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1. Inledning

Skolans styrsystem bestdr av aktorer i flera nivder som pa olika sitt ansvarar for
utbildningen; staten, huvudmannen, skolchef, huvudmannens forvaltning, rektor och
larare. En essentiell del i huvudmannens ansvar dr att utforma och bedriva ett syste-
matiskt kvalitetsarbete, ett ansvar som for ovrigt nyligen fortydligats i skollagen.
Fortydligandet (kursiv stil) innebar att alla huvudmaén varje ar systematiskt och konti-
nuerligt ska planera och folja upp utbildningen, analysera orsaker till uppfoljningens
resultat och utifran analysen vidta nédvindiga insatser i syfte att utveckla utbildningen sa
att nationella mdl nés. I det ansvaret ingdr att ge rektorer férutsattningar som behovs
for motsvarande arbete pa skolenhetsniva.! For att stodja huvudménnen erbjuds
nationella kvalitetsdialoger kopplade till nationella mals&ttningar, delmal, indikatorer
och framgangsfaktorer. Nya foreskrifter och allménna rad som ersétter tidigare ar
ocksa under utveckling som, utover att vara till stod i huvudmaénnens kvalitetsarbete,
ska kunna anvandas som grund for Skolinspektionens tillsyn.2

En studie av grundskolans styrning i Goteborgs stad 2018-2021 pekade pa att styr-
ningens ansvarsfunktion dr delvis outvecklad. Stort fokus ldggs pa framéatriktat ansvar
(vad som ska goras), men mindre pa bakétriktat ansvar (information om och kontroll
av vad som gjorts), dvs. ansvarsutkravande. Ett massivt informationsflode produceras
och rapporteras mellan aktorer i den lokala styrkedjan bade regelméssigt (inom ramen
for stadens overgripande system for planering, uppfoljning och kontroll) och ad hoc
(framst via uppdrag fran fullméktige och grundskolendamnd). Det dr dock oklart om
och hur informationen anvands for aterkoppling om vad som fungerat bra, mindre
bra och for konstruktiva dverenskommelser om dtgarder nér brister upptiacks.? Att
enbart tillhandahalla information om vad som gjorts &r enligt forskning i &mnet ett
begransat synsitt pa ansvarsutkrdvande som kallas ”soft-face accountability”. For
“hard-face accountability” krdvs dértill dialog mellan huvudman och skolor med
mojligheter for forklaring, aterkoppling och inte minst majlighet for huvudmannen
att besluta om konsekvenser som kan utveckla verksamheten i forvantad riktning. 4

Soft-face och hard-face accountability

Accountability
Soft-face accountability - - - - - - - - - - - - > Hard-face accountability
1) Information om 2) Dialog, forklaring av resultat | 3) Aterkoppling med konsekvenser
verksamhetens resultat. pa basis av information. pa basis av information.

I Goteborg &r kvalitetsdialog mellan stadens cirka 150 kommunala skolledningar och
grundskoleforvaltningen en nyckelprocess i huvudmannens systematiska kvalitets-
arbete. Kvalitetsdialog ses ocksda som en mekanism (om &n outvecklad) for ansvars-
utkrdvande, vid sidan av mer formella mekanismer som fullméktiges ansvarsprov-
ning och allmédnna val. For att stirka dialogernas ansvarsfunktion i riktning mot

! Skollag (2010:800, 4 kap, med dndring 2022:940); Prop. 2021/22:160.
2 Skolverket (2023a, 2023b).

3 Lindgren (2022).

4 Fox (2007).



“hard-face accountability” har grundskoleforvaltningen, som del i en allmén 6versyn
av huvudmannens systematiska kvalitetsarbete, under 2023 genomfort ett projekt for
att utforma och prova en modell for tematisk kvalitetsdialog. Till skillnad fran
befintliga kvalitetsdialoger dér skolors kvalitet belyses allmént, dr fokus hér inriktat
pa ett avgransat tema. Temat som valts som pilotfall dr garantin for tidiga insatser i
forskoleklass och lagstadiet som infordes i skollagen 2019 for att stidrka skolors arbete
med att utveckla elevers kunskaper inom svenska och matematik. Garantin styrs av
ett omfattande nationellt regelverk och har hog lokal politisk prioritering.

Huvudfragan i projektet dr om tematisk kvalitetsdialog bidrar till en stdrkt ansvars-
funktion och fungerar kvalitetsdrivande, dvs. fraimjar utveckling och maluppfyllelse
inom omradet som temat géller. Modellens utformning bygger pa foljande systematik:

1) Fokus riktas pa ett vdlavgransat tema och ett strategiskt urval om 12 skolor som
mojliggor en kvalitativ ansats och forhallningssétt till de skolor som &r foremal for
dialog, samt en provning av modellen innan den eventuellt genomfors i full skala.

2) Medveten insamling av information fran olika kéllor och analys av vad som
gjorts och gors sker utifran en tydlig bild (programteori) av hur det valda temat
for dialog ar tankt att fungera.

3) Aterkoppling gors utifran: a) information om och analys av varje skolas arbete
med temat i forhallande till den bilden; och b) forskning om faktorer som bidrar
till effektivt ansvarsutkravande.

I denna rapport, som &r den forsta av tre delrapporter, presenteras en tversikt av
forskning om faktorer som bidrar till effektivt ansvarsutkrdavande. I kapitel 2 beskrivs
kort vad skollagens bestimmelse om vetenskaplig grund och beprévad erfarenhet
innebér, och hur vi valt att tillampa den i projektet. Darefter i kapitel 3 och 4 redovisas
en oversikt av vetenskapliga studier som kan bidra med viktig kunskap for utveckling
av kvalitetsdialogers ansvarsfunktion. Avslutningsvis i kapitel 5 sammanstills slut-
satser av oversikten med forslag pa faktorer som behover beaktas vid aterkoppling
som kan tillampas i projektet.

Vid sidan av det mer praktiska syftet att utveckla ansvarsfunktionen i grundskole-
forvaltningens kvalitetsdialoger &r ett vetenskapligt syfte med detta projekt att bidra
med kunskap till ett delvis outforskat omrdde. Skolinspektionen och Skolverket har
vid flera tillfdllen undersokt huvudmaéns styrning av skolan och funnit att det ofta
finns brister i det egna systematiska kvalitetsarbete, bl.a. vad géller analys samt
formaga att uttala tydliga forvantningar.5 Nagra forskare har ocksa belyst rektors,
huvudmans och skolmyndigheters gemensamma ansvar for systematiskt kvalitets-
arbete, sdrskilt fragor som rér motet mellan aktorer pa olika nivder.6 Utover det har
mycket lite forskning varit inriktad pa huvudmains kvalitetsarbete, fokus har snarare
varit skolors kvalitetsarbete och skolutveckling.

5 Skolinspektionen (2015, 2021a); Skolverket (2018a, 2018b).
6 Adolfsson & Hakansson (2021); Elmgren (2014); Erlandsson (2022); Jordahl (2016); Nihlfors &
Johansson (2022).



2. Verksamhetsutveckling pa vetenskaplig grund

2.1 Kunskapsoversikt, ett fundament for arbete pa vetenskaplig grund

Skollagens stadgande att utbildningen ska vila pa vetenskaplig grund och beprovad
erfarenhet definieras inte i lagen med forarbeten, men innebér enligt Skolverket att
kunskap fran vetenskapliga studier ska ligga till grund for planering, genomférande
och utvdrdering av skolverksamheten. Beprovad erfarenhet kompletterar vetenskap-
lig kunskap och bestar av de professionellas erfarenheter och kunskap om verksam-
heten som ar "provad, dokumenterad och genererad under en ldngre tidsperiod av
manga.” Ett vetenskapligt forhdllningssitt innebar att man kritiskt reflekterar over
inarbetade arbetssitt i relation till vetenskaplig kunskap, samt varderar om forsk-
ningen ifraga héller hog kvalitet och dess resultat dr relevanta for den verksamhet som
ar foremal for omprovning.”

Skolverket har utformat rdd om arbete med verksamhetsutveckling pa vetenskaplig
grund. Stod finns dven hos Skolforskningsinstitutet som sammanstéller forsknings-
resultat inom olika omraden. Dessa rad och stod lamnar emellertid viktiga fragor
obesvarade. Vad bor exempelvis rdknas som vetenskaplig grund, dvs. vilken slags
vetenskaplig kunskap ska, kan eller bor grunden bygga pa? Hur ska de studier som
bildar denna grund anvéndas i en lokal praktik? Fragor som dessa dr foremal for
omfattande diskussion bland forskare, i utredningar och skolmyndigheter. Det &r
dock en diskussion som det hir bara finns utrymme att helt kort reflektera 6ver.

Oavsett svar éar ett sjdlvklart forsta steg att orientera sig om, sammanstélla och dra
slutsatser fran forskning som kan dverforas till det som ar tankt att bli vetenskapligt
grundat. Men olika studieobjekt och syften kraver olika forskningsdesign, vilka i sin
tur vilar pd olika teoretiska antaganden om vad god vetenskaplig kunskap dr och vilka
metoder som krdvs for att producera sadan kunskap.

En forenklad skillnad &r mellan “universalister” som soker monster i form av helst
generella forklaringar om hur saker och ting hinger ihop, och “partikularister” som
ocksd soker monster men partiella sddana dar tolkning och forstdelse av méanskligt
handlande dr huvudsaken. Mdnga &r dessutom normativt praglade och resonerar om
hur saker och ting kan eller bor vara snarare dn att empiriskt undersoka hur det de facto
dr. Att stdlla samman studier med olika utsiktstorn &dr darfor svart eller rent av
omgijligt. Det behover inte betyda att ndgon har fel, utsiktstornen genererar bara olika
slags kunskap. Aven forskning som bedrivs frén samma kunskapsteoretiska utsikts-
torn &r sidllan entydig. Hanvisningar till “forskningen visar...” kan referera till
vetenskapliga studier som sinsemellan kanske &r oense och spretar at olika hall
teoretiskt och empiriskt. En entydig och obestridlig vetenskaplig grund for god
kvalitet i t.ex. undervisning, ledarskap, etc., som alla dr 6verens om, ldr vara svar att
hitta.’0 Samtidigt lar det ocksa vara svart att dra slutsatsen att en viss foreteelse helt
saknar nadgon form av vetenskaplig grund.

7 Skollag (2010:800, 1 kap. 58); Prop. 2009/10:165; Skolverket (2022b); Skolforskningsinstitutet (2023).
8 Se t.ex. VBE-programmet (2017); Jahnke (2022); Serder m.fl. (2020).

? Bennich Bjorkman (2017).

10 Tvarsson Westerberg (2016); Erlandsson (2018).



I sparen av den s.k. evidensrorelsen har systematiska kunskapsoversikter fatt okat
genomslag. Forledet systematisk betyder att 6versikten gors tydligt och noggrant sa
att andra kan gora om den. Med det menas att den utgar fran en klart formulerad
fraga, tillampar en formaliserad sokstrategi med kriterier for inklusion och exklusion,
samt metoder for att viga samman de studier som ingar i 6versikten. Pa sa vis kan till-
forlitliga och relevanta studier identifieras som visar om det finns empiriskt stod for
vad som fungerar eller inte fungerar. Detta till skillnad frdn en “allméan” eller enklare
kunskapsoversikt som bara delvis eller inte alls baseras pd en sadan systematik.1?

Metaanalys dr en statistisk metod for systematisk kunskapsoversikt som gar ut pa att
summera resultat frin ménga oberoende studier av likartade insatser. For inklusion
kravs studier med hog evidensstyrka som &r ett matt pa tillforlitlighet i slutsatser som
dras och bygger pa vilka metoder som anvénts vid forskningen, varvid experimen-
tella, randomiserade, kontrollerade studier rankas hogst och kvalitativa fallstudier
lagst. For kvalitativt inriktad forskning &r det inte vare sig mojligt eller relevant att
statistiskt stdlla och vdga samman resultat, istdllet har narrativa metoder utvecklats.
En dr “meta-ethnography” dér resultat fran studier om en given fraga dskadliggors pa
ett sdtt sa att en lasare sjdlv kan dra slutsatser. En annan dr “exemplary programmes”
som gar ut pa att ur studier inom ett omrdde identifiera framgangsrika fall eller
faktorer. 12 Metautvardering, utvardering av utvarderingar eller utvarderingssystem,
dr en ndra besldktad aktivitet.13

2.2 Tillvigagangssitt

Givet den komplexitet som préaglar diskussionen om vad verksamhetsutveckling pa
vetenskaplig grund innebér har vi forutsatt att det finns olika sétt att arbeta, och att
hur en kunskapsoversikt gors maste anpassas till vilken kunskap som efterfradgas och
till det sammanhang i vilket den ska anvéndas.

Till att borja med har vi tagit for givet att begreppet vetenskaplig grund inte bara avser
undervisningsinnehall och undervisningsformer, men utbildning i en vidare mening
och pa alla nivaer i skolsystemet, inklusive uppgifter som huvudmannen ansvarar for.
Vidare har vi utgatt fran att forskning, inte minst inom det omrade som hér avses,
sdllan levererar nagra sikra beldgg for att en viss atgard kommer att leda till ett visst
resultat, och att de som forordas kanske inte heller fungerar 6verallt. Det behover
emellertid inte betyda att vetenskapliga beldgg &r helt irrelevanta nar det giller att
végleda beslut om férdandring av en verksamhet. Allt samhélleligt beslutsfattande har
ocksa en normativ, politisk karaktdr samt en lokal kontext med foérutsattningar som
villkorar vad som &r mojligt. Det innebér att vetenskapliga beldgg inte dr eller kan
vara det enda som &r relevant, men vetenskapliga beldgg kan och bor beaktas genom
att inte fatta beslut som ar direkt motstridiga.14

I linje med det &r var ambition mer modest och pragmatisk, namligen att med hjalp
av vetenskapliga studier presentera goda argument for hur grundskoleforvaltningens
kvalitetsdialoger bor vara beskaffade for att stiarka dialogernas ansvarsfunktion. I det

11 Bryman (2015).

12 Pawson (2002).

13 Se t.ex. Lindgren, Hanberger & Lundstrém (2016).
14 Wahlberg (2021).



projekt som denna kunskapsoversikt dr en del av ska argumenten dédrefter provas
empiriskt for att se om en forstarkt ansvarsfunktion gor dialogerna mer kvalitets-
drivande.

Oavsett metod och ambition dr det viktigt att en kunskapsoversikt tar sin utgangs-
punkt i en nagorlunda precist formulerad fraga. Den aktivitet som hér ar tankt att bli
vetenskapligt grundad dr kvalitetsdialogers ansvarsfunktion (”“accountability”). En
direkt svensk oversdttning som tdcker in helheten i den dubbelriktade inneboérden i
engelskans accountability saknas. P4 svenska anvidnds vanligen ansvar for framatriktat
ansvar (vad som ska goras) och ansvarsutkrivande for bakatriktat ansvar (vad som
gjorts och konsekvenser av det). Av sarskilt intresse i denna 6versikt dr aterkoppling
som kan ses som bryggan mellan det framatriktade och bakatriktade ansvaret. Fradgan
som haér stédlls handlar om denna brygga:

Hur bor en uppdragsgivare aterkoppla till en uppdragstagare vad som fungerat bra,
mindre bra och vad som behover goras for att motivera den senare att fordandra sitt
beteende i linje med vad som forvéntas?

I sokandet efter svar har vi utgatt frdn en gdngse modell som definierar ansvar och
ansvarsutkrdvande som en institutionaliserad hierarkisk relation mellan (minst) tva
parter dér den ena kan stélla krav pa den andra som denna dr skyldig att leva upp till.
Dialog mellan parterna dr en central process dar aterkoppling spelar en viktig roll.1>
Oftast handlar det om flera nivder av ansvarsrelationer. En uppdragstagare i en
relation dr uppdragsgivare i en annan, och inte sillan &r relationerna dem emellan
langtifran glasklara. Modellen dr dérfor en forenkling av ndgot mycket mer komplext,
inte minst i skolans vérld ddr aktorer pa flera nivaer dr iblandade.

Ansvar och ansvarsutkriavande, birande element

Om dessa En tydlig institutionaliserad relation mellan uppdragsgivare (A)
forutsittningar och uppdragstagare (B).
finns
v En bild av vad som ska géras och vad som ska uppnas. )
och om dessa i) Information om B:s handlade, ii) dialog dar B forklarar sitt
processer agerande for A och aterkopplar om vad som fungerat bra, mindre
genomfors bra, samt iii) konsekvenser (positiva och negativa) till f6ljd av
aterkoppling. )
4
sd leder det till A forandrar sitt beteende i linje med bilden av vad som ska uppnas.
dessa effekter

Modellen utgar fran ett system- eller programteoriperspektiv enligt vilket vissa
element behover finnas och logiskt samverka for att uppna ett gemensamt syfte. I var
kunskapsoversikt dr det modellens processer for ansvarsutkrdavande som &dr av
framsta intresse, sdrskilt de som giller dterkoppling. Sddana processer dr dock inte

15 Se t.ex. Bovens (2010); Brummel (2021).



isolerade element, men beroende av forekomsten av vissa forutsdttningar som i
samverkan bidrar till forviantade effekter. Av intresse dr dven underliggande meka-
nismer (illustrerade med pilar i modellen) som under vissa kontextuella villkor
mojliggor och aktiverar att det forvantade resultatet nds. Mekanismer forklarar med
andra ord varfér ménniskor eller organisationer fordandrar sitt beteende till foljd av
genomforda processer.16

Fragor som ror ansvar och ansvarsutkrdavande &r ett gigantiskt forskningsomrdde som
sedan 1990-talet tycks ha fatt 6kad uppmarksamhet.l” Forskning bedrivs inom flera
olika akademiska @mnen, utifrdn olika kunskapsteorier, teoretiska perspektiv, forsk-
ningsdesign och metoder. En systematisk, heltickande kunskapsoversikt som utifrdn
en vdrdering av studiernas metodologiska tillforlitlighet drar slutsatser om generella,
empiriskt sdkra svar pa fragan som stills har inte varit mojlig. Givet forskningens
mangfacetterade karaktar och dess tankta anvandning som en byggsten i projektet om
kvalitetsdialoger har var ambition som ndmnts varit mer modest och pragmatisk.
Med utgangspunkt i det perspektiv som modellen ovan beskriver har vi presenterat
nedslag i den narmast ooverskadliga kunskapsméngd som har ndgot att sdga ansvar
och ansvarsutkrdavande. En manual som i detalj specificerar hur aterkoppling ska ga
till &r det sdledes inte fraga om. Ddremot ett relativt val underbyggt kunskaps-
underlag som pekar ut aspekter som fortjanar reflektion och hinsyn infor beslut om
hur slutsatser som dras ska ¢versdttas i en lokal praktik.

Oversikten bygger pé& studier om ansvar och ansvarsutkridvande inom framférallt
statsvetenskap och offentlig forvaltning dar sddan forskning utgor ett vanligt fore-
kommande omrade. Beteendevetenskapliga studier som inte specifikt ror ansvar och
ansvarsutkrdvande ingar ocksd, vilka bidrar med viktig kunskap om hur méanniskor
och organisationer fattar beslut och reagerar pa styrning av olika slag. De drygt 50
studier som ingar i Oversikten dr metodmadssigt av varierande slag (fallstudier,
konceptuella studier inriktade pd begreppsanalys, experimentella studier, mm.).
Studierna har vi funnit genom att vénda oss till befintliga engelsksprakiga kunskaps-
oversikte samt till databasen ” Accountable Governance” som fortlopande samman-
stéller forskning inom omradet.!8 Vi har ocksa tagit del av en hel del svensk litteratur,
inklusive offentliga utredningar som utrett fragor med béring pa ansvar och ansvars-
utkrdvande.

Genom att ldsa och sortera in dessa studier med avseende pa vad i modellen ovan som
de uttalar sig om har vi identifierat slutsatser om ansvarsutkrdvandets forutsétt-
ningar, processer och resultat. Utifrdn en idé om monsterigenkdnning har vi i mojli-
gaste man inkluderat slutsatser som pekar i samma riktning och férekommer i flera
olika studier genomfotrda i olika kontexter.19 Déar s varit gorligt har vi illustrerat med
exempel fran skolans varld.

16 Se t.ex. Funnel & Rogers (2011); Brante (2014).

171 Google Scholar (2023-01-15) gav en enkel sokning péd *accountability* AND *public sector* drygt 2,5
miljoner triffar, och *ansvarsutkravande* AND *offentlig sektor* 2 200 tréffar.

18 Aleksovska, Schillemans & Grimmellikhuijsen (2019); Brummel (2021); Bovens, Goodin & Schille-
mans (2014); Lerner & Tetlock (1999); Namnda databas drivs av en forskningsgrupp vid Utrecht
University i Holland.

19 Larsson (2009).



3. Forutsdttningar for ansvarsutkravande

3.1 Demokrati forutsitter ansvar, styrning och kontroll

Demokrati forutsédtter mojligheten att i efterhand utkrdva ansvar av dem till vilka
makt overldtits. Ansvarsutkravande forutsitter i sin tur styrning, utan styrning som
klargor vem som ansvarar for vad och vad som ska goras dr ansvarsutkravande inte
mojligt. Det dr ocksa svart att tdnka sig styrning utan kontroll av om de som getts ett
ansvar lever upp till de krav som stélls. Ansvarsutkrdvande &r inte bara viktigt i
relationen mellan folkvalda politiker och medborgare, men dven mellan politiker och
de tjanstemdn och organisationer i den offentliga forvaltningen som ska genomféra
de valdas beslut. Utan information om forvaltningens arbete star politikerna daligt
rustade infor medborgarnas rétt att utkrdva ansvar av de styrande.20

Oavsett politikomrade kompliceras ansvarsfragan av att relationer mellan styrande
och styrda i en styrkedja stdndigt genomgar forskjutningar beroende pa politik,
ekonomiska forutsadttningar m.m. I takt med det fordndras ocksa synen pa hur stort
handlingsutrymmet for de styrda bor vara. Den fragan kan héanforas till tva klassiska
perspektiv pd politikens behov att kontrollera forvaltningen. En pessimistisk eller
skeptisk syn menar att forvaltningens tjansteman behover ¢vervakas noga for att
leverera det som forviantas. En mer optimistisk eller naiv syn menar tvartemot att vi
kan och bor lita pa tjanstemdnnens professionalism och de mekanismer for sjdlv-
kontroll och kvalitetsutveckling som denna inbegriper.2!

For att forbattra kvalitet och likvardighet i skolan och andra verksamheter i den
offentliga sektorn efterfrdgas ofta mer styrning och kontroll. Samtidigt har manga
kritiska roster hojts som menar att New Public Management-tdnkande som préglar
var tids forvaltningspolitik, tvartemot dess intentioner, medfort 6kad detaljstyrning
vad géller mal, dokumentationskrav och kontroll. Den kontrollapparat som véaxt fram
belastar de som utfér verksamheten och uttrycker en misstro mot professionella
gruppers omdémen om hur verksamheten bor bedrivas. Mdnga efterlyser déarfor mer
av tillit snarare &n kontroll i forvaltningspolitiken. 22 I Goteborg stads budget 2023
forordas exempelvis att “styrningen ska vara tillitsbaserad i storre utstrdckning &an
idag”.2

Konceptet tillitsbaserad styrning bygger pa fortroende for professionellas kompetens,
kunskaper och erfarenheter, och ddarmed for att de kommer att agera pa basta satt
utifran en verksamhets uppdrag om de inte stérs av obefogad kontroll uppifran.
Istdllet foresprakas kontinuerlig dialog kring verksamheters mal, med hénsyn till
professionell kompetens och analys samt lagstiftning och politiska prioriteringar, men
ocksa till kontextuella faktorer som professionella inte fullt ut sjdlv rader 6ver. Sa kan
en gemensam bild av vad som ska goras for att utveckla verksamheten skapas och
behovet av extern kontroll minska.24

20 Ahlbéick (1999).

21 Finer (1941); Friedrich (1940).
22 Se t.ex. SOU 2019:43.

23 Goteborgs stad (2022, s. 46).
24 Bringselius (2018).



Kritiker menar att tillitsbaserad styrning ger ett felaktigt intryck av att vara en styr-
metod, som dessutom star i motsats till hur ett demokratiskt samhille dr tinkt att
fungera. I en demokrati f6ljs makt av ansvar i en hierarki dar nagra dr uppdragsgivare
och andra &r utforare som kan stéllas till svars for sitt handlande. Det forutsétter i sin
tur kontroll av om uppdragstagare lever upp till vad som forvintas.25 Att oreflekterat
oka handlingsutrymmet for professionella grupper och lita pa att de utévar en egen
inre kontroll komplicerar ansvarsfragan genom att skapa oklarhet i roller och ansvars-
fordelning. Att delat ansvar dr synonymt med otydligt eller inget ansvar &r ett ofta
upprepat visdomsord.?¢ Professionella normer sammanfaller inte heller nodvandigt-
vis med allménintresset, politiska beslut och madl. Det kan ocksd finnas &sikts-
skillnader och intressekonflikter inom professioner och mellan olika professioner som
forvantas samarbeta kring en gemensam uppgift. En mangfald av bilder av vad och
hur nagot ska uppnas kan ddrmed vara en realitet vilket gor det svart att ta fram
information om vad som gjorts och resultatet av det. Dessutom, &ven om det finns
internaliserade, enhetliga professionella mekanismer som gor verksamheter ”sjalv-
korrigerande”, sd kan vi inte utgd fran att dessa alltid &r tillrackliga.2”

Tillit ar saledes enligt kritikerna ingen styrform i sig sjalv. Tillit och kontroll star inte
heller i ett oforenligt motsatsforhéllande till varandra. Tvartom kan det manga ganger
behovas kontroll for att vi ska vaga kénna tillit. Det handlar med andra ord om att
styra och kontrollera pa ett sdtt som bygger tillit, dvs. att inblandade parter litar pa att
alla agerar som de ska i forhdllande till gemensamma mal samt har tillit till deras
kompetens och intention. Om tilliten tkar eller minskar har att géra med hur makt
och styrning utévas och hur den upplevs.2

Hur ska da den kontroll som ett demokratiskt samhille forutsitter vara beskaffad for
att framja tillit?

3.2 Kontroll med avseende pa tillit

All offentlig verksamhet bestar av olika organisatoriska nivder och aktorer. Tillit
mellan inblandade parter kan uppnas genom ”tillforlitlig organisering” med tydlig
fordelning av ansvar och roller, viletablerade rutiner och standarder, uppfoljning och
utveckling. Vidare krédvs en vélutvecklad dialog med fokus pa uppdraget, samt en
organisationskultur som ger utrymme for kritisk reflektion och delaktighet i beslut
om arbetets utformning. Styrning behovs dock som klargor riktning och vilka ramar
som finns, alltsd handlingsutrymmet. 29

Kommunikationstillit dr ett begrepp som implicerar att kontroll vilar pa fortroende
for inblandade aktorers kompetens att forsta och analysera sakernas tillstdnd, samt
vad som behover goras for att utveckla och forbéttra den. Detta slags tillit samt
omlopp och aterkoppling av information bade uppat och nerdt i en organisations eller
ett styrsystems olika nivaer dr viktigt att strdva efter.30

25 Brorstrom & Kastberg (2023); Hanberger & Lindgren (2019).
26 Thompson (2017).

27 Brante (2014); Riksdagsforvaltningen (2018).

28 Brorstrom & Kastberg (2023); Salo, Sandén & Svedberg (2016).
29 Bjork & Tengblad, red. (2023); Ellstrom (2003).

30 Gustavsson, Sorlin & Vlachos (2016); Erlandsson (2018).
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En enkit (besvarad av ndrmre 3 500 rektorer i svenska skolor) visar dystert nog att det
tycks rdda en avsevird fortroendebrist mellan kommunala rektorer och deras huvud-
mén. Bara 16 procent uppger sig har hogt fortroende for huvudmannens kompetens
att utveckla verksamheten, vilket kan jamforas med friskolor dér drygt 50 procent av
rektorerna virderar sina huvudmins kompetens hogt. Den fortroendeskillnaden
forklaras i studien ifrdga av att rektorer i fristdende skolor upplever en storre narhet
till huvudmannen som ocksa &r mer aktiv i relation till det dagliga arbetet med fler
mojligheter for rektorer att padverka beslut.3!

Vidare ar det viktigt att anvdandningen av information som rapporteras mellan aktorer
i ett styrsystem &r kiand i forvdg sd att ingen osdkerhet rader, och inga dolda agendor
foreligger. 32 Osédkerhet kring anvandning dr en mekanism som i mdnga studier visat
sig skapa réddsla, otrygghet och brist pa tillit i en organisation sdrskilt i “high-stake”
situationer, dvs. nar viktiga intressen star pa spel. Osdkerhet tkar ocksa avsevart
risken hos uppdragstagare for strategiskt beteende av olika slag.?

En studie inom Malmo stads forskolor som beror relationen foérvaltning - skola visar
att tillitsbaserad kontroll inte ar latt att tillampa. I syfte att skapa larandeprocesser
med hjélp av insyn bortom styrprinciper forknippade med New Public Management
har huvudmannen genomfort utvecklingsbesok i forskolor. Fokus var aterkoppling
och utveckling genom dialog inom professionen, men &dven ett visst element av
kontroll da resultat aterkopplades till férskolans ledning. Trots en tydlig stravan fran
huvudmannens sida upplevdes besoken som mer kontrollerande &n tillitsbaserade.
En lardom av det &r att verktyg som fran toppen av en organisation ses som ”stod-
funktion” mycket val kan framstd som “kontroll” langre ner i denna. Slutsatsen &r att
det ligger en utmaning i allt tillitsbaserat arbete nir det géller att tydliggora syftet pa
lagre organisatoriska nivaer samt att mer generellt beakta makthierarkier vid utform-
ningen av tillitsbaserade styrinstrument. 34

Makthierarkier och kénslor av underordning av det slag som Malmostudien ringat in
ar troligen i ndgon méan oundvikliga. Av studien framgar att huvudmannens utveck-
lingsbesok upplevdes som legitim maktutdovning av forskolepersonalen och att det
fanns ett stod for kontrollerande kvalitetsarbete, &ven om olika kontrollverktyg sdgs
som mer eller mindre &ndamalsenliga, forankrade och betungande. Andra studier av
skolutveckling visar pa liknande sitt att huvudmannens skicklighet i att stilla kritiska
fragor om vad som gors och inte gors, dterkoppla med klara krav och atgarder for
forbattring, gor skolor bendgna att analysera sin verksamhet och vidta d&ndamals-
enliga atgdrder, samtidigt som det skapar tillit.35 Aven i studier som inte specifikt
gdller skolan finns slutsatser som visar att hur en uppdragstagare varderar uppdrags-
givarens auktoritet och expertis har stor betydelse f6r hur de bedomningar som den
senare gor efterlevs. Titeln pa en studie, “In proper organizations we trust”, illustrerar
pa ett bra sétt det nu sagda. 3¢

31 Skott, i Nihlfors & Johansson (2022).

32 Hargreaves & Finks (2008).

33 Elstad (2009); Lindgren (2014).

34 Muchtar-Landgren & Altermark (2018).

% Lieberman m.fl. (1998); Ekholm (2020).

36 Alexius & Vahamaki (2020); Bjork & Tengblad (2022); Schillemans (2015); Statskontoret (2020).
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“Felt accountability”, upplevd ansvarighet, &dr ett begrepp som beskriver mekanismer
som antas mojliggora och aktivera effektivt ansvarsutkrdavande. Det innebér att en
uppdragstagare forvantar sig att std till svars for sitt handlande, och att denna
forvantan upplevs som legitim och rimlig i férhdllande till en uppdragsgivares
auktoritet och expertis om hur verksamheten ska eller bor fungera.3” Uppdragsgivare
som visar prov pa dessa egenskaper triggar uppdragstagare att noga tdnka igenom
olika handlingsalternativ och kidnna sig trygg att forklara sitt agerande dven i de fall
brister finns. Upplevd ansvarighet utgor ocksa incitament for att produktion och
hantering av information ses som meningsfulla processer snarare &n tomma ritualer.
Upplevd ansvarighet kan for ovrigt ocksa vara mer informell eller sjdlvpatagen hos
uppdragstagare, exempelvis i forhallande till medborgare. 38

Troligtvis ska inte heller ménskliga relationer mellan nivder och aktorer i ett styr-
system underskattas. Att nagon visar intresse hur det gar for ndgon annan, och visar
att hen tycker det &r viktigt att det gar bra, dr betydelsefullt pa alla nivéer i ett
styrsystem. Det antagandet har starkt stod i forskning om motivation som bl.a. visar
att motivation for utveckling och férandring inte bara dr en inre, medfodd egenskap
utan ocksa nagot relationellt som befrdmjas av andra ménniskors bemotande.3?

3.3 Ansvarig for vad

For att kunna hélla ndgon ansvarig for sitt handlande behover vissa forutsittningar
vara for handen. Utover vad som namnts om relationer mellan aktorer i en styrkedja,
maste det sta klart vari uppdraget bestar och krav pa uppdragets utférande mdste
vara berdttigade. Vidare kan inte en verksamhets ansvar knytas till allmdnna miss-
forhéllanden i sambhallet, inte heller till ldngsiktiga madl som denna inte sjdlv rdder
over. Den som halls ansvarig maste ha haft befogenhet eller kapacitet att agera.+0 Ett
exempel dr mal som syftar till att 16sa problem som fordrar betydande samarbete
mellan olika verksamhetsomrdden, och dir ett enskilt omrade endast forfogar 6ver en
tartbit av faktorer som paverkar deras maluppfyllelse. 41

Vari ett uppdrag bestar behover inte vara uttryckt i detalj, vissa krav kan anses ligga
i ett uppdrags natur, t.ex. professionella normer som implicerar att uppdragstagare
vet vad som ska goras i yrkesmissiga situationer som de stélls infor. Ett uppdrag som
forutsdtter tillimpning av professionella normer madste emellertid ge handlings-
utrymme for det. 42 I vissa fall finns professionella normer uttryckta som ett slags
overordnade krav, exempelvis bestimmelser om vetenskap och beprovad erfarenhet
iramlagar inom vard, skola och omsorg. Det bor dock vara tamligen givet vad en aktor
halls ansvarig for, annars blir det svart att avgora om uppdraget fullgjorts som det var
tankt. Utan en bild av vari en uppdragstagares uppdrag bestar gar det inte heller
knappast att tala om styrning. 43

37 Overman, Schillemans & Grimmelikhuijsen (2021); SOU 2005:104.
38 Hall, Frink & Buckley (2017).

39 Jenner (2004); Al (2004).

40 Behn (2001).

41 Lindgren (2022).

42 Evetts (2009).

43 Furubo (2021).
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4. Processer for ansvarsutkrivande

4.1 Information om vad som gjorts

For en effektiv och meningsfull process for ansvarsutkravande kréavs information om
vad som gjorts i forhallande till vad som ska goras och uppnas, helst i kombination
med en forklaring av varfor det blev som det blev.

Informationskrav dr avhédngiga vad nagon stills till svars for, vilket i sin tur &r
avhéngigt vilken slags verksamhet och vilka arbetsuppgifter det handlar om. En
professionell verksamhet som likt skolan handskas med komplexa fall som kraver
flexibla beslut fordrar sjédlvfallet annan information dn en verksamhet déar det stora
flertalet beslut kan forutses och beskrivas i forviag.# I tillagg till det kan nagra mer
konkreta aspekter som galler informationens beskaffenhet uppmaérksammas.

En gdller informationens innehall, ”process versus outcome accountability”. Ska den
primért handla om hur ett uppdrag genomforts och sekundart for vad som uppnatts,
eller tvartom? Enligt foresprakare for “process accountability” bor kloka uppdrags-
givare koppla informationskrav till ndgon form av “best practice” och sddant som en
uppdragstagare har rddighet 6ver, medan det &r oskiligt att halla ndgon ansvarig for
resultat som &r bortom hens kontroll. Foresprdkare fér ”“outcome accountability”
menar ddremot att enbart information om processer tenderar att bli byrakratiska
ritualer, och ser information om vad som uppnatts som ett sétt att pressa utforare att
finna vagar att uppna effektmal.#> I skolans varld &r detta fragor med stor baring, t.ex.
i diskussioner om hur och i vilken utstrackning malet om en likvirdig utbildning ska
forstas som likvardighet i forutsattningar och/eller likvardighet i resultat.

Att redovisa hur ett uppdrag utforts och hur verksamheten utvecklats, t.ex. med hjalp
av personal- och ekonominyckeltal, d&r emellertid betydligt enklare &n att pa ett meto-
diskt tillforlitligt satt redogora for om och hur det paverkat verksamhetens resultat.
En forutsattning for att politiker pd kommunal nivd, som formellt &r ytterst ansvariga
for att skolans nationella mal uppfylls, dr emellertid att de har information om hur
skolor och forvaltning skoter sitt arbete. Om informationen som redovisas &r alltfor
bristfallig vad géller t.ex. mal om likvardighet i elevers utveckling och larande, blir
det bekymmersamt. Samtidigt maste informationskrav som stills bygga pa rimliga
antaganden om praktiska mojligheter att ta fram information.46

Det finns ocksd anledning att stélla olika krav beroende pa hur informationen ska
anvandas. For lopande styrning da en ansvarstagares uppdrag i huvudsak ligger fast
ar information om hur verksamheten bedrivits sannolikt tillrdcklig, medan resultat-
information krdvs da en verksamhet ska omprovas eller behover granskas mera
ingdende. Mellan dessa tva ytterligheter finns en rad olika situationer. Det handlar helt
enkelt om att resonera sig fram till vad som behdvs med hinsyn tagen till verksam-
hetens karaktdr, sammanhang och informationens anvandning. 47

4 Schillemans (2015, s. 1403).

% Patil, Veidler & Tetlock (2014).
%6 SOU 2018:48; Gustafsson (2006).
47.50U 2007:75.
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Att information for ansvarsutkrdavande framst bestar av skriftlig dokumentation &r en
mer eller mindre allmént vedertagen praxis. Det kan antagligen forklaras av att skrift-
lig information antas verifiera vad som gjorts pa ett mer tillforlitligt och transparent
sdtt an muntlig information. Att utga fran dokumentation och rapporter som upp-
dragstagare forvantas tillhandahalla dr ocksa enkelt f6r uppdragsgivare, men inte
sdllan administrativt betungande och resurskrdavande for uppdragstagare. 4 Det visar
inte minst studier om tillsyn som ocksa vittnar om att de, vars verksamhet ar féremal
for tillsyn, ofta efterfragar storre utrymme for muntlig information som béttre kan ge
uttryck for mer svdrobserverade, men nog sa viktiga, aspekter.4

Offentligt information som majliggor allmédnheten insyn (“transparency”) anses bidra
till en mer noggrann redovisning och hogre datakvalitet vilket i sin tur framjar
effektivt ansvarsutkrdavande och i slutindan medborgarnas fortroende.5° I Sverige har
offentlighetsprincipen sedan 1700-talet gett allménheten ritt till insyn i och tillgang
till information om statens och kommunernas verksamhet, varfor offentligt tillganglig
information i samband med ansvarsutkrdvande &r mer eller mindre givet. Sa ar inte
fallet pd andra hall &ven om manga ldnder pa senare dr genomfort “right to access
information” reformer.5!

4.2 Dialog med aterkoppling som framjar forandring

Att enkom tillhandahalla och offentliggora information om vad som gjorts kallas i
litteraturen for ”soft-face accountability”, vilket dr ett begransat synsitt pa ansvars-
utkrdvande. Foresprdkare menar att under forutsédttning att den information som
redovisas dr offentligt tillganglig, sa ar det tillrackligt déarfor att “transparency will
empower efforts to change the behaviour of institutions by holding them account-
table in the glare of the public eye.” Enligt foresprakare av “hard-face accountability”
har enbart redovisning av information, &ven om den &r offentlig, inte en sddan effekt.
Det kravs ocksa dialog mellan uppdragsgivare och uppdragstagare med mojligheter
for forklaring och dterkoppling, och dar uppdragsgivare kan besluta om konsekvenser
som kan utveckla verksamheten i forviantad riktning.>2

En nyckelfraga i sammanhanget, som dessutom ingar i huvudfrdgan i foreliggande
rapport, ar hur aterkoppling bor vara beskaffad for att, vid behov, motivera till ett
onskat forandrat beteende hos uppdragstagaren. Flera svar pa denna fraga har fram-
forts i foregaende kapitel; vikten av kalibrering av vad en uppdragstagare stélls till
svars for i forhallande till kunskapsbehov och anvandning samt att informationen om
vad som gjorts dr offentligt tillganglig. Vidare kan tilliten till och efterlevnaden av
aterkoppling antas tka om uppdragstagaren har fortroende for uppdragsgivarens
auktoritet och expertis, bemotandet upplevs som gott, det finns mojlighet att pdverka
beslut och omlopp av information bade uppét och nerat, samt om anvéndningen av
information &r kand.

48 Brummel (2021); Fox (2007).

49 Erlandsson (2018); Ivarsson Westerberg (2016); Lindgren (2017); Statskontoret (2020);

%0 Fox (2007; Hood, C. & Heald, D. red. (2006).

51 OECD (2023). Friskolor omfattas inte pa samma sétt som kommunala skolor av offentlighets-principen.

Fragan &r foremal for en statlig utredning som ska redovisas i mars 2023 (Reg. dir. U 2021:04).
52 Fox (2007, s. 663).
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Ett intressant exempel pd vikten av fortroende f6r huvudmannen finns i en studie av
hur rektorer i en svensk kommun svarar pa handlingar som foérvaltningen anvéander
for att styra kommunens skolor. I kommunen fanns en spanning rérande i vilken grad
forvaltningens utvecklingsenhet skulle ha inflytande 6ver skolorna. Den hade sin
grund i skillnader i synen péa skollagen som understryker rektors autonomi éver den
egna skolans organisering, ekonomi och forbattringsarbete, och samtidigt betonar
huvudmannens ansvar att vidta dtgarder for maluppfyllelse. I kommunen tenderade
forvaltningsledningen att varna rektors autonomi gentemot den egna utvecklings-
enheten som & sin sida betonade skolornas behov av stod for sitt forbattringsarbete.
En annan spanning var sarkoppling mellan forvaltningens ambition att styra genom
ett ramverk med positiva konnotationer om dialog, samtidigt med en tillampning av
sociotekniska system for ansvarsutkrdavande med krav pa resultatredovisning. 53

For att minska spanningar av detta slag kan erfarenheter fran tillsyn ge viss vigled-
ning. Tyngdpunkten i tillsyn &r kontroll och regelefterlevnad, men starka krav har
framforts fran savil de granskade som fran politiskt hall pa att tillsyn béttre ska framja
verksamhetsutveckling. Dialog med utrymme for rddgivning formativt och summa-
tivt, samt mer av muntlig kommunikation &dr ndgra krav. Det forutsatter att inspek-
torer har professionell kompetens inom omrédet, formdga att moéta och kommunicera
med de granskade pa ett sidtt som uppfattas riktigt och giltigt, samt utrymme for de
granskades egna analyser foresld hur brister kan dtgdrdas.5* En framjande funktion
tycks dock vara svar att balansera med en kontrollerande funktion som naturligt nog
dominerar tillsynens praktik. 55

Ansvarsutkrdvande implicerar per definition en bedémning i efterhand, men studier
pekar pa att en kombination av bedomning fore och efter sannolikt &r mer effektiv.56
Fore bor uppdragstagare tydligt fa veta vad hen kommer att hdllas ansvarig fér, med
en vél forberedd aterkoppling i efterhand i forhdllande till det och med klara férvant-
ningar om hur ldget kan forbéattras. Om sa sker, och om uppdragstagare ges mojlighet
att bidra med egna 16sningar, ckar sannolikheten att hen verkar for att laget bedéms
med sikte pa att reda ut vad som bor goras. Aterkoppling ska med andra ord inte te
sig slumpmadssigt. Motsatsen tenderar att generera “low-effort strategies”, t.ex. i form
av sarkoppling dar information som uppdragstagaren redovisar blir tomma ord pa
papper och undanflykter utan analys av problem samt férhalning av handlande. 5

Vad giller basta tidpunkt for aterkoppling finns paralleller till forskning om effektiv
bedémning av elevers prestationer och larande, samt till beteendevetenskaplig forsk-
ning om vad som motiverar méanniskor och att handla pa ett visst sitt. Utover relatio-
nella forutsittningar, varav manga for tankarna till tillitsbaserad styrning, framhalls
vikten av att ge lopande, formativ bedomning. Summativ bedomning i efterhand bor
inte vara den enda typen av bedémning, men kombineras med formativ bedémning
som sa att sdga guidar eleven fram till malet med undervisningen. 58

53 Adolfsson & Alvungen (2020).

54 Erlandsson (2018); Hamberg (2017); Lindgren (2017); SOU 2018:48; Statskontoret (2020).
55 Lander & Granstrom (2000); Rénnberg (2014).

56 Tetlock (1992, s 337).

57 Lieberman (1998); Ekholm (2020).

58 Geyskens, Donche, Van Petegem (2012); Hargreaves (2011).
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Underhandsguidning mot ett mal &r ocksa en central ingrediens i s.k. “nudging”, ett
styrmedel som i offentlig sektor framst anvands som komplement till mer traditionella
styrmedel som reglering och resursférdelning. Det 6vergripande syftet med nudging
ar att gora det latt for méanniskor att gora rétt, varvid styrningen ligger i information
som framjar det Utgdngspunkten &r att det finns brister i individers formaga att fatta
bra beslut i komplicerade situationer, vilket t.ex. forklaras av ovilja att fatta nya beslut
som avviker fran status quo eller prokastinering av handlande som skjuts upp om och
om igen. Nudging gar ut pa att gora sma forandringar av beslutssituationer som, utan
att tvinga och med hjélp av information, “knuffar” individer i en férutbestaimd rikt-
ning dar de beter sig pa ett onskvért sédtt. De insatser som tillampas behover ocksa
styras av tydliga och uppfoljningsbara mal s att det gar att visa pa métbara resultat,
t.ex. i samband med aterkoppling

4.3 Faktiskt ansvarsutkriavande

Att en uppdragstagare skriftligt och muntligt redovisar hur den verksamhet man getts
ansvar att utfora fungerar, och att det gors i dialog med uppdragsgivaren som
aterkopplar vad som fungerat bra och mindre bra, & som ndmnts i stora drag inne-
borden i det som kallas ”soft-face accountability”. For “hard-face accountability”
kravs utover det att uppdragsgivaren i sin aterkoppling beslutar om och sékrar att
atgarder vidtas som &r inriktade pa ett visst resultat, vilket kan kallas faktiskt ansvars-
utkrdavande.

Sprakligt ar det ldtt att forknippa “hard-face accountability” med negativt préaglade
konsekvenser (sanktioner) f6r verksamheter som inte lever upp till férvantningar. Ett
illustrerande exempel &r Skolinspektionen som ¢ver tid fatt utvidgade befogenheter
att anvianda sanktioner (vitesforeldggande, anméarkning, dterkallelse av tillstdnd) for
att skapa forutsittningar for en effektiv tillsyn.®0 Faktiskt ansvarsutkrdvande kan
ocksd vara mer positivt praglat och handla om att ge rdd och stod i forbattringssyfte
samt formativt och summativt f6lja upp om och hur dessa genomforts och gett
forvantat resultat. Attilampliga former belona dem vars verksamhet lever upp till det
som forvantas kan ocksa ses som ansvarsutkrdavande. Det dr som en statlig utredning
papekar inte alldeles sdkert att bristen pa sanktioner dr ett storre problem dn bristen
pa stod och uppskattning i hanterandet av ansvarsutkréavande.6!

Hur faktiskt ansvarsutkrdavande i sdvél negativ som positiv mening i praktiken gar
till, kan eller bor ga till, &r det emellertid svart att i forskning och utredningar i &mnet
fa en bild av. Varfor sd ar fallet kan ha flera tankbara forklaringar.

En &r att det beror p& sakens potentiellt obekvdma natur. Aven om &tgirder som
vidtas frdn uppdragsgivaren kan vara bade negativa och positiva tenderar faktiskt
ansvarsutkrdvande att forknippas med negativa atgarder. Det gor att inblandade
aktorer kan ha skil att tona ner faktiskt ansvarsutkrdvande, trots att forekomsten
torde vara hogst reell och omfattande. En annan forklaring &r att atgarder kan vara
sanktioner utan att det klart sdgs att de handlar om ansvarsutkrdvande. Organisa-

59 ESO (2016); Montin (2019).
60 Skollagen 2010:800 (26 kap. 10-188§8).
61 SOU 2007:75.
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tionsforandring, omplacering, inget omfoérordnade, Ioneséttning och allvarliga samtal
ar exempel pa dtgarder som kan antas vara vanligt fsrekommande. Aven fér positiva
atgdarder sdsom berdm, uppskattning eller stod av olika slag, finns lite beldgg i forsk-
ning. Hogre 16n, feedback i myndighetsdialog, nya fortroendeuppdrag dr nagra av fa
exempel som ndmns i en studie av om och hur generaldirektorer i svenska myndig-
heter som gjort ett bra jobb fatt bevis pa uppskattning. En tredje forklaring till avsak-
naden av studier om faktiskt ansvarsutkrdavande dr att fragan helt enkelt &r besvirlig
att svara pd. Vad som é&r resultat och maluppfyllelse i offentliga verksamheter, och
vilka kriterier som ska anvéndas for att bedoma om det &r bra eller daligt, ar sallan
eller aldrig uppenbart. 62

4.4 Effekter av faktiskt ansvarsutkravande

I avsaknad av empiriska studier av atgiarder, positiva och/eller negativa, som
anvands vid faktiskt ansvarsutkrdavande finns inte heller studier om vilka atgarder
som mest effektivt far uppdragstagare att forandra sitt beteende i forvantad riktning.
Forskning om tillsyn och vedertagna teorier om hur ménniskor och organisationer
reagerar pa styrning kan emellertid ge en viss inblick i den fragan.

Studier av skolinspektion har visat att tillsyn har generella effekter pa skolniva som
kan kopplas till skolforbittring, men att effekter pa elevers studieresultat &r forsum-
bara. Studier av inspektionens réttsliga sanktioner ger vid handen att de lett till 6kad
medvetenhet om vilka krav som géller, samt att de granskade anpassar sig till kraven
for att motverka negativa verkningar. Att tillsyn ger upphov till spanningar som beror
pa olika syn pa ansvarsforhdllanden mellan huvudman och rektor har ocksa
rapporterats.63

Teoretiskt brukar inte sillan nagra klassiska, idealtypiska kategorier lyftas fram som
beskriver majliga sétt for manniskors och organisationers reaktioner nér de utsétts for
krav pa fordandring: i) anpassning till de normer som kraven férmedlar; ii) kolonise-
ring eller infdngning, nidr anpassningen gatt sa langt att det inte finns nagra motsétt-
ningar mellan normer i stillda krav och egna normer; iii) passivitet, uppvisar
oformdga att ta ansvar for stdllda krav, t.ex. via prokastinering; iv) motstand, 6ppet
konfrontativ hdllning gentemot krav som stills; och v) ritualism, atgarder vidtas for
att slippa fortsatt inblandning men utan att egentligen ha for avsikt att paverka hur
verksamheten bedrivs.64

Anpassningsinriktat lirande (”single-loop learning”) respektive utvecklingsinriktat
larande (“double-loop learning”) dr tva overgripande beteendekategorier som ofta
refereras. Anpassningsinriktat ldrande innebar att en fordandring ligger inom ramar
som uppdragstagaren forviantas anpassa sin verksamhet till. Brister i verksamheten
ses ddrvid som implementeringsproblem, inte som problem i givna ramar eller
styrning. Anpassningsinriktat ldrande handlar sdlunda om att ldra sig beméstra och
befédsta nya handlingsmonster och ritta till rutiner och reducera variation i befintliga

62 Riksdagsforvaltningen (2018); Sandahl (2003); SOU 2007:75.

63 Se t.ex. Altrichter & Kemethofer (2015); Ehren m.fl. (2015); Eilard (2022); Ivarsson Westerberg (2016);
Gustafsson, Lander & Myrberg (2014); Statskontoret (2017);

64 Kategorierna utgar fran Mertons (1968) teorier om forhallningssitt till krav men snarlika kategorier,
om &n med andra beteckningar, &r vanligt forekommande i ménga studier, t.ex. Behn (2001).
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handlingsmonster. Utvecklingsinriktat ldarande tar ocksa sin utgangspunkt i iden-
tifierade brister, men hur dessa ska atgidrdas lamnas mer eller mindre 6ppet av
uppdragsgivaren som uppmuntrar uppdragstagaren att reflektera 6ver och ifraga-
sdtta sina egna handlingsmonster i sokande efter nya eller alternativa. Konsekvensen
kan ddarmed bli att grundldggande ramar kan utvecklas och forandras. 5

I praktiken dr anpassnings- och utvecklingsinriktat ldrande inte artskilda men
samexisterande, och kan vara mer eller mindre framtrddande beroende pa vilka
forutsattningar som rdder i det specifika fallet. En risk med alltfér stor betoning av
anpassning i samband med aterkoppling ar att uppdragstagare som inte tadnker
utanfor boxen belonas, medan innovationsbendgna uppdragstagare forebras. For en
hart reglerad verksamhet ddr nytdnkande och forandring inte anses onskvart kan
dédremot anpassning vara av hogsta vikt.¢¢ Det finns darfor goda skil for en uppdrags-
givare att nogsamt reflektera 6ver och vara tydlig med vad slags primér beteende-
forandring som en dterkoppling vid ansvarsutkrdvande avser att dstadkomma.

65 Argryris & Schon (1978); Ellstrom (2009).
66 Alexius (2017).
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5. Slutsatser och forslag

5.1 En av tre byggstenar i utvecklingen av kvalitetsdialoger

Var kunskapsoversikt dr tankt att fungera som vetenskaplig grund for att utveckla och
prova en modell for tematisk kvalitetsdialog som med en tydligare systematik dn
befintliga kvalitetsdialoger som allmént hanterar skolors kvalitet. Hur temat som f6ljs
upp dr tankt att fungera &r tydligt beskrivet, aterkoppling baseras pa dels noggrann
information om och analys av varje skolas arbete med garantin, dels forskning om
faktorer som bidrar till effektivt ansvarsutkrdavande.t” Denna systematik antas stdrka
dialogernas nytta och ansvarsfunktion sa att de blir mer kvalitetsdrivande med vilket
hér menas att de bidrar till verksamhetsutveckling och 6kad maluppfyllelse inom det
omrade som temat galler.

Ambitionen dr som namnts inte att 6versikten ska leda fram till en “evidensbaserad”
manual som utifrdn entydiga och sdkra forskningsresultat ger ett recept for utform-
ning av effektiv dterkoppling i kvalitetsdialoger. Vetenskapliga studier som har nagot
att siga om sadana fragor levererar inte detta slags sdkra svar. Tanken &r istéllet att
utifrdn slutsatser som pekar i samma riktning och helst finns i flera olika studier
hirleda goda argument som kan informera och inspirera hur effektiv aterkoppling
mellan huvudman och skolor bor vara beskaffad. Utover att praktiskt starka kvalitets-
dialogernas ansvarsfunktion pa namnda vis kan kunskapsoversikten anvéndas for att
motivera for berérda parter vad man gor, hur man gor och varfér man gor det.

I vart kunskapssokande har vi utgatt frdn en modell som forutsitter att kvalitets-
dialoger dr eller bor vara en planlagd process for ansvar och ansvarsutkrdvande.
Modellen beskriver en internationellt viletablerad syn pa “accountability”, pa
svenska ansvar och ansvarsutkravande, och anger ramar fér hur en sddan process bor
vara beskaffad. I kapitel 3 och 4 har vi med hjdlp av det 50-tal studier som ingar i
kunskapsoversikten fyllt dessa ramar med detaljer om hur ansvarsutkrdvandets
forutsattningar, processer och effekter bor hianga ihop for att mojliggora och leda fram
till onskat beteende. I figuren pa nésta sida har vi askadliggjort detta resultat i form
av en vetenskapligt informerad programteori.

Som torde framga av figuren, och &n mer av oversikten i kapitel 3 och 4 som figuren
bygger pa, tycks mycket handla dels om tydlighet, dels om att hitta en lamplig balans-
gang mellan kontroll och tillit som alltsd inte behdver vara varandras motpol. Kontroll
dr en nodvandig ingrediens i styrning som i sin tur dr en forutsattning for ansvars-
utkrdavande. Med en tydlig styrning och vél balanserad kontroll kan tilliten snarare
oka, och darmed maluppfyllelse och troligen ocksa trivsel. Kraven pa balans giller
huvudmannens-skolans handlingsutrymme, skriftlig-muntlig information, formativ-
summativ aterkoppling, sanktioner-uppskattning, anpassningsinriktad-utvecklings-
inriktad forandring.6® Balans kan bidra till att minska bade potentiella spanningar
mellan uppdragsgivare och uppdragstagare samt negativa konsekvenser som sadana
kan ge upphov till, men dven motivera till 6nskade handlingar.

67 Se figur sid 3 1 denna rapport.

68 Intressant nog tycks en hel del av skolmyndigheternas férslag om framgéngsfaktorer for framtida
kvalitetsdialoger mellan stat och huvudmain ocksd handla om att kombinera tydlighet och balans (Skol-
forskningsinstitutet, Skolinspektionen, Skolverket & SPSM 2020).
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En vetenskapligt informerad programteori for effektivt ansvarsutkriavande

Element Framgangsfaktorer
Om dessa Styrning, inkl. kontroll, 4r en forutséttning for ansvarsutkravande.
forutsittningar | Makthierarkier mellan uppdragsgivare (A) och uppdragstagare (B) dr
finns oundvikliga i alla styrsystem, &ven tillitsbaserade. Tillitsbaserade

v styrningsprinciper kan komplettera kontrollinriktad styrning.

Ett styrsystem uppfattas som rattmitigt och tillitsfullt om:

i) makthierarkier dr explicita; ii) spelregler, rutiner och standarder &r tydliga
och trygga; iii) B forvantar sig att sta till svars i fht till i) och ii);

iv) A:s auktoritet och expertis upplevs som legitim av B;

v) B har mojlighet att paverka beslut;

vi) mellanménskliga relationer och interaktioner mellan nivaer och aktorer
upplevs som goda.

Det uppdrag och handlande som B halls ansvarig for &r klart beskrivet.

B upplever krav pa uppdragets utférande som beréttigade, samt har
befogenhet, kapacitet och resurser att utfora det. Uppdrag som forutsitter
tillampning av professionella normer ger handlingsutrymme for det.

Det finns ett allmént kant omlopp och dterkoppling av information mellan
aktorer, anvandning av information dr kénd sa att ingen osidkerhet réder,
vilket ar sérskilt viktig i “high-stake” situationer.

och om dessa
processer
genomfors

7

Kraven pa B:s information om sitt handlande 4r kalibrerade efter:

i) verksamhetens karaktdr; ii) behov av professionellt handlingsutrymme;
iii) mojligheter att ta fram information; samt iv) vad informationen ska
anvéandas till.

Skriftlig information som ligger till grund for ansvarsutkravande &r
offentligt tillganglig. Muntlig information som skildrar svarobserverade
aspekter av verksamheten kompletterar skriftlig information.

B far i forvag tydligt veta vad hen kommer att hallas ansvarig for.
Aterkoppling &r vil forberedd i forhallande till det, med klara forvantningar
om hur ldget (vid behov) kan forbattras.

Aterkoppling sker bdde formativt for att I5pande guida B till forvéntat
beteende, och summativt efter att ett uppdrag slutforts.
Formativa rad och stod i form av “nudging” kan gora det enklare for B.

I de fall brister uppdagas beslutar B, i dialog med A, vad som behover
atgardas, och hur A kan bista i det arbetet. A sdkrar i efterhand att sa skett.
Faktiskt ansvarsutkravande kan ta sig uttryck i saval sanktioner som
bel6ning och uppskattning.

sa leder det till
dessa effekter

B forandrar sitt beteende i linje med bilden av vad som ska uppnas.
Beroende pa dterkopplingens dominerande karaktir kan forandringen
ta sig olika riktning; anpassning inom givna ramar som tas for givna,
och/eller utveckling i form av sokande efter nya och alternativa
handlingsmonster bortom ramarna.

En dialogs syfte har stor betydelse for dess effekter varfor A behover
nogsamt reflektera 6ver och vara tydlig med vad slags primar férandring
som avses.
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Enligt var mening kan det slags balansgang som det hér &r frdga om inte handla om
attialla ldgen efterstrdva ett jamviktstillstdnd mellan kontroll och tillit. Inte heller kan
malet vara att generellt 6ka inslaget av tillitsbaserad styrning.®® Hur kontroll och
tillsyn balanseras maste anpassas efter sammanhanget, inklusive hierarkiska rela-
tioner mellan uppdragsgivare och uppdragstagare i den styrmiljo som kringgardar
det som ansvaret giller, vad en uppdragstagare stills till svars for, samt uppdrags-
tagares kapacitet och resurser att utfora sina uppgifter. Det finns med andra ord ingen
mall eller recept som passar for alla dialogomraden eller teman, och inte heller for alla
skolor inom en huvudmans ansvar.

Mot denna bakgrund lamnar vi i f6ljande avsnitt forslag pa faktorer som bor beaktas
i tematiska kvalitetsdialoger for att starka dialogernas nytta och ansvarsfunktion och
gora dem mer kvalitetsdrivande.

5.2 Faktorer att beakta i tematiska kvalitetsdialoger

5.2.1 Klart uttalad roll- och ansvarsfordelning mellan huvudman och skola

Makthierarkier dr oundvikliga i alla styrsystem, d4ven om all makt inte kan eller bor
vara i hdanderna pa huvudmannen. Det tycks dessutom som att ett styrsystem dér
makthierarkier och roller dr klart uttalade upplevs som mer rattmatigt och tillforlitligt
dn ett med otydliga spelregler. Tydliga spelregler rdacker nu inte, dessa behover ocksa
vara vél féorankrade och vila pa samsyn och forstaelse kring uppdrag och mal. For det
fordras tillit mellan aktorer och nivéer vilket inte &r ndgot som kan byggas vid ett
enstaka tillfdlle, men genom en kulturforandring som pa sikt starker det som kallas
upplevd ansvarighet. En sadan kan bl.a. byggas genom att langsiktigt och med olika
medel soka oka narheten mellan huvudman och rektorer.

Tematiska kvalitetsdialoger, men dven systematiskt kvalitetsarbete och utvecklings-
omraden generellt i forvaltningen, bor foljaktligen foregas och préglas av ett tydlig-
gorande av roll- och ansvarsfordelning mellan huvudmannen och rektor, samt dessa
processers “dgarskap” i grundskoleforvaltningens organisation. Det senare har stor
betydelse for dialogernas legitimitet och de potentiella brister som dialogerna kan
exponera. I dessa spelregler behtver det finnas ett handlingsutrymme for rektor vars
ramar dven de behover vara tydliga. Att reducera rektorer till oreflekterade utforare
ar oforenligt med skollagen och tenderar dessutom att minska deras vilja att f6lja spel-
regler, men dven tilliten till huvudmannens auktoritet och expertis.

5.2.2 Tydlig bild av forvintat handlande, om information som samlas in och dialogens syfte
For att en uppdragsgivare ska kunna stillas till svars for sitt handlande maste det sta
klart vilket handlande som forvéntas. Hur klart beror pa uppdragets natur. I de tema-
tiska kvalitetsdialoger som hér avses dr temat relativt strikt reglerade i nationella
styrdokument som giller garantin for tidiga insatser En tydlig bild av férvantat hand-
lande kan darfor relativt latt skapas utifran dessa styrdokument och kommuniceras i
en programteori som beskriver hur garantin &r tdnkt att fungera och vad som
forvantas av inblandade aktorer for att sa ska ske (se bilaga 1). Sa behdver nu inte
alltid vara fallet, vilket gor utformningen av en tydlig bild mer komplicerad.

69 Jfr mal i kommunfullmiktiges budget 2023 (Goteborgs stad (2022, s. 46).
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Information pa skolniva som kan kopplas till programteorin for garantin for tidiga
insatser finns tillganglig i form av flera slags kvantitativa data (kommunal rektors-
enkdt, rektors beslut om atgardsprogram, Skolinspektionens skolenkit till till elever,
pedagoger och vardnadshavare). Kvalitativa muntliga intervjuer med representanter
for var och en av de 12 skolor som ingar i projektet behtvs dock for att verifiera och
fordjupa den kvantitativa beskrivningen.

Att huvudmannens anviandning av den insamlade informationen gors kand for alla
inblandade aktorer, dvs. de tematiska kvalitetsdialogernas syfte, sd att ingen oséker-
het rdder &r av storsta betydelse. Osdkerhet om anviandning gor spelregler otydliga
och tenderar att skapa risk for strategiskt beteende, t.ex. sdarskoppling mellan hur
skolor beskriver sitt arbete utdt och hur det faktiskt gar till.

5.2.3 Steguis dterkoppling med konsekvenser pd basis av information

Ansvarsutkravande forknippas intuitivt med kontroll i efterhand, men for effektivt
ansvarsutkrdvande som &r kvalitetsdrivande krdvs snarare formativ aterkoppling
som genom stegvis dialog guidar uppdragstagaren i forvantad riktning. Dialoger som
pagar kontinuerligt bidrar till 1dngsiktiga relationer och fortroende mellan uppdrags-
givare och uppdragstagare.

Det slags tematiska kvalitetsdialoger som hér avses initieras lampligen genom att
huvudmannen i ett férsta steg informerar skolor om dialogernas syfte, vilken informa-
tion som kommer att samlas in och hur ska anvandas (dvs. avsnitt 5.2.2 och 5.2.3). I ett
andra steg sammanstéller och analyserar huvudmannen det insamlade materialet och
aterkopplar individuellt, bade skriftligt och muntligt, till varje skola. Det gor att ater-
kopplingen kan vara mer distinkt, samt inte minst att den enskilda skolan blir sedd
vilket betyder mycket i detta sammanhang. Sannolikt bidrar ett sidant forhallnings-
sdtt ocksa till att skolor vagar vara &rliga och visa sig sarbara vilket har betydelse for
huvudmannens forutsdttningar att sdtta in rétt stodinsatser. Resultatet av tematiska
kvalitetsdialoger skola for skola kan dven sammanfattas i en 6vergripande rapport
dédr huvudmannen identifierar vanligt forekommande brister men ocksa goda exem-
pel som stod for andra skolors verksamhetsutveckling.

Det &r vidare viktigt att dterkopplingen av information gors pa ett sddant sitt att
rektor/skolan sjdlv ser, forstar och far reflektera 6ver vad som behover fordandras
samt, vid behov, hur huvudmannen kan vara till hjélp i arbetet med att atgarda funna
brister. Det dubbla ansvaret &r hir centralt, i huvudmannens ansvar ingar att ge rektor
forutsdttningar att utova detta ansvar. Varfor ser det ut som det gor? Vad tanker och
kan din skola gora at det? Hur kan huvudmannen stddja det arbetet? Se diar nagra
exempel pa frdgor som kan anvindas. Aven sddant som fungerar vil boér som sagt
uppmaérksammas.

Ett tredje steg i aterkopplingen &ar att skolan i dialog med huvudmannen kommer
overens om vad som behover atgiardas och hur eventuellt stod kan utformas. I det
sammanhanget har kvalitetsdialogens syfte stor betydelse. Ar det en anpassnings-
inriktad forandring inom givna ramar som efterstravas och/eller handlar det om att
finna nya och alternativa handlingsmonster bortom ramarna?
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Ett fjarde steg innebdr att efter lamplig tid folja upp “hur har det gatt?” i forhallande
till vad som 6verenskommits, dvs. det som bendmnts faktiskt ansvarsutkriavande och
kan ta sig uttryck savil i sanktioner som beloningar av olika slag. Sanktioner i dess
framsta betydelse implicerar bestraffning vilket inte passar sdrskilt bra i det lokala
styrsammanhang som hér avses. Oss veterligt har kommunen som huvudman inget
formellt mandat att besluta om sanktioner som innebér bestraffning for en enskild
skola. Vad det skulle kunna innebéra i forhéllande till garantin for tidiga insatser &r
svart att se.”0 Snarare dn sanktioner handlar det hiar om att pa basis av information om
och analys av varje skolas LSR-arbete besluta om konsekvenser i form av
malmedvetna atgarder for att dstadkomma forandring i en 6nskad riktning.

5.2.4 Hinsyn till de unika forutsattningar som en skola arbetar under

Alla skolor har samma skollag och regler att folja, men inte sillan mycket olika
forutsdttningar att leva upp till dessa och na maluppfyllelse. Darfér behdver den eller
de som frdn huvudmannens sida leder kvalitetsdialogen situationsanpassa de fakto-
rer som har lyfts fram som viktiga att beakta efter varje skolas unika forutsattningar
och utmaningar. Medan en skola exempelvis behover explicit formulerade krav pa
vad som behover atgdardas och nér det ska foljas upp, kan en skola med andra forut-
sdttningar behova bade stod och uppmuntran for att alls kunna leva upp till bilden av
vad som ska goras.

70 Jfr Skolinspektionen som kan besluta om en rad olika péféljder sdsom vitesféreldggande, tillfalligt
verksamhetsférbund och indraget tillstdnd.
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Om dessa forutsittningar &dr pa plats

1. Huvudmannen har sett till att det finns organisatoriska/ekonomiska resurser for att
garantin ska kunna uppfyllas. Stodinsatser och rutiner har utformats, kommunicerats och
malgruppen har tagit del av dem.

och om dessa aktiviteter genomfors:
2. Rektorer har utvecklat rutiner inom sin enhet for samsyn om garantins begrepp, logik
och vem som gor vad. Larare ges behovlig tid for planering och genomférande av garantin.

3. Elevers kunskapsutveckling bedoms med nationell kartldggningsmaterial/ bedomnings-
stod/nationella prov. Vid indikation gors sarskild bedomning av elevs stodbehov i samrad
med personal med specialpedagogisk kompetens.

4. Resultatet av kartldggning/bedomning dokumenteras och anvands for att utforma fortsatt
undervisning, Atgzardsprogram for sirskilt stod beslutas (av rektor), med plan for innehall,
genomforande, uppfoljning och ansvar. Stodinsatser utformas och sitts in skyndsamt.
Elev/vardnadshavare involveras i utformningen.

5. Resultat av stodinsatser foljs upp i slutet av forskoleklass/lagstadiet och 6verfors till
ansvarig ldrare i ndsta arskurs.

sd leder det till foljande resultat pa elevniva

6. Elever som behover det: i) far adekvat utformat stod tidigt, ii) battre forutsittningar att na
kunskapskraven,; iii) slipper uppleva misslyckande i skolan; iv) en positiv instéllning till
skolan och ldrande.

7. Vardnadshavare far tidigt en bild av sitt barns utveckling, och bittre underlag att
kommunicera med skolans personal om ev. stodinsatser.

och detta resultat pa skol- och samhillsniva

8. Fler elever i behov av stod far det sa tidigt som mojligt. Stodinsatser forskjuts till yngre
aldrar. Férre elever utvecklar lds- och skrivsvarigheter.

9. Okad likvirdighet i fht: i) elevers méjlighet till utveckling mot kunskapsmélen, fortsatta
studier och arbete; ii) lirares bedomningar av elevers kunskapsutveckling; iii) stodinsatser
for flickor och pojkar; iv) skolors SKA med stod stodinsatser.

10. Gemensamt professionellt sprak for bedomning, progression och kunskapskrav.
Undervisningen utvecklas och férandras dven pa gruppniva.




