villkoren fér examen, dvs. den avslutande bedém-
ningen av en elevs kompetens. Direktoratet har ocksd ansvar for
tillsynen &ver landets skolhuvudmin, dvs. kommuner, fylkeskom-
muner och privata skolor. Syftet dr att sikra att barn och unga far
en likvirdig utbildning av hog kvalitet.

Direktoratet har dessutom ansvar fér utvecklingsprojekt, forsk-
ning och statistik om grundskolan och gymnasieskolan. Brukarun-
dersékningar genomfors for elever, lirlingar, lirare, instruktorer
och férildrar, vilket férser skolor, skolhuvudmin och myndigheter
med viktig kunskap. Resultaten och analyserna, som publiceras pd
Utdanningsdirektoratets webbsidor, ir tinkta att bidra till férbatt-
ring av norsk skola. Utdanningsdirektoratet har vidare ansvar fér
att koordinera de minga internationella studier som Norge deltar 1.

Utdanningsdirektoratet har upprittat ett nationellt forskningsrid
som ger rdd 1 frigor om utveckling av forskningspolicy och om
finansiering av forskning samt skapar métesplatser. De flesta upp-
dragen anfortros olika forskningsinstitut, universitet och hog-
skolor under Utbildnings- och forskningsministeriets och Utdan-
ningsdirektoratets éverinseende.

I Norge finns dessutom ett Kunnskapssenter for udanning knutet
till Norges forskningsrdd. Kunskapscentrets uppgift ir bl.a. att pre-
sentera systematiska kunskapséversikter 1 en dppen och tillginglig
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databas som ska kunna anvindas av alla som arbetar i1 férskola,
skola, hogre utbildning och vuxenutbildning samt med politikut-
formning. Centret ska sammanstilla bdde nationell och och inter-
nationell forskning och férmedla den bista tillgingliga kunskapen
inom utbildningsomridet.

Organisering av reformutvirderingar

Norge ligger allt storre vikt vid kunskapsunderlag infér beslut om
politiska reformer. Evidensinformerade inslag 1 samband med
politikformulering kommer bland annat till uttryck 1 att litteratur-
listor redovisas i de senaste &rens stortingsmeldingar (propositio-
ner). Till storre reformer som genomférts under de senaste
decennierna har dessutom knutits omfattande utvirderingsresurser.
Sittet att organisera utvirderingarna har skilt sig 8t mellan de olika
reformerna, t.ex. med avseende pd hur samarbetet mellan politiken
och forskningen har utformats.

I fallet med Reform -94, som avsig gymnasieskolan, beslutade
Stortinget om en l6pande utvirdering som skulle vara forsknings-
baserad, dvs. grunda sig pd forskningsmissig metodik och kompe-
tens. Departementets kontroll av arbetet med utvirderingen var
tydlig. Det f6ljdes nira eftersom det fanns ett uttalat dnskemal om
att kunna ta nya beslut under vigen. For att sikra att utvirderingen
blev policyrelevant skrevs ettdriga kontrakt mellan forskare och
departementet. Forskarna hade krav pa sig att limna rapporter vid
vissa tidpunkter (varje halvir och &r). For att ticka behovet av
kompetens genomférdes utvirderingen av flera forskningsmiljoer i
samverkan.

For att utvirderingen skulle bli intressant och leva upp till
forskningsmissiga krav krivdes samtidigt att forskarna hade ett
sjilvstindigt handlingsutrymme. For att skapa ett visst avstind
mellan uppdragsgivare och uppdragstagare skapades en upptolj-
ningsgrupp bestiende av nio medlemmar med olika kompetenser.
Ordféranden i uppfoljningsgruppen utnimndes av Norges forsk-
ningsrdd. Uppféljningsgruppen hade den &verordnade kontrollen
over projektet och kommenterade utkast till rapporter frén fors-
kargrupperna. Uppfoljningsgruppen hade vidare till uppgift att ge
rdd till departementet om styrningen och vid kontraktsférhand-
lingar. Uppféljningsgruppens sekretariat utgjordes av tjinstemin i
Kunskapsdepartementet.
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Utoéver uppfoljningsgruppen tillsattes dven en referensgrupp
med representanter for flertalet av dem som berérdes av reformen.
En av forskningsmiljéerna pitog sig ocksd rollen som koordine-
rande forskningsinstitution.

Arrangemangen runt utvirderingen ledde till en upprord debatt
om att regeringen direktstyrde forskningen och om det olimpliga 1 att
departementet var uppdragsgivare till utvirderingen av en reform
som det sjilvt var ansvarigt for. Samarbetet mellan parterna 6ver-
levde dock debaclet och ledde efterhand till en 6kad vana vid dialog
parterna emellan. Dessutom dgde en viktig kompetensuppbyggnad
rum inom forskningsmiljéerna, som har kommit till anvindning
vid senare reformutvirderingar.

I samband med Reform -97, som avsig grundskolan, var skol-
ministerns utgdngspunkt att den kritikstorm som utbrét i samband
med den foregiende reformutvirderingen inte skulle upprepas.
Denna ging medgav dirfor uppligget ett stort utrymme for forsk-
ningen att sjilv bestimma inriktning och rapporteringstillfillen.

Utvirderingarna av de reformer som genomférdes 1994 och 1997
kan s8ledes sigas representera tv extremer pa en skala mellan kraf-
tig styrning och stor sjilvstindighet. I utformningen av utvirde-
ringen av Kunskapslyftet 2006, som avsig grundskolan och gym-
nasieskolan, sokte man dra nytta av erfarenheterna frin de bida
foregiende utvirderingarna.

Utdanningsdirektoratet tillsatte en programstyrelse som leddes
av en vilmeriterad och erkiind forskare. Aven om Programstyrelsen
fick sitt uppdrag av Utdanningsdirektoratet var det Programstyrel-
sen som utlyste uppdragen och slét kontrakt med de olika forsk-
ningsmiljoerna och direfter holl 1 kontakten med dessa. Program-
styrelsen har bestitt av foretridare for olika intressenter pd skol-
omridet, t.ex. brukare (elever och forildrar), fackliga organisatio-
ner, forskare och personer pé policyniva.

Programstyrelsen svarade dven for dterkopplingar till forskarna.
Dessa iterkopplingar innebar dven en diskussion om kvaliteten 1
utkasten till forskarrapporterna, dvs. om teori, metoder, empiriskt
underlag, konsistens mellan underlag och slutsatser, osv. Man sam-
lade dessutom in frigestillningar som inom olika delar av utbild-
ningssektorn ansdgs viktiga att granska och sorterade fram dem
som bedémdes vara av generellt intresse for sektorn och som dess-
utom var knutna till reformen. De utvalda frigestillningarna infogades
ddrefter 1 utvirderingsuppdragen till de olika forskargrupperna.
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Tjinstemdnnen 1 departementet holl den politiska ledningen
informerad om resultaten frin utvirderingarna samt lyfte in dem i
olika aktuella politiska processer.

Skottland

Skottland" har sedan borjan pd 2000-talet arbetat med att utveckla
och introducera en ny liroplan i barn- och ungdomsskolan —
Curriculum for Excellence. Liroplanen introducerades i1 de ligre
rskurserna under lisdret 2010/11 och under lisdret 2012/13 for
elever i secondary schools, dvs. for elever frin ca 11 till 18 &rs lder.
Arbetet med att implementera liroplanen har dock varit en suc-
cessiv process som fortfarande pagdr. Arbetet leds av The Curricu-
lum for Excellence Management Board som bestdr av represen-
tanter for sivil den statliga forvaltningen som féretridare for en
ling rad organisationer som féretrider t.ex. skolhuvudmin, lirare
och forildrar.

Den nya liroplanen syftar till att sikerstilla att alla barn och ung-
domar i1 Skottland utvecklar kunskaper, firdigheter och olika person-
liga formigor. Enligt liroplanen ska eleverna ges mojlighet att
uppleva framging som elev, kinna sjilvfértroende som individ,
utvecklas till ansvarstagande medborgare och kunna bidra effektivt
till det gemensamma samhillslivet."

The Scottish Survey of Literacy and Numeracy (SSLN) ir en drlig
urvalsundersékning som féljer de nationella resultaten 1 lisning och
rikning (vixelvis vartannat 4r) vid tre &ldrar under motsvarande
grundskolan. SSLN utvecklades for att stddja bedémningsformer 1
anslutning till Curriculum for Excellence. SSLN ir ett samarbete
mellan den skotska regeringen, Education Scotland och Scottish
Qualifications Authority (SQA). Skottland deltar dven i de inter-
nationella PISA-undersékningarna.

Det skotska systemet dr annars 1 hog grad inriktat pd att stodja
den lokala nivdn i dess arbete med att utveckla och utvirdera
verksamheten. The National Assessment Resource (NAR) ir t.ex. ett
verktyg online for att stédja lirares beddmning i anslutning till
Curriculum for Excellence.

15 Skottland ir en sjilvstyrande riksdel (eller constituent country) inom Storbritannien.
Skottland har numera ett omfattande sjilvstyre, bl.a. p3 skolpolitikens omride, varfér
Skottland i detta sammanhang jimstills med ett land.

' Fri oversittning av de grundliggande férmégorna Successful learners, Confident individu-
als, Responsible citizens och Effective contributors.
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Den skotska inspektionen har en viktig roll. Varje ir inspekteras
ett urval skolor och kommuner. Inriktningen ir att bidra till f6r-
bittring. Inspektdrerna fokuserar pd elevernas lirande och pres-
tationer. Skolornas sjilvvirderingar ir viktiga utgingspunkter for
inspektionen. Inspektionen férfogar inte 6ver ndgra sanktions-
instrument.

Generellt priglas arbetet med att utveckla skolan i Skottland av
en skolpolitisk konsensus. Denna har dock inte vilat pd nigot for-
mellt kontrakt, utan bygger mer pi en tradition dir inte minst
dialogen mellan olika parter inom skolsamhillet ses som central.

Aktorer pd nationell niva

Organisatoriskt har Skottland genomgétt en motsatt utveckling
jamfort med Sverige. 2011 bildades Education Scotland bl.a. genom
en sammanslagning av organisationen Learning and Teaching
Scotland (LTS) och den tidigare inspektionsmyndigheten Her
Majesty's Inspectorate of Education in Scotland (HMIe). LTS
huvuduppgift var att utveckla och stédja den skotska liroplanen
och att utveckla kvaliteten pd lirande och undervisning, bla.
genom att erbjuda rdd, stéd, kompetensutveckling, etc.

Education Scotland har i dag ett brett ansvarsomride. Man ansvarar
for rdd och stdd 1 syfte att utveckla undervisningen och elevernas
lirande, bl.a. genom arbetet med Curriculum fér Excellence och
genom IT. Man svarar ocksd for inspektionen och f6r rapporterin-
gen av resultat frin denna. Vidare stddjer man de lokala huvudmin-
nen och verksamheterna i arbetet med att frimja positiva relationer,
sociala och kinslomissig vilfird och gott uppférande, etc.

Nir det giller det som stdr i fokus fér denna utredning, dvs.
kunskapandet om skolan och skolans utveckling, himtar Education
Scotland underlag frdn bla. statistik och egna utvirderingar, in-
spektioner och PISA. The Scottish Survey of Literacy and Numeracy
(SSLN)ir ocksd en viktig killa. Man intresserar sig ocksd for
framgdngsrika skolsystem 1 andra linder.

Ansvaret for SSLN ir delat mellan flera aktdrer. The Scottish
Government Education Analytical Services Division har det centrala
ansvaret och svarar fér projektledning, design, analys, genom-
forande och rapportering om SSLN. Education Scotland har till-
sammans med The Scottish Qualifications Authority (SQA) ansvar
for utvecklingen av kriterier fo6r bedémning av SSLN. Man ansvarar
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for olika nivder. Education Scotland ansvarar ocksd for att till-
gingliggora resultat frdn SSLN fér lirare, skolor och huvudmin 1
syfte att stddja och informera om lirande och arbetsformer i klass-
rummet medan SQA har ansvaret for alla operationella aspekter av
SSLN, dvs. distribution, administration pd skolorna, datafingst etc.
Till projektet har knutits en SSLN Project Management Board.

Inom Education Scotland arbetar man utifrdn en strategi for det
man benimner knowledge management. Denna bestir av tre
teman — att bygga professionella relationer, att bygga en kunskaps-
bas och att bygga virden utifrin kunskap. Man arbetar ocksd med att
utveckla en forskningsstrategi. Denna gir ut pd att stirka kapaciteten
inom forskning och utvirdering, att bygga upp en forskningsgrund
och att skapa linkar mellan forskning, politik och praktik (know-
ledge brokering). Education Scotland identifierar féljande utveck-
lingsomrdden fér den egna verksamheten:

- Titare dialog med forskarsamhillet inom utbildningsomridet.

- Mer strategiskt angreppssitt nir man ligger ut forskningsupp-
drag.

- Mer proaktiv roll nir man limnar rid 1 samband med politikut-
formning.

- Gora ullforlitlig kunskap tillginglig for de verksamma (lirar-
professionen).

- Stddja och sprida resultat frin professionella undersékningar.

Av detta framgdr att Education Scotland utéver att svara for stod,
statistik, utvirdering, inspektion, etc, ocksd har en roll i relation till
skolforskningen, bide som bestillare och som kunskapsmiklare.
Man understryker att det, for att verka som kunskapsmiklare,
krivs oberoende, trovirdighet, transparens, tillging till en robust
kunskapsbas och klara kopplingar till politikutvecklingsprocessen.
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Kronologisk forteckning

O 0 NN O

11.

12.

. Vissa bostadsbeskattningsfrigor. Fi.
. Framtidens valfrihetssystem

—inom socialtjinsten. S.

. Boende utanfér det egna hemmet

- placeringsformer {6r barn och unga. S.

. Det miste gd att lita pd konsument-

skyddet. Ju.

. Staten fir inte abdikera

—om kommunaliseringen av den svenska

skolan. U.

. Min och jimstilldhet. U.

. Skiirpta straff f6r vapenbrott. Ju.

. Oversyn av statsskuldspolitiken. Fi.
. Foérindrad assistansersittning

—en dversyn av ersittningssystemet. S.

. Ett steg vidare — nya regler och dtgirder

for att frimja vidareutnyttjande

av handlingar. S.

Kunskapsliget pa kirnavfallsomradet
2014. Forskningsdebatt, alternativ och
beslutsfattande. M.

Utvirdera f6r utveckling — om utvirdering
av skolpolitiska reformer. U.
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Systematisk forteckning

Justitiedepartementet
Det miste gd att lita pd konsumentskyddet. [4]

Skirpta straff for vapenbrott. [7]

Socialdepartementet

Framtidens valfrihetssystem
—inom socialtjinsten. [2]

Boende utanfér det egna hemmet

— placeringsformer f6r barn och unga. [3]
Forindrad assistansersittning

—en §versyn av ersittningssystemet. [9]
Ett steg vidare — nya regler och dtgirder for

att frimja vidareutnyttjande av handlingar.

(10]

Finansdepartementet
Vissa bostadsbeskattningsfrigor. [1]

Oversyn av statsskuldspolitiken. [8]

Utbildningsdepartementet

Staten fir inte abdikera
—om kommunaliseringen av den svenska
skolan. [5]

Min och jimstilldhet. [6]

Utvirdera f6r utveckling — om utvirdering av
skolpolitiska reformer. [12]

Miljédepartementet

Kunskapsliget p kirnavfallsomridet
2014. Forskningsdebatt, alternativ och
beslutsfattande. [11].
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