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Abstract

Studiens syfte dr att belysa olika aktorers bidrag i framtagandet av &ndringar i skollagen (SFS
2010:800), som tradde i kraft den 2 juni 2023, om de specialpedagogiska yrkesrollerna och de
eventuella konsekvenser som forandringarna kan komma att medféra. Fragestéllningarna lyder:
Vilka aktorer har paverkat regeringens forslag till nya skrivningar om den specialpedagogiska
kompetensen i elevhalsan? Vilka skél till och synpunkter pa de nya skrivningarna framfors i
propositionen? Vilka konsekvenser kan de nya formuleringarna i skollagen innebéara for de
specialpedagogiska yrkesrollerna? Tidigare forskning pekar pa att de specialpedagogiska
yrkesrollerna fram till nu har haft legitimitetsproblematik och att en forstarkning av yrkes-
rollerna lange har varit efterfragad (Goransson m.fl., 2015; Malmqvist, 2015). Framtagandet av
de nya skrivningarna och deras eventuella konsekvenser for de specialpedagogiska yrkes-
rollerna belyses med en kritisk realistisk ansats, analytisk dualism och ett teoretiskt ramverk for
skolans styrning, professioner och specialpedagogiska perspektiv. | studien gérs en innehalls-
analys av relevanta delar i proposition 2021/22:162 och remissvaren till statens offentliga
utredning Béttre mojligheter for elever att na kunskapskraven - aktivt stod- och elevhalsoarbete
samt starkt utbildning for elever med intellektuell funktionsnedséattning (SOU 2021:11), vilka
ligger till grund for de nya skrivningarna. Studiens resultat och diskussion ger en generell
évergripande bild av de mekanismer som paverkar hur intentioner bakom lagtexter realiseras,
samt en specifik bild éver de specialpedagogiska yrkesrollerna och deras potentiella utveckling
utifran nya formuleringar i skollagen om den specialpedagogiska kompetensen i elevhélsan. Vi
anser att studien ocksa kan bidra till forstaelse av andra valfardsstatliga yrkesrollers utveckling.



Forord

Vi traffades i ett tidigt skede av var utbildning pa Specialpedagogprogrammet och bestamde
redan da att skriva examensarbetet tillsammans. Vi var ocksa relativt tidigt sakra pa att vart
examensarbete skulle handla om problematiken kring de specialpedagogiska yrkesrollerna, da
vi helt enkelt ville forsta hur det kom sig att var kommande yrkesroll var sa otydlig, bade utifran
egna och kurskamraters erfarenheter.

Det blev omfattande inlasning och manga langa intressanta brainstormande diskussioner nar vi
forfattade vart PM infor uppsatsskrivandet. Har tackar vi sarskilt var inspirerande handledare
Sofia Persson som trots och tack vare sin gedigna kunskap inom omradet stottade oss i var
utveckling.

Vart samarbete har fungerat utmarkt, precis som vi hoppades pa, da vi kompletterar varandra
val och har Iatit vara olika kompetenser fa utrymme under arbetets gang. Vi har delat upp arbetet
i vissa bitar, dér Liselott har varit huvudansvarig for den kvantitativa analysen, samt resultat-
och metoddelarna och Carina for sammanstéllningen av tidigare forskning, bakgrund och
sprakliga formuleringar, men vi har ocksa arbetat igenom alla delar tillsammans och analys-
delarna bade var for sig och i jamforelser.

Auvslutningsvis vill vi tacka Inger Berndtsson for varens mycket givande langa handlednings-
tillfallen dar examensarbetets innehall forfinades.

Carina Ceder och Liselott Lundmark Léndahl
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1 Inledning

Studien handlar om upprinnelsen till och potentiella konsekvenser av de nya skrivningarna i
skollagen (SFS 2010:800) om den specialpedagogiska kompetensen inom elevhalsan. Fram till
2 juni 2023 har lagtexten inte specificerat yrkesroller for den specialpedagogiska kompetensen,
men i de av riksdagen antagna skrivningarna i 2 kap. 25 § i skollagen skrivs yrkesrollerna
specialpedagog och speciallarare fram, vilket ger studien dess aktualitet. Forskningsomradet &r
relevant utifran ett samhalleligt perspektiv da staten satsar pa utbildning av specialldrare och
specialpedagoger, vilka val ute i skolverksamheten upplever att de inte far anvanda sin
kompetens, vilket i sin tur kan reducera mojligheter att uppna satsningens avsedda resultat.
Forskningsomradet kan ocksa vara relevant utifran ett samhélleligt inkluderingsperspektiv i
vilket specialpedagog och speciallédrare i skolan kan ha centrala funktioner.

Studien &r indelad i nio kapitel. | kapitlet om tidigare forskning beskrivs hur vi har genomfort
bade strukturerade sokningar och kedjesokningar for att fa fram for studien relevant tidigare
forskning. Déar tar vi bland annat upp att tidigare forskningsresultat visar hur politiska
svangningar och perspektivskiften har péaverkat utvecklingen av de specialpedagogiska
yrkesrollerna (Goransson m.fl., 2015; Malmqvist, 2015) och hur svarigheter att uppna
jurisdiktion kan uppsta i nya yrkesroller, vilka inte endast ar sprungna ur verksamhetens behov
utan aven ur politiska intentioner. Dessa intentioner aterfinns i styrdokument som tolkas av
tjansteman och omstts till riktlinjer ute i skolverksamheten.

Studien utgar fran en kritisk realistisk ansats, vilken kan sammanfattas med att verkligheten har
en objektiv existens, men att var kunskap om verkligheten beror pa vilken teori och vilka
begrepp vi anvander. Det ar de vetenskapliga teorierna som forbinder vetenskapen med
verkligheten. All kunskap ar dock felbar, vilket betyder att vetenskapen kan ha fel nér den
uttalar sig om verkligheten (Danermark m.fl., 2003). Studiens teoretiska utgangspunkter ar
Gadlers (2011) analysmodell baserad pa ramfaktorteori och Archers (2010) analytiska dualism,
samt valda delar av utbildningsteori, professionsteori och specialpedagogisk teori. For att
belysa olika aktorers bidrag i framtagandet av andringar i skollagen (SFS 2010:800) om de
specialpedagogiska yrkesrollerna och de eventuella konsekvenser som férandringarna kan
komma att medfora, har vi genomfort en innehéllsanalys av regeringens proposition
(2021/22:162) Elevhalsa och starkt utbildning for elever med intellektuell funktionsnedséttning
och de inkomna remissvar tillhérande propositionen.

I studiens avslutande kapitel diskuterar vi vart resultat och satter det i relation till den forskning
vi har lyft fram, samt till studiens teoretiska utgangspunkter. Diskussionskapitlet innehaller
aven en metoddiskussion, studiens kunskapsbidrag samt forslag till ytterligare forskning.
Studiens kunskapsbidrag bestar dels av en generell Gvergripande bild av de mekanismer som
paverkar hur intentioner bakom tolkningsbara lagtexter realiseras, dels en specifik bild dver de
specialpedagogiska yrkesrollerna och deras potentiella utveckling utifran nya formuleringar i
skollagen gallande den specialpedagogiska kompetensen i elevhalsan.



2 Syfte och forskningsfragor

Studiens syfte dr att belysa olika aktorers bidrag i framtagandet av &ndringar i skollagen (SFS
2010:800) av den specialpedagogiska kompetensen i elevhédlsan och de eventuella
konsekvenser som fordndringarna kan komma att medféra for de specialpedagogiska
yrkesrollerna.

Fragestallningarna lyder:

e Vilka aktorer har paverkat regeringens forslag till nya skrivningar om den special-
pedagogiska kompetensen i elevhélsan?

o Vilka skal till de nya skrivningarna framfors i propositionen?
e Vilka synpunkter pa de nya skrivningarna framfors i propositionen?

e Vilka konsekvenser kan de nya formuleringarna i skollagen innebéra for de special-
pedagogiska yrkesrollerna?



3 Bakgrund

Den specialpedagogiska kompetensen i elevhélsan har i nya skrivningar i skollagen (SFS
2010:800), antagna av riksdagen 2 juni 2023, preciserats till yrkesrollerna specialpedagog eller
speciallédrare. Med anledning av yrkesrollernas upplevelser ute i verksamheterna &r det
intressant att undersdka hur denna foéréandring har kommit till, vilka aktérer som ligger bakom
och diskutera potentiella konsekvenser for de specialpedagogiska yrkesrollerna.

Det finns inom och utanfor skolverksamheten olika uppfattningar om specialpedagogik och
dess yrkesroller, vilka kan forstas utifran kunskapsmassiga, historiska och politiska aspekter
och paverkar de specialpedagogiska yrkesrollerna. Forskningsproblemomradet &r centralt att
studera eftersom manga speciallarare och specialpedagoger upplever sin yrkesroll ensam och
svar att bemastra, vilket framkommer i atskilliga intervjuer av aktiva speciallarare och
specialpedagoger som har genomforts inom ramen for specialpedagogprogrammet, samt i
tidigare forskning (Goransson m.fl., 2015; Klang m.fl., 2017).

De nya skrivningarna om specialpedagogisk kompetens i elevhalsan foregicks av utredningen
SOU 2021:11, vilken gjordes av Uthildningsdepartementet pa uppdrag av regeringen.
Utredningen skickades sedan pa remiss till 80 instanser varav 60 remissvar inkom infor
regeringens slutgiltiga proposition. Studien analyserar de for specialpedagogiska yrkesrollerna
relevanta delar av slutgiltig proposition och remissvar. Enligt Gadler (2011) kan processen som
foregar formulering av nya skrivningar paverka hur dessa slutligen tolkas, vilket i detta fall kan
komma att gélla de framtida specialpedagogiska yrkesrollerna och gor var studie relevant for
det specialpedagogiska forskningsféltet.



4 FOrdjupad bakgrund

| foljande kapitel presenteras fordjupad bakgrundsinformation inom omraden som &r av
betydelse for forstaelse av studiens sammanhang. Det forsta avsnittet handlar om
specialpedagogers och speciallarares uppdrag utifran utbildning och darpa foljer ett avsnitt om
elevhalsans uppdrag utifran styrdokument, vilket ar relevant eftersom de specialpedagogiska
yrkesrollerna utgor en del av elevhélsan och samverkar med dess 6vriga professioner. Kapitlet
avslutas med ett avsnitt om forandringarna i skollagen med rubriken Fran uppdrag till nya
skrivningar i skollagen.

4.1 Specialpedagogers och speciallarares uppdrag utifran
utbildning

De specialpedagogiska yrkesrollernas uppdrag har utbildningsmaéssigt varierat éver tid och har
presenteras gallande examensordning hamtad ur Hogskoleforordningen (SFS 1993:100). Det
anges i examensforordningen krav pa att studerande till specialpedagogisk yrkesexamen ska ha
tidigare lararexamen eller motsvarande. Det finns idag tva olika yrkesexamina inom special-
pedagogprogrammet, vilka ar specialpedagog- och speciallararexamen. Inriktningarnas
respektive kursplaner ar i stora delar desamma, men for specialldrarexamen véljs dven en
specialisering mot sprak-, skriv- och lasutveckling, matematikutveckling, dovhet eller
horselskada, synskada, grav sprakstorning eller intellektuell funktionsnedsattning.

Overgripande mal for de bada utbildningarna ir att studenten ska ha “kunskap och forméga
som kravs for att sjalvstandigt arbeta som specialpedagog/speciallarare for barn och elever i
behov av sirskilt stod”. Nir det géller kunskap och forstaelse ska den studerande visa kunskap
om “omradets vetenskapliga grund och insikt i aktuellt forsknings- och utvecklingsarbete samt
kunskap om sambandet/relationen mellan vetenskap och beprévad erfarenhet och dess
betydelse for yrkesutdovning”. Vidare inkluderas “kunskap om funktionsnedsittningar, in-
begripet neuropsykiatriska svérigheter”, samt “fordjupad kunskap och forstdelse inom
specialpedagogik”. Specialldrare ska ocksé utover vald specialisering ha kunskap om “barn och
elever i behov av sirskilt stod i ett historiskt perspektiv”’ och “férdjupade kunskaper om
bedomningsfragor och betygssattning”.

Nar det galler fardighet och formaga skrivs vissa skillnader mellan de bada rollerna fram.
Specialpedagogen ar till exempel den som identifierar problem och genomfor utredningar &ven
pa grupp- och skolenhetsnivd, medan specialldraren visar “fordjupad forméga till ett
individanpassat arbetssatt”. Att vara kvalificerad samtalspartner och radgivare anges for
speciallarare endast galla amnen som faller inom vald specialisering. Bada yrkesrollerna ska
dock ha “férmaga att sjalvstandigt genomfora uppfoljning och utvardering samt leda utveckling
av det pedagogiska arbetet”.

Nar det galler varderingsférmaga och forhallningsséatt ar kraven pa de bada yrkesrollerna nast
intill desamma och innebér bland annat att studenten ska “visa sjdlvkinnedom och empatisk
formaga”, och kunna “inom det specialpedagogiska omradet gora bedomningar med hénsyn till
relevanta vetenskapliga, samhélleliga och etiska aspekter” samt “visa insikt om betydelsen av
lagarbete och samverkan med andra yrkesgrupper”.

4.2 Elevhalsans uppdrag utifran styrdokument

| gallande skollag 2010:800 berdr 2 kap. 25-29 8§ elevhalsans omfattning och uppdrag.
Sammanfattningsvis kan sdgas att elevhélsan ska finnas och omfatta medicinska, psykologiska,
psykosociala och specialpedagogiska insatser i samtliga skolformer. Elevhalsan ska vidare
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arbeta framst forebyggande och hélsoframjande. Elevernas utveckling mot utbildningens mal
ska stddjas och arbetet ska bedrivas pa individ-, grupp- och skolenhetsniva i samverkan med
larare och Ovrig personal. Elevhalsan ska vidare vara en del av skolans kvalitetsarbete och
samverka med halso- och sjukvarden och socialtjansten vid behov. For insatser av medicinsk,
psykologisk, psykosocial och specialpedagogisk karaktdr ska skollékare, skolskoterska,
psykolog, kurator och specialpedagog eller specialléarare finnas (SFS 2010:800).

4.3 Fran uppdrag om utredning till nya skrivningar i skollagen

Bakgrunden till att regeringen tillsatte utredningen (SOU 2021:11), vilken huvudsakligen
handlade om skolornas stod- och elevhalsoarbete samt forutsattningar for elever att na de
kunskapskrav som minst ska nas, ar bland annat det faktum att manga elever i Sverige inte nar
fullstandiga betyg i grundskolan, har hog skolfranvaro och presterar lagt i PISA-matningar
(Hardy m.fl. 2019), samt att Skolinspektionen rapporterar om missférhallanden. Redan i
Arsrapport 2015 (Skolinspektionen, 2020a) konstaterades till exempel att fyra av tio
prioriterade grundskolor, det vill sdga de av Skolinspektionen 25 procent utvalda skolor med
storst risk for brister i utbildningen, hade brister i elevernas tillgang till stodatgarder. Vidare
konstaterades bland annat i Arsrapport 2016 (Skolinspektionen, 2020b) att elevhélsan brast
alltfor ofta i det forebyggande och hélsofrdmjandet arbetet, vilket var fallet i néstan tre av tio
grund- och gymnasieskolor, och att skolledare inte inkluderade elevhalsans funktion i skolans
kvalitets- och utvecklingsarbete.

Den 20 juli 2017 fattade regeringen beslut om att ge uppdraget att “kartligga och analysera
skolornas stdd- och elevhéalsoarbete och lamna forslag i syfte att skapa béttre forutsattningar for
elever, saval flickor som pojkar, att na de kunskapskrav som minst ska nés” (Prop. 2021/22:162,
s. 97) till utredare. Utredningen antog namnet Utredningen om elevers mdjligheter att na
kunskapskraven. Regeringen beslutade om flera tillaggsdirektiv som bland annat innebar att
utredaren dven skulle analysera “hur elever béttre kan fa stodinsatser kopplat till 1&rmiljé och
grupptillhorighet” (Prop. 2021/22:162, s. 97) samt “regleringen av tillgdngen till elevhélsa”
(Prop. 2021/22:162, s. 97).

| syfte att erhalla bred relevant kunskap innefattade utredningen dokumentstudier, enkat-
undersokningar, intervjuer och samtal. En grupp experter fran Regeringskansliet och
myndigheter medverkade, samt fyra referensgrupper med olika kompetensomraden, namligen
arbetsgivar- och arbetstagarorganisationer, elev- och foraldraorganisationer, funktionshinder-
organisationer, samt forskare och féreningar med yrkeskategorier som finns inom elevhélsan
(SOU 2021:11).

Utredaren 6vervégde under arbetsprocessen om nya skrivningar i skollagen (SFS 2010:800) var
nodvandiga men bedomde att davarande regelverk fungerade gallande halsoperspektiv samt
styrning och ledning av skolans arbete. Specificerade krav skulle innebéra detaljstyrning och
leda till begransningar i utformandet av skolors arbete. Det ansags daremot finnas behov av ett
fortydligande av elevhélsans uppdrag och dess ingaende professioner, 6kad kompetens och
béttre metoder for effektiva insatser (SOU 2021:11), vilket ledde fram till forslag pa nya
skrivningar i utredningens slutbetankande Battre majligheter for elever att na kunskapskraven
— aktivt stod- och elevhalsoarbete samt starkt utbildning for elever med intellektuell funktions-
nedsattning (SOU 2021:11), vilken inldamnades den 26 februari 2021. Foreslagna &ndringar i
elevhélsan innebar att dess specialpedagogiska kompetens ska tillgodoses av specialpedagog
eller speciallarare, samt att elevhalsans arbete ska ske pa individ-, grupp- och organisationsniva
I samverkan med 6vrig personal, bidra till skolans kvalitetsarbete och samverka med hélso- och
sjukvard samt socialtjanst. Dessutom ska ett maxantal elever per skollékare, skolskdterska,
psykolog och kurator gélla och rapportering om detta goras. (SOU 2021:11)
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Utover andringar i skollagen kom utredningen bland annat fram till att statsbidraget for
fortbildning for specialpedagogiska insatser och speciallararutbildning inom Lararlyftet ska
forstarkas, att Skolverket ska ges i uppdrag att folja utvecklingen av utbildningsniva for
personer som arbetar som kuratorer och att statsbidraget for kompetensutvecklingsinsatser
inom specialpedagogik ska forlangas. (SOU 2021:11)

Enligt regeringsformen (SFS 1974:152) 7 kap. 2 § ska regeringen lata berérda myndigheter,
organisationer och andra yttra sig angaende regeringsarenden, for att oka kvaliteten pa
regeringens och riksdagens arbete, samt att klarldgga och belysa konsekvenser av regerings-
arenden. Darfor skickades utredningen pa remiss till 80 instanser infor regeringens slutgiltiga
proposition, vilken ld&mnades till riksdagen den 23 mars 2022. Beslut om lagéndringarna
fattades i riksdagen den 2 juni 2022 och tradde i kraft den 2 juli 2023, med undantag for
andringen att en rektor ska fa besluta att en elev ska ga om en klass som borjade galla 1 januari
2024, samt andringen om en garanti for tidiga stodinsatser som ska borja galla 1 juli 2024.
(Riksdagen, u.a.)



5 Tidigare forskning

Detta kapitel ar tankt att ge en dverblick dver forskning som &r relevant for studiens syfte.
Oversikten inleds med ett avsnitt om sékning av tidigare forskning, darefter foljer avsnitt om
statliga styrmedel och styrkedjeprocessen, styrdokument och implementering, de special-
pedagogiska yrkesrollerna 6ver tid, skolans styrning och utvecklingsarbete, de special-
pedagogiska yrkesrollerna i ett professionsteoretiskt perspektiv, de specialpedagogiska yrkes-
rollerna i ett sociologiskt perspektiv, samt professionalisering och stratifiering. Kapitlet
avslutas med ett avsnitt om det svenska utbildningssystemet.

5.1 Sokning av tidigare forskning

Sokning av for studien relevant tidigare forskning har gjorts genom bade strukturerade
sokningar och kedjesokningar. Engelska sokord har anvéants genomgaende for att sakerstalla
inkludering av internationell forskning. Aven relevanta artiklar och avhandlingar fran tidigare
sokningar, vilka gjordes i inringande av amne och forfattande av examensarbetets foregaende
PM, dr inkluderade i studiens referenser.

Den strukturerade sokningen utgick fran fragestallningen: hur har utvecklingen av professionell
jurisdiktion inom specialpedagogik sett ut?. Har anvandes sokmotorerna Supersok och Gupea
samt sOkorden jurisdiction, welfare profession, new public management, special needs och
educator i olika sammansattningar. Sékningarna gav 109 tréffar varav sex artiklar var
intressanta. Tidsspannet for sokningarna var 2001-2024 och urvalet Peer Reviewed och
fulltext.

Kedjesokningen utgick fran artikeln Perimeters of, and challenges to, the jurisdiction of
Swedish special educators: an exploration of free text responses (Magnusson & Gdransson,
2019). Databasen Education collection och sékorden special needs educators (abstract) och
jurisdiction (anywhere) anvandes och dven har var urvalet Peer Reviewed och fulltext. |
sokningens resultat hittades 14 artiklar varav tva var intressanta. Ytterligare en sokning i
Education collection gjordes utifran sokorden: special needs educators (abstract), occupational
roles (anywhere) och professionalism (anywhere). Resultatet var tre artiklar varav en var
intressant. Darpa gjordes en sokning pa Implementing the Australian Curriculum for Students
With Disabilities in Specialist Settings: Teachers’ Professional Learning Experiences and
Preferences (McMillan m.fl., 2018) i Supersok, vilken gav 240 traffar varav en var intressant.
En sista sokning i databasen International Bibliography of the Social Sciences (IBSS) gjordes
utifran sokorden: occupational roles (anywhere) och professionalism (anywhere). Denna
sokning fick 41 traffar varav tre var av intresse for var studie.

5.2 Statliga styrmedel och styrkedjeprocessen

For att forsta hur dndringar i skollagen genomfors och kan paverka de specialpedagogiska
yrkesrollerna inleds forskningsoversikten med en beskrivning av de statliga styrmedel som
finns att tillgd och hur dessa samverkar med avstamp i Gadlers (2011) teoribaserade
analysmodell, framtagen i studien En skola for alla - galler det alla? Statliga styrdokuments
betydelse i skolans verksamhet. Gadlers (2011) studie handlar om hur intentioner i statliga
styrdokument for skolan tolkas och genomférs med utgangspunkten att enskilda tjansteman
utgor nyckelpersoner i tolkningen (Gadler, 2011). Studiens empiri inhdmtades genom en
litteraturstudie om uttrycket en skola for alla, en dokumentstudie om skolstyrning i de tva olika
systemen regel- respektive mal- och resultatstyrning, tva enkatstudier gallande styrdokument
av skolledare och specialpedagoger/speciallérare under utbildning och en dokumentstudie om
elevassistenters roll i de tva olika systemen.



Gadler (2011) lyfter i studien fram tre huvudsakliga statliga styrmedel, namligen styrdokument,
statliga myndigheter samt utbildning av larare, specialpedagoger, specialldrare och rektorer. De
statliga styrdokumenten &r avsedda att fungera som en garanti for den enskilda medborgarens
rattigheter. Myndigheternas roll &r att pa uppdrag av regeringen se till att styrdokumenten
skrivs, implementeras och utvérderas. Utbildningen ger vidare staten mojlighet att se till att
larare, specialpedagoger, speciallarare och rektorer far en utbildning som méjliggor att de har
de kunskaper som krévs for att tolka och implementera styrdokumenten (Gadler, 2011), vilket
ar nodvandigt eftersom styrdokumenten &r generellt formulerade och behdver tolkas och
omsattas till lokal skolkontext. Gadler (2011) anvander ocksa begreppen kunskapsbindning och
kunskapsoverforing for att forklara hur tolkning i styrkedjan paverkas genom & ena sidan den
kunskap som tjanstemannen besitter, a andra sidan den éverféring av kunskap som sker mellan
nivaerna.

Sambandet mellan statens styrning av skolan och dess effekter kan synliggéras med hjalp av
ovannamnda teoribaserade analysmodell, framtagen av Gadler (2011) och inspirerad av
ramfaktorteorin, vilken egentligen &r ett antal teoretiska ansatser (Dahll6f, 1999; Lundgren,
1999) som belyser att ramarna avgrénsar det utrymme dar olika pedagogiska handlingar
utspelas, men att ramarna i sig inte bestimmer utfallet. Styrningen av skolan &r inte direkta
effekter av insatser, ramar, utan istéllet de mojligheter och villkor som finns inom ramarna
(Linné, 1999; Lundgren, 1999). Gadler (2011) utgar i modellen fran tre nivaer, makro-, meso-
och mikroniva for att forklara styrkedjeprocessen avseende statliga styrdokument i skolans
styrsystem. Gadler (2011) menar att styrkedjan aven kan ske fran mikro- till makroniva, vilket
kan vara fallet nar upptéackter gors genom till exempel statliga kontroller som visar att
intentioner i styrdokument inte far genomslag i verksamheten pd mikroniva. Dessa upptéackter
kan leda till nya utredningar och férandringar pa makroniva. Modellens grundtanke &r att inom
de fyra ramarna, stat, kommun, skola och elevers mal- och resultatuppfyllelse och mellan de tre
nivaerna, makro-, meso- och mikroniva sker processer dar olika aktérer méts (Gadler, 2011).
Det ar genom dessa processer inom och mellan de olika nivderna som de statliga
styrdokumenten tolkas och sedan implementeras i skolans verksamhet.

5.3 Styrdokument och implementering

Gadler (2011) anvander begreppen formulerings- respektive realiseringsarena, hamtade fran
ramfaktorteorin, for att belysa styrdokumentens olika arenor. Gadler (2011) beskriver att det
som sker pa formuleringsarenan, det vill sdga framtagande av skrivningar i styrdokument,
paverkar det som sker pa realiseringsarenan, det vill siga tolkning och verkstillande av
innehallet i skrivningarna. Viennet och Pont (2017) lyfter ocksa fram vikten av framtagandet
av styrdokument i forhallande till dess implementering i artikeln Education policy
implementation: A literature review and proposed framework, vilken presenterar resultat fran
en litteraturstudie av styrdokumentens implementering inom skolan och foreslar riktlinjer for
hur styrdokument kan utformas for att fa bast genomslagskraft. Viennet och Pont (2017) menar
att ett i processen tidigt engagemang av till exempel larares fackforbund i framtagandet av
styrdokument kan ge langsiktiga fordelar i implementering. Ytterligare aspekter pa vad som
paverkar framgangen i implementering av styrdokumentens intentioner finner vi i Paulsruds
(2024) artikel Resolving dilemmas: Swedish special educators and subject teachers’
perspectives on their enactment of inclusive education, vilken utifran intervjuer beskriver
specialpedagogers, speciallarares och amneslarares perspektiv pad genomforandet av
inkluderande undervisning. Paulsrud (2024) hévdar hér att begreppet dilemma kan vara en
dimension att tillfora i analyser av implementering av styrdokument.



5.4 De specialpedagogiska yrkesrollernas utveckling dver tid

De politiska svangningarna som far uttryck i styrdokument, myndigheter och utbildning har
alla skapat legitimitetsproblematik for de specialpedagogiska yrkesrollerna. Nar det galler
utbildning inom specialpedagogik har denna historiskt sett till exempel skiftat fran att
utbildningen skulle ge forandringsagenter till forslag om att den skulle avskaffas (Malmaqyvist,
2015). Sedan 1962 har en reguljar utbildning for speciallarare funnits. 1990 lyftes en ny special-
lararroll fram, vilken innebar ett mer konsulterande uppdrag och speciallararexamen ersattes da
av specialpedagogexamen.

Né&r det géller den forsta specialpedagogutbildningen lyste det tydligt igenom att det var ett
relationellt perspektiv pa utbildningen, nagot som Haug (1998) beskriver som vanligt inom
socialdemokratisk politik, samtidigt som den alliansregering som infor speciallérarutbildningen
2007, utan foregaende utredning, visar pa ett mer kategoriskt perspektiv pa losningar av skolans
problem. Men det finns ocksa forskare som anser att perspektiven inte behdver sta emot eller
utesluta varandra. De engelska forskarna Dyson och Millward (2000) anser till exempel utifran
fallstudier av fyra engelska grundskolor att bada perspektiven behovs for att komma at det
komplexa i undervisningens dilemman. De framhaller att anledningarna till motsattningar
mellan perspektiven har mer att géra med det komplexa och motségelsefulla i utbildnings-
systemet och anger som exempel pa en sadan motsattning faktumet att larandet ska anpassas
till varje elevs forutsattningar och behov samtidigt som alla elever ska na samma kunskapsniva,
vilket &ven Nilholm (2005) lyfter fram som grund for ett tredje perspektiv. Har kan dven
kopplingar goras till Paulsrud (2024) och forskare i Australien (Walker m.fl., 2018; McMillan
m.fl., 2018), vilka lyfter dilemmaperspektiv som paverkansfaktor till implementering av
styrdokumentens intentioner. Vidare framhaller Dyson och Millward (2000) att historiska
aspekter, vidhallande av makt och komplexa processer frambringar specialundervisning och att
motsattningarna dessa emellan inom en verksamhet &r centrala att undersoka.

Sedan kommunaliseringen av skolan 1991 och 6vergangen fran regel- till malstyrning har
Sverige haft flera olika partier i regeringsposition och under denna period har &ven flera
forandringar inom de tre ovan namnda delarna av statens styrmedel skett. En betydelsefull
skiftning under de senaste decennierna, bade internationellt och i Sverige, ar att en neoliberal
rérelse har utvecklats och idéer fran New Public Management (NPM) med ¢kade effektivitets-
och kvalitetskrav har kommit att alltmer paverka den svenska skolans malsattningar
(Malmgvist, 2015). NPM handlar om att styra offentliga verksamheter utifran ekonomiska
modeller med ambition om att marknadsanpassa och efterlikna privat sektor. Inom skolan
forvantas detta ske genom att 6ka konkurrens, ranka, mata, inféra tidigare betyg och éverfora
ansvar for val av skola till elever och vardnadshavare (Malmqvist, 2015), vilket far
konsekvenser bade for malsattningar om inkludering och specialpedagogiska insatsers
utformning. Linnér (2005) belyser ocksa en skiftning i debatten om skolan fran jamlikhet till
marknadsorientering och kopplar samman denna skiftning med en ¢kad mangfald av
varderingar i samhallet under slutet av 1900-talet och att dessa férandringar tillsammans bidrar
till att skolans uppdrag att skapa en gemensam vardesyn har forlorat i legitimitet.

5.5 Skolans styrning och utvecklingsarbete

Den legitimitetsproblematik som de specialpedagogiska yrkesrollerna erfar har ocksa med
skolans styrning och utvecklingsarbete att gora. Hakansson och Sundberg (2016) beskriver hur
styrning av skolutveckling har skiftat 6ver tid. I det som Hakansson och Sundberg (2016) kallar
en forsta generation skolutveckling sker styrning top-down, i en andra generation skiftar
styrningen till bottom-up och i en tredje generation rader istallet fokus pa marknadsdrivna skol-
reformer, som beskrivs mer detaljerat i féregaende stycke, med skolpersonal som medaktorer
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endast i liten utstrackning. Hakansson och Sundberg (2016) skriver att skolan nu befinner sig i
en fjarde generations syn kring utvecklingsarbete. Denna ser skolans personal som medaktor i
utvecklingsarbetet och kraver historiskt och politiskt medvetna teorier och strategier. En fjarde
generations syn pa skolutveckling forutsatter darmed en skolas inre autonomi som stods av
reformer ovanifran. Hur skolpersonal tolkar de politiska intentionerna i styrdokument och de
nya skrivningarna i skollagen om de specialpedagogiska yrkesrollerna i elevhélsan och sedan
omsatter dessa till konkret verksamhet kan ocksa paverka yrkesrollernas legitimitet.

5.6 De specialpedagogiska yrkesrollerna ur ett
professionsteoretiskt perspektiv

Gallande de specialpedagogiska yrkesrollerna utifran professionsteori tar vi avstamp i enkat-
studien Speciella yrken? Specialpedagogers och speciallarares arbete och utbildning som
Goransson m.fl. (2015) genomforde i syfte att ta fram en dvergripande bild av de bada yrkes-
rollerna. Goransson m.fl. (2015) belyser de specialpedagogiska yrkesrollerna utifran bade
utbildningsfilosofi och Abbotts (1988) professionsteori. Vi lyfter hdar huvudsakligen fram
resonemang sprungna ur den senare och anvénder begreppet professionell jurisdiktion, vilket
innebar att avgransa och tillskriva sig ett arbetsomrade.

Fram till de nya skrivningarna i skollagen har det inte funnits nagra krav pa sarskild utbildning
hos den eller de som utgdr den specialpedagogiska kompetensen inom elevhalsan och som utfér
de specialpedagogiska insatserna. Inom professionsforskning kan en profession definieras som
ett yrke som endast kan tilltradas av specialutbildade personer, vilket i sa fall gor det tveksamt
om de specialpedagogiska yrkesrollerna kan sagas utgora professioner (Géransson m.fl., 2015).
En yrkesroll maste dartill, enligt Abbott (1988), kunna pavisa att den tillfor det den sager sig
kunna tillfora, vilket ar problematiskt for de specialpedagogiska yrkesrollerna eftersom det inte
finns nagon omfattande forskning som visar pa hur effektiva specialpedagogiska insatser ar for
elever i skolsvarigheter. Liknande problematik kan &ven galla for andra yrkesroller inom skola
och offentlig sektor.

Nar det galler kunskapsomraden som de specialpedagogiska yrkesrollerna gor ansprak pa
forefaller dessa inte skilja sig at mellan specialpedagoger och speciallarare och utgors
huvudsakligen av arbete med enskilda elever och elevgrupper i behov av extra stéttning,
samverkan och handledning av kolleger och vardnadshavare, samt ledning av utvecklingsarbete
och forebyggande arbete. Omraden som Kkartlaggning, dokumentation och utvérdering
inkluderas bara delvis i yrkesrollernas kunskapsansprak. (Géransson m.fl., 2015) | forskning
om de specialpedagogiska yrkesrollerna (Géransson m.fl., 2015; Magnusson & Gdransson,
2019) framkommer att yrkesrollerna endast delvis arbetar med arbetsomraden som de gor
ansprak pa och forskningsresultat tyder pa svarigheter for specialpedagoger och speciallarare
att havda jurisdiktion inom vissa omraden. Goransson m.fl.s (2015) studie visar till exempel att
arbetsuppgifter och omfattning varierar, men att individuell undervisning, samverkan med
vardnadshavare, pedagogiska utredningar och dokumentation &r centrala. En bidragande faktor
som enligt Goransson m.fl. (2015) och Klang m.fl. (2017) komplicerar hévdandet av
yrkesrollen ar att specialpedagogiska insatser inte exklusivt utfors av specialpedagogiska
yrkesroller. Det foreligger till exempel konkurrens av forsteldrare i vilkas arbetsbeskrivning
ingar handledning, vilket aven &ar nagot som ingar i den specialpedagogiska yrkesutbildningen
(Knutsdotter-Carleson & Sandelin, 2021).

Resultaten fran Goransson m.fl.s (2015) studie visar ocksa att specialpedagoger och
speciallarare ofta har en relationell syn pa utbildning och ser skolproblem som brister i miljon
snarare an hos enskilda elever. Goransson m.fl. (2015) resonerar utifrdn Abbotts (1988)
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professionsteori om utvecklingen av negativa forutsattningar for specialpedagogiska
yrkesroller att hdvda egna definitioner om vad specialpedagogisk verksamhet &r. De negativa
forutsattningarna handlar bland annat om att behovet av specialpedagogiska yrkesroller med
relationell syn pa elever i svarigheter inte forst har uppstatt pa arbetsplatsen, hos allmanheten
och sedan i lagtext, vilket vanligtvis &r gangen for etablering av nya yrkesroller. Nar det galler
utbildning av speciallérare och specialpedagoger handlar dessa &ven om uttryck for politiska
intentioner, men kan ocksa vara uttryck for behov i skolans verksamheter. Géransson m.fl.
(2015) skriver ocksa utifran Abbotts (1988) teori att yrkesrollen skulle behdva allmanhetens
stod for ett relationellt och inkluderande arbetssétt for att fa professionell jurisdiktion. En
parallell kan dras till australiensiska forskare Dulfer m.fl. (2023) som hédvdar att larares sociala
kapital undermineras av just en negativ diskurs i samhéllet om l&rares kompetens och att detta
kan fa negativa konsekvenser for yrkesutdvandet.

De specialpedagogiska yrkesrollernas syn pa skolproblem forefaller dock vara mindre enhetlig
an vad tidigare forskning pekar pa. Goransson m.fl. (2019) lyfter fram att yrkesrollernas syn
paverkas i betydande utstriackning av i vilka olika sammanhang de arbetar. Aven motiven till
att vidareutbilda sig inom specialpedagogik varierar och det i sin tur kan paverka studenternas
bild och utévande av sin framtida yrkesroll, enligt Lindgvist m.fl. (2021).

5.7 De specialpedagogiska yrkesrollerna ur ett sociologiskt
perspektiv

Att yrkesroller inom skolan paverkas av bade sammanhang och egna motiv ar parametrar som
aven ingar i Abbotts (1988) resonemang, men framkommer annu tydligare i Perssons (2008)
avhandling Lararyrkets uppkomst och forandring. En sociologisk studie av larares villkor,
organisering och yrkesprojekt inom den grundlaggande utbildningen i Sverige ca. 1800-2000.
Perssons (2008) avhandling &r en sociologisk studie om “larares villkor, organisering och
yrkesprojekt tagit form i relation till tre stora omstruktureringar av den grundlaggande
utbildningen, men ocksd hur lararkaren varit en kraft som bidragit till att formge
fordndringarna” (Persson, 2008, s. 20). Doktorsavhandlingen &r relevant for var studie eftersom
lararyrken dels néra angrénsar specialpedagogiska yrken, dels utgdr en av de special-
pedagogiska yrkesrollernas framsta samarbetspartner i den lokala kontexten. Persson (2008)
anvander Archers analytiska dualism for att studera lararkarens utveckling Gver tid, enligt
vilken ett dynamiskt samspel mellan struktur och agentskap paverkar och utvecklar samhallet,
som i sin tur, enligt denna ansats, &r en produkt av manskliga konflikter och forhandlingar.
Enligt Persson (2008) anvénder Archer begreppet analytisk dualism som ontologisk uppfattning
for detta samspel och menar dar att struktur foregar agentskap och att handlingar foregar
strukturella forandringar. Persson (2008) lyfter ur detta samspelsperspektiv hur larare har
paverkat bade utformningen av den svenska skolan, politiken och den svenska valfardsstaten
genom bland annat lararférbundens engagemang for jamlikhet och jamstalldhet, men ocksa att
larare har sett till egna intressen.

Ett annat centralt begrepp som Persson (2008) anvander for att forstd komplexiteten i
lararyrkets legitimitetsokande, vilket ocksa &r relevant for de specialpedagogiska yrkesrollerna,
ar utbildningsvision, vilken uppstar i ett visst historisk sammanhang da idéer, positionerade
intressen, samt agenters kreativa och reflexiva handlande moéts. Tillgangen pa ekonomiska,
politiska och kulturella resurser paverkar mojligheter till genomdrivande av utbildnings-
visionen, vilken kan vara mer eller mindre framgangsrik. Persson (2008) anvander ocksa
begreppet yrkesprojekt och menar att larares drivkrafter for att genomféra sina yrkesprojekt,
utover uppfyllande av utbildningsvision, ocksa kan vara stravan efter att forbattra villkor for
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och syn pa yrket genom bekriftelse, 6kad status och ekonomiska fordelar. Aven detta kan
appliceras pa specialpedagogiska yrkesroller.

| forskning om lararyrket fran och med slutet av 1970-talet ansags yrket ofta vara en icke- eller
semiprofession, vilken fortfarande stravade efter och gjorde ansprak pa professionsstatus, utan
att allmant ha erhallit nagon sadan (Persson, 2008). | borjan av 1980-talet ville politiker bland
andra, och senare dven lararférbunden, Oka lararnas inflytande och lyfte fragan om
professionalisering av larare, vilket huvudsakligen handlade om ¢kad kompetens och o6kat
ansvar for utbildning (Persson, 2008). Liknande utveckling kan vi se for de specialpedagogiska
yrkesrollerna i och med skollagens nya skrivningar om den specialpedagogiska kompetensen i
elevhélsan déar de specifika yrkesrollerna anges.

5.8 Professionalisering och stratifiering

Vi aterknyter till den internationellt spridda neoliberala rorelsen och lyfter har fram forskning
om hur rorelsen har bidragit till professionalisering och stratifiering av yrken och effekterna av
denna utveckling. Begreppen profession och professionalisering r inte entydiga, vilket framgar
av kapitlets tidigare avsnitt dér yrkesroller problematiseras utifran olika perspektiv. Vi avser
dock inte att i denna uppsats analysera professionaliseringsprocesser och foresla i vilket skede
yrkesrollerna eventuellt kan gora ansprak pa att utgora professioner da denna problematik inte
inryms i studiens syfte. Fenomenet professionalisering &r dock intressant for var studie da
forskning pekar pa dess betydelse for var tids yrkesroller bade i Sverige och internationellt.

Enligt Noordegraaf (2007) ar professionen tvungen att till viss del anpassa sig efter samhallets
forandringar i form av bland annat kapitalistisk paverkan och konsumism. Professioner &r
tvungna att bevisa sitt varde. Ett satt att professionalisera yrkesroller &r, enligt Noordegraaf
(2007), att dela upp begreppet profession i tre kategorier, ndmligen renodlad profession,
situerad profession och hybridprofession. Renodlade professioner &r de traditionella
professionerna som ldkare och advokater, vilka har en inbyggd, ofta lagstadgad, kontroll-
organisation som legitimerar men dven granskar och kan utesluta medlemmar inom
professionen, vilket medfor att professionen kontrollerar sig sjalv. Situerade professioner
innefattar forutom de traditionella professionerna dven experter inom olika omraden och har
inte samma form av sjalvstandighet som renodlade professioner da de inte sjalva styr sin
kontrollorganisation. Hybridprofessioner ar en bredare kategori dér en yrkesroll kan raknas som
en profession om den &r en reflekterande utdvare av sina arbetsuppgifter och anpassar sin roll
efter de forutsattningar som ett neo-byrakratiskt, det vill sdga ett komplext interdisciplinart,
samhalle skapat. Som slutsats i sin artikel ndmner Noordegraaf (2007) att trenden att
professionalisera alla behdver sattas i ett sammanhang. Forsoken att professionalisera
yrkesroller handlar inte bara om att skapa kontroll 6ver yrkesrollen utan framst att koppla
samman arbete, organisation och omvarld och skapa en symbolisk legitimitet for sin yrkesroll.

Coetzee (2019) skriver i en artikel om effekterna av ideologin inom det sydafrikanska
utbildningssystemet att ldrares pedagogiska roll har reducerats till att lyda under
marknadsnormer och att statens eventuella intentioner med att professionalisera larare i syfte
att starka dem i deras uppdrag, och undervisningskvaliteten inte har fatt genomslag. Istallet for
att ge larare mer frihet &r resultatet okad styrning (Coetzee, 2019). Aven Blomaqvist och
Winblad (2024), vilka har undersokt effekter av NPM-rorelsen i Sverige pa yrkesrollerna larare
och lakare, konstaterar att reformerna har lett till minskad autonomi, det vill sga sjalvstyre, for
bade larare och lakare. Autonomi utgor en professions karna och att minskningen &r mest
markant for larargruppen vad betréffar arbetets organisering och utvardering.
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Tidigare har konkurrens fran forstelarare namnts som en faktor som forsvarar special-
pedagogiska yrkesrollers mojligheter att erhalla professionell jurisdiktion. Det gar ocksa att se
forstelarares intag som en del av den stratifiering, det vill séga hierarkiska uppdelning, som
NPM medfor. Enligt Alvehus m.fl. (2020) har stratifieringen dock inte orsakat befarade
konflikter utan istéllet medfort positiva effekter, som till exempel att larare nu har mer kontroll
over sin yrkesroll och att en tydligare avgransning mellan larare och skolledare har gjorts. Aven
Liff (2011) ser i sin studie positiva effekter av NPM-rorelsen géllande samarbetet mellan olika
professioner. Han undersoker samarbetet i svenska multiprofessionella lag inom barn- och
ungdomspsykiatrins oppna vardenheter och menar att samarbetet mellan olika professioner
stérker professionerna jamfort med det som sker i samarbetet mellan samma professioner. En
utveckling som pa sikt aven skulle kunna paverka de specialpedagogiska yrkesrollerna i och
med fortydligandet i skollagens skrivningar om yrkesrollernas plats i skolans elevhalsa.

5.9 Det svenska utbildningssystemet

Hardy m.fl. (2019) beskriver Sveriges utbildningssystem fram till 1991 som centraliserat.
Kommunaliseringsreformen 1991, vilken ledde till att skolan kommunaliserades, friskolor blev
tillatna och foraldrar fick majlighet att valja skola for sina barn, innebar en decentralisering.
Likvardig utbildning ar fortfarande grundldggande i den svenska skolpolitiken och det &r staten
som anger mal och riktlinjer for skolan, men den enskilda skolan och rektorn fick ett storre
ansvar for skolutveckling och att utforma undervisningen efter elevernas behov. Skillnaden ar
att det nu &r kommunernas ansvar att se till att dessa mal och riktlinjer efterlevs. Gadler (2011)
beskriver att detta har inneburit en forskjutning i styrningen och att tolkning fran makroniva/stat
direkt till mikroniva/elevniva nu &ven inkluderar tolkning pa mesoniva, dar kommunens
tolkning av styrdokumenten sker och sedan gar vidare till mikronivéa/elever.

Sedan 2010 har staten forsokt att ta en mer aktiv roll i utbildningssystemet, vilket kan kopplas
till den politiska viljan att hamna hogt i rankingen i olika OECD- och PISA-métningar (Hardy
m.fl., 2019). Staten har infort fler nationella prov och satsat pa olika former av “lararlyft” for
att hoja lararnas kompetens och oka sitt inflytande, framférallt genom att styra finansieringen
av dessa satsningar och pa det sattet skapa en storre kontroll dver kommunernas skolpolitik.
Hardy m.fl. (2019) kallar denna process for en recentralisering. Persson (2008) beskriver
Sveriges uthildningssystem bade som centraliserat och decentraliserat, vilket hon kopplar till
Archers analysmodell. Archer (Persson, 2008) skiljer pa hur processen for forandring sker
beroende pa om det &r ett centraliserat eller decentraliserat utbildningssystem. Enligt Archer &r
de vanligaste processerna for forandring inom decentraliserade utbildningssystem interna
initiativ och externa transaktioner och de viktigaste processerna for férandring inom ett
centraliserat utbildningssystem ar politiska forhandlingar. Persson (2008) menar att processerna
i Sverige inte gar att analysera utifran att Sverige har ett decentraliserat eller centraliserat
utbildningssystem, utan att Sveriges utbildningssystem ar bade centraliserat och decentraliserat.

En framatblickande aspekt av utbildningssystemets utveckling handlar om utbildnings-
psykologi och lyfts av Swinson (2023) i artikeln The influence of educational psychology on
government policy and educational practice. Swinson (2023) skriver om hur utbildnings-
psykologer (EPs), vilka utgor en relativt liten yrkesgrupp i Storbritannien, har haft signifikant
inflytande éver utbildningspolitik och utdvande dar under de senaste 70 aren. Swinson (2023)
anser att framgangen beror dels pa att psykologi &r en vetenskap och att dess kéarna bestar av
beddémningar av manniskors individuella skillnader och uppférande. Utbildningspsykologin &r
huvudsakligen evidensbaserad och dess vetenskapliga teorier kan vara tillskott i framtida
stravan efter effektivitet inom skolan och paverka bade skolutveckling och de special-
pedagogiska yrkesrollerna. Psykologins inverkan 6ver utbildningspolitiken gar aven att se i en
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svensk kontext. Nar regeringen i december 2023 beslutade om ett kommittédirektiv om en
tydligare kunskapsinriktning av laroplanen (Kommittedirektiv, 2023:173) var ett av utredarens
uppdrag att [amna forslag till hur laroplanen kan anpassas efter barns kognitiva forutsattningar.
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6 Teoretiska utgangspunkter

Studiens syfte dr att belysa olika aktorers bidrag i framtagandet av &ndringar i skollagen (SFS
2010:800) for de specialpedagogiska yrkesrollerna och de eventuella konsekvenser som
forandringarna kan komma att medfora. For att utrona detta bestar studien av flera delar, vilka
vi med var kritiskt realistiska ansats undersokte utifran flera olika teoretiska utgangspunkter. |
detta kapitel redogor vi for studiens teoretiska utgangspunkter och kopplar samman dem med
var metodologi for att tydliggora hur vi anvander teorin i var analys. Vara teoretiska utgangs-
punkter ar Gadlers (2011) analysmodell baserad pa ramfaktorteori, Archers (2010) analytiska
dualism, samt valda begrepp fran utbildningsteori, professionsteori och specialpedagogisk
teori.

Vi anvande Gadlers (2011) analysmodell for att synliggéra styrkedjan for hur skolans
styrdokument tas fram. Sammanfattningsvis handlar denna om hur styrdokument forfattas,
tolkas och implementeras. | modellen utgor staten makronivan dar styrdokumenten tas fram,
kommunen mesonivan dar styrdokumenten tolkas i varierande grad beroende pa styrsatt, och
skolan mikronivan dar styrdokument tolkas vidare och genomfors. Ett centraliserat regelbaserat
statligt styrsatt innebar mindre tolkning pa mesoniva, medan ett decentraliserat mal- och
resultatbaserat styrsatt ger tolkning pa mesoniva stérre utrymme. Gadler (2011) menar att
processer sker bade inom modellens ramar och mellan de olika nivaerna. Vi anvande Gadlers
(2011) analysmodell och uppeh6ll oss pa dess makroniva, vilken ar den niva dar styr-
dokumenten forfattas. Denna niva kallar Gadler (2011) aven for formuleringsarena.

Nar det gallde att undersoka hur de nya skrivningarna i skollagen kan komma att paverka de
specialpedagogiska yrkesrollerna anvande vi ocksa Gadlers (2011) analysmodell, men da pa
meso- och mikronivaer dar styrdokumenten tolkas och verkstélls, vilket Gadler (2011) &ven
kallar realiseringsarena. Gadler (2011) synliggor i sin studie hur formuleringsarenan eventuellt
kan skilja sig fran styrdokumentens realiseringsarena och anvander bade delar av institutionell
teori och forvaltningsteori, vilka lyfter bland annat villkor for skolans styrning och den
anstalldas mojligheter, men ocksa dennes begransningar. Gadler (2011) anvander vidare
begreppen kunskapsbindning, det vill sdga den kunskap som den enskilde har tillgang till, och
kunskapsoverforing, det vill sdga hur den enskilde pa olika nivaer nas av kunskap. En av de
teoretiska utgangspunkterna i Gadlers (2011) studie &r att den enskildes villkor for kunskaps-
bindning, och pa vilket satt kunskapsoverforingen gors, ar avgorande for realiseringsarenan pa
mikroniva.

Utifran en kritisk realistisk ansats anvande vi analytisk dualism (Archer, 2010) for att
begreppsliggdra det som sker mellan de olika nivaerna, vilken utgar ifran samspel i cykler och
kan liknas vid processerna i Gadlers (2011) analysmodell, vilka sker bade inom denna modells
ramar och mellan dess olika nivaer. Archers (2010) teoretiska begrepp, strukturella villkor, det
vill séga de inre och yttre faktorer som utgér samhallets struktur, och agentskap, som star for
aktoren och dennes handlingar, anvandes och utgjorde grunden i analysen. For att analysera
handelser och erfarenheter anvéander vi begreppet mekanismer. Férdelen med att anvénda
begreppet mekanismer &r att mekanismer kan forstarka eller motverka varandra vilket gor att
deras effekter blir eventuella och inte definitiva (Persson, 2008). Vi utgick ocksa fran tre
begrepp fran Archer (2010). Det forsta ar kontext och innebar den organisering, bade inre och
yttre, som agenten befinner sig i. Det andra ar angelédgenheter och innebdr agentens visioner
for verksamheten och sin yrkesroll. Det tredje ar projekt och innebér agentens mal utifran
dennes angelédgenheter. Kontext, angeldgenheter och projekt mojliggor, begransar och
omformar varandra pa olika satt (Persson, 2008).
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| studien anvandes dartill teori och begrepp fran professionsforskning for att beskriva de
specialpedagogiska yrkesrollerna och de forutsattningar till utveckling de nya skrivningarna i
skollagen kan ge yrkesrollerna. Goransson m.fl. (2015) anvéander ocksa begrepp fran
professionsteori for att beskriva de specialpedagogiska yrkesrollerna och skriver att det &r
tveksamt om dessa kan sdgas vara professioner, eftersom det for sadana inom
professionsforskningen ofta krévs en speciell examen. Utbildningsmaéssigt finns detta for de
specialpedagogiska yrkesrollerna, men examina har hittills inte kravts for att utgéra den special-
pedagogiska kompetensen, varken i elevhélsan eller i annan verksamhet. Forskningen &r inte
heller 6verens om vilka kriterier som ska galla for att en yrkesroll ska raknas som profession
eller ens om det &r intressant att enas om detta (Goransson m.fl., 2015). Abbott (1988) valjer
istallet att fokusera pa yrkesrollernas kamp om arbetsomraden, vilket han kallar for att fa
professionell jurisdiktion. Centralt i detta ar att avgransa sitt arbetsomrade, till exempel
specialpedagogisk verksamhet, till vissa arbetsuppgifter, inneha de kunskaper som uppgifterna
kraver, samt erhalla auktoritet att utféra dem.

For att kunna beskriva och analysera forandringar och potentiella konsekvenser av de nya
skrivningarna i skollagen for de specialpedagogiska yrkesrollerna anvande vi ocksa perspektiv
och begrepp fran specialpedagogiken. Enligt Ahlberg (2013) finns annu ingen egen stor special-
pedagogisk teori och det ar darfor vanligt att i stéllet anvanda specialpedagogiska perspektiv.
Ahlberg (2013) lyfter fram specialpedagogikens tvarvetenskapliga karaktir och att manga
discipliner bade inspirerar och styr. Olika forskare identifierar olika perspektiv, eller synsatt,
och de mest relevanta fér den hér studien &r det relationella och det kategoriska perspektivet,
men &ven ett tredje perspektiv, vilket Nilholm (2005) bendmner dilemmaperspektivet. Det
forsta perspektivet, vilket &r det som aterfinns i styrdokument och utbildning inom
specialpedagogik, innebér att skolproblematik kan uppsta nar eleven moter skolmiljon, medan
det andra perspektivet ser den enskilda eleven som barare av problemet. Det tredje,
dilemmaperspektivet, utgar fran, enligt Nilholm (2005), att kunskapsmalen for elever ska vara
desamma samtidigt som larandet ska utga fran elevernas individuella olikheter och den
bestaende utmaningen dari.
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7 Metodologi och metod

| detta kapitel presenteras metodologiska dvervdganden, studiens metodval, urval, bearbetning
och analys, resultatets validitet, reliabilitet och generaliserbarhet, samt etiska 6vervaganden.

7.1 Metodologiska 6vervaganden

For att lasaren ska kunna forsta var analys av de nya skrivningarna i skollagen (SFS 2010:800)
och diskussionen om deras eventuella konsekvenser for de specialpedagogiska yrkesrollerna
behdver vi tydliggora studiens teoretiska perspektiv. Denna studie utgar fran en kritisk realistisk
ansats, vilken kan sammanfattas med att verkligheten har en objektiv existens, men att var
kunskap om verkligheten beror pa vilken teori och vilka begrepp vi anvéander. Det ar de
vetenskapliga teorierna som forbinder vetenskapen med verkligheten, dock &r all kunskap
felbar, vilket betyder att vetenskapen kan ha fel ndr den uttalar sig om verkligheten (Danermark
m.fl., 2003).

7.2 Analysmodeller

Nér vi studerar den specifika del av verkligheten som ber6r framtagandet och konsekvenserna
av andringarna i skollagen anvénder vi oss av tva analysmodeller som grund, Archers analytiska
dualism och Gadlers (2011) analysmodell for styrkedjeprocess.

Archers analytiska dualism utgar fran att allt i samhallet sker genom manniskors (agenters)
handlingar, déar handlingarna ar villkorade av samhaéllets strukturer, men inte férutbestamda av
dem (Danermark m. fl., 2003). Sociala strukturer &r den kontext dar handlingar och social
interaktion sker, samtidigt &r det genom den sociala interaktionen som strukturerna férnyas och
ibland foréndras. Archer (2010) beskriver samspelet mellan struktur och agent genom det hon
bendmner som analytiska cykler (se figur 7:1).

QDmn Struktur
) T2 Interaktion T3
©)) T4 Strukturell elaboration ny T1

Figur 7:1 Archers analytiska cykler
Kalla: Danermark, 2003, s. 137*

Den analytiska cykeln bestar av tre faser, i fas ett finns det redan fran borjan en social struktur
som villkorar interaktionen (T.), vilket &r starten av fas tva. Interaktionen bestar av agenternas
handlingar, vilka ar paverkade men inte bestamda av strukturen. Vid T, som &r starten for fas
tre, har dessa interaktioner lett till strukturell elaboration, det vill sdga att strukturen pa nagot
satt har forandrats, reproducerats eller forvandlats till en annan struktur. Cykeln bérjar da om
vid en ny T, och fas ett startar om igen.

Enligt Danermark m. fl. (2003) blir den nya T. nastan aldrig i form av det som efterstravades
da fasen mellan T. och nya T, uppstar genom konflikter och forhandlingar mellan olika sociala
grupper. Det leder till att det inte gar att forutsdaga manniskors agerande men att det i efterhand
gar att belysa samspelet mellan struktur och agentskap for att forsta forutsattningarna for ett

1 Vi valde att anvanda oss av Danermarks (2003) 6versattning av Archers analytiska cykler. Danermark har
oversatt figuren fran Archer, 1995. Realist Social Theory: the Morphogenetic approach, Cambridge
University Press s. 76.
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socialt fenomen (Persson, 2008). Danermark m.fl. (2003) sammanfattar grunden i Archers
modell med “héll isdr struktur och agent, sa att du inte reducerar den ena till den andra, och
studera ldnkarna mellan dem 6ver tid” (Danermark m. fl., (2003), s. 141).

Persson (2008) har i sin avhandling inspirerats av Archers dualistiska analys for att forklara
lararyrkets uppkomst och forandring fran 1800-2000. | var studie anvéander vi oss av Archers
dualistiska analys for att tydliggora i vilken fas i cykeln vi befinner oss i for att forklara vilka
potentiella konsekvenser andringarna i skollagen kan ha for de specialpedagogiska yrkes-
rollerna.

Utover Archers analytiska cykler anvander vi oss av Gadlers (2011) analysmodell for
styrkedjeprocess avseende statliga styrdokument, se figur 7:2.

Stat/makroniva | Kommun/mesoniva Skola/mikroniva Elevers mal - och

Framtagande av Hur statliga styrdokument Hur statliga och resultatuppfyl lelse/
statliga styrdokument | tolkas och genomfors kommunala mikroniva
styrdokument tolkas och
genomfors Hur det ser ut for enskilda

elever med avseende pa
likvardig utbildning

Figur 7:2 Gadlers analysmodell
Kélla: Gadler (2011), s. 35

Denna analysmodell &r framtagen av Gadler och inspirerad av ramfaktorteorin. Gadler (2011)
utgar i modellen fran tre nivaer, makro-, meso- och mikroniva, for att forklara styrkedje-
processen avseende statliga styrdokument i skolans styrsystem. Inom de fyra ramarna, stat,
kommun, skola och elevers mal- och resultatuppfyllelse, och mellan de tre nivaerna, makro-,
meso- och mikroniva, sker processer dar olika aktorer méts. Det &r genom dessa processer inom
och mellan de olika nivaerna som de statliga styrdokumenten tolkas och sedan implementeras
I skolans verksamhet (Gadler, 2011).

7.3 Metodval

For att besvara studiens syfte och fragestallningar anvander vi oss av kvantitativ och kvalitativ
innehallsanalys som metod. Innehéllsanalys ar en form av textanalys som pa ett systematiskt
satt bryter ner och kategoriserar textinnehallet for att besvara olika forskningsfragor.
Innehallsanalys lampar sig bra nar man undersoker en stor mangd textmaterial (Boréus & Kohl,
2018). | var studie narmar vi oss dokumenten bade utifran ett kvantitativt och ett kvalitativt
synsatt. Kvantitativ innehallsanalys raknar eller méater en variabel i texten med utgangspunkten
att om variabeln forekommer i olika utstrackning har det en betydelse for forskningsfragan
(Berggren & Skansholm, 2022). Denna metod &r i de flesta fall deduktiv da forskningsfragan
oftast utgar ifran en teoretisk forestallning och inte utifran texterna sjalva (Boréus & Kohl,
2018). Kvalitativ innehallsanalys anvands for att systematiskt beskriva innebérden av texten
genom ett kodschema dar forskaren kategoriserar delar av textmaterialet. Denna metod ér till
skillnad fran den kvantitativa innehallsanalysen delvis induktiv, da kategorier vaxer fram
utifran resultatet fran kodningen av texten (Boréus & Kohl, 2018). Boréus & Kohl (2018) anser
att skiljelinjen mellan en kvantitativ och kvalitativ innehallsanalys ar relativ.
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7.4 Urval

Urvalet av de dokument studien analyserar tar sin utgangspunkt i studiens syfte och frage-
stéllningar. De dokument vi har valt ut &r proposition (2021/22:162) Elevhalsa och starkt
utbildning for elever med intellektuell funktionsnedséattning och de inkomna remissvaren till-
hdrande propositionen.

Propositionen (2021/22:162) ar uppdelad i olika kapitel som berdr de omraden slutbetankandet
av utredningen om elevers majligheter att na kunskapskraven (SOU 2021:11) tar upp. De
kapitel i propositionen (2021/22:162) som beror var studies syfte ar kapitel fyra och kapitel
tolv, i kapitel fyra redovisas regeringens forslag och skal till hur elevhélsans uppdrag ska stérkas
och i kapitel tolv redovisas de konsekvenser utifran olika perspektiv som propositionens forslag
kan medfora, och det &r darfor vi har valt att analysera dessa kapitel.

Remissvaren fran de instanser regeringen skickade forslaget pa remiss till finns att lasa pa
regeringens hemsida (Regeringen, 2020). For att fa tillgang till de spontana yttrandena
kontaktade vi registratorn pa Regeringskansliet via e-post och fick dessa i pdf-format. En lista
Over remissvaren finns i bilaga 1.

7.5 Bearbetning och analys

En del av innehallsanalysen genomfordes i Nvivo. Nvivo dr en programvara som anvands for
att gora kvalitativa analyser av data dar materialet ar textbaserat (Goteborgs universitets-
bibliotek, u.a.). For att besvara fragestallningen Vilka aktérer har paverkat regeringens forslag
till nya skrivningar om den specialpedagogiska kompetensen i elevhélsan? genomforde vi en
kvantitativ innehallsanalys av kapitel fyra i propositionen (Prop. 2021/22:162). Som kodord
anvande vi oss av de remissinstanser som inkommit med svar till Utbildningsdepartementet
angaende slutbetankandet for SOU 2021:11. Utifran resultatet av innehallsanalysen fick vi fram
vilka remissinstanser som ndmndes i propositionens kapitel fyra samt vilka remissinstanser som
inte var namnda. FOr att underlatta var analys av resultaten delade vi in de olika
remissinstanserna i atta olika kategorier enligt féljande kommuner, myndigheter, hégskolor/-
universitet, intresseorganisationer, regioner, yrkesforbund/fackférbund, férvaltningsratt/-
hovratt och 6vriga.

For att besvara fragestallningen Vilka skal till de nya skrivningarna framfors i propositionen?
genomforde vi en kvalitativ innehallsanalys for att undersoka regeringens skal till de nya
skrivningarna i propositionens kapitel fyra. Dessa skal skrev vi in i ett kodschema dar vi delade
upp skalen utifran om de rérde avsnitt 4:2 Elevhalsans uppdrag ska fortydligas eller avsnitt 4:4
Krav pa specialpedagog eller speciallarare i elevhalsan. For att besvara fragestéllningen Vilka
synpunkter pa de nya skrivningarna framfors i propositionen? tog vi ut synpunkter fran de
remissinstanser och spontana yttranden som regeringen ndmnde i sin proposition och férde in
dem i ytterligare ett kodschema konstruerat i form av en tabell dar kolumnerna inneholl remiss-
instansernas och de spontana yttrandenas synpunkter och raderna de olika remissinstanserna.
Vi analyserade dven inkomna remissvar och spontana yttranden som inte var ndmnda i kapitel
fyra for att undersoka deras synpunkter och beddmde om de hade en synpunkt relevant for
kapitel fyra i propositionen eller inte. Vi anvéande ett kodschema konstruerat pa samma satt som
ovan for de remissvar och spontana yttranden som hade en synpunkt om hur elevhélsan kan
starkas. De olika kodschemana mojliggjorde for oss att skapa en strukturerad overblick av vart
resultat som vi kunde anvanda i var analys av resultatet.
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For att besvara forskningsfragan Vilka konsekvenser kan de nya formuleringarna i skollagen
innebéara for de specialpedagogiska yrkesrollerna? anvéande vi oss av en innehallsanalys av
propositionens kapitel fyra och tolv, dér vi undersoker de potentiella konsekvenser regeringen
anger for den specialpedagogiska yrkesrollen. Utdver det resonerar vi i diskussionskapitlet med
utgangspunkt i Archers analytiska cykler, Gadlers modell inspirerad av ramfaktorteorin samt
studier och vetenskapliga artiklar, beskrivna i tidigare avsnitt, for att synliggora vilka
konsekvenser de nya formuleringarna kan fa for de specialpedagogiska yrkesrollerna.

7.6 Validitet och reliabilitet

Studien har anvant bade kvantitativ och kvalitativ innehallsanalys for att hamta in empiri. For
att i detta avsnitt resonera kring kvaliteten pa studiens undersokning anvéander vi oss av
begreppen validitet och reliabilitet, begrepp som vanligtvis anvands i kvantitativa studier. Vi
motiverar vart val med att bade Bryman (2018) och Bergstrom & Boréus (2018) anvander sig
av dessa begrepp nar de beskriver kvaliteten i undersokningar utférda med innehallsanalys som
metod. Validitet och reliabilitet & begrepp som anvands for att sakerstalla hur val de
metodologiska instrumenten som anvands for att besvara forskningsfragorna i en studie
verkligen avser att mata, det vill sdga validitet, och att de metodologiska instrumenten anvands
pa ratt satt, det vill saga reliabilitet (Bergstrom & Boréus 2018).

Validiteten av en innehallsanalys ar nara sammankopplad till kodningen och hur val kodnings-
enheterna och kodschemat méter det de &r avsedda att mata (Boréus & Kohl, 2018). Att utforma
ett kodschema utan ett visst matt av tolkning fran de som konstruerar kodschemat &r i stort sett
omdjligt, enligt Bryman (2018). For var studie konstruerade vi tre olika kodscheman utifran de
forskningsfragor vi avsag att besvara. Vi genomforde kodningen var och en for sig och
granskade varandras resultat, vilket kan starka studiens interkodarreliabilitet (Boréus & Kohl,
2018) eller interbedémarreliabilitet (Bryman (2018).

De dokument innehallsanalysen baseras pa paverkar bade validiteten och reliabiliteten. For
validiteten ar den avgorande fragan om dokumenten speglar det som studiens fragestallning ska
besvara. Valet att analysera propositionen for att besvara fragestallningen Vilka skal till och
synpunkter pa de nya skrivningarna framfors i propositionen? har en hog validitet da
propositionen ar namnd i fragestéllningen. Valet att analysera remissinstansernas svar pa SOU
2021:11 &r inte lika sjalvklart. Vi motiverar valet att analysera remissvaren med att de instanser
som svarat pa remissforfragan eventuellt kommer att paverkas av de nya skrivningarna i
skollagen, och att de i sin tur forsoker paverka regeringen i beslutsfattandet. Denna motivering
grundas pa att innan regeringen fattar ett beslut skickas det ut pa remiss till de myndigheter,
organisationer, kommuner och intressenter som &r berérda och dven allmanheten har ratt att
ldmna in ett spontant yttrande (SFS 1974:152).

Reliabiliteten av dokumenten gar att bedéma utifran tre kriterier: autenticitet, trovardighet och
representativitet (Bryman, 2018). Autenticiteten som ibland kallas for extern kéllkritik
(Bergstrom & Boréus 2018) hos de dokument vi har analyserat &r enligt var bedomning hog.
Dokumenten vi analyserar ar offentliga och framtagna pa regeringens direktiv utifran en
faststalld beslutskedja (Regeringen, u.d.). Trovardigheten, som ibland kallas den interna
kallkritiken (Bergstrom & Boréus 2018), handlar om i vilket syfte textproducenten skriver
texten och om denne har en vinning i att ljuga eller 6verdriva, samt om texten &r en primér eller
sekundar kalla. Vi bedomer att dven trovéardigheten hos dokumenten &ar hog pa grund av att det
i remissvaren tydligt framgar vilket syfte och perspektiv textproducenten har. Att bedéma
dokumentens representativitet ar svarare da vi maste lita pa att forfattarna till remissvaren och
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propositionen verkligen for talan for alla som star bakom organisationen, kommunen, myndig-
heten eller regeringens asikt.

7.7 Generaliserbarhet

Det vi efterstravar i var studie ar en teoretisk generalisering. Teoretisk generalisering innebar
att vi kan anvanda de teoretiska begrepp som ligger till grund for var studie till att férklara och
analysera vart resultat (Berggren & Skansholm, 2022). Studien kan da ocksa bli relevant for
andra studier kring professionsforskning och professionell jurisdiktion inom olika
valfardsstatliga yrken. Persson (2008) skriver att generaliseringen i hennes studie inte handlar
om empirisk induktion utan genom analys av strukturella orsaker till sociala fenomen, vilket ar
ett resonemang som dven gar att anvanda i var studie.

7.8 Etik

Nér det géaller forskningsetiska principer &r en huvudsaklig aspekt att varna om
forskningspersonernas integritet (Vetenskapsradet, 2017). Var studie innehaller inga
forskningspersoner, daremot innehaller dokumenten politiska asikter och i vissa av dokumenten
finns namngivna skribenter. Enligt Etikprévningsmyndigheten (2021) raknas politiska asikter
som kansliga personuppgifter. De namngivna skribenterna har skrivit dokumenten for att
framféra olika myndigheter, kommuner och intresseorganisationers asikter angaende SOU
2021:11, vilket betyder att det inte &r skribentens personliga asikter som framfors. | var studie
behandlar vi asikter som framkommer i dokumenten endast som den bakomliggande
myndigheten, kommunen eller organisationens asikter. Dokumenten vi har anvant ar hamtade
fran Regeringskansliets webbplats och betraktas som en offentlig allmén handling (Regeringen,
2015).
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8 Resultat

| detta kapitel redovisas studiens resultat utifran de analyser som beskrivs i metodavsnittet.
Kapitlet ar indelat i sex avsnitt. Forsta avsnittet tydliggor de andringar i skollagen (SFS 2010
:800) som har genomforts efter att propositionen (2021/22:162) antogs. Andra avsnittet aterger
resultatet av innehallsanalysen om vilka aktorer som har paverkat regeringens forslag till nya
skrivningar. Tredje och fjarde avsnitten synliggér de skal till och synpunkter pa de nya
skrivningarna som framférs i propositionen och i remisser. Femte avsnittet behandlar potenti-
ella konsekvenser for de specialpedagogiska yrkesrollerna som de nya formuleringarna kan
medfdra och sjatte avsnittet ar en resultatsammanfattning av studiens fragestallningar.

8.1 Forandringar i skollagen

Tabellen nedan visar forandringar i skollagen (SFS 2010:800) 2 kap. 25 8. De kursiverade orden
visar nya skrivningar, de understrukna orden visar skillnaden mellan utredningens férslag och
propositionens forslag och den skuggade markeringen &ar text som ar borttagen i de nya

skrivningarna.

Tabell 8:1

Gamla skrivningar

Utredningens forslag

Propositionen

For eleverna i forskoleklassen,
grundskolan, grundsarskolan,
sameskolan, specialskolan,
gymnasieskolan och
gymnasiesarskolan ska det finnas
elevhélsa. Elevhalsan ska omfatta
medicinska, psykologiska,
psykosociala och specialpedagogiska
insatser. Elevhélsan ska framst vara
forebyggande och halsofrémjande.

For eleverna i forskoleklassen,
grundskolan, anpassade
grundskolan, sameskolan,
specialskolan, gymnasieskolan
och anpassade gymnasieskolan
ska det finnas elevhalsa.
Elevhélsan ska omfatta
medicinska, psykologiska,
psykosociala och
specialpedagogiska insatser.
Elevhélsan ska framst vara
forebyggande och
hélsofrdmjande.

For eleverna i forskoleklassen,
grundskolan, anpassade
grundskolan, sameskolan,
specialskolan, gymnasieskolan
och anpassade gymnasieskolan
ska det finnas elevhalsa.
Elevhélsan ska omfatta
medicinska, psykologiska,
psykosociala och
specialpedagogiska insatser.
Elevhélsan ska framst vara
forebyggande och
hélsofrdmjande.

Elevernas utveckling mot
utbildningens mal ska stodjas.

Elevhalsans arbete ska bedrivas
pé individ-, grupp- och
organisationsniva. Elevernas
utveckling mot utbildningens mal
ska stodjas.

Elevhélsan ska bidra till skolans
kvalitetsarbete. Arbetet ska
bedrivas i samverkan med 6vrig
personal pa skolan.

Vid behov ska elevhélsan
samverka med halso- och
sjukvarden och socialtjansten.

Elevernas utveckling mot
uthildningens mél ska stodjas.
Elevhalsans arbete ska bedrivas
pé individ-, grupp- och
skolenhetsniva och ske i
samverkan_med larare och dvrig
personal. Elevhédlsan ska vara
en del av skolans
kvalitetsarbete. Vid behov ska
elevhalsan samverka med hélso-
och sjukvarden och
socialtjansten.

For medicinska, psykologiska och
psykosociala insatser ska det finnas
tillgang till skollakare, skolskaterska,
psykolog och kurator. Vidare ska det
finnas tillgang till personal med sadan
kompetens att elevernas behov av
specialpedagogiska insatser kan
tillgodoses.

For medicinska, psykologiska,
psykosociala och
specialpedagogiska insatser ska
det finnas tillgang till skollakare,
skolskoterska, psykolog, kurator
och specialpedagog eller
speciallarare.

For medicinska, psykologiska,
psykosociala och
specialpedagogiska insatser ska
det finnas tillgang till
skoll&kare, skolskdterska,
psykolog, kurator och
specialpedagog eller
speciallarare.
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Forsta kolumnen innehaller lagtexten som den var skriven innan den nya skrivningen antogs.
Andra kolumnen innehaller utredningens (SOU 2021:11) forslag pa andringar i lagtexten, i
kolumn tre f6ljer propositionens (Prop. 2021/22:162) forslag till ny lagtext. Riksdagen bifoll
propositionen och de nya lagandringarna borjade gélla den 2 juli 2023 (Riksdagen, u.a.). Den
nya lagtexten ar identisk med propositionens forslag (kolumn 3 i tabell 8:1).

Sammanfattningsvis tydliggor den nya lagtexten att elevhalsans arbete ska bedrivas pa individ-
grupp- och skolenhetsniva i samverkan med skolans personal, samt vid behov dven med hélso-
och sjukvarden och socialtjansten. Lagtexten skriver dven fram att elevhalsan ska vara en del
av skolans kvalitetsarbete. Utdver det fortydligas att det for specialpedagogiska insatser ska
finnas tillgang till en specialpedagog eller speciallarare i elevhalsan (SFS 2010:800, 2 kap. 25
8).

8.2 Kvantitativ innehallsanalys av propositionen

Detta avsnitt visar resultatet av den kvantitativa innehallsanalysen av propositionen och handlar
om aktorer pa formuleringsarenan. | analysen utgjordes kodorden av de remissinstanser som
inkommit med svar till Utbildningsdepartementet angaende slutbetankandet for SOU 2021:11.
Som tidigare namnts i den fordjupade bakgrunden skickades utredningen (SOU 2021:11) pa
remiss till 80 instanser. Det &r endast statliga myndigheter som ar skyldiga att svara pa remissen,
men de har dock dven mojlighet att svara att de inte har nagra asikter i arendet. For dvriga
instanser ar det frivilligt att svara pa remissforfragan (Regeringskansliet, 2020). | tabell 8:2
nedan finns en sammanstéllning av remissvaren.

Tabell 8:2
Kategori antal forfragade | antal antal remissvar | antal namnda
remissinstanser spontana (forfragade + remissinstanser i
yttranden spontana proposition (kapitel

yttranden) 4)

Kommuner 30 2 21 5

Myndigheter 14 0 14 8

Hogskolor/universitet 5 1 6 3

Intresseorganisationer 14 9 18 10

Regioner 4 0 2 0

Yrkesforbund/fackforbund | 8 8 16 8

Forvaltningsratt/hovratt 2 0 2 0

Ovriga 3 1 2 0

Totalt 80 21 81 34

Av de 80 instanser som fick remissforfragan aterkom 60 med remissvar och utéver det inkom
21 spontana yttranden angaende utredningen (Prop. 2021/22:162). | vart resultat av innehalls-
analysen av kapitel fyra i propositionen (Prop. 2021/22:162) fann vi att alla remissinstanser
som lamnat in svar inte finns nd&mnda i propositionen. FOr att underséka om det finns ett monster
i vilka remissinstanser som var namnda valde vi att placera remissinstanserna i atta olika
kategorier. FoOr att skapa kategorierna utgick vi fran de fyra referensgrupper som deltog i
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utredningen (SOU 2021:11), men valde att dela upp grupperna och anpassa dem utifran
remissinstanserna, och andrade da till exempel forskare till universitet/hdgskola. For att kunna
kategorisera alla remissvar skapade vi &ven kategorierna kommun, myndighet, forvaltningsratt/
hovratt och kategorin dvriga. De atta kategorierna blev da kommuner, myndigheter, hogskolor/
universitet, intresseorganisationer, regioner, yrkesforbund/fackforbund, forvaltningsratt/
hovratt och 6vriga.

Kommuner var den kategori av remissinstanser som fick flest remissforfragningar. Det var aven
den kategori som inkom med flest remissvar, 21 stycken. Tva av kategorierna utmarker sig med
spontana yttranden namligen, Intresseorganisationer och Yrkesforbund/fackférbund, och fran
dessa kategorier inkom nio respektive atta spontana yttranden. Yrkesforbund/fackforbund
tillsammans med Hogskolor/universitet ar de enda kategorier, utdver myndigheter som &r
skyldiga att inkomma med remissvar, dar alla forfragade inkom med remissvar.

Kapitel fyra i propositionen handlar om hur elevhdlsans uppdrag ska starkas och det ar dar
regleringen av den specialpedagogiska kompetensen i elevhalsan tas upp (Prop. 2021/22:162).
Den femte kolumnen i tabell 8:2 visar antal ndmnda remissinstanser i propositionens kapitel
fyra da det ar det kapitlet vi har analyserat utifran studiens syfte att belysa olika aktorers bidrag
I framtagandet av andringar i skollagen (SFS 2010:800) géllande foréandringar for de special-
pedagogiska yrkesrollerna.

Av tabellen framgar att 34 remissinstanser a&r namnda i propositionens kapitel fyra. Det betyder
att det &r 47 remissinstanser som inte & omnamnda, och av de 47 valde sex remissinstanser att
inte Iamna nagra asikter om remissforslaget. Av de 41 aterstaende remissvaren hade 29 remiss-
instanser asikter som rorde kapitel fyra i propositionen. | nasta stycke behandlas deras
synpunkter och regeringens skal till fordndringar i elevhélsans uppdrag och den special-
pedagogiska kompetensen i elevhélsan.

8.3 Skal till och synpunkter pa de nya skrivningarna angaende
samverkan och kvalitetsarbete

Detta avsnitt handlar om f6ljande nya formulering i skollagen: “Elevhilsans arbete ska bedrivas
pa individ-, grupp- och skolenhetsniva och ske i samverkan med larare och 6vrig personal.
Elevhélsan ska vara en del av skolans kvalitetsarbete. Vid behov ska elevhalsan samverka med
hélso- och sjukvarden och socialtjansten.” (Prop. 2021/22:162, s. 99)

Utredningens (SOU 2021:11) forslag pa andring av formuleringen skiljer sig lite fran
regeringens proposition, se tabell 8:1. Utredningen skriver i sitt forslag pa andring av skollagen
att elevhalsans arbete ska bedrivas pa organisationsniva och bedrivas i samverkan med ovrig
personal. Propositionen valde att fortydliga texten genom att andra organisationsniva till
skolniva och samverkan med 6vrig personal till i samverkan med larare och 6vrig personal. De
skiljer sig dven nar det géller elevhalsans roll i skolornas kvalitetsarbete dar utredningen skriver
att elevhélsan ska bidra till skolans kvalitetsarbete och propositionen skriver att elevhalsan ska
vara en del av skolans kvalitetsarbete.

Bade regeringen och utredningen anger som skal till andringarna av lagtexten att personalen i
elevhélsan inte i tillrdcklig utstrackning arbetar som en del i skolans gemensamma arbete och
att samverkan mellan larare och elevhalsan inte ar fungerande. Regeringen skriver att manga
huvudman ar osakra pa vad som avses med att elevhalsan ska vara forebyggande och
halsoframjande och att det leder till att elevhalsans arbete snarare inriktas pa att atgarda problem
istallet for att forebygga dem. Genom att fortydliga lagtexten med vad som ingar i elevhalsans

24



uppdrag kan texten bidra till att bryta gamla monster och medverka till att elevhélsan utgor en
viktig funktion i skolans kvalitetsarbete. Att elevhalsan bestar av olika professioner har enligt
regeringen en viktig funktion nar det géller ett halsoframjande forhallningssatt. Dock ser
regeringen att det pa manga hall saknas forutséttningar for de olika professionsperspektiven i
elevhélsan att bidra i det halsoframjande arbetet. Regeringen anser att ett langsiktigt tvar-
professionellt samarbete och samverkan mellan skola och andra instanser behdver ske och att
en battre samverkan kan bidra till att mojliggora en mer behovsanpassad och positiv
kunskapsutveckling hos elever (Prop. 2021/22:162).

| bilaga 2 finns en sammanstallning 6ver alla synpunkter fran remissinstanserna pa det ovan
namnda forslaget till &ndring av lagtexten. Har f6ljer en sammanfattning av remissinstansernas
synpunkter. N&r det galler elevhalsans samverkan med larare och 6vrig personal samt med
hélso- och sjukvard och socialtjanst ansag Skolverkets dverklagandenamnd att samverkan med
andra instanser leder till en mer behovsanpassad och positiv kunskapsutveckling for eleven.
Aven Hjarnfonden sdg samverkan som nagot positivt och lyfte fram fordelarna av samverkan
sérskilt for de barn och elever med NPF-nedsattningar. Stockholms universitet lyfte fram att
innan den nya lagen tradde i kraft fungerade hélsovarden och skolsystemet som parallella
myndigheter. Det var fyra remissinstanser, Osby kommun, Skellefted Kommun, Statens
institutionsstyrelse och Riksforbundet for barn, unga och vuxna med utvecklingsstdrning
(FUB), som hade synpunkter pa denna del av den nya lagtexten men som inte nimns i
propositionen. De lyfte alla fyra fram samverkan som nagot positivt for elever.

Den del av forslaget om att elevhalsan ska vara en del av skolans kvalitetsarbete skriver bade
Gavle kommun och Barnombudsmannen att det &r positivt med ett fortydligande av elevhélsans
deltagande i kvalitetsarbetet. Friskolornas riksforbund papekar att det ar uppenbart for alla som
arbetar inom skolan att skolans forbattringsmaojligheter bygger pa ett standigt pagaende
kvalitetsarbete. Bade SPSM och Skolforskningsinstitutet kom med forslag pa fortydliganden
av utredningens forslag. Bada myndigheterna ville att elevhélsan skulle vara en del av skolans
kvalitetsarbete och inte bara “bidra” till skolans kvalitetsarbete (se tabell 8:1). Regeringen valde
att lyssna till dem och éndrade i sin formulering.

8.4 Skal till och synpunkter pa de nya skrivningarna angaende
specialpedagog eller speciallarare

Detta avsnitt handlar om foljande formulering i skollagen: “Det ska finnas tillgang till

specialpedagog eller specialldrare for elevhélsans specialpedagogiska insatser.” (Prop.
2021/22:162, 5.107)

Ett av regeringens skél till fortydligandet av lagtexten &r att de anser att de tidigare
bestammelserna utan krav pa tillgang till specialpedagog eller specialldrare for elevhalsans
specialpedagogiska insatser ar otillrackliga, och att den specialpedagogiska kompetensen i
elevhalsan behover stirkas. Lérare efterfragar stod fran elevhalsan och manga larare saknar
tillrdcklig kompetens for att kunna anpassa undervisningen efter elevernas behov. Regeringen
staller inte nagot absolut krav pa examen for specialpedagoger eller speciallarare som ingar i
den samlade elevhalsan da de bedomer att bristen pa utbildad personal medfér att det saknas
rimliga forutséttningar for detta. Den andrade lagtexten &r enligt regeringen en signal om att
den specialpedagogiska kompetensen behdver uppdateras och jamstéllas med de andra
lagstadgade professionerna i elevhalsan (Prop. 2021/22:162).

De flesta remissinstanserna &r positiva till fordndringen att den specialpedagogiska
kompetensen ska foretrddas av specialpedagog eller specialldrare. Skillnaderna i remiss-
instansernas synpunkter & om det ska finnas krav pa examen eller inte. SPSM, Lararforbundet
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och Hjarnfonden lyfter fram kravet pa utbildning for specialpedagoger och speciallarare.
Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) och Friskolornas riksforbund valkomnar inte krav pa
specifik utbildning, eftersom de anser att det blir svart att leva upp till det. Friskolornas
riksforbund skriver att brist pa profession maste atgardas forst innan lagandring.

Sexton remissinstanser hade asikter om fortydligandet av den specialpedagogiska
kompetensen, vilka inte namns i regeringens proposition. Aven bland dessa remissinstanser
fanns skillnaden i synpunkter pa krav pa utbildning. Riksforbundet for dova, horselskadade
barn och barn med sprakstérning (DHB) och Sveriges arbetsterapeuter lyfter i sina remissvar
fram att fler professioner hade kunnat inga i elevhalsan. Sveriges arbetsterapeuter ifragasatter
aven om sammanséttningen av elevhélsans professioner verkligen motsvarar de behov som
eleverna har. Fackforbundet Kommunal stéller sig positiva till fler utbildade speciallérare och
specialpedagoger samt kompetensutveckling av larare, men ar kritiska till att de, som foretrader
14% av skolans personal, inte har blivit tillfragade att ge sina synpunkter pa utredningen utan
har fatt skicka in ett spontant yttrande (Remiss U2021/01369).

8.5 De nya skrivningarnas potentiella konsekvenser for de
specialpedagogiska yrkesrollerna

Att specialpedagoger och specialldrare skrivs in i skollagen i stillet for formuleringen “personal
med sddan kompetens att elevers behov av specialpedagogiska insatser kan tillgodoses” (Prop.
2021/22:162, s.13-14) kan leda till konsekvenser for de specialpedagogiska yrkesrollerna.
Skolinspektionen lyfter fram att det finns en stor variation, pa skolorna, i bade arbetsuppgifter
och utbildning hos den person som ska se till att elevers behov av specialpedagogiska insatser
tillgodoses. Regeringen anser att denna skillnad & omotiverad och att den specialpedagogiska
kompetensen behdver likstallas med Ovriga lagstadgade professionerna inom elevhalsan.
Regeringen skriver att fortydligandet av skollagen avseende den specialpedagogiska
kompetensen i elevhalsan kan bidra till att huvudmén genomfor organisatoriska férandringar
som leder till att fler specialpedagoger eller speciallarare far ett storre inflytande i elevhalso-
arbetet (Prop. 2021/22:162).

| propositionens kapitel tolv finns de konsekvenser lagandringarna kan fa utifran olika
perspektiv beskrivna, men propositionen redogor inte for nagra konsekvenser utifran den
specialpedagogiska yrkesrollens perspektiv (Prop. 2021/22:162).

8.6 Resultatsammanfattning
| detta stycke sammanfattas resultatet utifran studiens fragestallningar.

e Vilka aktorer har paverkat regeringens forslag till nya skrivningar om den special-
pedagogiska kompetensen i elevhélsan?

Aktorer fran atta olika kategorier, namligen kommuner, myndigheter, hogskolor/universitet,
intresseorganisationer, regioner, yrkesforbund/fackférbund, forvaltningsratt/novratt och évriga
paverkade regeringens forslag till nya skrivningar. Av dessa kategorier inkom flest remissvar
fran kommuner.

o Vilka skal till de nya skrivningarna framfors i propositionen?

Regeringen anger som skél till &ndringarna av lagtexten att personalen i elevhélsan inte i
tillrdcklig utstrackning arbetar som en del i skolans gemensamma arbete och att samverkan
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mellan larare och elevhélsan inte ar fungerande. Manga huvudman &r osakra pa vad som avses
med att elevhélsan ska vara forebyggande och halsoframjande, vilket leder till att elevhélsans
arbete snarare inriktas pa att atgarda problem istallet for att forebygga dem. Vidare ger
regeringen som skél till de nya skrivningarna i propositionen att de tidigare bestammelserna
utan krav pa tillgang till specialpedagog eller speciallarare for elevhélsans specialpedagogiska
insatser ar otillrdckliga och att den specialpedagogiska kompetensen i elevhélsan behdver
stérkas.

e Vilka synpunkter pa de nya skrivningarna framfors i propositionen?

De synpunkter som framkom fran remissinstanserna och de spontana yttrandena &r att
samverkan med andra instanser leder till en mer behovsanpassad och positiv kunskaps-
utveckling for eleven och att det &r positivt med ett fortydligande av elevhalsans deltagande i
kvalitetsarbetet. Det var oenighet om de nya skrivningarna borde innehalla krav pa utbildning
eller inte for specialpedagoger och speciallarare.

e Vilka konsekvenser kan de nya formuleringarna i skollagen innebéra for de special-
pedagogiska yrkesrollerna?

I resultatdiskussionen kommer vi med stod av studiens teoretiska utgangspunkter och tidigare
forskning diskutera de potentiella konsekvenserna for den specialpedagogiska yrkesrollen.
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9 Diskussion

Diskussionskapitlet bestar av fyra delar vilka presenteras i féljande ordning: resultatdiskussion,
metoddiskussion, kunskapsbidrag och forslag till vidare forskning.

9.1 Resultatdiskussion

Resultatdiskussionen &r uppdelad i tre delar, vilka ar styrdokumentens arenor, de special-
pedagogiska yrkesrollerna och sammanfattning. Delarna utgar fran syfte och forskningsfragor,
och diskuterar studiens resultat med koppling till den teoretiska bakgrunden och tidigare
forskning som beskrivits i de inledande delarna av studien. Utgangspunkt for var diskussion &r
att vi befinner oss i det som Archer benamner fas tre i sin analytiska cykel, den sa kallade
strukturella elaborationen, dar strukturen borjar forandras och sker genom férhandlingar mellan
olika aktorer och sociala grupper.

9.1.1 Styrdokumentens arenor

Bade Gadler (2011) och Viennet och Pont (2017) lyfter fram att framtagandet av ett styr-
dokument paverkar dess genomslagskraft. Gadler (2011) anvander begreppen formulerings-
arena och realiseringsarena, dar framtagandet av styrdokumenten sker pa formuleringsarenan
och tolkningen samt verkstéllandet sker pa realiseringsarenan. Pa realiseringsarenan sker
implementering och tolkning av styrdokument pa det som Gadler (2011) bendmner meso- och
mikroniva. Innan Sveriges skolsystem kommunaliserades, vilket innebar en decentralisering,
skedde implementeringen och tolkningen endast pa mikroniva da kommunerna pa mesonivan
inte ber6rdes av skolans styrdokument pa samma satt som i dag dd kommuner och fristaende
aktorer ar huvudman. Da de statliga styrdokumenten for skolan ar avsedda att fungera som en
garanti for en likvardig utbildning, kan det medféra problem om styrdokumenten pa meso- och
mikroniva tolkas pa ett annat satt an lagstiftarna pa makroniva forvantar sig. Samtidigt ar
styrdokumenten ofta generellt formulerade och maste tolkas for att kunna omsattas till lokal
skolkontext.

Pa formuleringsarenan foregicks framtagandet av de nya skrivningarna i skollagen (SFS
2010:800) 2 kap 258, som tidigare ndmnts i denna studie, av utredningen SOU 2021:11 och
propositionen 2021/22:162. For att na sitt slutbetankande har utredningen anvant sig av en
grupp experter och myndigheter, samt fyra referensgrupper med olika kompetensomraden. Det
framgar dock inte tydligt i utredningen hur representanterna inom referensgrupperna har valts
ut, vilket gor att vi har inte kan dra nagra slutsatser utover att konstatera detta faktum. For att
forklara hur tolkning i styrkedjan paverkas av den kunskap som tjansteméannen besitter och den
overforing av kunskap som sker mellan nivaerna anvander Gadler (2011) begreppen
kunskapshindning och kunskapsoéverféring. Med tanke pa hur kunskapshindningen hos dessa
representanter kan paverka en senare tolkning &r detta vart att notera.

Pa formuleringsarenan har vi i vart resultat sett att av de 80 instanser som regeringen skickade
utredningen (SOU 2021:11) pa remiss till inkom 60 instanser med svar. Det betyder att det var
en fjardedel som valde att inte svara. Samtidigt inkom 21 spontana yttranden fran andra
instanser som inte forfragades av regeringen. Det ar regeringen som bestammer vilka instanser
som far en remissforfragan, da det i Regeringsformen (SFS 1974:152) star inskrivet att
regeringen ska inhamta behdvliga upplysningar fran berorda myndigheter, kommuner,
sammanslutningar och enskilda “i den omfattning som behdvs” (SFS 1974:152, 7 kap 2§).
Eftersom en betydande mangd remissinstanser valde att inte inkomma med svar, samt mot-
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svarande mangd spontana yttranden inkom, kan detta fa betydelse for implementeringen av
lagtexten i realiseringsarenan.

Viennet och Pont (2017) ser i sin studie att ett tidigt engagemang av till exempel léarares
fackforbund i framtagandet av styrdokument kan ge langsiktiga fordelar i implementering.
Yrkesforbund/fackforbund ar den enda kategorin utéver myndigheter, som ar skyldiga att
besvara remissen, dar alla forfragade inkom med svar och utéver det inkom atta spontana
yttranden fran olika yrkes- och fackforbund, vilket visar pa ett tydligt engagemang och vilja att
paverka den nya skollagen. Daremot uppmarksammade regeringen endast halften av
forbundens asikter i propositionen, vilket kan komma att paverka forbundens kunskapsbindning
pa realiseringsarenan och darmed ocksa implementering av styrdokumentens intentioner.

En annan aspekt pa formuleringsarenan ar att fackférbundet Kommunal i sitt spontana yttrande
tar upp att de inte har blivit inbjudna att ge sin asikt i varken utredningen eller av regeringen i
form av en remissforfragan. De stéller sig i sitt spontana yttrande fragande till varfor de inte har
fatt vara involverade i beslutsprocessen, trots att de finns representerade i skolan och utgér 14%
av skolans personal i form av elev- och lararassistenter (Remiss U2021/01369). Kommunal var
aven en av de remissinstanser som inte namndes i kapitel fyra i propositionen. Bristen pa
omnamnande kan fa betydelse for implementeringen av de nya formuleringarna i skollagen, da
de forbund som inte blev uppmarksammade i propositionen kan uppfatta att deras asikt inte
réknades, vilket kan bidra till minskat engagemang och bristande kunskapsbindning. Detta &r i
sin tur negativt for tolkningen av statens intentioner pa realiseringsarenan.

Nagot som dven kan paverka tolkningen av styrdokumenten &ar det som Paulsrud (2023)
beskriver som en dilemmasituation. Paulsrud (2023) ndmner dven att tolkningen av styr-
dokumenten till stor del beror pa vilken yrkesroll tolkaren har. En dilemmasituation kan uppsta
nar styrdokumenten inte ar anpassade for den verksamhet de styr. Det som da kan underlatta
implementeringen av styrdokumenten & om de som skriver styrdokumenten tar hansyn till hur
den faktiska situationen i skolan ser ut. Utifran var analys av regeringens skal till de nya
formuleringarna i skollagen ser vi att regeringen har férsokt ta reda pa hur situationen ser ut i
skolorna. Regeringen anger bland annat i sina skél till de nya formuleringarna att de ser att det
pa manga hall saknas forutsattningar for de olika professionsperspektiven i elevhalsan att bidra
till en mer behovsanpassad och positiv kunskapsutveckling hos elever, samt att larare
efterfragar stod fran elevhalsan och att manga larare saknar tillracklig kompetens for att kunna
anpassa undervisningen efter elevernas behov. Som skal till att inféra specialpedagog och
speciallérare som profession i elevhalsan anger regeringen dven att de tidigare bestammelserna
utan krav pa tillgang till professionerna &r otillrackliga och att den specialpedagogiska
kompetensen dar behover stérkas.

Exakt hur de nya formuleringarna kommer att tolkas framéver pa realiseringsarenan gar
naturligtvis inte att forutse. Kunskapsoverforingen mellan makro-, meso- och mikroniva
befinner sig annu pa ett tidigt stadium, men det vi utifran egen erfarenhet vet paverkar
tolkningen och kunskapsbindningen av styrdokumenten pa mikroniva ar Skolverkets allmanna
rad. Myndigheten spelar en viktig roll i kunskapsoverforingen mellan de olika nivaerna och
Skolverket har annu inte kommit ut med nya allménna rad for arbetet inom elevhalsan. Nar
dessa kommer ut kan det underléatta och medverka till att kunskapsoverféringen mellan makro-
meso- och mikroniva blir likvardig i hela landet. Kunskapsoverforingen mellan makro- och
mesoniva och vidare till mikroniva kan jamforas med skiftningen fran fas tre till fas ett i Archers
analytiska cykel. Den nya strukturen i fas ett blir enligt Danermark m.fl. (2003) néstan aldrig i
form av det som efterstravades i slutet av fas tre, da det inte gar att forutse manniskors agerande
fullt ut. Det gar daremot att i efterhand belysa samspelet mellan agent och struktur for att kunna
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forsta forutsattningarna for ett socialt fenomen (Persson, 2008) och det ar det vi har forsokt gora
i denna diskussion genom att belysa regeringens skal och remissinstansernas synpunkter.

9.1.2 De specialpedagogiska yrkesrollerna

Formuleringsarena och realiseringsarena for de nya skrivningarna i skollagen gallande den
specialpedagogiska kompetensen och elevhélsans uppdrag kan fa konsekvenser for de
specialpedagogiska yrkesrollerna utifran flera perspektiv. | detta avsnitt diskuterar vi de olika
perspektiven genom Archers (2010) analytiska dualism och dess dynamiska samspel mellan
agentskap och strukturella villkor. Vi vill poangtera att konsekvenser som diskuteras i detta
avsnitt endast kan vara eventuella eftersom de dels &r beroende av agenters ofdrutsédgbara
handlande (Persson, 2008), dels av i vilken utstrackning regeringens intentioner att forandra
skolans verksamheter far genomslag. Det ar dartill inte heller mojligt att forutspa om de nya
formuleringarna kommer att ge 6nskad effekt.

I denna studie satter vi de specialpedagogiska yrkesrollerna i fokus och menar att de, i likhet
med forskningsobjekt i Perssons (2008) studie vilket utgdrs av lararyrket, inte ensamma kan
bestdamma hur och med vad de ska arbeta, utan behéver férhandla med andra yrkesverksamma
inom skolan. Persson (2008) utgar ocksa fran att skolans organisering, det vill siga de
specialpedagogiska yrkesrollernas kontext, har med makt att géra och &r beroende av vilka
agenter, till exempel stat, kommun, intresseorganisationer och larare, som har haft inflytande.

Vi aterfinner teorier om dynamik dven i Gadlers (2011) processer mellan olika nivaer i
analysmodellen, samt i Abbotts (1988) liknelser vid ett ekosystem. Fler begrepp behdvdes dock
for att analysera mekanismerna bakom dynamiken mellan agent och struktur (Persson, 2008)
och vi utgick fran Archers (2010) begrepp kontext, angeldgenheter och projekt, vilka pa olika
satt mojliggor, begransar och omformar varandra. Agentens angelagenheter uppstar i kontext
och i syfte att omforma kontexten skapas konkreta projekt utifran dessa angelagenheter
(Persson, 2008).

9.1.2.1 Yrkesrollernas kontext

| tidigare avsnitt har vi belyst styrdokumentens formuleringsarena pd makroniva och deras
realiseringsarena pa meso- och mikronivaer samt den kunskapsbindning och kunskaps-
overforing, som utgor villkor for i vilken omfattning regeringens intentioner far genomslag i
verksamheten, vilken i sin tur utgor agenternas kontext pa mikroniva. De specialpedagogiska
yrkesrollernas kontext ar alltsd beroende av hur val framtagandet av styrdokumenten har
genomforts och av hur vél ber6rda, bade kommun pa mesoniva samt skola och personal pa
mikroniva, ar insatta i och tolkar de fardiga skrivningarna (Gadler, 2011). Har behovs fortsatta
utbildningsinsatser, vilka ocksa utlovas i propositionen (Prop. 2021/22:162), tillsammans med
viss kontrollfunktion gallande tillgang till elevhalsans professioner, vilken dven denna paverkar
de specialpedagogiska yrkesrollernas kontext eftersom den sakerstaller att i alla fall delar av de
nya skrivningarna foljs. Kunskapsoverforingen mellan de olika nivaerna ser dock olika ut i
olika regioner och kommuner, vilket kan utgora ett dilemma, eftersom det & ena sidan kan vara
en fordel for lokalt inflytande, men a andra sidan en nackdel om kunskapsoverforingen tillats
vara bristfallig i avsaknad av kontroll.

Skolans inre styrning bidrar ocksa till yrkesrollernas sammantagna kontext. Hakansson och
Sundberg (2016) skriver att den nu radande fjarde generationens syn pa skolutveckling ser
skolans personal som medaktor i utvecklingsarbetet och forutsatter en skolas inre autonomi som
stods av reformer ovanifran, vari regeringens intentioner i styrdokumenten bér hérsammas. Var
slutsats ar att tolkningarna av de nya skrivningarna i styrdokumenten av agenter pa meso- och
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mikronivaer kan avgora om regeringens intentioner tas till vara eller gar forlorade. Om
tolkningarna inom nivaerna skiljer sig at kan dessutom konflikter uppsta, vilka kan komma att
paverka de specialpedagogiska yrkesrollernas kontext och i forlangningen dven dess legitimitet
negativt.

Yrkesrollernas kontext paverkas aven av politiska svangningar och den professionalisering som
har vuxit fram bade i Sverige och internationellt, vilken framtrader i de nya skrivningarna i
skollagen i och med att den specialpedagogiska kompetensen i elevhalsan tillskrivs de tva
yrkesrollerna specialpedagog eller speciallarare. Enligt Persson (2008) borjade diskussionen
om professionalisering av lararyrket bland politiker och efter hand aven lararforbunden i bérjan
av 1980-talet under den inledande decentraliseringsprocessen. Persson (2008) skriver att
begreppet profession kan forstdas som en ambition att starka lararyrket samt betona larares
kompetens och ansvar. Noordegraaf (2007) anser, som tidigare ndmnts, att professionalisering
inte endast handlar om att skapa kontroll 6ver yrkesroller utan snarare gors for att symboliskt
legitimera yrkesrollerna genom att sammankoppla deras arbete med organisation och omvarld.
Enligt var bedomning ar det tankbart att paralleller i denna utveckling kan dras till och &ven
kan komma att gélla &ven de specialpedagogiska yrkesrollerna.

9.1.2.2 Yrkesrollernas angelagenheter

Nér det galler de specialpedagogiska yrkesrollernas kontextbundna angeldgenheter i relation
till de nya skrivningarna i skollagen handlar dessa huvudsakligen om de olika special-
pedagogiska yrkesutbildningsinriktningarna, yrkesrollernas utbildningsvision, det vill sdga
skolverksamhet utifran specialpedagogiska perspektiv, samt personliga yrkesangelagenheter. |
vilken utstrackning angelagenheterna kan komma att paverkas har aterigen med tolkningen av
styrdokumenten pa meso- och mikronivaer att gora.

De nya skrivningarna anger att den specialpedagogiska kompetensen inom elevhalsan ska
utgoras av yrkesrollerna specialpedagog eller specialldrare. Skillnader i yrkesrollernas
utbildning och kompetens namns inte och det framskrivs inte nagon direkt anledning till att
yrkesrollerna inte sarskiljs. Eventuellt kan en motivering finnas i att tillgangen pa yrkesrollerna
ar begréansad, vilket anges som anledning till att formell utbildning inte kravs i nuldget, men att
en strdvan mot framtida striktare reglering foreligger (Prop. 2021/22:162). For utbildade
specialpedagoger och speciallérare anser vi det rimligt att anta att detta kan uppfattas som
provocerande, da avsaknad av sarskiljning i lagtexten kan komma att paverka mojligheter att
utfora det arbete som respektive yrkesroll ar utbildad for.

Aven yrkesrollernas utbildningsvision kan komma att paverkas av de nya skrivningarna om
elevhélsans fortydligade uppdrag gallande samverkan, delaktighet i skolutveckling och fokus
pa forebyggande och halsoframjande insatser, da yrkesrollerna ingar i elevhalsan.
Utbildningsvisionen utifran specialpedagogiska yrkesrollers uthildning torde utgdras av
inkluderingsperspektiv och en stravan mot “en skola for alla” vilket borde, forutsatt god
implementering av regeringens intentioner, vara lattare att arbeta mot utifran lagférandringarna.
Om de specialpedagogiska yrkesrollerna erhaller en mer framtradande roll i skolutveckling kan
det till exempel gynna ett relationellt perspektiv pa skolproblematik och ge storre utrymme for
férebyggande och halsofrdmjande insatser. Regeringen anger som skél for lagandringarna att
dessa ska underlatta for skolverksamheter att bryta gamla monster (Prop. 2021/22:162) gallande
det senare. | skolutveckling och fragor om skolans organisering, liksom pa évriga nivaer, bor
dilemmaperspektivet tas i beaktning och vad inkludering egentligen innebér for enskilda och
alla elever behdver problematiseras i lokal kontext.
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9.1.2.3 Yrkesrollernas projekt

Ur yrkesrollernas angelégenheter vaxer yrkesprojekt fram och har diskuteras nagra mojliga
specialpedagogiska yrkesrollers projekt, namligen att erhalla erkdnnande och professionell
jurisdiktion inom det specialpedagogiska omradet.

Det kan tyckas sjalvklart att en utbildad yrkeskar ska erkannas av omgivningen for dess
specifika kompetens. Persson (2008) anvander begreppen kunskapsmonopol och yrkesmonopol
for att belysa forhallandet mellan kunnande och yrke. Utifran avsaknad av sarskiljande mellan
de bada specialpedagogiska yrkesrollerna i de nya skrivningarna i skollagen forefaller ett
yrkesmonopol vara utom rackhall inom Overskadlig tid. Fragan om till exempel
specialpedagoger nagonsin kommer att nd yrkesmonopol, nar inte ens lagstiftare kan halla isar
specialpedagoger och speciallarare, och da manga ar anstillda som specialpedagoger men
arbetar som speciallarare och ofta inte far visa sin kunskap inom skolutveckling och
handledning, ar enligt var mening hogst relevant.

Ett eventuellt erkannande kan ocksa ses utifran begreppet professionell jurisdiktion och den
kontroll Gver arbetsomraden som denna innebar. De nya formuleringarna gallande
skolutvecklingsarbete och samverkan kan ge potentiellt storre mojligheter for yrkesrollerna att
ta sig an yrkesprojekt i vilka deras kompetenser kommer mer till sin rétt och vilka ligger i linje
med bade yrkesprojekt och utbildningsvision, forutsatt att tolkningar som ger gynnsamma
villkor gors. De specialpedagogiska yrkesrollerna kan genom elevhélsans delaktighet och
samverkan med skolans 6vriga personal till exempel anvénda sin kompetens inom handledning
och skolutveckling, samt fa storre genomslagskraft i verkan for relationella och inkluderande
arbetssatt. Utifran Noordegraafs (2007) resonemang utgor de specialpedagogiska yrkesrollerna
hybridprofessioner i och med att de reflekterar 6ver sina arbetsuppgifter och anpassar sig efter
radande forutsattningar. De saknar den inbyggda kontrollfunktion som legitimerar och granskar
sig sjélva vilken de renodlade professionerna som till exempel advokater har.

De specialpedagogiska yrkesrollerna, sdsom de beskrivs i nuvarande examensforordning och
nu &ven forstarkta i skollagen, ar relativt nya yrkesroller som kommer att utvecklas i framtida
kontext, men samtidigt ocksa bidra till kontextens utveckling, i enlighet med Archers (2010)
dynamiska samspel mellan agent och struktur. Yrkesrollernas avsaknad av bindande
professionell jurisdiktion (Klang m.fl., 2017) kan ses som en mojlighet for specialpedagoger
och speciallarare att sjalva paverka sina yrkesrollers framtid (Lindqvist m.fl., 2021). I nulaget
tillhor specialpedagoger och specialléarare samma fackforbund som larare, men for att bevaka
sina intressen kan de pa sikt ingd i ett eget fackférbund. I nuldget finns endast en
intressefdrening.

Bade svenska och internationella forskare konstaterar att statens eventuella intentioner att starka
lararnas yrkesroll genom professionalisering istéllet har lett till 6kad styrning och mindre
sjalvstyre for yrkesrollen (Coetzee, 2019; Blomgvist & Winblad, 2024). En intressant aspekt
som lyfts av Liff (2011), och som skulle kunna paverka de specialpedagogiska yrkesrollerna i
deras forstarka roll inom elevhalsan i och med framlyftandet i de nya skrivningarna, ar att
samverkan som sker mellan olika professioner forefaller starka de enskilda professionerna,
vilket ocksa utmanar professionsteorins idé om professionell dominans. Utifran detta skulle
eventuellt &ven de specialpedagogiska yrkesrollerna kunna starkas gentemot den tidigare
konkurrerande yrkesrollen forstelarare, samt i samverkan med 6vriga yrkesroller. Alvehus m.fl.
(2020) ser ocksa positiva effekter av den stratifiering som NPM medfér for att starka
yrkesroller, vilka kan gynna de specialpedagogiska yrkesrollerna.
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9.1.3 Sammanfattning

Sammanfattningsvis presenterar vi en generell bild som visar att det som hander pa
formuleringsarenan, det vill saga dar lagtexter tas fram, ar betydelsefullt pa realiseringsarenan,
det vill sdga dar intentionerna i lagtexter tolkas och verkstalls. Bilden visar ocksa hur
verksamheters aktorer, deras lokala kontext och omgivande yttre struktur paverkar och
paverkas av varandra i cykliska faser, vilket kan ge effekt bade pa formulerings- och
realiseringsarenan. Det handlar om att sékerstélla kunskapsbindning, som innebar att aktorer pa
olika arenor har den kunskap som kravs for att antingen forfatta eller tolka texter. Det handlar
ocksa om att vara medveten om hur kunskapséverfoéring mellan arenorna paverkar tolkningen
av lagtextens intentioner.

Vi lyfter ocksa fram en specifik bild som visar hur de specialpedagogiska yrkesrollerna
paverkas av och ar beroende av kontext, angelagenheter och egna yrkesprojekt. Nar det géller
yrkesrollernas kontext bestar den i hur val realiseringsarenan fungerar avseende tolkning av
styrdokument och iscensattning av dess intentioner, men ocksa av hur val skolans inre autonomi
stammer 6verens med reformer ovanifran. Om tolkningar skiljer sig at kan det paverka de
specialpedagogiska yrkesrollerna negativt. Kontexten handlar ocksa om professionalisering i
NPM-reformens kdlvatten och kan antas ligga bakom det faktum att lagtexten nu preciserar de
specialpedagogiska yrkesrollerna. Denna professionalisering kan for de specialpedagogiska
yrkesrollerna innebara 6kad legitimitet genom en betoning pa deras kompetens och ansvar.
Gallande de specialpedagogiska yrkesrollernas angeldgenheter som bland annat utgdrs av
specialpedagogiska perspektiv pa utbildningsvision kan dessa underlattas genom de nya
skrivningarna som innebér att elevhalsan dar yrkesrollerna ingar ska utgora en del av skolans
kvalitetsarbete och arbeta i samverkan med larare och évrig personal.

Nar det galler yrkesprojekt som handlar om professionell jurisdiktion, yrkesmonopol och de
specialpedagogiska yrkesrollernas arbetsomraden ar aven dessa beroende av kunskapshindning
och kunskapsoverforing av regeringens intentioner i de nya formuleringarna i skollagen.
Utifran avsaknad av sarskiljande mellan de bada specialpedagogiska yrkesrollerna i de nya
skrivningarna i skollagen forefaller dock ett yrkesmonopol vara utom rackhall inom 6verskadlig
tid. Fragan om till exempel specialpedagoger ndgonsin kommer att na yrkesmonopol, nér inte
ens lagstiftare kan halla isar specialpedagoger och speciallarare, och da manga anstallda som
specialpedagoger arbetar som speciallarare och ofta inte far visa sin kunskap inom
skolutveckling och handledning, &r enligt var mening hégst relevant.

9.2 Metoddiskussion

Val av metodologisk ansats och metod paverkar resultatet av en studie i hog grad. Valet av
metodologisk ansats véxte fram dver tid nar vi laste in oss pa tidigare forskningen. Bade Gadlers
(2011) och Perssons (2008) doktorsavhandlingar belyser vara forskningsfragor, men fran olika
perspektiv. Persson (2008) visade i sin doktorsavhandling hur Archers analytiska dualism
kunde anvéndas i den svenska kontexten och Gadlers (2011) analysmodell inspirerad av
ramfaktorteorin hjélpte oss att se hur vi kunde sétta in vart empiriska resultat i olika nivaer och
ramar for att forklara styrkedjan. Begransningen i var studie ar tidsdimensionen, eftersom bada
dessa analysmodeller &r beroende av analyser av ett fenomen over tid. I var studie har vi enbart
studerat de nya formuleringarna i skollagen (SFS 2010:800), samt den proposition och de
remissvar som har foregatt andringarna, och har darfor inte kunnat folja alla faser och nivaer i
analysmodellerna. For att kompensera for detta har vi i var resultatdiskussion lyft fram tidigare
forskning och kopplat ihop den med vart resultat for att kunna adressera tidsdimensionen.
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Vi genomfoérde en innehallsanalys av propositionen pa grund av att en av innehallsanalysens
styrkor ar att skapa en dverblick dver ett storre material (Boréus & Kohl, 2018). Validiteten i
en innehallsanalys ar nara sammankopplad till kodningen och hur vél kodningsenheterna och
kodschemat méter det de ar avsedda att mata (Boréus & Kohl, 2018). Att utforma ett kodschema
utan ett visst matt av tolkning fran de som konstruerar kodschemat ar i stort sett & omojligt
enligt Bryman (2021). Det medfor att studiens empiriska material hade kunnat vara annorlunda
om nagon annan utformat ett kodschema. For att motverka detta genomforde vi kodningen var
och en for sig och granskade varandras resultat vilket starkte studiens intersubjektivitet. Det
medfor aven att mojligheten okar for en utomstdende att na samma resultat om de anvander
studiens kodscheman (Boréus & Kohl, 2018).

Eftersom var studie ar en innehallsanalys av befintliga dokument beh6vde vi gora ett urval av
dokument att analysera. Vi baserade vart urval pa studiens syfte och forskningsfragor. Valet att
studera regeringens proposition (Prop. 2021/22:162) foll sig naturligt da propositionen var en
del i var forskningsfraga, daremot var valet att analysera remissinstansernas svar pa SOU
2021:11 inte lika latt. Vi valde att anvanda remissinstansernas svar for att regeringen enligt
Regeringsformen (SFS 1974:152) 7 kap. 2 § ska lata berérda myndigheter, organisationer och
andra yttra sig angaende regeringsarenden och darmed har gjort ett urval for vilka myndigheter
och organisationer de finner berdrda. Utover det finns mojlighet for allménheten att ge spontana
yttranden, vilket ett flertal organisationer och kommuner gjorde. Vi utgar fran att regeringen
laste dessa remissvar da de enligt lag ar skyldiga att gora det. Det ar mojligt att validiteten i var
studie hade blivit hogre om vi ocksa analyserat den politiska och mediala debatten om
elevhalsan for att battre kunnat besvara fragestéllningen Vilka aktorer har paverkat regeringens
forslag till nya skrivningar gallande den specialpedagogiska kompetensen i elevhéalsan?. Om
vi gjort det skulle det ha blivit en betydligt mer omfattande och &ven en mer tidskrévande studie.
Vi skulle dven ha haft svart att verifiera att regeringen tagit del av den politiska och mediala
debatten vi analyserat.

Generaliserbarheten i denna studie har inte varit vart fokus. Det vi har velat astadkomma &r att
analysera strukturella orsaker till sociala fenomen med hjalp av olika teorier och begrepp och
genom det skapa en teoretisk generalisering.

9.3 Kunskapsbidrag

Vart kunskapsbidrag bestar dels av en generell Gvergripande bild av de mekanismer som
paverkar hur intentioner bakom tolkningsbara lagtexter realiseras, dels specifikt dver de
specialpedagogiska yrkesrollerna och deras potentiella utveckling utifran nya formuleringar i
skollagen géllande den specialpedagogiska kompetensen i elevhélsan. Vi menar att studien,
som har en kritisk realistisk ansats och utgar frdn metateoretisk analytisk dualism och
professionsteori, ocksa kan bidra till forstdelse av andra valfardsstatliga yrkesrollers
utveckling.

9.4 Forslag till ytterligare forskning

Som vi har ndmnt i diskussionsavsnittet &r det inte mojligt att i denna studie analysera annat an
potentiella konsekvenser av de nya formuleringarna i skollagen, da de nya lagandringarna
tradde i kraft for mindre &n ett ar sedan. Det skulle vara intressant att underséka de nya
lagandringarnas faktiska konsekvenser for de specialpedagogiska yrkesrollerna om nagra ar,
nar lagen har tolkats och implementeras pa realiseringsarenan.
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Den 12 mars 2024 slappte regeringen ett pressmeddelande om att de tillsatter en ny utredning
for en battre elevhalsa dar ett av uppdragen ar att se om det gar att bryta ut den special-
pedagogiska kompetensen ur elevhalsan med motiveringen att arbetet med sarskilt stéd behover
forbattras (Regeringen, 2024). Detta ar en Overenskommelse mellan Sverigedemokraterna,
Moderaterna, Kristdemokraterna och Liberalerna. Det kan vara ett intressant forskningsomrade
att se om denna utredning kommer fram till ett annat slutbetdnkande &h SOU 2021:11, som var
ett uppdrag av davarande regering bestdende av Socialdemokraterna och Miljopartiet.

Ytterligare ett forslag till vidare forskning ar att analysera de allménna rad som forfattas av
myndigheter i syfte att tydliggora lagtexters intentioner, vilka annu inte &r utkomna géllande de
nya skrivningarna om specialpedagogiska yrkesroller och elevhalsans uppdrag. Det vi utifran
egen erfarenhet vet paverkar tolkning och kunskapsbindning av styrdokumenten pa mikroniva
ar Skolverkets allmanna rad och Specialpedagogiska skolmyndigheten (SPSM) tolkningar.
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skolsystemet som |och sjukvarden  |nuvarande rutiner | med och positiv elever med lirmiljéer och for |orzanisition-, ett stindigt
parallella eller inom elevhilsans |uvirderingsbara |kunskapsutveckli |flerfunktionsneds |att mite elevers | grupp- och pagigende
myndigheter socialtjinsten arbete ml ng fir eleven dtming olika behov individniva kvalitetsarbete
Fiirslag pa Fiirslag pa Firslag pa Firslag pa
Fiirslag pa firtydligande/in |fortydligande/in | Onskan om firtydligande/iin | Forslag pa firtydligande/iin
Synpunkt tilligg dring dring firtydligande dring tilligg dring
fir alla som
verkar inom
skolan &r det
uppenbart att en vad innebdr
skolas 1 bestimmelsen konkret 1 bestimmelsen
forbéttringsmajli | iven framga vilka | elevhilsan ska elevhilsoarbete dven framga vilka | elevhiilsan ska
gheter bygger pa | andra externa vara del av elevhilsan ska pé individ-, elevhilsan ska andra externa vara del av
ett stindigt instanser som skolans ingd 1 det grupp- och ingd 1 det Instanser som skolans
piagagende elevhilsan kan kvaltitetsarbete | systematiska organisationsniva |systematiska elevhilsan kan kvaltitetsarbete
kvalitetsarbete samverka med inte bara bidra kvalitetsarbetet | for huvudminnen |kvalitetsarbetet  |samverka med inte bara bidra
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