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Utvérdering av skolans styrning dr en central uppgift for Skolverket.

Artiklarna i denna antologi belyser fragor relaterade till skolans styrning och
bidrar utifran olika perspektiv till kunskap om hur malstyrningen fungerar pa
skolans omréade och hur detta kan forstas och forklaras.

Kersti Blidberg' placerar i sin inledande artikel Vem har makten 6ver skolan?
in mélstyrningen av skolan i ett vidare nationellt sammanhang och diskuterar
styrsystemets forutsittningar pa olika nivder. Artikeln presenterar saledes det
system och den ram som de 6vriga artiklarna verkar inom. Eva Marie Rigné gér
isin artikel Trender och traditioner i ndgra europeiska ldnders styrsystem ett steg
langre och gor en internationell utblick dver hur ndgra andra europeiska lander
har hanterat fragan om skolans styrning.

Anders Johansson, Novemus, Hogskolan i Orebro, beskriver i sin artikel Tva
perspektiv pd malstyrning av offentlig verksamhet tva alternativa modeller for
att beskriva och fOrstd malstyrning.

I styrsystemet har kommunerna fétt en central roll for skolverksamheten. Ka-
rin Nystrém och Jonas Osterberg redovisar i Styrning och ansvarstagande i en
decentraliserad skola - studier av kommuner i ett styrperspektiv resultat fran en
underdkning dir elva kommuners styrning av skolan belyses genom resurs-
fordelningen till elever med behov av sérskilt stod.

Svérigheterna och mojligheterna att styra den pedagogiska praktiken, skol-
vardagen, enligt statens intentioner, diskuteras av flera forfattare. Ulf Nytell, docent
i pedagogik, Uppsala universitet, lyfter fram en skolas skolkultur som den cen-
trala forutsittningen for statlig styrning i Skolans informella styrning. I Solveig
Lundbergs Lérares beskrivning av styrningen i skolan diskuteras fragan utifran
samhéllskunskapslararnas vid fyra gymnasieskolor beskrivningar av och tinkande
kring styrning. Gudrun Ahlin m.fl. ndrmar sig en grundskola utifrn ett annat
fokus, ndmligen arbetsorganisation och pedagogisk ledning i Detta &r vart upp-
drag - arbetsorganisation och pedagogisk ledning i en grundskola.

Som en sammanfattande och avslutande reflexion kring hur férdndring kan
astadkommas kan Erik Wallins, prof. em. i pedagogik Uppsala universitet, avslu-
tande artikel Styrningen som samtalet om skolan ses. Det handlar om samtalet
om skolan oavsett var eller av vilka det fors som fundamentalt for skolans ut-

veckling.

Ulf P Lundgren

Generaldirektor
Kersti Blidberg
Projektledare

' Om ej annat anges r forfattarens institutionella hemvist Skolverket.
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Vem har makten
over skolan?

KERSTI BLIDBERG






Styrningen av skolan i
ett internationellt perspektiv

Ett gemensamt drag i hela vastvérlden under 1980- och 90-talen é&r att styrsyste-
men for skolans verksamhet har genomgatt stora fordndringar. Utbildningsforskare
har identifierat dren 1960 - 1980 som en period dé den allménna tillvixten och
vélfardsutvecklingen tilldt en ndrmast okontrollerad expansion av skolans verk-
samhet, ocksa i meningen att allt fler uppgifter av social karaktar lades till sko-
lans ansvarsomrade. Skolverksamheten detaljreglerades och styrdes genom att
man skapade komplicerade byréakratiska kontrollsystem. Som en f6ljd av den
alltmer anstrdngda ekonomin och vikande fodelsetal, vilket minskat behovet av
fortsatt utbyggnad, har dock under de senaste femton aren skolverksamhetens
resultat kommit att fokuseras. I sa gott som alla industrialiserade ldnder har en
diskussion vuxit fram kring kvaliteten pa skolundervisning, vilka resultat man
uppnar inom verksamheten i forhallande till de resurser som satsas och hur dessa
pa basta sitt skall kunna métas. Man har stravat efter en renodling av skolans
uppdrag med klart angivna ansvarsforhallanden.

Parallellt med detta har ocksé rimligheten av de starkt byrékratiserade kontroll-
systemen ifragasatts. Vigar for att 6ka framfor allt elevers och fordldrars infly-
tande Over skolverksamheten har ocksé sokts, liksom dkade mojligheter att fritt
vilja skola. Styrningen av skolan har blivit en mer uttalat demokratisk fraga, inte
bara en teknisk-administrativ.

Det ér svart att finna en bra beteckning pa den typ av fordndringar i styrsyste-
men som vuxit fram sérskilt under 1990-talet i Europa. En enkel indelning i
centralisering-decentralisering blir ofta helt missvisande beroende pa att begrep-
pen betyder olika saker inom olika utbildningssystem. Fordndringarna av det
svenska styrsystemet definieras ofta som decentralisering, dér ansvaret har flyt-
tats fran statlig till kommunal niva. I England har 4 andra sidan de tidigare local
education authorities” forlorat mycket av sin auktoritet, och i stillet har staten
tagit pa sig en mera direkt styrande roll, vilket gor att man ofta beskriver férand-
ringen déir som ett utslag av centralisering. Men i bada fallen syftar fordndring-
arna till att forldgga en storre del av styrningen till skolnivén, och till att aktivera
elever och fordldrar for skolan.

Mojligen dr det mest rittvisande att tala om en tendens i manga lander till en
klarare uppdelning av styrningen av skolan, mellan & ena sidan staten och & andra
sidan lokala nivéer.Ytterligare en tendens &r att skolenheter far ett allt stérre ut-
rymme for sjdlvstdndighet. Larares styrning dver och ansvar for sin yrkesutov-
ning betonas ocksa ofta, samtidigt som denna yrkesutovning stills under 6kad
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extern kontroll. Detaljreglering och byrékratisk styrning férsvinner, medan mal-
styrning och olika typer av professionell eller kunskapsbaserad styrning kommer
i stéllet. Det dr ocksd missvisande att tolka dessa fordndringar som utslag av
politiska skiljelinjer i synen pa skolan. Med undantag for vissa fragor foreligger
i allménhet en tdmligen utbredd Gverensstimmelse i olika partiers syn pa styr-
ning av skolan.

De likartade utvecklingstendenserna ar otvetydiga. Det existerar dock inga
planer pa eller program for att astadkomma identiskt lika utbildningssystem inom
den europeiska unionen.?

Skolans kommunalisering - ett led i den
offentliga sektorns reformering

Den svenska skolans utveckling f6ljer vil de allmédnna, internationella tenden-
serna. Det giller savil fordndringarna betrdffande skolans styrning som sjilva
skolverksamheten. Ansvar och befogenheter har, genom att staten ersatt den tidi-
gare regelstyrningen med mélstyrning, forskjutits fran stat till kommun och till
de enskilda skolorna. En forutsittning for detta var en avreglering av skolomrédet.
Det ér sdledes fragan om tva pd varandra foljande processer: avreglering och
decentralisering. Dessa processer, som bade rérde skolan som organisation och
institution, paborjades pa 1970-talet, och inneholl bl.a. en minskad detaljregle-
ring, ett nytt statsbidragssystem och en ny laroplan for grundskolan, men de gav
inte forvintat resultat. Vad statsmakterna uppnddde var organisatoriska forédnd-
ringar medan utvecklingen av skolans inre arbete inte paverkades. Fragan var
saledes hur den statliga styrningen skulle utformas for att dven en sddan forand-
ring skulle kunna komma till stdnd. Den fragan var ocksd aktuell p.g.a. férand-
ringar i skolans omvérld. Landets ekonomi forsdémrades och medborgarna stéllde
okade krav pa inflytande 6ver den offentliga verksamheten. Detta sammantaget
ledde till att utbildningsminister Bengt Goransson tillsatte en parlamentarisk
kommitté, styrningsberedningen, som i sitt slutbetinkande ldmnade forslag pa
en ny ansvarsfordelning och styrning pa skolomradet. - Kommitténs arbete hade
i sin tur forberetts genom att nagra sakkunniga bl.a. behandlat frigan om an-
svarsfordelning mellan skolans olika intressenter och de skilda statliga
styrinstrumentens roll i ett malstyrt styrsystem.> De forslag som presenterades i
propositionen om skolans utveckling och styrning och propositionen om ansva-
ret for skolan var i princip desamma som beredningens.*
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Motiven for en 6vergdng fran ett regelsystem till ett malstyrt styrsystem, sdsom
de presenterades i propositionerna, var flera. Framforallt lyftes foljande tre as-
pekter fram: behovet av effektivisering, demokratisering och professionalisering.
Losningen pa de problem som detta var ett uttryck for hette decentralisering och
avreglering. Darigenom skulle ansvaret for verksamheten flyttas nirmare dem
som var direkt berorda, kommunen: som huvudman for verksamheten, och 1a-
rarna, som de som skulle utforma undervisningen utifran de kommunala ra-
marna. Detta forvintades ge effekter bade pa verksamhetens effektivitet, pa kra-
ven pa delaktighet och pa professionaliseringen av lararkéren.

Pa skolomradet har en ny tredrig kursutformad gymnasieskola, nya liroplaner,
kursplaner och timplaner for bade grundskola och gymnasieskola samt ett nytt
betygssystem inforts, vilka syftar till att anpassa skolan till omvérldens férand-
ringar och krav och till att tydliggora ansvarsforhéllandena i skolan. Ytterst handlar
fordndringarna om att fa till stdnd en kvalitetsh6jning inom skolan. I den proces-
sen spelar ldrarna en viktig roll. Att de yttre formerna har fordndrats och den
lokala friheten 6kat, har gjort det mojligt att &ven forandra systemet inifran. Hu-
ruvida sd kommer att ske handlar mycket om ldrarnas vilja och formaga att ut-
nyttja det vida tolkningsutrymme som den malstyrda styrningen ger. Liksom for
politikerna finns det idag helt andra forutséittningar ocksa for ldrarna att utnytta
sin professionalism och kreativitet till att fordndra skolan.

Forutom att de hér férandringarna kan ses som en del i en allmén, internatio-
nell utveckling av skolan dr de ocksé en del av en reformering av svensk offentlig
sektor. Decentralisering dr ett mingtydigt begrepp. I det har ssmmanhanget an-
vénds det som synonymt till kommunalisering, dvs. att statliga uppgifter 6verla-
tits till kommunerna. Sedan slutet av 1970-talet har det setts som 16sningen pé en
rad politiska problem kopplade till effektivitets- och demokratifragor. Samtidigt
ar den hér typen av huvudmannaskapsfordndringar ett uttryck for att synen pa
den centrala staten, dess roll och uppgifter har férandrats.

Skolan ar saledes ett av flera samhéllsomraden som har berorts av dessa gene-
rella tendenser. For skolans del har decentraliseringen av makt inneburit att sta-
ten avstatt frén att anvénda sig av vissa verktyg som den traditonellt har betraktat
som styrande, som olika former av ekonomisk styrning, medan andra béde pro-
aktiva (som den statliga rektors- respektive lararutbildningen) och reaktiva styr-
former (som utvdrdering och tillsyn) har behéllits och i det senare fallet till och
med forstarkts. Dartill kommer naturligtvis de dvergripande nationella mélen for
skolan formulerade i det juridiska regelverket och i skolans liroplaner. Aven om
kommunen idag dr huvudman for skolan sa anser sig staten genom dessa styrme-
del fortsatt ha kontrollen 6ver skolans utvecklingen.
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Malstyrningen av skolan - hur var den tankt?

Begreppet mélstyrning ér langtifran entydigt och anvénds och definieras av fors-
kare pa en mingd olika sétt.’> Sdsom det uttrycks i den officiella styrstrategin for
skolan dr det frdgan om en ansvars- och beslutsfordelning mellan olika besluts-
nivéer och mellan politiker och professionella.® Istillet for att staten helt och
héllet styr skolan med regler skall regelstyrningen ersittas av styrning dér den
nationella nivén, riksdag och regering, fastligger de nationella mélen for verk-
samheten, den lokala politiska nivan anger de lokala forutsattningarna och preci-
serar hur intentionerna i de nationella mélen skall nds och dar slutligen skol-
nivan, de professionella, utformar verksamheten enligt politikernas intentioner
och inom givna ramar. Det &r sdledes frigan om en medveten paverkan fran sta-
tens sida. Det dr ocksa s& begreppet anviands hdr. Tanken ar att mal och atgérder
pa olika nivdaer skall hdanga ihop i en ”styrkedja”. Man kan ocksa anvidnda Olof
Peterssons begrepp “maskinmodell” som en illustration till hur systemet &r tinkt
att fungera. Maskinmodell ger oss associationer till ndgot mekaniskt, en teknik
dér ndgon, 1 det hér fallet staten, uttrycker en vilja, som instrumentet, kommunen
eller skolan, uppfyller och som leder till férvintat resultat. Resultatet skall sedan
std i 6verensstimmelse med den uttryckta viljan.”

En central tanke i malstyrningen dr att de olika nivéerna har skilda ansvar-
somraden, att ansvaret for utbildning respektive undervisning &r delat och att det
maste finnas en dialog mellan besluts- och ansvarsnivéerna for att mal och resul-
tat skall hinga ihop. Utifrdn den nationella tolkningsbas som skollag och laro-
plan utgdr ar kommunens uppgift i styrsystemet att ange forutséttningarna for
verksamheten, formulerade i en skolplan, och ocksa se till att malen uppnas ge-
nom uppfdljning och utvirdering av verksamhetens resultat. Skolplanen ger sa-
ledes en ram for verksamheten. P4 motsvarande sétt skall varje skola utarbeta en
lokal arbetsplan for sin verksamhet

Riksdag och regering har visserligen dverlatit en hel del av ansvaret for hur
verksamheten skall genomforas till den lokala politiska nivan och till skolnivan
men har samtidigt genom kraven pa hur formerna for hur detta skall ga till och
kravet pd att resultaten skall tydliggdras alagt respektive niva att genomfora upp-
draget pa ett visst sétt. Avregleringen av skolan &r naturligtvis inte heller total.
Det finns gott om exempel pa att detaljstyrningen finns kvar och ocksd motver-
kar nya verksamhetsformer som kommunallagen ger utrymme for. Sammantaget
gor detta att det darfor &r mer relevant att tala om att den tidigare styrningens
huvudinriktning, regelstyrningen, till stora delar har ersatts av mélstyrning men
att det inom malstyrningens ramar fortfarande finns ett stort antal regler.
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Statens byte av styrsystem bottnade bl.a. i att regelstyrningen inte gav onskvart
resultat i alla avseenden och framforallt inte d& det géllde verksamhetens inne-
hall. Fragan dr da om den nya styrmodellen motsvarar statens krav pa styrning.

Med utgéngspunkt fran den tdnkta modellen skall vi forst avldsa var nagon-
stans i fordndringsarbetet kommunerna och skolorna befinner sig. Vilka formella
fordndringar av styrsystemet har genomforts - och har det ocksé inneburit att
styrningen av skolan har paverkats? Finns det nagot samband mellan styrsystem
och fordndringar av skolans verksamhet? Om inte styrsystemet styr vad ar det da
som styr?

Och hur blev det?

Kommunala forandringar som beror skolan

Successivt har dven generella fordndringar genomforts som berdr kommunernas
hela verksamhet. Det géller savdl kommunernas ekonomiska villkor som organi-
sation. Nér det generella statsbidragssystemet den 1 januari 1993 ersatte tidigare
sektorsbidrag och andra specialdestinerade bidrag till skolan upphdrde ocksa sta-
tens ekonomiska styrning av skolan. Det blev kommunens sak att utifran kom-
munala prioriteringar fordela resurserna mellan olika sektorer, och skolan var i
det sammanhanget inte lingre garanterad vissa resurser. Samtidigt forsamrades
kommunernas ekonomiska villkor genom en generellt ldgre tillvéixt och ett kom-
munalt skattestopp. Kraven pad omprdévning, rationalisering och effektivisering
som redan tidigare funnits 6kade.

Genom den nya kommunallagen, giltig fran och med den 1 januari 1992, av-
skaffades kravet pa vissa obligatoriska ndmnder och deras verksamhetsomraden.
Kommunerna fick i princip rétt att sjédlva besluta om hur verksamheten skulle
vara organiserad. Redan tidigare hade kravet pa en sérskild skolstyrelse avskaf-
fats. Darmed fanns det ocksé organisatoriska forutsittningar for att kraven pé
genomgripande fordndringar inom kommunerna skulle kunna tillmotesgés.

Den lokala politiska nivan

Oavsett hur man bedomer graden av minskad detaljstyrning for kommunerna
kan man konstatera att fordndringarna har lett till ett 6kat kommunalt handlings-
utrymme. Samtidigt har den nya ansvarsfordelningen ocksd medfort specifika
krav pa kommunerna for att styrningen skall fungera sdsom avsetts.

VEM HAR MAKTEN OVER SKOLAN?
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Ser vi till organisationen har flertalet kommuner genomfort relativt begrénsade
fordndringar for hela den kommunala organisationen. Det finns naturligtvis av-
vikelser fran det generella monstret, t.ex. de kommuner som infort en helt ny
organisationsmodell, en bestéllar-utférarmodell (BUM) eller infort kommundels-
ndmnder. Daremot har flertalet kommuner gjort fordndringar av delar av organi-
sationen, t.ex. genom att integrera ndmnder, genom att kop-séljsystem i begran-
sad omfattning inforts, genom att viss privatisering skett och att man soker finna
former for brukarinflytande.

Av dessa dr kanske fordndringarna i den kommunala nimnd- och forvaltnings-
organisationen mest omfattande. Istillet for det tidigare sittet att organisera med
skolstyrelse och skolforvaltning har det vuxit fram ett antal olika organisations-
former dér en tydlig tendens &r att sektorsindelningen 6verges till forman for
andra l9sningar.

Kommunernas forvaltningsstruktur foljer i stora drag namndstrukturen, vilket
innebdr att flertalet av de kommuner som har integrerat skola och barnomsorg
ocksa har en gemensam forvaltning for dessa delar.

En tydlig tendens ér att de kommunala organisationsférandringarna dr en stan-
digt pagéende process diar kommunerna provar sig fram for att finna en 16sning
som &r anpassad till effektivitetskrav och till de férandringar som skett i forhal-
landet mellan stat och kommun. Det innebdr att ménga kommuner har provat
olika organisationsmodeller, eller delar av dem, under de senaste dren. Att en
kommun inférde kommundelsndmnder i mitten pa 80-talet behover saledes inte
innebdra att kommunen fortfarande anvénder den organisationsmodellen.?

De forandringar som har skett ar sdledes primért kopplade till kommunen som
serviceproducent, dvs. en av kommunens centrala funktioner, medan diaremot
andra aspekter av kommunens verksamhet som anknyter till kommunen som
politisk arena och forum for lokal demokrati har spelat en underordnad roll. Den
hir utvecklingen hianger samman med att de ekonomiska fragorna stétt i fokus
och att 16sningen av dessa i hog grad har blivit en teknisk/administrativ fraga
som Gverlatits pd kommunens tjdnstemén. I takt med att kommunens dagordning
alltmer kommit att priglas av organisationfragor har darfér kommunpolitikernas
roll blivit oklar och den politiska dimensionen kommit alltmer i skymundan.’
Om “kommunen” blir identisk med kommunforvaltningen och medborgarna inte
tydligt kan urskilja politikernas roll och funktion finns det en risk att detta med-
for legitimitetsproblem for politikerna.'’® I det ldget kan kraven pa handling fran
politikernas sida leda till att olika aspekter av demokratifragan ater kommer i
fokus men det skulle lika girna kunna innebéra att politikerna engagerar sig i
detaljfragor som primirt ligger inom de professionellas verksamhetsomrade.
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Det som tecknats har dr en generell bild. I den generella bilden finns naturligtvis
nyanser mellan kommunerna da det géller i vilken grad effektivitetsfrdgorna til-
latits pragla kommunens verksamhet och ddrmed ocksa exempel pa att demokrati-
fragan 1 vissa kommuner spelar en storre roll, t.ex. genom att olika former av
brukarinflytande borjar tillimpas och genom att antalet fristdende skolor véxer.

Vad har da hint med genomforandet av sjdlva styrsystemet och de formella
krav som lagts pd kommunen genom de forindrade makt- och ansvars-
forhallandena?

Till att borja med kan vi konstatera att de kommunala organisatoriska fordnd-
ringar som beskrivits har tagit mycket tid och kraft. De forvantade férandring-
arna 1 kommunerna betriffande sjilva styrsystemet dr inte bara en fraga om att
rent mekaniskt overga fran ett styrsystem till ett annat utan kriaver en kulturell
forandring som innebdr att attityder och forhallningssétt i grunden dndras. Det
hér 4r en process som tar lang tid. Det handlar ocksa om att kommunerna beho-
ver bygga upp kompetens framforallt da det géller uppfoljning och utvirdering.

Tidsperspektivet dr sdledes viktigt vid en diskussion om de fordndringar vi ser
pa den politiska nivén.

Till det yttre har delar av den formella delen av systemet genomforts. I princip
har alla kommuner upprittat en skolplan, manga kommuner genomfor olika for-
mer av uppfoljning och utvdrdering av verksamheten. Men trots att dessa styr-
verktyg finns tillgingliga gar det 4nda inte att hdvda att skolan skulle vara mal-
styrd. Steget dit forefaller vara ldngt. Hur kan da detta forklaras?

Hittills har skolplanen uppréttats vart tredje ar. Planens livslangd sammanfal-
ler med en mandatperiod. Men varje ar uppréttas en budget dir organisation och
resurser, dvs. de forutsittningar som skolplanen vilar p4, stindigt férandras. Det
innebdr att plan och forutséttningar gar i otakt.

For att forsta varfor statens intentioner inte har uppfyllts behdver “maskin-
modellen” ocksa kompletteras med andra forklaringsmodeller 6ver hur styrning
gar till. En sddan modell &r en "horisontell fleraktérsmodell”.!! Utgangspunkt
for den modellen dr ett generellt antagande om verklighetens komplexitetet i
forhallande till styrmodellen.

I kommunen finns forutom staten ett antal aktorer, som utifran sina perspektiv
dr intresserade av skolan: fordldrar, elever, larare, annan skolpersonal, naringsliv,
intresseorganisationer etc. och som alla agerar for att paverka politikerna i en
viss riktning. Dartill kommer ett internt politiskt maktspel mellan politiska grup-
peringar. Tillsammans formar detta besluten kring skolan. Statens rost ar saledes
en av flera och utifran ett kommunalt politiskt perspektiv dr det inte givet att
statens intressen dr de som prioriteras.
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Politikernas sétt att styra verksamheten skulle kunna beskrivas som ofullstindig
malstyrning. Ofullstandigheten kan ha lite olika karaktér och kan i sina ytterlig-
heter i realiteten innebéra antingen att det inte bedrivs ndgon styrning alls eller
att kommunen har ikltt sig statens tidigare roll och atergér till en form av regel-
styrning. I det forsta fallet innebér det att politikerna har delegerat beslutsfattandet
ned pa skolnivd. De prioriteringar, bedomningar och avvédgningar som politi-
kerna forvintas gora har dverlatits pa skolledningen. I det andra fallet foreskri-
ver politikerna hur verksamheten skall bedrivas och har ddrmed inte accepterat
den boskillnad som finns mellan det kommunala ansvarsomradet och skolans."

De organisatoriska fordndringarna har dominerat den kommunala verksam-
heten under senare ar medan diaremot styrfragorna fatt en undanskymd plats.'
Att organisationsfragorna tagit dverhanden kan forefalla naturligt med tanke pa
de fordndrade forutsittningar, bade da det giller organisation och ekonomi, som
kommunen fick ungefar samtidigt med att den nya ansvarsfordelningen genom-
fordes. Det dr mojligt att detta varit en nddvandig inledande utvecklingsfas, att
behovet av organisatoriska forédndringar pa sikt minskar, och att frigan om hur
verksamheten skall styras blir det som kommer att dominera i en andra fas. Men
man kan ju ocksd fundera dver vad de stindiga omorganiseringarna dr uttryck
for. Ar det kanske ett sitt att forsoka 16sa inte bara organisatoriska fragor utan
kommunala problem 6verhuvudtaget? Om det ar fallet kommer utvecklingen
formodligen att se ut som hittills.

Skolnivan

Malstyrningens grundliaggande idé ar att verksamhetsmalen skall preciseras sa
néra verksamheten som mgjligt. De dvergripande virden som politikerna formu-
lerat da det géller utbildningen skall darfér omformas péa den enskilda skolan till
undervisningsmal, dokumenterade i en arbetsplan. Det vergripande ansvaret pa
skolniva for att sa sker ligger pa skolledningen, dvs. rektor, som i forhallande till
tidigare styrsystem har fétt en nyckelroll for att skolpolitiken skall genomforas
enligt statsmakternas intentioner.

Resultaten hittills visar pa betydande svarigheter da det géller genomforan-
det." Den pedagogiska praktiken later sig uppenbarligen inte styras och dven om
Oar av fordndring ar synliga s dr det dominerande intrycket att mycket har for-
blivit vid det gamla. Den kurs- och programutformade gymnasieskolan har t.ex.
genomforts da det giller de yttre organisatoriska fordndringarna men det gamla
linjesystemets mentala karta lever kvar. Det giller inte minst ldrarrollen, som i
ett malstyrt system har en helt annan innebdrd én i ett regelstyrt, men ocksa om
sdttet att organisera undervisningen, de yttre ramarna i form av tid, lokaler etc.
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som ocksa begrinsar lararnas forutsédttningarna att axla den nya rollen. Hur kan
da detta forstas och forklaras? Tidsperspektivet ar naturligtvis en bidragande for-
klaring for samtliga nivaer i den ténkta styrkedjan men kanske speciellt for skol-
nivan, eftersom det kulturella moénster som dér utvecklas anses vara mycket starkt.'
Den tidsrymd som generellt brukar gilla for att organisationsfordndringar skall
fa genomslag &r fran ett par ar upp till ett par decennier, dér variationerna bl.a.
har att gora med hur sjdlva genomforandet sker. Detta ér i allra hogsta grad ocksa
giltigt for skolan.

Men det finns andra faktorer som har ett hdgre forklaringsvarde dn att forhél-
landevis kort tid forflutit sedan styrsystemet infordes.

Motsvarande resonemang som fordes ovan betridffande den politiska nivan
kan ocksa foras da det giller skolnivan. Aven i skolan finns det grupperingar
som inbordes konkurrerar om makt och inflytande och dédrmed 6ver tolkningen
av diskursen, dvs. makten over samtalet.'® I den enskilda skolan forekommer
ofta flera diskurser samtidigt, i regel knutna till det enskilda d&mnet. Detta kan
beskrivas som mikropolitik och &r som begreppet antyder fragan om makt- och
inflytandeprocesser pa mikroniva inom organisationer som exempelvis skolan.!”
Vilken eller vilka grupperingar som skaffar sig makt och ddrmed har tolknings-
foretrade da det giller de politiska intentionerna och ocksa agerar utifran de tolk-
ningarna har i sin tur med legitimitet att gora. For skolans del finns det en stark
koppling mellan legitimitet och den enskilda skolans rddande kunskapssyn, dari
inbegripet arbetssitt och arbetsformer.

Legitimitet eller snarare brist péd legitimitet kan ocksé belysa varfor rektorn
inte fatt den nyckelroll i genomforandet som var avsikten.'®

En stor del av de nya rektorer som tillsétts har inte skolbakgrund och saknar
ddrmed den pedagogiska erfarenhet som ar grunden for en rektors legitimitet.
Det skulle kunna innebéra att skolledningen har svart att paverka skolans kultu-
rella monster medan det ér lattare att genomfora nédvindiga organisatoriska for-
indringar. A andra sidan uppfattar gymnasielirare bristen pa forindringar av de
yttre ramarna for verksamheten som det som hindrar dem fran att uppna intentio-
nerna i laroplanen.

Beroende pé perspektiv finns det saledes en rad delforklaringar till skolans
stabilitet eller bristande fordndringsformaga. Att skolnivan internt styrs utifran
professionens virderingar innebar att vi har tva separata styrsystem som kollide-
rar med varandra. Den politiska eller den formella kolliderar med den professio-
nella eller informella, och dér den politiska styrningen har begriansade forutsatt-
ningar att fi genomslag, eftersom det skulle innebéra att géllande normer, dvs.
skolkulturen, méste forandras.
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Vi har hittills uppehallit oss vid olika tolkningar som enbart sdker forklaring till
bristen pé fordndringar i férhillandena pa skolniva. Men skolnivan ér ju enbart
en del i styrsystemet och vi behdver ocksé se styrsystemet i sin helhet for att
forsta vad som sker i skolan. Det innebér att bade den politiska beslutsprocessen
inom kommunen och sjdlva genomférandet av besluten och sambandet mellan
dessa maste analyseras."”
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Trender och traditioner
I nagra europeiska
styrsystem

Eva MARIE RIGNE






Inledning

Syftet med denna kunskapsoversikt ar att underlétta ett helhetsperspektiv pa styr-
ning av skolverksamhet. Detta sker frimst genom en dversikt av hur de formella
styrsystemen ser ut i ett antal andra europeiska lander och hur dessa har utveck-
lats under senare ar. Genom ett komparativt perspektiv pa styrsystem tillfors san-
nolikt diskussionen om svenska forhallanden virdefull information. Tanken ar
ocksa att utrona narmare vilken typ av forskning (bade svensk och internationell)
som finns runt styrfragor. Intresset som lag bakom beslutet att gora denna kun-
skapsoversikt riktades bland annat mot hur ett bestimt styrsystem vixer fram.
Finns det forskning inriktad mot fragor kring vad som driver fram en given styr-
modell, och vilka faktorer ar det i sa fall som ar de avgérande enligt befintliga
forskningsresultat?

Har man likartade utvecklingstrender i utvecklingen av styrprinciperna for skol-
systemen i olika lander, eller &r det olika fran fall till fall?

Hur ser myndighetsutovning relaterad till styrning ut i olika modeller? Vilka
grupper utover stat och myndigheter ges mdjlighet till inflytande 6ver styrningen
av skolan?

Oversikten omfattar Danmark, Norge, England, och delstaten i den tyska for-
bundsrepubliken Nordrhein-Westfalen. Huvudsakligen bygger den pd dokument-
material samt litteraturstudier. En omfattande sokstrategi har utformats tillsam-
mans med Margareta Rosenqvist, Skolverkets forskningsavdelning, som ocksa
genomforde litteratursokningarna.

Flera relevanta databaser omfattande bade artiklar och monografier samt bade
svensk och internationell vetenskaplig litteratur har sedan systematiskt sokts pa
information och resultaten av denna sokning har anvints. S6kningen gjordes uti-
fran olika kombinationer av sokstrategier. Sokstrategierna har varit inklusiva och
vida snarare &n smala och exkluderande, eftersom ju syftet varit att hitta sa mycket
relevant litteratur som mojligt. Generellt kan man dock séga att det finns forhal-
landevis lite litteratur som behandlar de hir fragorna. Det ger en antydan om ett
outvecklat forskningsfélt, nidgot som kommer att diskuteras narmare avslutnings-
vis.

Forst ges dock en allmén beskrivning av styrsystemen i de ldnder som &ver-
sikten behandlar. Dérefter diskuteras de allménna utvecklingstendenser som ut-
g0r den bakgrund mot vilken foérandringar i styrsystem skall ses. Sedan diskute-
ras olika styrprinciper och avslutningsvis lyfts ett antal dnnu obesvarade fragor
fram.

TRENDER OCH TRADITIONER | NAGRA EUROPEISKA STYRSYSTEM

27



28

Beskrivning av de fyra landernas styrsystem

Ett sdtt att strukturera styrsystemen for skolverksamhet &r att urskilja ett antal
olika nivder dir centrala beslut fattas. Styrning ur detta perspektiv tar bara upp
den rent formella strukturen med reglerad ansvarsfordelning, diremot inte infor-
mella maktstrukturer och reell styrning. Det har ocksé visat sig under arbetets
géang att det dnnu inte finns nagon forskning om hur sddana faktorer som exem-
plifierats ovan har utvecklats, eftersom allt intresse dgnats att f6lja implem-
enteringen av de genom reformer forandrade formella styrsystemen. OECD* an-
véander exempelvis en fyrskiktad indelning som urskiljer foljande nivaer:

1) central niva (statlig)
2) ovre mellanniva (regional)
3) lagre mellannivd (kommunal)

4) skolniva (rektor, skolstyrelse, etc.)

Denna indelning har sina begrinsningar. Det dr exempelvis inte givet att dven
fordldrar och elever inkluderas i niva 4, &ven om det ar en tanke som kan utldsas
implicit i forsdken att utveckla modellen. Med hénvisning till allménna
organisationskarakteristiker, kanske vi kan kalla den for en “grésrotsnivd” och
hér n6ja oss med att understryka att den pa intet sétt behdver vara begriansad till
dem som dagligen ror sig inom skolan. Inom, eller i anslutning till, denna kan vi
ocksa tinka oss en inringning av en “’brukarniva”, en “allménhetsniva” eller en
”skattebetalarniva”. I det f6ljande anvénds dock denna nivdindelning i beskriv-
ningarna av de fyra linderna. Varje beskrivning innefattar ocksa en kort historisk
oversikt over hur respektive lands styrsystem vuxit fram och férandrats.?!

Danmark

Tva punkter sdgs ha varit avgérande for den riktning skolutvecklingen i Dan-
mark tagit: anslutningen till den europeiska gemenskapen 1973 och
regeringsskiftet till en borgerlig regering 1982.22 Vid det senare tillféllet stod det
klart att den traditionella centralistiska utbildningspolitik som dittills forts var
overspelad och att tiden hade kommit for en genomgripande reformering av
utbildningssystemet som avvek fran tidigare uppsatta riktlinjer.

1993 antog folketinget en ny folkeskole-lag som géller frdn den 1 augusti
1994. Darmed hade man f6ljt det danska monstret med genomgripande skol-
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reformer ungefér vart tjugonde &r.>®> Den foregdende reformen hade dgt rum
1975. De 6vergripande idéerna bakom det danska reformarbetet dr:

* styrning genom mal och ramformuleringar i stéllet for genom detaljforeskrif-
ter

* okad marknadsorientering och brukarinflytande via fritt skolval och utbyggd
brukarrepresentation i skolstyrelser

* gradvis forstarkning av utbildningsvagar med goda arbetsmarknadsutsikter
* betoning av kvalitet och internationalisering i det danska utbildningssystemet
* utbildningsprogram som nétverk for barn, ungdomar och vuxna

* storre effektivitet och fler studieplatser till en lagre kostnad.

En kommentator hdvdar att den danska reformen av ar 1993 nir det géller just
folkeskolen inriktats mer pd innehall dn pa struktur, medan den daremot struktu-
rerat om andra delar av utbildningsvisendet pa ett mer patagligt sétt. Dess ba-
rande fundament dr ocksa att man lyckats skapa en bred politisk enighet om
reformeringen av folkeskolen, samt kan luta sig mot utvecklingsarbete som dri-
vits “bottom-up” av foréldrar, elever och ldrare.*

Den danska skolreformen karakteriseras som en malstyrningsreform, som sétter
ett ramverk snarare dn ger detaljforeskrifter. P4 den statliga nivan sker
utbildningsministeriets styrning av skolan efter folketingets lagstiftning pa ett
antal olika sdtt. Forordningar och direkt styrande cirkuldr utfardas, liksom rikt-
linjer och rekommendationer. Dartill kommer avgdranden i vissa typer av tvister,
arlig anslagsfordelning och utfardande av ldaroplaner, liksom den kontroll man
utdvar via examinationer och larartillséttning.

Samtidigt har Danmark sedan 1800-talet haft ett antal inslag i sitt skolsystem
som pa ett avgorande sitt skiljer landet fran exempelvis Sverige.

Det danska utbildningssystemets grundldggande princip ar rétten att vélja. Sa
lange barn tar del av en undervisning som rimligtvis motsvarar den som erbjuds
inom folkeskolen kan exempelvis fordldrar sjdlva arrangera denna. Staten &r skyl-
dig att tillhandahalla utbildningsmajligheter, men ritten att fritt vélja undervis-
ning/utbildning och dirmed ocksa huvudman ligger helt och héllet pa forildrar
och elever. Fristaende skolor finansieras med 85-100 procent direkt frén staten.
10 procent av undervisningen pa folkeskole-niva anordnas av fristdende huvud-
mén.*
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Ansvaret for utbildningssystemet delas mellan statliga, regionala och lokala myn-
digheter, privata intressenter, och enskilda skolenheters styrelser, och varieras
beroende péd undervisningens niva och vilken skolenheten d4r. Huvudsakligt an-
svar for folkeskolen ligger pa kommunniva och enskilda skolstyrelser. Huvud-
sakligt ansvar for gymnasier och hojere forberedelseexamen (HF) ligger pa re-
gional niva. Privat ansvar aterfinns pa alla nivaer (inklusive yrkeshogskolor men
inte universitet) och for alla skolformer. Att stat och andra intressenter samarbe-
tar om ansvaret dr sérskilt markbart inom yrkesforberedande utbildning.

Den statliga styrningen av gymnasiet och HF-kurser d4r mer omfattande én
den av folkeskolen. Den regionala styrningen 6ver dessa nivaer kan pa vissa
omraden ocksa delegeras till ledningen for varje skolenhet.

Vad som forstirkts &nnu mer patagligt i det reformerade danska styrsystemet,
dven om det bygger pa en lang tradition, ar det direkta styrande inflytande som
fordldrar och elever har 6ver skolans verksamhet. Sedan 1991/92 maste varje
folkeskole ha en styrelse bestaende av 5-7 fordldrarepresentanter (en foraldrare-
presentant ska ocksé vara ordforande), tva personalrepresentanter och tva elev-
representanter. 1994 érs lag dr inriktad mot att dverfora &nnu mera ansvar och
inflytande pa skolan till férdldrar och enskilda skolstyrelser, allt som en f6ljd av
den tillplattade beslutsstruktur som reformen syftar till. Ett liknande arrangemang
som inkluderar lokala och regionala politiker giller for gymnasier och HF-verk-
samheten.

Pé skolniva avgors ocksa larares tjdnstgoring, samt dess innehéll, antalet lek-
tioner per elev, vilka liromedel som skall anvdndas, ordningsregler i skolan, m.m.
Lérarnas professionella ansvar har darmed starkts betydligt.

Det ér staten som stér for finansieringen av skolvdsendet men den lokala och
regionala nivn som fordelar anslagen bland skolorna. Frdn och med budgetaret
1994 tillampas det s.k. taxametersystemet pa alla nivéer i de statligt finansierade
skolorna. Detta sdgs vara en viktig del i det nya malstyrningsssystemet. Taxam-
etersystemet bygger pa att anslagen fordelas i klump vars storlek beror pa antalet
aktiva elever, tillsammans med en fast pott for allmédnna utgifter. Enskilda enhe-
ter kan sedan balansera de tva typerna av anslag mot varandra. Vad géller kom-
munala och regionala skolor finns det vissa miniminivéder faststdllda av
Utbildningsministeriet som maste nds. Den avsedda effekten av den utokade
brukarrepresentationen i skoladministrationen samt det nya finansieringssystemet
i kombination med det helt fria skolvalet 4r att ge fordldrar och elever avsevérda
mdjligheter till inflytande 6ver sévél innehéllet i undervisningen som var denna
kommer att bedrivas. Det dr inte uteslutet att det nya finansieringssystemet kom-
mer att resultera i nedlaggning av skolor som inte lyckas attrahera elever.?’
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Kwvalitetskontroller sker pé olika sitt i det reformerade danska systemet. Kom-
munala och regionala skolhuvudman ar skyldiga att utvdrdera sin verksambhet.
Privatskolor dr knutna till en inspektor som kan utses antingen av foraldrar eller
av kommunen. Pa statlig niva finns bade radgivning och utvirdering att tillga
géllande bade &mnen och enskilda skolor, i allménhet i form av expertgrupper.

Norge

Utbildningsreformer i Norge forsiggick med parallellt innehall till de svenska
under efterkrigstiden och fram till ca 1980. Formerna for reformerna avvek dock
fran de svenska, likasa de motiv och intentioner som lag bakom dem.?® Strdvan
efter decentralisering och lokalt beslutsfattande har alltid varit mera uttalat i Norge,
inte minst pd grund av det starka politiska konsensus som rétt om vikten av att
bevara nationens regionaliserade karaktir.® I slutet av 1980-talet genomfordes
en OECD-utvirdering av det norska skolsystemet.*

Resultatet (som i vissa stycken var negativt) vickte en miangd fragor om den
konkreta styrningen av utbildningssystemet, och om var ansvaret for kvalitets-
utveckling och kontinuerlig utvérdering av skolans effektivitet skulle ligga. I norsk
utbildningshistorik framstills detta som ett distinkt brott med en progressivistisk-
pedagogisk®! tradition som varit frimmande for att diskutera skolans verksamhet
i termer av effektivitet och resultatmitning. OECD-utvirderingen karakterise-
rade den norska styrtraditionen som “mild paternalism, increasingly modified
over the years by local government and teacher unions.”* Det ledde ocksa till en
intensifierad debatt om hur det lokala ansvaret skulle tolkas, och hur mycket av
detta som lag pa den enskilda skolans niva, och vad som utgjorde en kommunal
angeldgenhet.*® Ett reformarbete paborjades som kulminerade i den s.k. reform -
94, da en ny ldroplan inférdes. Reformarbetet i Norge har liksom i dvriga euro-
peiska ldander varit inriktat mot en 6kad malstyrning och en betoning av det ge-
mensamma ansvaret for alla aktorer som &r inblandade i utbildningverksamheten.**

Forandringarna har ocksa tolkats som en brytning med den traditionella so-
ciala korporatism* som kdnnetecknat den norska staten. I den meningen ar re-
formen signifikant for en ganska vittgdende forandring av den politiska kultu-
ren.’® Den har ocksé beskrivits som en svingning i synen pa skolan och utbild-
ningen fran en ”barnfokusering” till en ”samhéllsfokusering”.’” Den slutsats som
dragits ar att fordndringarna av den norska skolan gjort denna mer lik andra sko-
lor i Europa, men ocksé att den dnnu préglas i ganska hog grad av de gamla
demokratiméalen men nu placerade pa en ny niva, nimligen hos lokalsamhéllet
och brukarna av skolan.*®
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Malet for det norska skolsystemet uttrycks fortfarande i termer av att man ska ge
alla lika mdjligheter till utbildning oavsett kon, geografisk hemvist, ekonomisk,
social och kulturell bakgrund. Undervisningen skall anpassas till varje elevs in-
dividuella forutsittningar. Vikten av att halla en hog kvalitet pa innehéllet i un-
dervisningen har dock betonats och skolreformen har ocksa uttalat vikten av for-
béttrad sprakundervisning liksom av kompetent skolledning och -administration.
Det finns 5 procent privatskolor som ger undervisning motsvarande det offent-
liga skolvdsendet, som vanligtvis finansieras med en blandning av avgifter och
stod fran allmdnna medel. Medel motsvarande mellan 75 och 85 procent av vad
allminna skolor tilldelas ges till de privata skolorna. Variationen beror bl.a. pa
vilken typ av skola det dr och dldern pa de elever den tar emot.* For narvarande
héller den obligatoriska skoltiden pa att utstrickas fran nio till tio ar, och barnen
kommer att borja skolan vid sex érs alder.

Undervisningen sker sammanhallet genom hela skoltiden. En utmérkande sak
for Norges del dr de i allménhet sma skolenheterna (resultatet av regionalpolitiken
och strivan efter att behalla en levande landsbygd). Kunskapsbedémningar sker
i skriftlig eller muntlig form under den forsta grundskoletiden, ddremot finns
inga foreskrifter om att formaliserade provningar skall goras. Detta sker forst
under tideni grunnskolens ungdomstrinne, dvs. i 13-16-arséldern, och en skriftlig
examination avslutar det nionde skoldret. P4 resultaten av examinationen baseras
intagningen till det som motsvarar svensk gymnasieskola.

Finansieringen av det norska skolvdsendet forandrades pa ett genomgripande
satt 1986. Numera tar de regionala och lokala utbildningsanordnarna (inklusive
privata) emot en klumpsumma som fordelas pa basis bl.a. av befolknings-
sammansattning. Decentraliseringen av anslagssystemet anses ha inneburit battre
forutsittningar for en god planering av verksamheten pé regional och lokal nivé
och en storre sjdlvstandighet.

Pé den statliga nivén fastldgger stortinget de dvergripande malen for skolans
verksamhet, liksom struktur och organisation, finansiering och ansvarsfordel-
ning ndr det giller genomforandet av verksamheten. Alla fragor som ror
utbildningssektorn handhas av ministeriet for utbildning, forskning och kyrkliga
angeliagenheter.

Pa den lokala nivén &r det de enskilda kommunerna som ansvarar for att till-
handahalla och att driva skolor, fér budget, lokaler och personalfrdgor. Staten
faststiller ldroplanen men den lokala nivén liksom enskilda skolor och ldrare
kompletterar denna med lokala ldroplaner och arbetsplaner, vilka forutsétts ut-
vecklas i samarbete med elever. Larare ar ocksa fria att vilja arbetssétt och kom-
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pletterande undervisningsmaterial, medan diaremot ldromedel maste vara god-
kénda av staten.

Pa en mellanniva finns en regional utbildningsadministration sedan 1992, till
vilken staten delegerar uppgifter. Varje fylke (1an) ansvarar ocksa for den sekun-
déra utbildningen.

I Norge forekommer ingen skolinspektion men de regionala skolkontoren for-
utsitts ta upp och diskutera viktiga fragor kontinuerligt med ministeriet. Den
flora av olika radgivande organ som tidigare fanns har efter 1991 kraftigt reduce-
rats och i vissa delar ersatts av formeringen av sérskilda kommittéer vilka arbetar
med speciella fragor.

England

Det engelska skolsystemet har under perioden 1987-1992 genomgatt avsevirda
fordndringar. Trots att dessa 1 allménhet betraktas som centrala for genomforan-
det av den brittiska konservativa regeringens program (beskrivningar i termer av
“thatcherismen i skolan”, ’inférandet av marknadstankande”, etc. dr inte ovan-
liga) borjade denna reformverksamhet inte forran under den tredje mandatperioden
for den konservativa regeringen. Tolkningen av grunderna for reformeringen av
skolan och dess styrsystem varierar ocksa avsevirt. En forskare kan se det som
en renodlad ideologiskt betingad atgdrd medan andra papekar att det faktiskt
fanns gott om objektivt konstaterbara tecken pa att den engelska skolan faktiskt
inte fungerade sérskilt vdl.* Vidare har alla engelska partier haft skolreform pa
sitt program under 1980-talet, och likheterna mellan deras forslag har varit storre
an skillnaderna.*!

Medan tidigare skolreformer gatt ut pa att skapa en enhetlig och sammanhal-
len grundskola med stark tonvikt lagd pa de lokala myndigheternas inflytande
over verksamheten lyfte denna skolreform istéllet fram dels de enskilda skolor-
nas sjdlvbestimmande, dels fordldrarnas inflytande. I en mening var det engel-
ska skolsystemet tidigare decentraliserat, vilket forklarar varfor utvecklingen under
senare ar karakteriserats som en svingning i riktning mot 6kat statligt inflytande
och centralism. Det dr dock uppenbart att den enkla uppdelningen mellan centra-
lisering/decentralisering blir inadekvat nir det engelska fallet skall behandlas.

Intressant nog sigs reformeringen av det engelska utbildningssystemet vara
inspirerat av det tyska skolsystemets utformning, trots att det tyska systemet som
vi kommer att se langre fram kan karakteriseras som ett av dem som dr foremal
for genomgripande reformer i liten utstrackning jdmfort med de andra ldnder
som beskrivs har.*
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En forskare beskriver det reformerade engelska skolsystemet och styrningen av
det som drivet av underliggande forestdllningar om en teknisk-responsiv (mot en
given marknad) rationalitet, medan det tyska ses som drivet av en teknisk-byra-
kratisk rationalitet primért styrt av den tyska legislativa kulturen.*

Enligt tillgdnglig information &r skolsystemet i England* f6r ndrvarande upp-
byggt pa foljande vis:

Barn mellan 5 och 16 ar maste delta i antingen skolundervisning eller nagon
annan typ av godkind undervisning.*

Det offentliga skolvésendet &r 6ppet for alla och gratis. Den nationella ldro-
plan som inforts syftar till att astadkomma en bred och balanserad utbildning
som kan anpassas till det individuella barnets alder, formaga, begédvning och
eventuella speciella undervisningsbehov. Det finns ocksa helt privata och uteslu-
tande avgiftsfinansierade skolor, vilka registreras hos utbildningsdepartementet.
Dessa independent schools ér inte tvungna att folja den nationella laroplanen
men maste kunna visa infor registreringen att de formar ge en individualiserad
utbildning enligt samma mal som specificerats ovan. Drygt 7 procent av utbild-
ningen pé grundskole- och gymnasieniva i England och Wales erbjuds av inde-
pendent schools.*¢

Ansvaret for skolan delas mellan staten, lokala nivaer, privata intressenter och
enskilda skolenheters styrelser samt lararna.

Det statliga ansvaret bestdr i att pa central niva formulera och fastlédgga natio-
nella mal inklusive ldroplan. Vidare ansvarar staten for att det ska finnas medel
for bedomning av elever, och for att bestilla och stddja forskning och utveck-
lingsarbete om laroplansutveckling och examination. Staten har ocksa att fast-
stilla och 6vervaka miniminivéer for utbildningsverksamhet och dess kvalitet.
Local education authorities (LEAs) ansvarar bl.a. for att skolor finns i tillrdcklig
utstrackning for att ticka lokala behov, dvervakar tilltrade till skolor, fordelar
medlen till skolors budget, ansvarar for information om skolor, dvervakar kvali-
teten 1 det lokala skolarbetet och ingriper nér enskilda skolor riskerar att inte
mdta de krav som stélls pa deras verksamhet. Slutligen skall LEAs uppskatta och
mota behovet av sérskilt stod till elever.

Det huvudsakliga ansvaret for det offentliga skolvédsendet ligger pa lokal niva,
men en dkande del av detta har ocksa forskjutits direkt till de enskilda skolenhete-
rna. Detta understryks ocksa utav den helt nya kategori av skolor som tillkommit
genom reformen, s.k. grant-maintained schools vid sidan av de vanliga county
schools och voluntary schools (dessa drivs vanligtvis av religidsa eller andra
intresseorganisationer, och far offentliga anslag till skillnad fran de helt privata
independent schools). En county school kan efter en sluten omrdstning dir
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fordldramajoriteten &r for ett avskiljande frin sin LEA, begéra att fa ett direkt
anslag frén staten och sjdlvstyre. Nivén pé anslaget ligger p4 samma nivd som
det LEAs fordelar till sina skolor, men kompletteras ocksa av ytterligare anslag
for att ticka kostnaderna for tjanster som LEAs normalt star for men den sjélv-
styrande skolan maste kdpa. Fran 1993 kan ocksa fristdende skolor och special-
skolor bli grant-maintained schools.

Alla skolor har dock styrelser dar bade personal och fordldrar skall vara repre-
senterade, och agerar som arbetsgivare visavi lararna. Alla skolor som uppbér
nagon form av stdd fran offentliga medel underkastas ocksa sedan 1993 inspek-
tioner enligt ett rullande schema, dér besok sker med givna intervall. Inspektio-
nen gors av team dér inte bara statliga tjansteméan ingar utan ocksa representanter
for professionell sakkunskap liksom lekmannarepresentanter for diverse sam-
héllsintressen. Staten kan ocksa tillsdtta sirskilda unders6kningskommissioner
som arbetar med avgransade aspekter av skolverksamheten.

Nordrhein-Westfalen

Det tyska utbildningssystemets styrmodell &r direkt format av erfarenheterna under
perioden 1933-45. Den tyska forfattningen av ar 1949 lade med avsikt ansvaret
for utbildningsstyrning pa delstatsniva for att omdjliggora politiskt missbruk av
ett centraliserat system vilket ju skett under nazitiden.*” Denna 16sning uppmunt-
rades ocksa av de allierade, vilka i gengild avstod ifran att aktivt driva igenom
utbildningsmodeller eller styrsystem hdmtade fran deras egna ldnder. Vad man
strdvade efter var i stdllet en form av aterupprittande av det system som vuxit
fram under Weimarrepubliken.

For att motverka en total fragmentarisering pa delstatsniva finns dock ett
federalt organ (Kultusministerkonferenz) med ansvar for juridisk, organisatorisk
och laroplansmassig koordinering av de olika delstaternas system. Dessutom till-
kommer den styrning som de facto utdvas genom den tyska forfattningens artik-
lar som behandlar rétten till undervisning, rétten till att utveckla sin personlighet,
ritten till jamstélldhet i undervisningen, rétten till religions- och asiktsfrihet samt
yttrandefrihet, vilket ocksa aligger skolorna att tillgodose.

I jimforelse med utvecklingen med andra europeiska lander maste det tyska
skolsystemet betecknas som ett av de jdmforelsevis mest opaverkade av
reformstravanden. Den stdrsta forandring som intraffat under senare ar har att
gora med foreningen av f.d. DDR och den tyska forbundsrepubliken 1990.% Denna
forening och utdkning av republiken med nya delstater, har inneburit en mycket
stor fordndring av det forutvarande Osttyska skolsystemet, i riktning mot diverse
modeller himtade fran det forutvarande Visttyskland. Vilken modell man kon-
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kret orienterat sig mot har dock varit skiftande, och vissa patagliga skillnader
kan noteras mellan de gamla och nya férbundsstaternas sitt att organisera exem-
pelvis sekundérutbildningen. Bland de faktorer som forts fram som avgdrande
for vilken vig man valt har funnits partipolitiskt regeringssamarbete mellan gamla
och nya delstater, aterupptagande av traditionella band mellan regioner och det
inflytande som snabbinkallade forvaltningstjanstemdn och administratorer fran
f.d. Visttyskland har haft.*

Som en absolut forutsittning for att det tyska systemet skall fungera har un-
derstrukits att politisk konsensus ratt om grundliggande spelregler dnda sedan
efterkrigstiden vilket fortfarande karakteriserar den tyska utbildningspolitiken.
Négon oklarhet om att statens styrande uppgift respektive att en viktig uppgift
for skolan dr att vara medium for Ordnungspolitik foreligger inte. Vid sidan av en
viss utjamnande effekt dr systemets uppgift att lyfta fram och stddja goda presta-
tioner av individer bade i det teoretiskt och praktiskt inriktade utbildningssystemet,
vilket ger det bred legitimitet bade bland fordldrar och elever.” Dessutom forsva-
rar alla politiska partier utbildningssystemets sjélvstdndighet och utbildningens
virde 1 sig. Véxlingarna mellan socialdemokratiska och borgerliga regeringar i
Tyskland bade pa forbunds- och delstatsniva, har darfor aldrig haft nagra storre
foljder for skolan.”!

Skolplikt intrdder i Tyskland vid sex ars alder och &r tolvérig.”> Vissa lander
tillater ocksa ett frivilligt extra skolar for de elever som 6nskar forstdrka sin grund-
utbildning. Den tyska skolan bestar av en sexdrig Grundschule med olika f6l-
jande studievdgar. Malet for grundskolan ér att barn skall l4ra sig skriva, 1dsa och
rikna, genom bade dmnesbunden och dmnesovergripande undervisning. Efter
nojaktigt avslutad grundskola slussas eleven av ldrare i samrad med foréldrar
vidare till sekundéarutbildningen. Man viljer mellan Hauptschule, vilken skall ge
en grundliggande kompetens i allmédnna kunskaper och fardigheter, Realschule
vilken &r inriktad pd varvad teoretisk och praktisk undervisning som skall leda
till bestdmd yrkesverksamhet och Gymnasium vilket dr en studieférberedande
teoretisk utbildning. Den senare kriver en avslutande Abitur-examen vilken i sin
tur utgoér den vanligaste kvalifikationen for intrdde pa universitet och hogskola.
Genom satsningarna pa en kvalificerad yrkesutbildning vilken bedrivs samtidigt
som obligatorisk teoretisk undervisning ocksa pa praktiskt inriktade studievigar,
anses Tyskland ha haft unikt goda mdjligheter att samordna yrkesutbildning med
reellt existerande och flexibla arbetsmarknadsbehov (dvs. ej konstruerat
prognosticerade).® Man har ocksé lyckats ha en mycket stor tickning av ungdo-
men upp till 18-20 &r i ndgon form av utbildning. A andra sidan finns ocksé en
insikt om att som systemet utformats, har vissa grupper (kvinnor, andra
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generationens invandrarbarn och ungdomar med ofullstindig skolgang) svérare
att passa in i det.>*

Till skillnad frdn ménga andra av de tyska delstaternas skolsystem har
Nordrhein-Westfalen ett integrerat enhetsskolesystem (dven om det traditionella
parallellsystemet ocksa finns kvar) , och liknar pa sa vis de nordiska ldnderna i
vissa avseenden. Delstaten har satsat pa att utveckla s.k. Gesamtschulen, nér-
mast motsvarande svensk grundskola.”® Man har ocksé i delstaten inréttat
experimentskolor (Laborschulen) som integrerat undervisningen i yrkesforbere-
dande och teoretiska dmnen for 16-19-aringar, och meddelat en dubbel kompe-
tens som gett intrdde bade pé arbetsmarknaden och till universitet. P4 sa vis har
de fa reformstravanden som funnits i Tyskland under den aktuella perioden fatt
genomslag i delstatens skolsystem. Privatskolor forekommer naturligtvis liksom
i 6vriga Tyskland men dessa har alltid haft karaktéren av marginella alternativ.*®
Privatskolorna drivs i allménhet av religidsa samfund eller formedlar en speciell
pedagogik utifran andra typer av filosofiska-pedagogiska dvertygelser &n dem
som ryms inom det ordinarie skolsystemet.

I diskussionen om varfor de ansatser till skolreform som funnits i Tyskland,
har haft sa jamforelsevis fa foljder (utom i de delstater som likt Nordrhein-
Westfalen lédnge haft stabila socialdemokratiska majoriteter i sina parlament) har
det hévdats att den kvasiexperimentella uppldggningen av reformerna bidragit
till att motverka inférandet av enhetsskolor. Ett omfattande forskningsprogram
byggdes upp kring forsdksverksamheten under 1970- och 80-talen med dessa,
och flera utvérderingar av resultaten visade pa s marginella fordelar (eller skill-
nader jamfort med vad som uppnaddes i parallellskolesystemet) med dem att
man inte kunde overtyga den stora och skeptiska majoriteten om att det fanns
skél att genomdriva en fullskalig reform. De politiska kostnaderna for detta skulle
helt enkelt bli alltfér hoga. Det har ocksé pekats pa att foresprakarna for enhets-
skolereform under experimentperioden blivit mindre drivande, i takt med att
problemen inom andra lianders enhetsskolesystem uppenbarats.’” Inte heller se-
nare forsok att finna nya reformvégar har lyckats.?

Ansvarsfordelningen inom skolverksamheten i Tyskland &r alltsa starkt prag-
lad av férbundsstatens speciella karaktir. Skolundervisningens innehall styrs av
varje delstats utbildningsministeriums foreskrifter och reglering. Rahmen-
richtlinien utgér motsvarigheten till 1droplaner, och har ocksa en styrande inver-
kan pa verksamheten. Ministeriet kontrollerar ocksa larartillsédttningar, eftersom
larare har Beamten-status, dvs. ir statstjansteman med speciella formaner, regle-
rad befordringsgang, osv. Manga kommentatorer papekar den timligen lilla moj-
lighet som finns att organisera skolverksamheten pé ett annat sitt &n vad dessa
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delstatliga regler medger. Den enskilda ldrarens mojlighet att organisera sin un-
dervisning efter eget huvud &r déremot stor, och det finns gott om exempel pé
probleminriktad "amneséverskridande” undervisning. Laroplaner utvecklas ocksa
i en process dér fordldrar och elever finns foretradda som parter och bidrar med
synpunkter, innan de implementeras i verksamheten. Likasa dr det varje statligt
utbildningsministeriums ansvar att utvérdera lararprestationer.

Ministeriet avgor vidare vilka laromedel som kan anvéndas i undervisningen,
och publicerar I6pande listor 6ver denna litteratur.

Pa en mellanniva finns Oberschuldmter och pa lokal nivd Schulimter. Om
bada eller bara en av dessa finns, varierar mellan de olika delstaterna, men i
allméinhet styrs grundskolan pa den lokala nivan, medan sekundérutbildningen
styrs fran mellannivan. Det ansvar som aligger lokala myndigheter gillande grund-
skolan &r att finansiera, organisera och administrera denna, inbegripet ett arbets-
givaransvar for personalen utéver lararna.

Fristdende skolor maste folja statligt givna foreskrifter angaende vilka kurser
som skall ges, vilken lararkompetens som krivs och hur examinationer skall ge-
nomforas for att de ska fa utfirda betyg. Foreskrifterna anpassas dock till de
speciella forutsittningar som fristaende utbildningsanordnare har.

Kontinuerliga beddmningar av elevernas kunskaper gors fran de forsta dren i
grundskolan, inledningsvis som skriftliga yttranden och gradvis via ett femgradigt
betygssystem. Uppflyttning till nédsta klass medges inte om inte en miniminiva
uppnas av eleven.

Allmanna internationella utvecklings-
tendenser i styrningen av skolan

Styrsystemen for skolverksamhet i hela vdstvarlden har under senare ar genom-
gatt stora fordndringar. Perioden 1960-85 har karakteriserats som en tid da sko-
lan och utbildningen bars upp av en fast fortrostan om dess mojligheter att bade
fungera som instrument for och matt pa vélfardsutveckling. Medan den omedel-
bara efterkrigstiden framst karakteriserats av en satsning pa ateruppbyggnad av
industriproduktion och materiell infrastruktur, tradde istdllet under denna tid
utbildningsfragor in i centrum av den politiska debatten. Satsning pé skolor och
utbildning blev till ett sjdlvklart allmént ~gott” som skulle féra med sig bade
individuell och nationalekonomisk utdelning. Tilltrddet till skolgédng och hogre
utbildning utstréacktes till allt fler, som ett led i uppbyggnaden av ett expansivt
vélfardssamhille.
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Mot slutet av denna period hade dock ett flertal problem utkristalliserat sig som
ledde till fordndringar av synen pa skolan. Vikande konjunkturer och tillvixt
gjorde det omojligt att satsa pengar pa skolsystemets utbyggnad i den takt som
tidigare gjorts, samtidigt som fallande fodelsetal fordndrade de tidigare uppskat-
tade behoven av expansion av systemet. Virderingen av skolgang och tillgang till
utbildning fordndrades i takt med utbildningskvalifikationers sjunkande virde
pé arbetsmarknaden. De fenomen som kallas proletarisering och
deprofessionalisering av arbetet gjorde att lang eller forlangd utbildning inte lingre
framstod som samma sjilvklart “goda” mal som tidigare.

Samtidigt ifragasattes effektiviteten i det system som byggts upp. Skolan kri-
tiserades for att inte forma formedla ens de grundldggande kunskaper som alltid
utgjort kdrnan i dess verksamhet. I stillet 4gnades allt mer tid at uppgifter som
inte horde hemma inom dess ursprungliga ansvarsomrade. Till viss del ar detta
naturligtvis ocksé en f6ljd av att sociala frdgor som egentligen ligger “utanfor”
skolverksamheten ocksa trianger sig in i och paverkar denna.*

Innehallet i de skolreformer som genomfordes under perioden hade en om-
fattande och detaljreglerande karaktir. De foljdes av en utbyggnad av en forvalt-
ningsapparat for att administrera regelsystemet. Detta ledde ocksa till en kritik
av verksamheten som alltfor toppstyrd, och samtidigt att ledningen av skol-
verksamhet blev alltmer avldgsen fran det vardagliga skolarbetet. Ett generellt
fenomen i vérlden under perioden har varit ett allt starkare tryck mot att revitali-
sera demokrati och medborgerligt inflytande och utbildningvésendet och skolan
har inte varit immun mot detta.

Decentraliseringen av makten 6ver skolan har alltsa gatt hand i hand med en
betoning av fordldrarnas och elevernas rétt till inflytande 6ver verksamheten och
val av skola. Detta i sin tur kopplas till kravet pd ’accountability” gillande kost-
nader och resultatmétning av bade ekonomisk och annan art. Det har papekats att
frdgan om fordldrainflytande och valfrihet inte kan reduceras till en friga om
fordldrars preferenser for privata eller offentliga skolor. Vad det géller ar i stéllet
en kvalitetsfraga, fordldrarna kridver mojligheten att vdlja en bra skola for sina
barn, oavsett huvudmannaskap.®® Liknande slutsatser kan man tentativt dra fran
de befintliga undersokningarna om hur valméjligheterna i det svenska systemet
anvands.?!

Det finns ocksa en konkret strivan att utveckla larararbetet och undervisning-
ens kvalitet, dir det ofta varit skolpersonalen som drivit pa utvecklingen mot mer
autonoma arbetsformer.** I sa matto finns naturligtvis en klarare orientering mot
sjalvstindigt larararbete samtidigt som de nya styrmodellerna inte sillan inne-
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haller element av extern utvérdering av lararnas arbete. Parallellt med detta for-
siggar ocksé en fornyat livlig debatt om vilka former av kunskapsbeddmningar
som dr ldmpliga att anvénda och hur dessa skall byggas in i de nya styrsystemen
utan att man far oavsedda negativa effekter.*

De allménna nuvarande utvecklingstrenderna i de europeiska skolorna karak-
teriseras bl.a. av foljande drag:

* en forskjutning av det administrativa och ekonomiska ansvaret fran centrala
nivaer till skolenhetsnivé

* en anknytning av utbildningsverksamhet och ansvar f6r densamma till regio-
nal och lokal utveckling

* forlangning av den obligatoriska skoltiden
* utbyggnad av forskoleverksamhet (och ev. integrering med skolan)

* (ater)inforande av aterkommande formaliserade kunskapsbeddmningar under
hela skoltiden

* okande antal varianter och valmgjligheter inom bade studieférberedande och
yrkesinriktad vidareutbildning

* forsok att hoja den kvalificerade yrkesutbildningens status visavi akademisk
hogre utbildning

* forsok att forbattra den tidiga lararutbildningen.*

Till detta kommer de specifika mél som satts upp av den europeiska unionen som
langsiktigt bor influera utbildningspolitiken. Dessa mal 4r: 1) att soka vigar for
hur utbildning (bade teoretisk och yrkes-) kan bidra till realiserandet av en euro-
peisk marknad 2) att utveckla innovativa strategier for att matcha utbildningssys-
tem och arbetsmarknad och 3) att maximera de bidrag utbildning kan ge for att
overbrygga regionala ojamlikheter och bidra till social sammanhéllning mellan
ménniskor i Europa.®® Generellt sett skall utbildning i Europa idealt sett bidra till
att starka kunskaperna om Europa hos medborgarna, fardigheter som underlattar
kontakten dem emellan och attityder som stirker den europeiska sammanhall-
ningen.® Skilen for detta ar ocksa den reella interna arbetsmarknad som héller
pa att vixa fram i Europa, med uppskattningsvis fem miljoner europeiska
migranter vilka till skillnad fran tidigare kringflyttande arbetskraft ar vélutbildad
och stéller krav pa skolgang for sina barn, som underldttar dessas anpassning i
olika lander.”’
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Denna ldgesbeskrivning antyder att den mest intensiva perioden av reformering
och omdaning av just styrsystemen tycks vara forbi.®

I stéllet utvecklas olika element som foljer av inférandet av nya styrsystem,
eller pa nagot sitt stodjer den fordndrade syn pa ldrande och kunskapsutveckling
som fordndringarna vilar pa. Det finns ocksa klart uttryckta 6nskemal inom den
europeiska unionen om viktiga aspekter som bor tillgodoses av den pagaende
forandringen av utbildningssystemen i Europa, sasom exempelvis att den bor
bidra till kulturell variation och internationell solidaritet men ocksa bitvis inte-
grering.® Samtidigt ses inte ndgon total “europeisering” av utbildningssystem i
skola som ndgot mojligt eller onskvért att dstadkomma for nérvarande.”

Nér det géller vad som drivit fram senare ars utveckling framfors en hel del
olika forklaringsmodeller. Géllande Sverige tolkas exempelvis utvecklingen mot
ett nytt styrsystem i skolan och utdkad valfrihet av en forskare som ett uttryck for
religios fundamentalisms vixande styrka’ och av andra som resultatet av kraven
fran en vixande medelklass dér inte minst den hdjda utbildningsnivan hos for-
dldrar ger dem en allt mer fordrande instdllning till det offentliga utbildningsva-
sendet.”” Den senare tolkningen understryker om den ar riktig, paradoxalt nog att
vélfardsmalen for skolan i stor utstrdckning har uppnatts, men att konsekven-
serna blir en omformulerad vélfardssyn som betonar andra mal och straivanden
dn den ursprungliga. Fordndringarna inom skolan och speciellt av styrsystemen
for skolan blir da bara en belysning av de olika sitt pa vilka vilfardssamhéllena
héller pé att omvandlas och férnyas. En omvandling av de industriella produktions-
systemen péagér, och organisationsmodellerna inom industrin fordndras. P4 mot-
svarande sitt sker en utveckling inom utbildningssektorn. Betoningen av indivi-
dualisering, ldrares och elevers gemensamma ansvar for verksamheten, vikten av
effektivitet och hushéllning med resurser liknar i mycket hog grad tankegéngar
som ocksa aterfinns inom nyare organisationsmodeller som anvinds inom ar-
betslivet i stort. Man kan ocksé ténka sig forklaringsmodeller som mer betonar
ett aktorsperspektiv och fordjupar sig i de krav pa inflytande som inte bara med-
elklassen utan dven andra grupper i samhillet stéller. Det &r uppenbarligen sé att
demokratiseringen i vara samhéllen idag nétt s& langt att allt fler stéller krav p&
ett direkt inflytande dver de verksamhetsomraden som &r av vikt for deras vardags-
livs organisering. I ett sadant perspektiv dr statens delegering av ansvaret till
mera “ndraliggande” nivaer forstaelig.

Néagra grundlaggande styrprinciper

Ett vanligt sdtt att beskriva uppbyggnaden av olika styrsystem dr att ta fasta pa
distinktionen mellan centralisering och decentralisering, for att sé att sdga ange
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riktningen pa styrningen. Denna enkla karakteristik visar sig dock ha vissa nack-
delar, framst darfor att begreppet decentralisering i realiteten betyder olika saker
inom olika ldnders fordndringsprocesser.

Enligt ett sitt att se det har decentraliseringsbegreppet atminstone i den svenska
politiska diskursen blivit ett begrepp som samtliga politiska partier har tagit till
sig, inte minst just pd grund av dess méangtydighet och mdjligheterna att “fylla”
det. Samtidigt visar det sig ha en 1dng historia bakat i tiden, som problemldsning-
salternativ till centralisering, vilket dessutom laddats med de oftast motsatta vir-
dena effektivitet och demokratisering. Salunda far decentralisering som begrepp
en mycket positiv laddning vilket centralisering helt har tappat. Aven enstaka
centraliseringsinsatser maste numera motiveras och legitimeras.”

Denna méngtydiga karaktir hos decentraliseringsbegreppet dr uppenbar i mélen
for omvandlingar av styrsystemen i skolverksamhet i alla de linder som gran-
skats i denna &versikt.

I dessa reformer betyder decentralisering helt enkelt olika saker, och det vore
dérfor onskvért om de forskjutningar i styrsystemet som sker kunde beskrivas i
andra termer. Ett forslag dr att man i stéllet for den enkla uppdelningen mellan
centralisering och decentralisering i stéllet talar om ansvarsforskjutningar och
klargdr vilka nivéer av de nationella styrsystemen som ér inblandade.

Tysklands styrsystem kan beskrivas som starkt centraliserat pa delstatlig niva,
men pa den federala nivan som mycket decentraliserat. I Sverige dr det uppen-
bart att decentralisering dr en passande beskrivning av en process dér en stor del
av styrning och beslutsfattande flyttats frén en central administrativ nivé till den
lokala. I det engelska fallet diskuteras inférandet av en nationell ldroplan ofta
som ett exempel pa centralisering av ett tidigare decentraliserat styrsystem. A
andra sidan kompletteras detta av en forstirkning av inflytandet 6ver skolan for
fordldrar och elever - hér skulle man alltsa kunna tala om en decentralisering
anda till grisrotsniva. Foljaktligen kan man inte dra ndgon enkel slutsats om
inneboérden av férandringarna i styrsystem endast utifran kategoriseringar av dem
som centraliserade eller decentraliserade. Vad vi ser ar i stillet en genomgri-
pande omstrukturering av de gamla ansvarsfordelningarna och makthierarkie-
rna.

Ett forsok att konstruera indikatorer for médtning av beslutsfattande och dér-
med pé ett formellt plan av styrningen av utbildningssystem har nyligen gjorts av
CERI™ inom OECD. Arbetet har hittills resulterat i tva’® publikationer dér
styrsystemens utveckling och forsok att méta grader av styrning diskuteras.” 1
dessa studier klassificerar man fordndringarna i styrsystemen som en typ av ver-
tikal decentralisering.” Tre dimensioner lyfts fram, nimligen omradden som pa-
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verkas av beslutsfattande, nivaer for beslutsfattande och séttet som beslutsfat-
tande sker pa. I studierna samlade man in data géllande dessa dimensioner ge-
nom dels litteratur- och dokumentstudier, dels intervjuer med befattningshavare
som fick skatta graden av decentralisering ldngs de tre dimensionerna pa olika
omraden av skolverksamhet i berdrda lander. Svaren viktades sedan av forskarna
som pa sa vis menade sig {4 kvantitativa indikatorer for styrning.” Tanken &r att
man skall kunna siga hur stor del av beslutsfattandet inom ett givet system som
sker pa en given nivd och ocksd kunna méta hur utveckligen ser ut 6ver tid.

Det finns manga synpunkter att anldgga pa sjélva forskningsdesignen och
konstruktionen av indikatorerna i OECD-studierna. Av utrymmesskél kan det
hér vara motiverat att begrénsa sig till endast en, men en tungt vigande, kritik av
dem - den betydande styrning av skolan som ligger utanfor formaliserade vagar
och som inte sker genom tydliga beslut, fingas inte alls in av modellen. I s&
maétto fortsdtter dessa studier pa en vig for implementeringsstudier som i andra
sammanhang av OECD konstaterats vara mindre fruktbar.”® Dessutom dr model-
len inte 1dmplig for att undersdka dynamiska processer, utan verkar i férsta hand
komma ifradga for att 4stadkomma frusna (och ganska subjektiva) bilder av be-
grinsade delar av utbildningssektorn. A andra sidan #r en slutsats som dras att
skolan och utbildningsfragor faktiskt har demokratiserats genom att den nu forts
ut som en fraga som angar alla i samhéllet, och genom att brukarperspektivet pa
utbildning generellt sett har forstarkts.”

En intressant men uppenbarligen mindre undersokt aspekt av inflytande &r
hur man féar reda pa vad brukarna av skolan foérvintar sig. Det har inte gétt att
hitta manga resonemang i den litteratur som undersokts hdr om hur brukar-
inflytande ser ut och vilka olika former det kan tdnkas ta. Inte heller forefaller
mycket uppmérksamhet ha dgnats at vilka omraden det dr som brukarna sjélva
anser att det dr viktigt att ha inflytande 6ver. Detta &r fragor som skulle behdva
fordjupas for att utvecklingen av brukarinflytande och demokratisering av sko-
lan skulle kunna tydliggdras som styrprincip.

En parallell process till de forskjutningar i ansvarsfordelning som forefaller
minst lika viktig men inte diskuteras ingdende nigonstans i litteraturen &r for-
dandringen av uppfattningen av professionalism hos ldrare och skolledare.
Professionsbegreppet har en lang och komplicerad historia inom framst sociolo-
gin som dr den samhéllsvetenskap som utvecklat professionsteorier. Utan att gd
in 1 detalj pa dessa, kan man konstatera att lararna tillhor de yrkesgrupper som
lange haft en oséker status - de hanfors inte séllan till s.k. semi-professioner, dvs.
de grupper som strivar efter professionell status och tilldgnat sig vissa med de
renodlade professionerna gemensamma drag, men saknar andra. Den fordndrade
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ansvarsfordelningen inom skolan utmanar pa flera sétt de ansprak pa professio-
nell status som lérarna har upprattat under de senaste 25-30 aren. Samtidigt ar
det sjélvklart att den dagliga verksamheten i skolorna ur organisatorisk synvin-
kel 1 hog grad styrs av hur larare utovar sitt yrke. Att lita till professionalism och
att ldrare skall ta ansvar for denna dr ocksd pa manga hall en grundsten i de
reformer av skolan som genomfors. Pa sa vis lyfts en styrprincip fram som i hog
grad bygger pad gemensamma normer och virderingar samt utbrett egenansvar
for yrkesutévningen.

En intressant fraga dr om det finns skdl att se denna forvintade fungerande
styrprincip som oproblematisk. Ur ett jimforande perspektiv och med tanke pa
vad som genom empirisk forskning dr kdnt om andra mer eller mindre
professionaliserade gruppers yrkesutdvning verkar detta en aning optimistiskt.
Det vore virdefullt med en fordjupad och problematiserande diskussion om
professionalitet som styrprincip, vilken skulle utgd ifran att undersoka just hur
professionaliteten och ansprak dérpa bryts mot olika andra styrprinciper, som
exempelvis det 6kande kravet pd brukarinflytande; eller externt styrd utvarde-
ring av skolpersonalens prestationer. I diskussionen av olika styrprinciper och
styrmodeller &r det av vikt att avtidcka de eventuella motségelser som finns i dem.

Kvarstaende fragor

Ser man till de fragor som inledningsvis formulerades om reformering av styr-
system har denna jamforande kunskapsoversikt inte gett sdrskilt manga tydliga
svar. Vilka faktorer som ligger bakom valen av styrmodeller i olika ldnder ar inte
sarskilt vil utforskat. Framfor allt saknas forskning om dynamiken nér olika ty-
per av forandringsfaktorer mots. Ett omrade som verkar vara sarskilt forsummat
i det europeiska perspektivet géller hur allmédnheten, dvs. brukarna av skolor och
utbildning, interagerar med de olika styrande nivéerna i varje land for att kunna
paverka skolan utanfor de etablerade politiska kanalerna.

Det finns péfallande lite forskning gjord kring varfor samtida utbildnings-
reformer lyckas eller misslyckas eller hur deras oavsedda effekter motverkar in-
tentionerna i den ursprungliga reformen. I den omfattande litteratur som ligger
till grund for denna kunskapsoversikt, kan studier med detta perspektiv rdknas
pé ena handens fingrar.®® Detta kan naturligtvis ocksé forklaras med att i samt-
liga lander som genomfort utbildningsreformer av den art som diskuteras har,
har ganska liten tid hunnit ga och ganska litet material finns dnnu insamlat om
vad som hént. Mycket av det material som finns tillgdngligt har ocksa karaktéren
av begransade implementeringsstudier. Ett forsta intryck av kunskapsoversikt-
ens resultat dr dock att de problem som tas upp i samband med implementering
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av reformer verkar vara ganska allmdnna och inte direkt knutna till val av styr-
modell.

Men det verkar ocksd uppenbart att ett makrosociologiskt och makropolitiskt
perspektiv dr underutvecklat nir det giller analys och forstaelse av forsok till
styrning av skolan genom reformverksamhet. Det finns vl utvecklade forsknings-
traditioner inom discipliner som undersoker andra organisationer och samhélls-
institutioner. Nar det géller att diskutera varifrdn den kunskap som behdvs for att
bedoma, forklara och forsta fordndringarna av skolsystemen i det utvecklade
industrisamhallet och det framvixande kunskapssambhéllet skall hdmtas, blir en
tanke séledes att man maste bredda perspektiven fran pedagogik och psykologi
till att omfatta andra kunskapsomraden. Det verkar ocksa vara av stor vikt att
forska mera kring hur olika nivder inom de nya styrsystemen interagerar med
varandra. Ingenstans har konstaterats tecken pa att staten har sldppt sin 6verord-
nade kontrollerande roll dven om styrningen nu inriktas mot mél och en intressant
fraga blir da hur problem av olika slag fors upp tillbaka till staten att ta itu med.

Bakgrunden till det nuvarande liget kan bl.a. sokas i den kunskapssociologiska
kritiken av professionaliseringstendenser och expertsamhillet, i den empiriskt
grundade insikten om linjdra implementeringsmodellers brister och behovet av
nya utvérderingssystem.®!

OECD har sammanfattat ldget som utbildningsforskningen (och ddrmed na-
turligtvis ocksa skolforskningen) idag star fér. Man konstaterar att allmin enig-
het rader om att det nuvarande forsknings- och utvecklingsarbetet riktat mot
utbildningsfragor inte racker till, och att ytterligare svarigheter har tillkommit
emedan det pressade budgetldget tvingar fram prioriteringar. Vad skall resur-
serna satsas pa? Vilken kunskap ar viktig att utveckla och vad kan man ldmna at
sidan?

Man konstaterar ocksa att den struktur for forsknings- och utvecklingsarbete
som byggts upp sedan efterkrigstiden i Europa och USA é&r otympligt och trogt
och 1 hog grad verkar mot innovativ forskning och i forldngningen, ny kunskap
och tillimpningen av denna.

Marknaden f6r utbildningsforskning (dvs. mottagarna) har ocksé forandrats.
Kritiken mot utbildningsforskning har dock aspekter som slar tillbaka pa anvénda-
rna snararna dn pa producenterna, dd méanga utvdrderingar visat att man fran
regerings- och myndighetshall inte heller formatt tillvarata den utbildnings-
forskning av god kvalitet som trots allt producerats. Nyare satsningar pé
utbildningsforskning forsoker komma tillritta ocksd med denna brist.*

En forstielse av fordndringsprocesserna som lett fram till de nya styrsyste-
men inom utbildningsverksamheten i enbart politisk-ideologiska termer verkar
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foga 6vertygande. Kunskapsoversiktens jamforelse av utvecklingen i de lander
vi intresserat oss fOr har visat att det finns genomgéiende drag i omdaning av
styrsystemen. Ett sddant 4r strdvan efter 6kad malstyrning och avbyrakratisering.
Ett annat dr betoningen av en mer aktiv roll for brukare/medborgare/skattebeta-
lare och storre inflytande for dem Gver utbudet av utbildning, osv. Detta aterfinns
finns hos olika politiska partier. I vissa ldnder har tankegangarna bakom refor-
merna formulerats av exempelvis socialdemokratiska partier men genomdrivits
av konservativa, och vice versa.

Att ideologiska skiljelinjer forekommer &4r givet, men de forefaller inte ha
varit den drivande faktorn bakom det reformarbete som karakteriserar utveck-
lingen inom de visteuropeiska skolorna under 1980- och 1990-talen. Ett pro-
blem inom den existerande forskningen (framfor allt kring utvecklingen i Stor-
britannien och USA) dr att sd manga forskare sjilva inte intar en ideologiskt
neutral stdndpunkt, utan endast sdker beldgga sina egna forutfattade meningar
varpa tydlig bias uppstar.®® Detta dr en naturlig foljd av den karaktidr som den
pedagogiska forskningen haft i manga ldnder som legitimering for politiken,
snarare dn en fristdende kritisk granskare av den forda politiken och dess effekter
pé verksamheten.* Det stéller dock extra stora krav pa forskningsanvéndaren att
vinnldgga sig om en allsidig och uttémmande redogorelse for forskningsldget i
dess helhet inklusive 6ppna redovisningar av var konflikter och oenigheter fore-
ligger i vetenskapliga tolkningar och vad som é&r osdker kunskap.

Detta talar ocksa for att det ar ett makroperspektiv som behovs pa skolan for
att forsta dess forandring, dér inte enbart politiska faktorer uppmérksammas. Det
vore ocksa intressant med avgransade fallstudier av vad politiken spelar for roll
for sjélva genomforandet av reformer, dvs. om man kan skdnja olika implemen-
teringsmodeller knutna till olika politiska uppfattningar. Tenderar exempelvis
socialdemokratiska partier mer dn konservativa att betona professionellas ansvar
for genomforande av reformer? Légger konservativa partier hellre huvudansvaret
pa brukarna av skolan?

Likasé vore det intressant att undersoka vad som konkret gors i olika ldnder
for att forbattra forutséttningarna som de nya styrmodellerna bygger pa sa att
fordndringarna tas till vara. Vad goér man for att exempelvis brukarinflytande
skall kunna tillgodoses och 6kad valfrihet anvindas i olika lander? Hur arbetar
man med att balansera negativa effekter av andra faktorer som boendesegrega-
tion och ojamlikhet i utbildningsutbudet?

Dessa och liknande fragor vore intressanta att se undersdkta genom tvirve-
tenskaplig makroinriktad empirisk forskning.
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Husén et al., a.a.;s. 16-17.
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For en diskussion av vad ett europeiskt skolperspektiv betyder utifrdn dessa omsténdigheter, se
Hart, M. The Role of the European Schools in the 1990s i European Journal of Education, vol.
24, no. 2, 1989, s. 197-201. I artikeln diskuteras ocksa vilka speciella bidrag de nio existerande
Europaskolorna kan ge till denna utveckling.

For en diskussion av politiskt férdndringstryck pa skol- och undervisningssektorn, se McLean,
M. The Politics of Curriculum in European Perspective i Educational Review, vol. 45, no. 2,
1993, s. 125-135.

Det bor kanske framhallas att de tidigare stblocksldnderna anses ha speciella bidrag att ge till
de vasteuropeiska landerna i vissa avseenden, gillande naturvetenskaplig-teknisk undervisning,
god forméga att vicka flickors intresse for dessa &mnen och undervisning av sérskilt begavade
elever. Husén et al., a.a.; s. 23, 58-61.
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van Amelsvoort et al., a.a.; s. 66-68.

Weiler, a.a.; som foretréder ett makrosociologiskt perspektiv, papekar ocksa bristen men ger
referenser som ger en bra bild av vad som gjorts. Kennedy, K. J. The Policy Context of Interna-
tional Curriculum Reform Efforts in the 1980s. Paper presenterat pa the Annual Meeting of the
American Educational Research Association, Chicago, IL, 3-7 april 1991, dr ocksa ett forsok att
binda ihop fallstudier med makroteori, och innehaller likaledes vardefulla referenser.

OECD. Educational research and development - trends, issues and challenges, s. 10-12.
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For tydlighetens skull kanske bor pépekas att utgangspunkten i denna artikel ar ett kunskaps-
sociologiskt perspektiv pa utvecklingen av all samhillsvetenskap, och alltsa inte en forestéllning
om att det finns ndgon av sambhéllet helt opaverkad, objektiv forskning. Nér ordet bias anviands
hir asyftas att vissa forskare viljer att lita sina ideologiska 6vertygelser ta 6ver helt, och forsum-
mar att i sin analys ta hdnsyn till exempelvis empiriska resultat fran annan forskning som motsé-
ger denna ideologiska tolkning, eller att genomfora empiriska studier 6ver huvud taget.

Denna omsténdighet tas i OECD. Educational research..., upp som en anledning till att det idag
behovs en helt ny utbildningsforskning, se s. 10-1. Nir det géller Sverige har en hel del forskning
gjorts om den svenska pedagogikens framvixt och dess legitimerande karaktér (liksom kring
andra samhéllsvetenskaper - framf6r allt har Radet for forskning om hogskolan finansierat forsk-
ningsprojekt med sddan inriktning). Ett ganska nyligen utkommet verk med en ansats i denna
riktning dr Odman, P-J. Kontrasternas spel. Stockholm. Norstedts, 1995.
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Tva perspektiv
pa malstyrning av
offentlig verksamhet

ANDERS JOHANSSON






Statens forandrade styrambitioner

Under beteckningen mal- och resultatstyrning har férandringen av den statliga
regelgivningen intensifierats under 1990-talet. I kompletteringspropositionen
véaren 1989 konkretiserades hur utvecklingsarbetet skulle ske. Principen skulle
vara dels att rikta uppmirksamheten mot vad som producerades, mot mal och
resultat, dels att ldamna storre frihet nér det géllde hur resultaten skulle uppnés.®

Intentionerna med den tidigare detaljregleringen hade varit att astadkomma
en stark styrning. Manga tecken tydde dock pa att sa inte blivit fallet. Styrningen
hade i stéllet blivit svag pd manga omradden. Ambitionerna med en mal- och
resultatorienterad styrning var dérfor att genom mal i ramregelform kunna stérka
styrningen.

Fréan statens sida har dock en medvetenhet funnits om att denna stirkta styr-
ning inte skulle kunna &stadkommas enbart med hjilp av ramregler, mal och
resultat. Pa skolans omréade, dar tankarna om fordndrad statlig styrning har varit
mest utvecklade, angavs t.ex. ett antal kompletterande styrformer till mélstyr-
ningen: battre information, anpassad lararutbildning, forstirkta fortbildningsin-
satser om skolans mal, starkt lokal skolledning, mer malmedveten uppfoljning
och utvirdering samt effektivare tillsyn av verksamheten med mojligheter till
sanktioner.

Malstyrning

Tanken pa mélstyrning utvecklades ursprungligen for styrning av industriell pro-
duktion. Ménga forskare anger "The Practice of Management™’ som den forsta
bok som publicerades om malstyrningstekniken. Den ledningsteknik som be-
skrevs dér gar under beteckningen “management by objectives” (MBO). Idén ar
att omvandla organisationens dvergripande mal till specifika mal for varje orga-
nisatorisk enhet och enskild medarbetare. Nedbrytningen av mélen sker uppifran
och ned, men mélen foreldggs inte de olika enheterna och medarbetarna. De
deltar tillsammans med den dverordnade nivan i arbetet med att utforma sina
mal. Pa sa sitt kopplas mal pa en nivd samman med dem pa nista. Om varje
enskild medarbetare nér upp till sitt mal sa uppfylls varje enhets mal och organi-
sationens Overgripande mal forverkligas.

MBO bygger pa fyra komponenter. Den forsta ér specificering av mal. Malen
bor vara sa konkreta att de kan métas kvantitativt. Varje enskild medarbetare ska
for det andra, delta i formuleringen av sitt specifika mél. Aven mal som fore-

TVA PERSPEKTIV PA MALSTYRNING AV OFFENTLIG VERKSAMHET

53



54

laggs en medarbetare kan fungera men deltagande okar sannolikheten for att
malet dels ska accepteras, dels sittas hogre. For det tredje ska en viss tid faststil-
las inom vilken mélet ska uppnas. Avslutningsvis ska varje medarbetare fortlo-
pande fa information om hur hans eller hennes arbete att nd malet utvecklas sa att
han eller hon kan kontrollera och vid behov sjélv korrigera sitt handlande.®® Sjalv-
kontroll &r ett nyckelord inom MBO:

Self-control means stronger motivation: a desire to do the best rat-
her than just enough to get by. It means higher performance goals
and broader vision.”

Mgjligheterna - och till och med dnskvéirdheten av - att lyckas med mélstyrning
har tid efter annan ifrdgasatts, dven frdn ansvarigt hall. Nér det t.ex. giller
styrningen av skolans verksambhet, uttrycktes redan i den inledande propositio-
nen om skolans utveckling och styrning en medvetenhet om de svarigheter som
finns att formulera tydliga mal. En orsak till detta dr verksamhetens karaktir. Det
ar helt enkelt olampligt att riksdag och regering direkt raknar upp “vilka kunska-
per och insikter eleverna ska ha”. En annan orsak &r att beslut om skolans mal i
Sverige fattas under stor politisk enighet for att mélen ska ligga fast under en
langre tidsperiod. Av den anledningen maste olika skolpolitiska uppfattningar
vigas samman, vilket kan leda till att det blir svart att formulera mélen entydigt.”

11992 ars kompletteringsproposition menade dock foredraganden, statsradet
Wibble, att dagens inriktningsmal ar for allmdnna” och ”dven om det kan vara
svart att formulera uppfoljningsbara mal sé bor en strivan vara att astadkomma
sddana”.”! Dock ar ambitionen att géra méalen mera precisa inte heller sjélvklart
onskvérd. En alltfor 1dngtgaende precisering innebér en annan risk, nimligen att
”mélen dirigenom litt kan dverga till att bli regler”.*?

Tva foretagsekonomer, som arbetat med att forverkliga idéerna om malstyrning
i savidl ndringsliv som offentlig verksamhet, anger ett antal villkor for att malstyr-
ningen ska fungera. Malet ska 1) vara realistiskt, 2) innebéra en utmaning, 3)
vara tydligt och otvetydigt, 4) méaluppfyllelsen ska kunna méitas och det ska 5)
framgé nér malet ska vara uppnétt. Dessa tva starka foresprakare for mélstyrning
uttrycker dock en viss pessimism infor mojligheterna att uppfylla dessa villkor:

1 praktiken har det emellertid visat sig vara svart att genomfora denna
typ av strikt malnedbrytning, dven for foretag, ddr vinsten ofia be-
traktas som ett 6verordnat mdl. An svérare dr det for offentliga orga-
nisationer, ddr uppfattningarna om (tolkningen av) det 6verordnade
mdlet ofta gar starkt isdr.*
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Aven andra har uttryckt liknande tankegéngar nir det géller framforallt proble-
men att bryta ned de 6vergripande malen inom offentlig verksamhet.**

En foretagsekonom som studerat mélstyrning i offentlig verksamhet har med
emfas argumenterat mot mojligheten att styra med mal. Bland annat stiller han
den principiellt intressanta fragan om det Gverhuvudtaget dr mojligt att, med ut-
gangspunkt frin overgripande abstrakta mal, formulera konkreta och mitbara
mal pé lagre hierarkiska nivaer. Det finns en risk att ett abstrakt mal skrivs om till
andra abstrakta mal eller ocksd att de konkreta méalen, med oklart samband med
de 6verordnade malen, blir de reellt styrande.*

For att forsoka belysa vilka principiella konsekvenser statens fordndrade styr-
tekniker kan ha haft fér kommunerna, kommer i det foljande tvé perspektiv pa
styrning att presenteras.

Ett vertikalt enaktorsperspektiv

I ett vertikalt enaktdrsperspektiv ses styrningen som en aktors eller aktdrsgrupps
- huvudmannens - medvetna forsok att forma verkstillarna att handla pa ett visst
sdtt. Organisationens huvudman ar den aktor eller den grupp av aktorer som har
tillskapat organisationen i ett visst syfte. I foretagsvirlden dr det dgaren eller
dgarna och i den offentliga verksamheten staten, dvs. riksdagen och regeringen.

Detta sitt att betrakta organisation och styrning &r hérlett ur en mera dvergri-
pande tankemodell. Statsvetaren Olof Petersson kallar den maskinmodellen”
och menar att den har sin grund i det industriella samhéllets tinkande. I model-
len kan fem grundelement urskiljas. For det forsta forutsitter modellen ett sub-
jekt, dvs. att det finns ndgon som styr utvecklingen eller kontrollerar hindelse-
forloppet. Subjektet har, for det andra, en vilja som det formar uttrycka pa ett
klart och konsistent sétt. For det tredje forfogar subjektet over ett instrument,
som &r forutsattningen for att subjektet ska kunna forverkliga sin vilja. Det &r
detta instrument som ska astadkomma nagonting, nimligen modellens fjarde
komponent, ett resultat. Subjektets vilja matas forst in 1 instrumentet, maskinen,
som dérefter reagerar varpa resultatet matas ut. Detta resultat kan sedan jamforas
med subjektets vilja. Darmed kan modellens femte grundkomponent, effektivi-
teten, bedomas.”

Maskinmodellen bygger pa en enkel rétlinjig sekvens. Forst kommer ett sub-
jekt med vilja, sedan ett instrument som reagerar och dérefter foljer ett resultat
som kan jdmforas med viljeyttringen for att faststilla hur effektivt instrumentet
lyckats uppfylla subjektets vilja:
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(SUBJEKT)—»(VILJEY'ITRING)H INSTRUMENT ' RESULTAT'
t—— EFFEKTIVITET  ———

Sin mest utvecklade form fick denna styrmodell i den s.k. scientific-manage-

ment-rorelsen. Den uppstod i USA i slutet av 1800-talet. Dess upphovsman -
Frederick Winslow Taylor - forsokte utveckla metoder for att 6ka foretags- och
arbetsledningens styrning och kontroll av produktionen. For den operativa nivan
skulle arbetet forenklas, specialiseras, standardiseras och rutiniseras. Den egent-
liga kunskapen om arbetsprocessen skulle finnas hogre upp i organisationens
hierarki. Ledningens uppgift var att berdkna de optimala arbetsmetoderna och
foreldgga arbetarna specifika mal och stélla krav pa resultat.

I samband med styrning av offentlig verksamhet betecknas den hierarkiska
styrsituationen ofta som ”den demokratiska styrkedjan”. Huvudmannen - staten
- stiftar genom riksdagen pa folkets uppdrag lagar, beslutar om skatter och be-
stimmer hur statens medel ska anvandas. Dessutom véljer riksdagen statsminis-
ter som utser ovriga regeringsledamoter och ansvarar for att den sista ldnken i
kedjan, forvaltningen, binds samman med regeringen.”’

Den bristande precisionen i malstyrning - och ddrmed i uppf6ljningar och
utvirderingar - kan dock, i kombination med kommunernas egna férdndrings-
atgérder, leda till att inslag fran ett annat perspektiv pa styrning blir mer framtré-
dande i den kommunala verksamheten.

Ett horisontellt fleraktorsperspektiv

Speciellt statsvetare med inriktning mot implementationsforskning®® har
argumenterat for att styrning inte enbart bor granskas ur ett vertikalt och hierarkiskt
perspektiv utan ocksa, och framforallt, ur ett horisontellt fleraktorsperspektiv:

... for utvéirdering av politik kan sambandet mellan intentioner, hand-
lingar och resultat inte fdangas i modeller om en entydig och ofordn-
derligt lagtextbunden relation mellan en aktivitet kallad “politik’ och
en annan kallad 'forvaltning’. Férbindelsen uppstadr i ett komplex av
aktorer, och beroende pad att implementering sker som en social inter-
aktion, inte som verkstdillighet av en uppsdttning mdl, kan den inte
forstds som den enkla forldngningen (arm plus yxa) av nagon enskild

aktors intentioner. Oberoende av hur de kommer till uttryck, dr en
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enskild aktors intentioner - det md vara riksdagens, regeringens, SO:s,
kommunfullmdktiges eller socialchefens - bara en faktor, som inver-
kar pd de ménster av social interaktion ur vilka policy uppstdr och

resultat produceras.”

Detta &r en beskrivning av ett horisontellt fleraktdrsperspektiv. I organisations-
teoretisk mening &r det “politiskt”, vilket innebir ett erkdnnande av att intresse-
motséttningar och intressekonflikter finns mellan olika aktdrer och aktdrsgrupper
som pa ett eller annat sétt berérs av en organisations verksamhet. Existensen och
betydelsen av en huvudman, en auktoritativ beslutsfattare, erkdnns men denna
betraktas enbart som en bland flera intressenter. Huvudmannens beslutskapacitet
ar helt avhingig dennes formaga att utova social kontroll. Nar andra aktdrers
fortroende for beslutsfattarna minskar, t.ex. pa grund av beslut som inte dverens-
stimmer med deras vérderingar, uppstar konflikter.

Eftersom olika aktorer och aktdrsgrupper har olika intressen och virderingar,

... the critical question becomes not how organizations should be
designed to maximize effectiveness, but rather, whose preferences and

interests are to be served by the organization ...""

Foljande fem pastdenden sammanfattar detta perspektiv:'®!
1. Organisationer &r koalitioner mellan olika aktdrer och aktdrsgrupper.

2. Det finns varaktiga skillnader mellan de olika aktorernas och aktdrsgruppernas
vérderingar och preferenser, information och uppfattningar om verkligheten.
Dessa skillnader fordndras ytterst langsamt, om nagonsin.

3. De flesta beslut i organisationer handlar om fordelning av knappa resurser.

4. Pa grund av de knappa resurserna och de varaktiga virderingsskillnaderna ar
konflikter centrala i den organisatoriska dynamiken och makt dr det mest bety-
delsfulla medlet.

5. Organisationens mal uppstéar ur 6verenskommelser, forhandlingar och mani-
pulationer for att na egna fordelar.

Inom foéretagsekonomin anvénds den s.k. intressentmodellen for att beskriva och
analysera olika intressenters relationer till foretaget. Modellen introducerades i
Sverige i mitten av 1960-talet'* och har haft stort genomslag. Ett foretags intres-
senter kan kategoriseras i olika grupper:!®
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Verksam-
heten

harmoniflt

Foretagen,
forvaltningarna |/
och organisationerna

W Foretags-

ledningen

\/

Foretagets intressenter ér alla de aktdrer och aktdrsgrupper som har en utbytes-

Langivaren

relation till foretaget, vilket innebdr ett dmsesidigt beroende mellan foretaget
och intressenterna. Det forra dr beroende av de senares vilja att bidra med sina
insatser i foretagets verksamhet. I gengild vill intressenterna ha sina krav och
onskemal tillgodosedda. Foretagets viktigaste intressentgrupp ar kunderna. Om
dessa inte langre vill bidra med sina kdp och betalningar, har férutsittningarna
for foretagets existens upphort. I utbyte mot dessa insatser kraver kunderna goda
varor och tjdnster till rimliga priser med sdker leverans. Nar savil foretagets som
intressenternas krav och 6nskemal uppfylls rader harmoni.

Mellan de olika intressenterna kan dock finnas motséttningar. Om nagon far
stor genomslagskraft for sina krav och onskemaél, kan det betyda forsimrade
mdjligheter for andra att fa sina tillgodosedda. Krav pa hojda 16ner fran de an-
stdlldas sida strider t.ex. mot kundernas krav pa ldga och stabila priser och dven
mot dgarnas krav pa okad vinst.!

Att uppna balans mellan de olika intressenternas ofta motstridiga krav blir
darfor nodvandigt for att foretaget pa langre sikt ska kunna forsikra sig om re-
surser och dirmed fortleva. Foretaget som sadant har helt enkelt inga andra mal
an overlevnad. De mal som formuleras i foretaget ar bestimda av intressenternas
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krav pé beloningar for att de ska fortsitta att medverka. Det dr foretagsledning-
ens uppgift att “formulera malen med utgingspunkt frén intressenternas krav
och tillse att beloningar skapas™.'®

Denna balanspunkt kan dock snarast ses som en avspegling av de existerande
maktforhallandena i organisationen. Den intressent som redan har makt har storre
mojligheter dn andra att agera sa att de etablerade maktrelationerna bevaras.'%
Existerande maktfoérhallanden kan emellertid dndras t.ex. genom allianser mel-

lan olika intressenter.

Malstyrning av kommunala verksamheter
- exemplet skolan

Vilket av dessa perspektiv kannetecknar malstyrningen av kommunala verksam-
heter? Styrningen av skolan far hér tjdna som illustration. I tillimpliga delar kan
den ocksa dverforas till andra kommunala verksamheter. For tydlighetens skull
bor papekas att de presenterade perspektiven dr idealtypiska”, dvs. de dr ren-
odlingar som inte i sin extrema form kan aterfinnas i verkligheten. De tjénar
enbart som analytiska verktyg.

Officiellt framhalls att riksdagens och regeringens 6vergripande mal ska ligga
till grund for kommunernas genomforande av skolverksamheten. Formellt sker
detta genom att de nationella malen bryts ned, specificeras och dokumenteras i
skolplaner pa den kommunala nivan och i arbetsplaner pa skolnivan. Har handlar
det alltsa om ett vertikalt enaktorsperspektiv. Det dr huvudmannens - statens -
vilja som ska prégla verksamheten.

Samtidigt innebér en dvergang fran regelstyrning till malstyrning en decen-
tralisering med 6kade mojligheter for lokala aktorer och aktdrsgrupper att pa-
verka skolans verksambhet:

Inom den offentliga sektorn generellt gar utvecklingen mot en dkad
decentralisering som innebdr att ansvaret for verksamheten ldggs
nédrmare de enskilda mdnniskorna. Kravet pa ett 6kat medborgerligt
inflytande over den offentliga verksamheten dr stort. Detta dir en na-
turlig utveckling i ett samhdille ddir ménniskor dr vilutbildade. Det dir
viktigt att skolvéisendet deltar i denna allmdnna utveckling, bdde ddrfor
att skolviisendet dir en stor och viktig del av den offentliga verksam-
heten och ddrfor att skolan har som en huvuduppgift att utbilda med-
borgarna till att kunna delta i den demokratiska processen. Det dir
viktigt ocksd for att skolans personal skall kunna fa maojligheter att
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pdverka sin arbetssituation. Att kommunerna ges ett okat ansvar for
skolverksamheten bor ses som ett led i en okad demokratisering av

107

den offentliga sektorn.

En viktig grund for utvecklingen av en demokratisk skola anges vara ”det sam-
spel som utvecklas mellan ldrare och elever och mellan ldrarna inbérdes”. En
forutsittning for ett sadant samspel &r att “ldrare och elever har ett reellt infly-
tande Over sin arbetssituation”, liksom att fordldrar kan paverka villkoren for
sina barn i skolan. Lararna ska ha stora mojligheter att paverka innehéllet och
arbetssitten i skolans verksamhet. Det ar ett sétt att ta tillvara deras kompetens
och stdrka och utveckla yrkesrollen. Det &r ldrarnas kunskaper och erfarenheter
som dr forutsdttningen for att verksamheten ska kunna fordndras och forbattras.
Att lararnas, elevernas och fordldrarnas resurser inte tidigare har kunnat tas till-
vara sigs bero pa att den starka centrala regleringen, ocksa av detaljer, har med-
fort att utrymmet for lokala initiativ har varit alltfor litet.'

Malstyrningen ska “erbjuda 6kade mdjligheter att ta hinsyn till lokala och

>

individuella behov och forutsittningar”.'” Kommunerna ska ha “stor frihet att av-
gora hur verksamheten skall genomféras”. De ska besluta om “hur skolan skall
organiseras och administreras samt hur resurserna skall fordelas och disponeras”.!'?

Den senare delen av citatet ovan antyder att statens mdjligheter att styra resurs-
mobiliseringen till olika kommunala verksamheter har minskat. For skolans del
har detta skett i tva steg. Det forsta steget togs nér det tidigare specialdestinerade
statsbidraget till skolan omvandlades till ett sektorsbidrag. Det forra bidraget
omfattades av tdmligen detaljerade anvisningar om hur det skulle anvindas.
Sektorsbidraget var enbart ett finansiellt stdd till skolan och hade ingen styrande
funktion for verksamheten.!'! Statens styrning av resurserna minskade i ett an-
dra steg ytterligare genom att de kvarvarande specialdestinerade statbidragen
och sektorsbidragen avvecklades och ersattes med ett generellt statsbidrag. Dari-
genom fick kommunerna storre mojligheter att sjdlva bestimma utformningen
av de olika verksamheterna och ocksa hur prioriteringen skulle goras mellan
olika verksamhetsomraden:

Syftet med det nya statsbidragssystemet dr ddrfor att ge kommunerna
mojlighet att inom ramen for den kommunala sjilvstyrelsen bestimma
om utformningen och prioriteringen av de verksamheter som man
har ansvaret for. Bidragssystemet skall sdledes 6ka det lokala ansva-
ret for verksamheten, vilket ocksd kan bidra till ett 6kat medborgerligt
engagemang. Ddrigenom skapas bdttre forutsdttningar for en néd-
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véndig utveckling och fornyelse av kommunerna och for en effektivi-

sering och samordning mellan olika verksamheter.'’?

I en utredning hévdas att detta lett till att

... Staten har franhdnt sig det finansiella styrinstrumentet i sin styr-
ning av de olika kommunala verksamheterna, dven de som dir for kom-
munerna obligatoriska. I detta avseende skiljer sig hirmed statens
styrning av de kommunala verksamheterna fran motsvarande styr-
ning av myndigheterna. De senare styrs via budgetprocessen av mer
eller mindre vl definierade mal i kombination med en ekonomisk

styrning.!3

Kommunernas dkade handlingsfrihet gentemot staten har 6kat mojligheterna for
allt fler lokala aktorer - inom skolan t.ex. ldrare, skolledning, 6vrig skolpersonal,
elever, fordldrar, foretradare for andra kommunala verksambheter, néringsliv - att
paverka utformningen av en viss verksamhet och prioriteringen mellan olika verk-
samhetsomraden. Styrningen kan didrmed inte betraktas ur ett ensidigt vertikalt
enaktorsperspektiv. Det ér inte en huvudman - staten - som styr den kommunala
verksamheten och speciellt inte skolan. De berérda aktdrernas deltagande ger
dem mgjligheter att utdva inflytande Sver de beslut som péverkar deras livsbe-
tingelser och deras erfarenheter och kunskaper kan tas tillvara pa ett béttre sétt.!™

Den reella styrningen av de kommunala verksamheterna, t.ex. skolan, praglas
darfor snarare av ett horisontellt fleraktorsperspektiv, ddr huvudmannen ar en - i
och for sig med stora maktbefogenheter - aktor bland flera aktorer i den lokala
intressekampen.

Ett tydligt exempel pa hur denna lokala intressekamp kommer till uttryck &r
de kommunala skolforvaltningarnas positiva instéllning till och énskemal om
tillsyn fran Skolverkets sida. I och med att skolans verksamhet inte langre finan-
sieras genom specialdestinerade bidrag, bor Skolverket, enligt skolans foretré-
dare i kommunerna, férsvara skolan mot besparingar som skulle kunna dventyra
att de nationella malen uppnas. Skolverket bor, menar skolforvaltningarna, ange
en “ldgsta godtagbara standard” for skolans verksamhet. Négra foretradare for
skolan har ocksa forklarat sig beredda att betala avgifter for att fa en “tydlig
tillsyn”.'"> Hér ar det alltsd for skolforvaltningarna fraga om forsok att bilda alli-
ans med Skolverket for att komma i en starkare forhandlings- och maktposition i
den lokala intressekampen om hur olika kommunala verksamheter ska priorite-
ras ndr det géller resurstilldelningen.
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Vad styr och vilka tar ansvar for elever med
behov av stod i den decentraliserade skolan?

En jamforelse over tid i elva kommuner

Syftet med projektet Jimforande studier av kommuner i ett styrperspektiv dr att
fa okad kunskap om skolvésendets forandrade styrsystem. I fokus stér fragan om
insatser for elever med behov av sdrskilt stod och speciellt de professionellas
strategier da det géller att organisera stodinsatser och skapa forutséttningar for
dessa elever. Vilken organisation har skolan for att méta den hér fragan och hur
hinger den samman med fattade beslut? Vilka samband finns mellan dessa lo-
kala stdllningstaganden och de avsiktsforklaringar som formulerats pa kommu-
nal och statlig niva?

Genom att studera hur man pé skolan arbetar med behovsinventering, behov-
sprioritering, resursmobilisering samt utvéirdering kan vi géra en beskrivning av
organiseringen pa skolan. Mot den bakgrunden undersoks hur ansvaret for sko-
lan &r fordelat i kommunen. Vi vidgar séledes styrperspektivet for att finna even-
tuella samband mellan de praktiska I6sningarna pé skolniva och malformuleringa-
rna pa dverliggande nivaer.

De materialinsamlingar som ligger till grund for studien har genomforts 1985,
1993 och 1995. Under denna tid har en rad fordndringar av olika slag dgt rum i
kommunerna medan didremot l4roplanen, Lgr 80, varit densamma under perioden.

Val av perspektiv och metod

Jamforelse over tid

Den nya ansvarsfordelningen pa skolomradet var menad att ge kommunerna stora
mojligheter att anpassa organisationen till lokala forhallanden. Det ar rimligt att
anta att kommunerna utnyttjat ett decentraliserat skolvisendes dkade frirum till
att anpassa styrningen utifran varierande lokala forutséttningar. Det blir darfor
svart att studera kommuner utan att ta hinsyn till att fordndringsarbetet sker med
olika perspektiv och varierande forandringstakt. Det dr sannolikt effektivare att
lata kunskapen om att kommunerna dr olika paverka valet av perspektiv ndr stu-
dier genomfors, dn att utgd fran en uppfattning om hur styrningen borde vara
organiserad.
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Staffan Lofquist genomforde dren 1985-87 en undersékning inom projektet Sam-
rad och ekonomisk decentralisering.!'® Syftet med den studien var att undersoka
hur skolan organiserar sig da det géllde elever med behov av sérskilt stod. Lofquist
foljde upp undersdkningen 1993.117

Lofquists perspektiv utgick fran fragorna: Varfor har skolorna organiserat som
man gjort? Hur uppfattar aktorerna att de arbetar med aktuella problem?

Lofquist tog alltsé sin utgangspunkt i de aktorer som hade inflytande dver och
var direkt berdrda av organiseringen av eleverna. Han utgick fran organiseringen
pa skolniva och studerade hur individer kunnat forenas kring gemensamma upp-
gifter. Varken de politiska aktérernas mal och beslut eller de formella organisa-
tionerna togs for givna. Hur de grupperingar sdg ut som samverkat, framstod
som ett resultat av undersokningen, inte en forutsittning for den. Hans studie
frén 1988 visade pd en méngd aktorer som tillsammans samrétt i olika strukturer
i arbetet med behovsinventering, prioritering samt resursmobilisering. Nagon
utvirdering forekom inte.

Dessa samradsstrukturer kallade han

* skolledarstrukturen
* dgmnesstrukturen
* arbetsenhetsstrukturen

* elevvardsstrukturen.

Strukturerna var inte renodlade eller varandra uteslutande, men beteckningarna
angav dnda var den huvudsakliga tyngdpunkten i samradet pa skolan var forlagd:
till rektorn i skolledarstrukturen, till elevvardspersonalen i elevvérdsstrukturen.
Arbetsenhetsstrukturen karakteriserades av att ett gemensamt forhéllningssatt kom
till uttryck i organiseringen pé skolan, till skillnad fran @mnesstrukturen dir de
olika dmnesgrupperna agerade mer pa egen hand.

Genom samarbetet med Lofquist har vi fatt tillgang till ett omfattande infor-
mationsmaterial fran 1986 och 1993 med uppgifter om hur undervisnings-
resurserna fordelades pa de undersdkta skolorna. Elva hogstadieskolor i lika ménga
kommuner hade valts ut i en stravan att gora ett representativt urval.

Projektet, jaimforande studier av kommuner i ett styrperspektiv, har i sitt ar-
bete haft samma ansats som Lofquist men har 1 hogre grad valt att ta med den
lokala politiska nivin i undersokningen for att kunna jamfora de kommunala
politiska intentionerna med utfallet pa skolorna. Det har varit viktigt for att om
mdjligt kunna relatera eventuella forandringar till den fordndrade ansvarsfordel-
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ningen pé skolomrddet. Detta innebdr att tjinstemén pa central kommunal niva
och namndforetridare har intervjuats i de elva kommunerna.

For att fa en uppfattning om vem/vilka som har haft det avgérande inflytandet
dver organiseringen har en kartliggning genomforts av avviagningarna mellan
specialundervisning och generella insatser, som t.ex. 6kad grundbemanning. Ef-
tersom projektet inte haft uppdraget att utvirdera skolornas insatser for elever
med behov av sérskilt stdd, gor vi inte ndgon bedomning av den verksamhet som
pa skolorna far bendmningen specialundervisning.

Undersokningsmaterialet innehaller, forutom resultat frén intervjuer och en-
kéter, en mdngd uppgifter om undervisningens organisering, t.ex. gruppstorlekar
i bade specialundervisning och i generell undervisning. De delar av projektets
samlade empiri, som har betydelse for slutsatser om hur styrningen av skolan
utvecklats 1 ett tiodrsperspektiv, redovisas i en separat rapport.

Statens intentioner for elever med behov av stod - en
tillbakablick

Att stddja elever med behov av stdd har varit ett centralt tema 1 1970- och 1980-
talets statliga reformarbete. 1957 ars skolberedning forutsdg en utbyggnad av
specialundervisningen.''® Beslutet att inféra grundskolan 1962 innebar i prakti-
ken specialundervisningens genombrott, och dess omfattning 6kade kraftigt un-
der 1960- och borjan av 1970-talen. Eleverna grupperades efter den diagnos de
fick, 1 skolmognadsklass, lasklass, hjilpklass, observationsklass och specialklasser
for fysiskt handikapp. I borjan av 1970-talet slogs fast att 0,3 veckotimmar per
elev fick anvéndas till specialundervisning inom ett rektorsomrade. Problemets
orsaker centrerades till den enskilda elevens oférmaga att inhdmta en viss méangd
kunskap under en viss tid. De som inte klarade skolans kunskapskrav skulle hjil-
pas till en hogre niva.

I laroplanen, Lgr 80, fanns en mer relativistisk syn som innebar en ny ideolo-
gisk inriktning av arbetet med stod till elever med svarigheter. Skolans arbetssétt
och kunskapskrav skulle frimst anpassas till den enskilde elevens nivd, innan
specialpedagogiska atgarder sattes in.

Ett av huvudmalen bakom Lgr 80 och de forandrade statsbidragssystemen var
att skolans verksamhet skulle bli mer behovsstyrd. Systemet med en bas- och
forstarkningsresurs skulle gora det mojligt att styra resurser i skolan efter de
behov som ansags foreligga. Basresursen var en grundresurs som fordelades per
klass och forstarkningsresursen skulle riktas till elever med behov av sérskilt
stod. Kommunen skulle fritt férdela den mellan rektorsomraden och skolenheter
for att kunna anpassa insatsernas art och innehall efter lokala behov och forut-
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sittningar, enligt grundtanken i SIA-utredningens forslag. (SAS resursen var dock
ett statsbidrag som kommunerna fick soka for elever med olika former av handi-
kapp). Det nya behovsorienterade och friare resurstilldelningssystemet skulle inte
behdva innebdra att ett enhetligt skolsystem och likvirdig utbildning hotades.

Jag anser ddrfor i likhet med SIA och ett overvigande antal remissin-
stanser att det nu dr ldmpligt att ytterligare oka det lokala engage-
manget for skolans verksamhet. Detta kan enligt min mening ske utan
att kravet pad ett enhetligt skolsystem och likvdrdig utbildning efter-
sdtts.... Jag dr liksom utredningen overtygad om att resursinsatserna

inte bor vara lika vid alla skolor. 11%-12

Fran statsmakternas sida fanns dock en grins for friheten. Kommunerna fick
inte utnyttja den friare resursanviandningen for att 6verlag goéra mindre, perma-
nenta undervisningsgrupper om det inte innebar att insatser for elever med sva-
righeter prioriterades.'* Uppdraget att medvetet styra insatserna efter behov be-
skrivs i Lgr 80 som ett ansvar fér bade kommuner och skolor:

Det dligger skolstyrelsen att pd basis av en ingdende kidnnedom om
varje rektorsomrades arbetsmiljé och elevernas forutsdttningar for-
dela forstirkningsresursen och de kommunala insatserna sd att sko-
lor som har ett svdrare utgdngsldge far stérre personella resurser.

Pd samma scitt som skolstyrelsens fordelning av insatser skall styras
av olika behov inom olika rektorsomrdden, mdste man inom skolan
och inom arbetsenheterna fordela insatserna efter elevernas behov

av sdrskilt stod. Den fria resursanvindningen utgor forutsdttningen
for detta.’

I proposition 1988/89:4, Om skolans utveckling och styrning, redovisas att for-
nyelsen av den offentliga sektorn efterstrdvade dels en forenkling av regelverket
och decentralisering av beslut och ansvar med en 6kning av den kommunala
friheten, dels en béttre hushallning med de samhélleliga resurserna. I propositio-
nen hénvisar statsradet Goransson till utredningar som beddmt att hilften av de
resurser som dé anvéndes till specialundervisning inte i férsta hand anvindes for
att tillgodose elevbehov.'*

Propositionens forslag om en fordandrad specialldrarroll kan uppfattas inne-
béra en avsevird neddragning av den resursniva for specialundervisning som i

detta skede var etablerad. Remissopinionen var splittrad i synen pa utredarnas
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beddmning att antalet specialldrartjénster i framtiden skulle kunna minskas med
hélften. Den fordndrade fordelningen av ansvaret, mellan stat och kommun, inne-
bar ocksa en faktisk indragning av resurser av statsfinansiella skal.

Vad far vi veta av genomforda studier?

Tidigare studier som forsokt belysa hur forstarkningsresursen fordelats har byggt
pa antagandet att det dr de formella beslutsnivaerna, politiska eller administra-
tiva, som ocksé innehar problemldsningsmakten. Detta innebér att man inriktat
studierna mot dem som forutsattes ha makten. Detta leder i sig inte bara till ett
metodmassigt val utan uttrycker ocksa teoretiska stallningstaganden om hur sko-
lan fungerar, t.ex. att styrsystemet dr hierarkiskt uppbyggt och att hierarkin ar i
funktion.'?

I borjan av 1980-talet var den gidngse uppfattningen bland forskare att
forstarkningsresursen inte fordelats efter behov.'* Dock kunde en senare under-
sokning, en enkat riktad till skolchefer under ldsaret 1985-86, tolkas som att det
skett en utveckling i kommunernas tillimpning mot en nagot mer behovsinriktad
resursfordelning.'®

Den kritik som riktades mot forstiarkningsresursen utgick fran uppfattningar
om kommunala resursférdelningsmodeller. Nagon koppling till hur dessa mo-
deller sedan faktiskt omsattes i insatser for enskilda elever gjordes inte. I en
departementsutredning konstateras foljande:

Annu finns nimligen inte sdvitt kiint ndgra undersékningar, som gdr
ned pd individplanet och forséker ta reda pa om enskilda elever med
olika slags behov identifierats fore eller vid ett ldsdrs bérjan eller
under ldsdret, om rektorsomrddets resursbehov bedémts utifran den
identifieringen, om rektorsomrddet fatt tilldelning efter sadana be-
domningar och om det allra viktigaste dessa elever verkligen fitt det
slags hjdlp de behovde och i erfoderlig omfattning.'?

I slutet av 1980-talet riktades kritik fran statsmakterna mot kommunernas/sko-
lornas sitt att hantera intentionerna i Lgr 80. Det gillde bade specialundervisning-
ens former och den behovsstyrda resursfordelningen. Intentionerna sades inte ha
fatt genomslag i praktiken. Kritiken gick ut pa att specialundervisningen i forsta
hand skulle ha anvints for att 16sa lararnas egna undervisningsproblem, inte elev-
ernas. Utredningens slutsatser var att vanliga specialpedagogiska atgirder i for-
sta hand borde utforas av den vanliga lararen i gruppen och att det skulle behdvas
betydligt farre specialldrare i framtiden med en annan, mer kvalificerad och for-
djupad utbildning.'?’
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Speciallarare och rektor - tva centrala funktioner

I skolan har bade specialldraren och rektorn en central funktion da det géller
elever med behov av sirsklt stod och vi ska diarfor nimna nagot om vad dessa
roller innebar.

I sin studie Specialpedagogiskt arbete i grundskolan undersoker Bengt Pers-
son specialundervisningens roll vid demokratiseringen av den svenska grund-
skolan. Han beskriver specialundervisningen som en del av och ett uttryck for
den enskilda skolkulturen. Specialldrarnas ena uppgift ér att ge elever en indivi-
duellt anpassad undervisning enligt skolans uppdrag som det kommer till uttryck
i styrdokumenten pé olika nivéer. Dessutom r specialldraren en del i det sociala
sammanhang som arbetsplatsen utgér och foremal for bade uttalade och mer
outtalade forvintningar, t.ex. att bidra till att befria klassen fran stérande inslag.
Det senare uppdraget formuleras som krav eller forvéntningar fran kollegor och/
eller rektorer. Specialldrarens dubbla uppgift far olika innebdrd i olika skolor.
Konsekvensen blir att specialldrarens arbetsuppgifter i viss utstrackning definie-
ras av hur klass- och dmnesldrarna upplever situationen i klassrummet.'?®

I var undersokning ser vi att manga forvantningar ar knutna till specialldraren
dels som de formulerats i styrdokumenten, dels som de utvecklats i den aktuella
skolkulturen. Specialldrarna fér olika roller i de kraftfalt som utformas i sko-
lorna, dir en médngd professionella verkar med varierande bakgrund och forvént-
ningar pa sitt yrke. Speciallararna vaxlar ofta mellan olika roller. I renodlad form
skulle dessa kunna beskrivas enligt foljande kategorier:

- Specialisten arbetar med smala specialistomraden, som dyslexi, DAMP etc.
Han eller hon anvinder test som urvalsinstrument, anvinder individuella
traningsprogram, arbetar i klinikform, enskilt eller i liten grupp samt arbetar
sjdlvstiandigt med egen planering, eget schema etc.

- Stodliraren dr mer flexibel och arbetar med ett brett spektrum av problem,
t.ex. lds- och skrivsvarigheter, koncentrationssvarigheter och sociala problem.
Stodlararen arbetar inte med nigon specifik metodik, men ofta med en med-
veten filosofi. Han eller hon arbetar i mindre grupper eller i helklass.

- Konsulten arbetar med specifika svérigheter och mer komplicerade problem,
utreder, lagger fast vad som bor goras och arbetar inte s mycket direkt med
problemen. Han eller hon ger rad och stdd at andra och ser till att enklare
problem 16ses inom klassens ram, och hénvisar svarare problem till olika spe-
cialister.
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Forutsattningarna for rektorernas arbete har i manga avseenden fordndrats mel-
lan 1986 och 1995. Med den forandrade ansvarsfordelningen pa skolomradet
betonades skolledarnas roll i forverkligandet av den nationella skolpolitiken.
Rektorns priméra uppdrag var att vara pedagogisk ledare.

Rektorn &r ocksa ekonomiskt ansvarig och skall fordela resurserna inom sitt
ansvarsomrade. Rektorsrollen utsitts siledes for olika - delvis oforenliga - for-
véntningar. Enligt sitt statliga uppdrag skall rektorn i forsta hand fungera som
pedagogisk ledare. De kommunala arbetsgivarna forvantar sig att rektorn pri-
mirt skall 4gna sig at budget- och personalfragor. Enligt lararnas forvantningar
bor rektorn i forsta hand vara resursrekryterare, svara for administration, elev-
vérd och externa kontakter av olika slag.'®’

Hur sag organiseringen ut 19867

Lofquist konstaterade utifrén sin undersokning 1988 att de samlade resurserna
for undervisning varierade vid skolorna som ingick i undersékningen. Skolorna
var ocksaé olika sinsemellan betréffande volymen specialundervisning. Mot bak-
grund av att systemet med bas- och forstarkningsresurser skulle gora en lokal
anpassning av organisationen mojlig, forefaller de statliga intentionerna ha pa-
verkat kommunernas fordelning av resurser till skolorna vid denna tidpunkt.

For att fa en uppfattning om vad variationerna pa lokal niva inneburit for
elever med behov av sdrskilt stod studerades organiseringen i de olika skolorna.
Insatserna for dessa elever maste ses mot bakgrund av dvriga prioriteringar pa
skolan, t.ex. 6kad grundbemanning. L6fquist fann i sin undersdkning att det var
stora variationer mellan hur skolorna prioriterade dels mellan olika &mnen, dels
mellan grundbemanning och specialundervisning.

Utifran den materialinsamling som gjordes 1985 fann Lofquist anledning att
gruppera skolorna utifrdn fyra modeller nér det géllde deras sétt att arbeta med
behovsinventering, prioritering och resursmobilisering. Denna kategorisering
gjordes utifran resultaten i intervjuerna och enkiterna samt verifierades av de
bilder som erhélls av resursfordelningen pa respektive skola.

I skolledarmodellen var skolledarna direkt engagerade i arbetet med invente-
ring av individuella behov och prioritering av resurser.

I arbetsenhetsmodellen utgjorde arbetsenheten tillsammans med olika
elevvardsfunktionérer den centrala samradsstrukturen i friga om behovsinvente-
ring och behovsprioritering.

I elevvardsmodellen fanns de skolor som organiserade sin behovsinventering
och -prioritering med tyngdpunkt i elevvardsstrukturen. Enskilda elevers behov
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inventerades fortlopande av specialldrarna, som i stor utstrdckning sjdlva forfo-
gade Over sina scheman.

I vinthundsmodellen hade speciallirarna en relativt svag stillning. Utan aktivt
stod fran skolledarna riskerade speciallararna i denna modell att bli 6verbelas-
tade av de krav som dmnesldrarna riktade mot dem.

Lofquist anvédnde sina fyra modeller for att beskriva och forklara de processer
som lag bakom skolornas arbete kring elever med behov av sirskilt stod. Han
fann att fordelningssystemen med sociala profiler, s.k. SOP-system, inte fung-
erat enligt kommunernas intentioner. De sociala strukturerna utgjorde i dessa
system underlag for kommunens fordelning av undervisningsresurser. Det var
tankt att den kommunala prioriteringen sedan skulle dterspeglas i skolornas
prioriteringar, sa att de skulle paverka skolornas satsningar for elever med behov
av sarskilt stod. Lofquist konstaterar utifran sin undersdkning 1986 att proces-
serna bakom skolornas interna organisering hade ett storre inflytande ver arbe-
tet kring elever med behov av sérskilt stod dn de statliga och kommunala inten-
tionerna.'*’

Generella resultat 1995

Gar vi sedan till resultaten for 1995 &r den allménna tendensen att de undersokta
kommunerna decentraliserat ansvaret for prioriteringar till de enskilda skolorna.
1995 var korrelationen mellan elevtal och resurser storre dn for tio r sedan. Det
innebdr att kommunerna idag, jamfort med 1986, fordelar resurser mer efter elevtal
och mindre utifran en stravan att positivt sairbehandla skolor/elever. Vi ser inte att
skolornas olika forutsittningar paverkar resursférdelningen. Kommunernas styr-
ning av skolorna innebér att variationen mellan de undersokta skolorna har mins-
kat pa tio ar. De resurser som kommunerna i vissa fall behéller pa central niva ar
genomgaende avsedda for personliga assistenter. Om ytterligare behov skulle
uppstd maste rektorerna gora ansprak pa ytterligare kommunala insatser.

Den prioritering av resurser som fortfarande féorekommer pa kommunal niva
ar av betydligt mindre omfattning dn for tio ar sedan och i den utstrackning det
forekommer sker det utifran socioekonomiska faktorer. Kommunerna avhénder
sig sdledes mojligheten att aktivt styra med resursfordelning utifran kunskap om
forutsittningarna pé de enskilda skolorna. Personalen pa skolorna uppfattar att
resurserna uteslutande fordelas efter elevantal. Det finns en klar tendens att i de
kommuner i undersdkningen som har kommundelsndmnder, avhdnder sig dven
denna politiska nivd ansvaret for prioriteringar till skolnivan.

STYRNING OCH ANSVARSTAGANDE | EN DECENTRALISERAD SKOLA



Mot bakgrund av den bild av skolornas organisering som materialet frdn 1995
visar oss, har vi valt att gd vidare for att soka forklaringar utanfor den skolniva
dér Lofquists modeller konstruerats. Vi finner att jimforelser mellan skolornas
organisering och kommunernas styransatser dr viktiga for att forsta villkoren for
de processer som paverkar insatserna for elever med behov av sirskilt stod.

Lofquists fyra modeller &r fortfarande anvandbara for att kategorisera och struk-
turera materialet.

I de kommuner som vi undersdker finns inte ndgot som tyder pa att man fran
kommunnivé forsoker hélla samman skolornas insatser i syfte att forhindra en
alltfor stark differentiering av dem. Det kan tolkas som att de mal som eventuellt
finns 1 de kommunala maldokumenten inte bidrar till att utveckla en efterstrivad
kultur eller policy pd kommunens skolor.

Organisering ett resultat av en social process

1986 var rektorns och specialldrarnas relativa stillning i personalgruppen vik-
tiga for att kunna forklara organiseringens utfall. De var ocksa betydelsefulla for
vilka strukturer som uppfattades ha det avgdrande inflytandet. Skolorna uppvi-
sar inte heller 1995 ndgon enhetlig bild av hur de organiserar sig i insatserna for
elever med behov av sdrskilt stod. Organiseringen har fordndrats under tioars-
perioden dven om nagra skolor visar mer av stabilitet och kontinuitet. Det géller
framst de skolor som 1986 dominerades av arbetsenhetsstrukturen. Dér bedrivs
1995 arbetet med behovsinventering och behovsprioritering fortfarande i
arbetsenheterna.

For att forstd de forandringar som skett i respektive skolas organiserande se-
dan 1985 kan vissa forklaringar mdjligen sokas i rektors och specialldrares funk-
tion och legitimitet i sina personalgrupper. De skillnader som idag framkommer
mellan skolornas sitt att organisera sig kan ocksa hérledas till det handlingsut-
rymme som Overldmnas till olika larargrupper. Den generella tendensen i var
undersokning fran 1995 visar att arbetet med behovsinventering mer blivit en
angelidgenhet for elevvardsstrukturen pa de olika skolorna samt att rektor i all-
ménhet fatt en starkare roll ndr det giller hur olika insatser prioriteras.

Nar det géller skolornas insatser for elever med behov av sdrskilt stod ér varia-
tionen stor. Skolorna tillaimpar olika strategier. En grupp skolor dkar
grundbemanningen, dvs. bildar mindre undervisningsgrupper generellt, samti-
digt som specialundervisningen ges mindre utrymme. Pa andra skolor sker en
satsning pé specialundervisning, som finansieras genom att grupperna i den ge-
nerella undervisningen okar i storlek. Det finns i materialet ocksa skolor som
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forsoker kombinera insatser riktade till nagra prioriterade &mnen med insatser
for vissa elevgrupper i specialundervisning.

Generella I6sningar eller prioriteringar

Tva skolor far har exemplifiera tva typer av organisering som utifran vart mate-
rial speglar val mellan tva strategier.

Tva principiellt motsatta sétt att prioritera och organisera insatserna kan ur-
skiljas. De foretrdds hér av skola 1 och 2 nedan. Skolorna i materialet kan pa
olika sitt relateras till ndgon av de redovisade bilderna. Nagra skolor har drag av
bada typerna. Pa fyra skolor har schabloniserade 16sningar tydligt dominerat
medan prioriteringar med varierade utgangspunkter har fatt genomslag pa sju
skolor.

Skola 1

Den totala undervisningsresursen har minskat, och specialundervisningen har
halverats pa tio ar. Skolan har traditionellt haft sma undervisningsgrupper, vilket
fortfarande prioriteras. Skolan satsar pé att hélla de generella gruppstorlekarna
kring 20 elever. Specialldraren arbetar i huvudsak med de mer utitagerande
eleverna. Det finns av varierande skil motstdnd mot behovsinventering vid dessa
skolor, eftersom “erfarenheterna har inte varit goda, eleverna bor fa en ny chans,
det blir billigare dn med specialundervisning”.

Gruppstorlekar 1986 och 1995

Antal elever
25 -

20+

1
169 17,8 3.0

154

10+

0 L L
Ma Sv En So No Total Amnen

I 1986
1 1995
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Den totala undervisningsresursens férdelning

1986 1995

le% % 8.5%

87,6% 83,5%

B Generell
[ 1 Special

Total resurs 1986: 2,42 ldrarveckotimme/elev, 1995: 2,03 ldrarveckotimme/elev
Spec. resurs 1986: 0,30 lararveckotimme/elev, 1995: 0,13 lararveckotimme/elev

Skola 2

Den totala undervisningsresursen har minskat nadgot samtidigt som special-
undervisningen i ett tiodrsperspektiv prioriterats ytterligare. Att doma av grupp-
storleken och specialundervisningens omfattning prioriteras idag matematikdmnet
pa denna skola. Svenskdmnet och de samhéllsorienterade dmnena har fatt en
mindre del av undervisningsresursen, vilket hir innebér stérre undervisnings-
grupper och en mindre andel specialundervisning én for tio ar sedan.

Gruppstorlekar 1986 och 1995

Antal elever
30 -

254

19,9 19,6 19,3 20:3
17.1 17,3 17,7 17,4

20 4

15

10 4

0 L L
Ma Sv En So No Total Amnen

I 1986
[ ] 1995
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Den totala undervisningsresursens fordelning

1986 1995

plo,l%

12,2%

H Generell
[ 1 Special

Total resurs 1986: 1,94 lirarveckotimme/elev, 1995: 1,90 lararveckotimme/elev
Spec. resurs 1986: 0,19 lararveckotimme/elev, 1995: 0,23 lararveckotimme/elev

Skola 1 ger en bild av 6kad grundbemanning

Skola 1 representerar de skolor dir tendensen att soka generella 16sningar med
6kad grundbemanning forstarkts och utvecklats. Dessa 16sningar undanréjer en
del av de konflikter som tidigare uppstatt nir man konkurrerat om resurser till
amnen eller amnesgrupper. Detta kan tolkas som uttryck for en 6nskan att soli-
dariskt béra bordor av nedskdrningar, men slér ocksa igenom i attityden till "till-
delningen av resurser till elever med behov av stdd”, som dessa ldrare i hdgre
grad dn ldrare pd skolor med andra 16sningar anser vara ofordndrad. P4 dessa
skolor finns en mer eller mindre uttalad skepsis mot riktade insatser for elever
med behov av sérskilt stod. Den motiveras antingen utifran de insatser som tidi-
gare har gjorts for dessa elever, eller med att eleverna borde fa borja om pé nytt,
som oskrivna blad.

Bland de larare som fér del av de mindre undervisningsgrupperna finns starka
argument for just dessa l6sningar. Vart intervjumaterial visar inte att lararna an-
ser att de mindre undervisningsgrupperna skulle ge en béttre miljo for de svagare
elevernas inldrning. Organisationens beredskap att mota de behov som efter hand
uppstar blir lagre, eftersom resurserna i s hog grad redan dr bundna. I denna
grupp skolor har specialundervisningen légre status dn pd andra skolor, vilket
tydliggdrs nér det blir aktuellt att t.ex. ta stdllning till om en vakant special-
larartjénst skall tillsdttas, ndr en specialldrare gér i pension eller flyttar.

De fa specialldrare som finns kvar pa dessa skolor finns till hands for de 6v-
riga ldrarnas 6nskemal om avlastning. Dessa specialldrare visar stor formaga att
samtidigt ta hand om elever med de mest skiftande behov.
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Skola 2 visar bilden av prioriterade insatser

Skola 2 foretriader skolor med skilda monster for sin organisering. Har finns de
skolor dér arbetsenhetsstrukturen dominerade bade nu och for tio ar sedan.

De specialpedagogiska insatserna sker i olika former. Det forekommer att de
integreras i1 klassrummet dé specialldraren finns dédr som stod tillsammans med
dmnesldraren. Det dr dock, i likhet med 1986, fortfarande vanligast att special-
lararen som kliniker/specialist dominerar.

Tydliga skillnader i prioriteringar kan i denna grupp skolor forklaras av mer
dolda strukturer. De olika organisatoriska l6sningarna sammanhinger med i vil-
ken utstrackning olika &mnesforetradare lyckats argumentera for storre behov av
resurser dn vad t.ex. en princip om lika tilldelning skulle ge. Skillnaderna kan
innebira att en amnesgrupp bade har mindre undervisningsgrupper och en storre
del av specialundervisningen, medan andra d&mnen har storre undervisnings-
grupper och en mindre del specialundervisning. Det faktum att skolorna skiljer
sig at, t.ex. s att det ena eller det andra d@mnet far storre del av resursen visar att
det mer &r en fraga om ldrargruppers relativa styrka dn en fraga om pedagogiska
overviaganden.

Pa nagra skolor i den hér gruppen forklarar specialldrarnas legitimitet pa sko-
lan att specialundervisningen har fatt utrymme och prioriterats. Av véra inter-
vjuer och enkéter framgar att just dessa faktorer haft storre betydelse an styr-
impulser frdn kommunal och statlig niva. I de aktuella fallen har undervisnings-
grupperna blivit storre dn for tio ar sedan, for att skapa utrymme att prioritera
insatser for elever med behov av specialundervisning.

Vilka elever prioriteras?

I majoriteten av de skolor vi studerat har specialundervisningens andel av den
totala undervisningsresursen 6kat mellan 1986 och 1995. Den resursminskning
som ldrare dnd4 redovisar att de upplever i vart intervju- och enkdtmaterial mot-
svaras inte alltid av en faktisk resursminskning, sett i ett tiodrsperspektiv.

Manga av de elever som idag uppfattas vara i behov av sarskilt stod har
koncentrations- och sociala problem. Dessa ofta utidtagerande elever kraver mer
tid och resurser. Det dr ofta léttare att argumentera for resurser till dessa elever
som syns och hors. I detta 1dge ricker inte resurserna till de elever som har ett
mer lagmailt beteende, och resurserna upplevs minska.

Det finns inte nagot stdd i studien for att nedskédrningar skulle drabba de sva-
gaste eleverna hardast. Daremot verkar flertalet av de intervjuade vara overens
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om att prioriteringarna drabbar den grupp av elever med medelstora svérigheter
som tidigare fick stdd i ndgon form.

Det dr ett genomgaende resultat i var undersokning att specialundervisning
idag med fa undantag bedrivs i storre undervisningsgrupper an for tio ar sedan,
vilket &r ett uttryck for en strdvan att anvdnda resurserna effektivt. Det forekom-
mer ocksaé att undervisningsgruppen hos speciallédraren, i pressade situationer pa
skolan, tillats bli storre d4n vad som rimligen kan gora verksamheten diar me-
ningsfull.

De skolor som valt att prioritera mindre undervisningsgrupper generellt har
inte i ndgot fall motiverat det med att larare i allmédnhet idag ar béttre skickade dn
tidigare att sjdlva ta hand om elever med mattliga behov av sirskilt stod.

Kommunernas styrsystem hammar samverkan

Kommunerna uttrycker sina mal for skolan i skolplaner. Dessa mal ar av vergri-
pande karaktir och i de flesta planer vi studerat finns skrivningar om elever med
behov av sirskilt stod. Huvudmannens avsikter for denna elevgrupp ar allmént
hallna, och de ekonomiska ramarna verensstimmer sillan med dessa avsikter.

I de elva kommuner vi studerat finns obetydliga resurser kvar pé central kom-
munal niva nér resurserna fordelats till de olika enheterna. Rektorerna péa de
studerade hogstadieskolorna har tagit pa sig ett tydligt administrativt ansvar, vil-
ket innefattar ett ansvar for prioriteringar inom den resursram som fordelats.
Rektorerna har darfor starka skél att hélla hart i pengarna da utsikterna att kunna
mobilisera ytterligare resurser dr sma. Det finns i vart material tecken pa att i det
fatal kommuner som behdller en del av den totala resursmangden pa central kom-
munal niva finns en battre samlad kunskap om elever med behov av sérskilt stod.
Denna kunskap far kommunens foretrddare genom sérskilda kontakter eller i
samband med att dessa resurser fordelas.

Samtliga kommuner tilldimpar ett ekonomistyrningssystem med méanga sma
resultatenheter, som sjdlvstandigt forutsitts kunna klara av sina uppdrag. Exem-
pel pa sddana enheter kan vara skolor eller elevvardsenheter eller t.o.m. kurator-
senheter, psykologenheter etc. Detta ar ett effektivt sitt for politikerna att utdva
kontroll 6ver ekonomin, men en samverkan med andra aktérer och enheter for-
svaras av att kontakterna mellan de berdrda enheterna byrakratiseras av adminis-
trativa och ekonomiska krav. En verksamhet som 4r ordnad i en mingd resultaten-
heter har dérfor svarigheter att motsvara elevers behov av samverkan mellan be-
fattningshavare med bred kompetens frén olika professioner. Ett ekonomiskt och
organisatoriskt revirtinkande mellan enheter och verksamheter befaster denna
struktur. Dessa iakttagelser stods dven av andra undersokningsresultat.'?!

STYRNING OCH ANSVARSTAGANDE | EN DECENTRALISERAD SKOLA



I de kommuner dir s.k. resurscentrum bildats finns bred kompetens samlad i
insatsarbetet for elever med behov av sérskilt stod. Genom samverkan finns hir
forutséttningar att forsta elevers situation i ett mer helhetsinriktat perspektiv. I de
fall man pa skolorna hénvisar till ett resurscentrum som forebild f6r samverkan
kring elever, forefaller det faktum att ett sddant centrum finns vara en trygghet
for lararna i skolorna.

Att styra med utvarderingar fortfarande en oprovad metod

Var undersokning visar pa en tydlig avsaknad av utvirderingar pa savil skolniva
som pa central kommunal niva. Bilden var i detta avseende likadan 1986.

Kommunernas foretriddare, skolchefer och nimndordférande, menar att det
finns behov av utvédrderingar av insatserna for elever med behov av sérskilt stod.
De kan dock inte forklara varfor det hittills inte blivit gjort. Flera anger att det ar
svart. Nagon tycker att pengarna kan anvédndas bdttre till elever med behov av
sdrskilt stod. Vi menar att en mer generell forklaring kan sokas i att kommunerna
saknar klara definitioner av elevgruppens behov. Huruvida insatta atgirder har
medfort onskade resultat saknas generellt sett. Anviandbara utvérderingskriterier
kan inte begrénsas till litt métbara elevprestationer utan maste ocksé inkludera
svarmadtbara kvalitativa indikatorer i skolans verksamhet.

Kunskap om de processer som paverkar skolans resultat maste sokas i en be-
skrivning av skolans miljo, kultur och tradition, samt de sociala sammanhang dar
begrepp som makt och kontroll dr centrala, bade som dolda och 6ppna strukturer.
Genom helhets- och processinriktade utvdrderingar kan nédviandig information
inhdmtas for att utveckla mal som far leigitimitet och styrkraft for skolornas
verksamhetsutveckling.

Vad styr och vem tar ansvar for
elever med behov av stod?

I fokus for undersokningen har f6ljande fragor statt: Hur organiserar skolan in-
satserna for elever med behov av sérskilt stod? Vilka samband finns mellan lo-
kala stdllningstaganden och avsiktsforklaringar pd kommunal och statlig niva?

Det 6kade frirum som efter avregleringen och decentraliseringen finns i den
svenska skolan utnyttjas pa olika sitt. De skillnader i prioriteringar som vi har
visat forekommer pa de olika skolorna kan ses som uttryck for olika gruppers
inflytande i den férhandling om utrymme och resurser som dger rum pa olika sko-
lor.
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Vad styr insatserna, tro, misstro eller vetande?

Skolorna organiserar insatser for elever med behov av sdrskilt stod med det utta-
lade motivet att tillgodose elevernas behov, vilket gor att de lokala 16sningarna
varierar. Pa de skolor dér 6kad grundbemanning far genomslag sker det t.ex. mot
bakgrund av en misstro mot atgdrder som skulle grundas pa annat dn skolans
egna uppfattningar, t.ex. de foregaende lararnas tidigare beddmningar av eleverna.
Bakom denna uppfattning finns en mer eller mindre uttalad kritik av insatser
som gjorts i tidigare arskurser.

Enligt den dominerande kulturen pa dessa skolor behdver de elever som har
skolsvérigheter av olika slag fa nya chanser. Darfor foredrar man att avvakta
istéllet for att direkt positivt sdrbehandla elever med behov av sirskilt stod. De
generella undervisningsgrupperna som hér har blivit mindre anses kunna tillgo-
dose alla elevers behov, dvs. dven de svagare elevernas.

En satsning pd mindre undervisningsgrupper innebir en organisering med tyd-
liga yttre forutsattningar, t.ex. underldttas schemaldggningen genom att byggstena-
rna i schemat varierar mindre. Det innebdr ocksa att eleverna storre del av tiden
vistas i samma konstellationer och dédrmed har storre mdjligheter att utveckla ett
sjdlvstindigt gruppbeteende dn de elever som vistas i de mer vaxlande gruppe-
ringar som &r vanliga i andra typer av organisering. Intervjuerna péa dessa skolor
visar att det anses vara en fordel i sig att elevernas sociala miljo pa skolan ar
stabil, men vart material redovisar inte att skolorna aktivt tar vara pa mojlighe-
terna att arbeta med gruppen mer medvetet.

Ar mindre undervisningsgrupper tillrickligt for att generellt forbittra elevers
inldrning? Enligt en sammanstéllning av amerikansk forskning om klasstorlek-
ens betydelse for elevernas resultat, skulle en mattlig 6kning av gruppens storlek
inte paverka elevers ldrande negativt.'”? Undantag géiller mycket sma under-
visningsgrupper pa cirka fem elever. I vart material ar det just de minsta under-
visningsgrupperna som i ett tioarsperspektiv blivit storre, och det géller de grup-
per dir specialundervisning dger rum. [ vart material hivdade intervjuade larare,
att de elever som har speciella svarigheter behdver mer individuellt anpassade
l6sningar, 4n vad som kan erbjudas inom ramen fér de vanliga
undervisningsgrupperna.

Pa de skolor ddr man har valt att prioritera insatser for elever med behov av
sarskilt stod genom att avsétta resurser for specialundervisning, finns varierande
motiv for de val som gors. Pa nagon skola har man valt att behalla en befintlig
tjanstestruktur med ett visst antal specialldrare, som har fortsatt att arbeta med de
elever pa skolan som mest behover stod. Nar samtidigt elevantalet har minskat
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har denna prioritering inneburit en relativ 6kning av dessa insatser. P4 andra
skolor har man samma antal specialldrare som for tio ar sedan, och dessa har
under hand fyllt ut sina tjdnster med annan undervisning i syfte att vidmakthalla
en organisering av specialundervisningen som upplevts fungera.

Det forekommer att vissa &mnen bade har tillgang till speciallarare och pa
annat sdtt prioriteras, medan andra &mnen varken prioriteras med insatser for
elever med inldrningsproblem eller med andra resurser. En genomgang av mate-
rialet pa respektive skola visar att prioriteringarna snarare foljer amnena &n vissa
klasser. Det dr dérfor rimligt att dra slutsatsen att dessa bedomningar gors utifran
sociala strukturer i ldrargruppen framfor pedagogiska dverviganden grundade
pa elevers behov.

Att organisera verksamheten utifran prioriteringar som bygger pa elevers be-
hov, virderingar av &mnen etc, bygger pa tanken att det dr mojligt att vilja olika
strategier. Dessa val kan uppfattas som mer eller mindre vélgrundade, beroende
pa i vilken utstrdckning man delar de uppfattningar som ligger till grund for
valen.

Vem eller vad bestammer?
Samband mellan organisering och styrning

Under de senaste tio aren har skolorna i de kommuner vi studerat blivit mer lika
varandra. Kommuner som sinsemellan &r strukturellt olika styr idag sina skolor
pa ett mer likartat sétt dn for tio ar sedan. Det innebér att skolor som kan antas ha
skiftande behov styrs pa ett mer likartat sitt. Den avsedda variationen har visat
sig ge en likriktning genom att resurserna i 6kad utstrackning fordelats efter "per-
capita”-system. Det forefaller vara sé att en likriktning av besluten pa kommunal
niva motverkar den behovsviktning som avregleringen skulle mdjliggora.

Var generella slutsats &r att de uttalade styrimpulserna i t.ex. statliga och kom-
munala méldokument har haft ringa paverkan pa skolornas organisering och re-
sursanviandning. Politiska beslutsfattare och centrala tjanstemén har inte styrt
eller kontrollerat verksamheten for elever med behov av sérskilt stod. I vissa fall
har de formella styrgrupperna medvetet avsagt sig ansvar och i andra fall beror
den bristande styrningen pa att kommunerna inte funnit effektiva styrformer.
Detta kan ofta forklaras med att kunskap om verksamheten saknas, vilket i sin
tur dr ett resultat av att uppfoljning och utvérdering saknas.

Det finns, som vi visat, faktorer utanfor det formella systemet som paverkar
organiseringen for elever med behov av sirskilt stod. Vi anser att vi genom vart
val av perspektiv kunnat visa detta. Vad vi ddremot funnit vara svérare att be-
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skriva och forstd ar vad en eventuell informell och indirekt styrning i dessa fall
har haft for betydelse for skolornas sitt att vélja arbetssdtt och organisations-
former. Nér vi kunnat beskriva och forsta detta har det framforallt handlat om
informella kontakter mellan forvaltningsniva och rektor betrdffande budgetfragor.

Varfor ar inte strukturerna lika tydliga som for tio ar
sedan?

Det finns idag inte nagra styrmedel som reglerar skolans organisering vad avser
inventering bland och prioritering av t.ex. behov av sirskilt stod. Rektorn har
idag inte den forankring i regelverket som han eller hon hade for tio ar sedan.
Detta kunde da ge forutsdttningar for en resursfordelning utifran faststéllda prin-
ciper. Rektor dr idag utelamnad till & ena sidan situationsbetingade héndelser
som uppstér pa den egna skolan. A andra sidan paverkas hans eller hennes verk-
sambhet av att ekonomin &r prioriterad i hans kommunala uppdrag.

Vilka mal har styrkraft? De mél som kontinuerligt f6ljs upp frén den centrala
kommunala nivan ges legitimitet i organisationen. Ddrmed ges klara besked om
vilka mél som dr prioriterade, pa samma sétt som avsaknaden av kontroll ger
tydliga besked om vilka mal som har 14g prioritet. Uppf6ljning av ekonomin
drivs effektivt pd de olika kommunala nivderna, och detta ger besked om vilka
mal som géller. De ekonomiska malen uppfattas i kommunen vara 6verordnade
medan andra mal forlorar i styrkraft.

Vad som ockséd kunnat konstateras &r att de sociala processerna i skolorna
indirekt fatt inverkan pa och betydelse for skolornas organisering. Detta kan ses
som en av flera forklaringsfaktorer bakom den oklara organiseringen 1995 som
intervjumaterialet uttalar.

Valen och prioriteringarna sker idag i 6kad utstrackning genom en férhand-
ling och ett samspel mellan skolornas aktorer. Vart material uppvisar att denna
process sdllan ar konfliktfri. Begrepp som makt och kontroll kan till viss del
karakterisera spelet mellan dessa aktdrer. Skolornas personal har darfor troligt-
vis olika uppfattning om sina roller i arbetet med behovsinventering, resurs-
mobilisering, resursprioritering och utvirdering. Utifrdn denna kéllkritiska re-
flektion kan vi konstatera att just personalens olika uppfattningar kan vara en
forklaring till att bilderna av skolornas organisering forefaller vara mindre tydlig
idag &n for tio ar sedan.

En nirmare granskning av den organisering som sker visar att skolaktorernas
samspel bade 1986 och 1995 har haft storre paverkan péd hur situationen for
eleverna utformas dn kommunala och statliga avsiktsforklaringar. Det 6kade fri-
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rum som de senaste tio drens skolutveckling 6ppnat, har pé olika satt utnyttjats
av skolans eget folk. Bakom den forandrade ansvarsfordelningen fanns en stré-
van att bl.a. ka inflytandet i skolan for dem som &r ndrmast berérda av verksam-
heten, elever och foréldrar. Det skulle ske dels via lokala politiker, dels via direkt
kontakt med skolorna. Det forefaller dock inte som om samspelet i den proces-
sen kommit igang.

STYRNING OCH ANSVARSTAGANDE | EN DECENTRALISERAD SKOLA

85



86

116 Lofquist, S. Resursfordelning efter behov - politik i skolan. Lic.avhandling. Statsvetenskapliga
institutionen. Umea universitet, 1988.

117 Lofquist, S. Den bangstyriga verkligheten. PM Umea universitet, 1996.

118 SOU 1961:30. Grundskolan. 1957 ars skolberedning.

119-120 Prop. 1975/76:39 sid 287. Grundskolans inre arbete.

121 Skoléverstyrelsen. Laroplan for grundskolan (Lgr 80). Stockholm. Liber, 1980.
122 Prop. 1988/89:4. Om skolans utveckling och styrning.

123 Senot 112.

124 Odin, B. och Ahs, K. Den dolda styrningen. Lund. Studentlitteratur, 1985.

125 Sannerstedt, A. Politikernas eller ldranas fel? Stenelo (red), Makten 6ver den decentraliserade
skolan. Lund. Studentlitteratur, 1988.

126 DsU 1987:1. Ansvarsfordelning och styrning pa skolomradet. Utbildningsdepartementet.
127 Ibid.

128 Persson, B. Specialpedagogiskt arbete i skolan. En studie av forutséttningar, genomférande och
verksamhetsinriktning. Institutionen for specialpedagogik. Géteborgs universitet, 1995.

129 Berg, G. Bildning, skolledning och skolorganisation. Pedagogiska institutionen. Uppsala univer-
sitet, 1993.

130 Lofquist, S. Resursfordelning efter behov - politik i skolan. Licentiatavhandling. Statsveten-
skapliga institutionen. Umea universitet, 1988.

131 Andersson, K. Norrkdpings elevvard och Vigar fram till att mota den vaxandes behov. Rapport
nr: 1. Norrkdpings kommun, 1995.

132 Blatchford, P. & Moritime, P. The Issues of Class Size for Young Children in Schools, what can
we learn from research? Oxford Review of Education, Vol. 20, no. 4, 1994.

STYRNING OCH ANSVARSTAGANDE | EN DECENTRALISERAD SKOLA



Skolans informella
styrning

ULF NYTELL






Skolans formella och informella styrning

Nar den formella styrningen av den svenska skolan har forédndrats och genom-
forandeansvaret till stor del har decentraliserats till kommunerna blir det angel-
get att undersdka om denna fordndring i styrning paverkar forutsattningarna for
det dagliga skolarbetet. Detta styrs inte endast av det formella styrsystemet fran
stat och kommun utan ocksa pa ett mer informellt sitt fran de inblandade akto-
rerna. | skolan finns, som i de flesta andra organisationer, en etablerad kultur
som uttrycker en tradition inom organisationen. Med detta avser t.ex. Wallin

..grundldggande system av normer och mer eller mindre tydliggjorda
virderingar som sdger vad skolan dr till for, vad som gdr att gora i

skolan, vad man far/skall gora etc.’

Parallellt med den formella styrningen finns saledes genom skolans kultur en
mer informell styrning. For att undersoka denna studeras inom forskningspro-
jektet Styrning-Ledning-Arbete/Verksamhet (SLAV 2-projektet) relationerna
mellan & ena sidan skolans formella styrning och ledning och, & den andra, den
mer informella styrningen av skolors faktiska verksamhet. Studierna syftar till
att belysa hur den kommunala nivan eller motsvarande hanterar sjdlvforvaltning
och hur denna paverkar den dagliga skolverksamheten. Exempel pa konkreta
fragestéllningar som studeras inom projektet &r:

1. Vilka formella och/eller informella styrkéllor &r det som ar de avgérande for
innehdllet i och formerna for skolans dagliga verksamhet?

2. Vilka forklaringar finns det till att det dr just dessa styrkéllor som dr styrande?

3. Vilken eller vilka intressegrupp/er har den faktiska makten 6ver skolans verk-
samhet?

4. Péverkar fordndringar i den formella styrningen skolans dagliga verksamhet
ytterst det som sker i klassrummet? Varfor? Varfor inte?

Projektet startade under hdsten 1994 och skall pagé under fyra ér. I Sverige del-
tar atta kommuner och ett landsting. Dessutom deltar tvd kommuner i Norge, en
i Finland och en region i Australiens delstat New South Wales. Urvalet &r inte
grundat i ndgon form av statistisk sampling utan pa en 6nskan fran de deltagan-
des sida att ingd i projektet. Blandningen av kommuner innebdr sammantaget en
god geografisk spridning och fordelning mellan landsbygds- och titortskommuner.
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Metodiskt innebér detta urval att projektets faltarbete har karaktér av fallstudier
som i det hir fallet inte ger mdjligheter till generaliseringar.'**

Studier genomfors savdl pa kommunniva som pa enskilda skolor i syfte att
undersoka hur kommunerna hanterar den 6kade sjdlvforvaltningen och hur detta
paverkar den dagliga skolverksamheten. Kommunerna har tillsammans med
forskargruppen bestimt undersékningsomraden. Dessa dr sddana som de lokala
politikerna har valt att prioritera i skolverksamheten. De vanligaste &r elev-
inflytande och olika former for samverkan.

I detta kapitel beskrivs inledningsvis projektets ansats och genomforande hit-
tills, ddrefter redovisas fallstudier av nagra svenska skolors organisationskultur.
Dessa fallstudier, som &dr exempel pa skolors organisationskultur, ger underlag
for diskussion om den informella styrningen i relation till den formella. Da pro-
jektet endast pagatt tva av de planerade fyra aren dr resultaten dnnu att betrakta
som preliminira.

Skolkultur och aktorsberedskap

Utifran de valda undersdkningsomradena har studierna hittills handlat om vilken
beredskap, s.k. aktorsberedskap, det finns hos skolorna att ta emot och genom-
fora konsekvenserna av det aktuella undersokningsomradet, dvs. det omrade som
de lokala politikerna har valt att prioritera i sin skolverksamhet. Vi har genom-
fort studier av den dominerande organisationskulturen bland skolans aktérer, &nnu
sa lange huvudsakligen bland ldrare och elever. De fragor vi stillt skulle ge svar
pé deras upplevelser av hur planering och samverkan gér till samt vilken
fordndringsbenidgenhet som foreligger inom organisationen. Skolkultur dr en av
flera komponenter i en skolas aktorsberedskap. Andra komponenter kan vara
t.ex. kunskaper, lokaler, ledning. Genom studierna av skolkulturen far vi givetvis
ingen heltdckande bild av en skolas aktdrsberedskap, men kan finga in ndgra
visentliga delar, som ger underlag for att diskutera en skolas forutsdttningar att i
ett visst avseende genomfora det uppdrag den har.

Uppdrag ar ndgot som uttrycker en forpliktelse och ett ansvar for genomfor-
andet."®* Det 4r sedan organisationens uppgift att genomfora uppdraget. Organi-
sationen kan idealt sett liknas vid ett instrument'* f6r genomforandet av ett upp-
drag, vilket externt och internt kan konkretiseras genom mal for skolverksamheten.
I vilken utstridckning en organisation arbetar i enlighet med och uppnar malen
kan da visa hur organisationen klarar sitt uppdrag. Eftersom en organisation inte
alltid fungerar sa rationellt som ett instrument” for att genomfora av ett uppdrag
maste dven den informella styrningen i organisationen beaktas. Det betyder att
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SLAV 2-projektets studier kan betraktas som en utvérdering av i vilken utstrack-
ning enskilda skolor, utifrdn den informella styrningen, har forutséttningar att
genomfora de omrdden som prioriterats av de lokala politikerna.

Studiernas genomforande

Studierna har huvudsakligen genomforts med hjélp av ostrukturerade intervjuer
och olika dokument. Sammanlagt har drygt 250 ldrare intervjuats. Vid flera sko-
lor har ldrare och/eller elever skrivit brev till forskargruppen. I nagra kommuner
har elever ocksa fatt skriva dagbdcker som sedan f6ljts upp med intervjuer. Dess-
utom har nagra enkédtundersokningar genomforts bland ldrare. I samtliga studier
har vi anvént oss av grundfragan:

Kan Du beskriva hur det ér att arbeta/vara elev vid den hér skolan?

Utifran svaren pa denna fraga har sedan uppfoljningsfragor stillts.

I de flesta fall har en metod for bearbetning av data anvénts som har sin grund
i den klassiska lirarforskning av amerikanska ldrares ethos (kdranda) som ge-
nomfordes pa 1970-talet’®”. Deras ethos priaglades av ett virdesystem som kan
uttryckas i1 begreppen konservatism, nuorientering och individualism. Som do-
minerande personalgrupp &r det rimligt att anta att denna grupps vérderingar
utgor en visentlig del av en skolas kultur. For att undersdka om detta virdesys-
tem ocksa préglar svenska skolor har sedan Berg, utifran huvudsakligen 1980 ars
laroplan for grundskolan, anlagt en “begreppslig motbild*. Enligt denna bor
skolans virdesystem préglas av framforhallning, samarbete och flexibilitet'*’.
Lorties och Bergs begrepp har darefter till viss del omformulerats sprakligt och
sammanforts i tre kvalitativa dimensioner som inom SLAV 2-projektet anvdnds
for analys av skolkultur:

1. Samverkansdimensionen: individualism-samarbete.

2. Planeringsdimensionen: nuorientering-framfoérhallning.

3. Foérandringsdimensionen: rigiditet-flexibilitet.

Dessa dimensioner och motsatspar har varit utgangspunkten nir vi bearbetat
insamlade data. Utifran detta blir det mdjligt att diskutera skolors kultur och

vilka forutsattningar aktuella skolor i ett visst avseende har att genomfora det
uppdrag de har.
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Nagra fallstudier om
skolkultur och aktorsberedskap

Nedan redogdrs for fem fallstudier. Det dr korta sammandrag som é&r valda och
sammanfattade sd att de skall vara typiska bilder fran projektet.'** Med detta
avses att likartade resultat erhallits i andra medverkande kommuner. Under-
sokningsomradet som valts ut i respektive kommun &r hér av mindre betydelse.
Det dr i stdllet organisationskulturen som en del 1 aktdrsberedskapen i genomfor-
andet av den formella styrningen fran den kommunala nivan som &r intressant.
Undersokningsomradena dr endast exempel pa denna styrning.

Fallstudie 1:
Skolkulturen vid en hogstadieskola

Undersékningsomrade: samverkan mellan ldrare i arbetslag.
Metod: analys av kommunens skolplan, intervjuer med och brev fran lérare i en
skola i en kommundel.

Analys av kommunens skolplan visar att samverkan mellan larare i olika dm-
nen ar ett uttalat mal for skolan, i synnerhet fér grundskolans hdgre arskurser.
Arbetslag, arbetsenheter, farre antal larare for eleverna etc. dr sddana inslag som
anses viktiga for skolans verksambhet.

Undersokningar med ldrarna vid skolan ger en bild av en skolkultur som i hog
grad priglas av en traditionell syn pa skolans verksamhet. Undervisningen be-
drivs till allra storsta delen &mnesinriktat. Undervisningsformer dér flera &mnen
samverkar forekommer ibland, men utgdr en relativt liten del av skolans totala
undervisning. Det samarbete som férekommer mellan ldrare som undervisar i
olika &mnen avser annat dn sjdlva undervisningen, exempelvis ordningsfragor,
organisation etc.

Den beredskap for utveckling av undervisningen som finns pé skolan handlar
om fordndringar inom ramen for @mnet. Nagon hogre grad av samverkan mellan
lararna i de olika skoldmnena férekommer inte och forefaller inte heller vara
efterfrdgad av dem. Diremot samverkar ldrarna inom respektive dmne i ganska
hog grad dven om man samtidigt slar vakt om den individuella friheten for den
enskilda ldraren att utforma sin undervisning.

Det kan alltsa konstateras att politikernas prioriterade mélséttning betriaffande
samverkan lararna emellan skiljer sig fran det som forekommer pa skolan och
som ldrarna sjélva onskar.
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Fallstudie 2:
Skolkultur vid en lag och mellanstadieskola

Undersékningsomrdde: samverkan skola-forskola.
Metod: brev fran larare vid en skola i en liten kommun.

I breven har lararna huvudsakligen valt att ta upp sddant som av dem betraktas
som nya inslag i skolans verksamhet, exempelvis rektor utan ldrarerfarenhet, egen
omradeschef, samverkan forskola-skola men ocksd om samarbetet kolleger emel-
lan.

Samarbetet upplevs som bra inom den egna gruppen. Dock beskriver samtliga
svarande att samarbetet mellan olika grupper dr sdmre. Svarigheten att kommu-
nicera olika grupper emellan framstélls som en viktig orsak till att trivseln pa
skolan inte dr vad den borde vara. Problemet med samverkan verkar till stor del
hinga samman med ldrarnas tjénstedr. Den “yngre” och storsta gruppen talar i
positiva ordalag om sévél sin nya chef som om de samverkansméjligheter som
blir mojliga mellan forskola och skola. De “dldre” saknar i hdgre grad den tidi-
gare organisationen med anknytning till en annan skola dér det lokala ledning-
sarbetet av verksamheten utfordes av en tillsynsldrare.

Vid en av skolorna dr den nya chefen rekryterad frén en annan yrkeskar dn
lararkaren. Detta dr nagot som tas emot positivt fran flertalet, men ifragasitts av
nagra.

Det faktum att skolan, som ju tidigare var en enhet underlydande en annan
skola, nu har fatt en egen chef dr nagot som inte uppskattas av alla. Orsaken till
lararnas missndje ar att de inte fatt mer inflytande én tidigare. De fragor som,
genom decentraliseringen, forts ner till den enskilda skolnivan upplevs vara av
mer administrativ karaktir. Detta har lett till en 6kad administrativ arbetsbelast-
ning pa bekostnad av pedagogiska fragor.

Flertalet svarande beskriver sig sjdlva som positiva till férandringar. Samver-
kan mellan forskola och skola betraktas som nigot positivt av de flesta, &ven om
ndgra ocksad namner att de inte tagit sig tid eller uppbadat tillrackligt stor energi
for att medverka till att granserna mellan de olika verksamheterna minskar i
betydelse. Bristen pa samarbete dver yrkesgranserna beklagas av savél larar- som
fritidspedagog- och forskolekéren.

Det finns ocksé ndgra som pétalar en oro &ver en forsdmring av den egna
professionens status, orsakad av den nya s.k. ”barnskolan”. Denna, med integre-
rad forskola och skola, upplevs av ndgra som ndgot positivt. Dock framgér sam-
tidigt tvivel dver riktigheten i blandningen av tva tidigare atskilda verksamheter.
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Har framtrader en oro dver det egna yrkets status. Av flera svar fran de skolor
som har forskoleverksamhet kan man utldsa att de svarande upplever att deras
yrke jamstélls med forskolldrare och fritidspedagoger, vilket verkar vara nagot
som langt ifran alla larare uppskattar. Denna reaktion uppenbarar sig inte bara
ifraga om den nya aldersintegrerade ’barnskolan”. Att personal som inte &r utbil-
dade larare ges mojlighet att tjdnstgora som rektorer uppskattas inte av ett flertal
larare. Har finns en oro och ridsla 6ver att den egna professionens status skall
reduceras.

I planeringsdimensionen finner vi ett stort antal utsagor. Har framtréder ett
ganska utbrett missndje dver den i mangas 6gon alltfor omfattande gemensamma
planeringsverksamhet som uppkommit efter omorganisationen. ’Vad kostar alla
vara konferenser?”, ”Vildigt mycket delegeras vidare till skolpersonalen...”, ”...
nu dr det for mycket organisatoriska fragor och for lite pedagogik. Allt detta
beror péd den decentralisering som drivits in absurdum.” Detta &r vanliga utsagor
som ifrdgasitter om decentraliseringen leder till ndgot mer reellt inflytande. En
av orsakerna till denna spridda tveksamhet kan vara att personalen inte fatt, eller
atminstone inte upplever sig ha fatt, tillracklig information om konsekvenserna
av den 6kade decentraliseringen.

Ett stort problem dr sddant som hanger samman med skolans organisation och
styrning. Den stora forekomsten av uttalanden som allting flyter” och "helheten
saknas” dr tecken pa att gruppen i stort dnskar en béttre utvecklad organisation
vad giller sévél praktiska, administrativa frdgor och personalvard som den peda-
gogiska delen av verksamheten. Man ldgger inte enbart skulden pd den egna
chefen utan ser det som ett problem orsakat av externa palagor. Ett storre ansvar
frén kommunens ledning efterlyses i manga brev.

Fallstudie 3:
Skolkulturen vid en skola som deltar i
"Skola 2000-projektet”

Undersékningsomrade: utvecklingsarbete.
Metod: intervju- och enkdtundersokning bland lérare och elever.

Bade intervju- och enkétundersdkning med lararna visar pa en hog beredskap
infor det utvecklingsarbete som pégar i denna skola som deltar i det s.k. ”Skola
2000-projektet”. Aven elevernas instillning ligger i linje med den aktdrsberedskap
som finns hos lararna. Exempelvis 6nskar de mer inflytande i skolan - forutom i
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frdga om undervisningens innehall - och vill arbeta sjélvstindigt &nnu mer dn de
redan gdr. De har positiva forvantningar pd den nya skolan.

Det dr svart att dverhuvud taget hitta nagra avvikelser fran den tydliga domi-
nansen av samarbete, flexibilitet och framférhéllning. Det rader total uppslut-
ning for projektet. Utdver grundldggande organisatoriska forutsittningar finns
bland ldrarna ett vixande engagemang och en drivkraft som ar pataglig. Flera
larare uttrycker dock att det kommer att bli arbetsamt att fa igang verksamheten
i riktning mot de fordndrade mal och de arbetssétt som projektet innebér. De
gradskillnader som trots allt finns handlar foretradesvis om de ldrare som &r en-
samma 1 sitt &mne, t.ex. ldrare i praktiskt-estetiska &mnen. Musik- och idrotts-
larare som tjanstgor i manga olika klasser har pa grund av sina arbetsfoérhéllan-
den svarare att samarbeta med andra ldrare. Men ocksa bland hogstadieldrarna
finns stora forhoppningar infor det nya.

Vikénner pa hogstadiet att vi nétt si 1dngt vi kan inom den hér organisationen.
Skall vi kunna utvecklas och ga vidare sa maste vi dndra den yttre formen. Vi vill
inte ldngre vara lika lasta utan vi vill ha en storre frihet. Och dd stimde det sd
himla bra 6verens med den tankegdng som Skola 2000 har. (Ur intervju med
larare).

Aven 6vriga aktdrer t.ex. kommunala politiker och kommunal skolledning,
fordldrar och 6vriga invanare i kommunen &r i manga fall engagerade i skolan
och projektet. Det finns séledes ett stort intresse och en lokal forankring av pro-
jektet.

Fallstudie 4:
Skolkulturen vid gymnasieskola 1

Undersdkningsomrdde: utvecklingsarbete.
Metod: intervjuer med lérare.

Kulturen i denna gymnasieskola &r inte enhetlig utan bestar av flera skilda
kulturer. De olika forekommande kulturernas ursprung kan spéras i de skilda
utbildningstraditioner och bildningsideal som nu forenas i den sammanhéllna
gymnasieskolan. Det har ocksa utvecklats olika kulturer inom olika utbildnings-
linjer och dmnesgrupper pa skolan. Den bild som vixer fram rymmer inom sig
varianter och undantag. Under arbetet har paverkan fran skilda utbildnings-
traditioner och bildningsideal standigt slagit igenom och bildat ett monster. Det
monstret aterges i tabellen. Tabellen skall dock inte betraktas som négra slutsat-
ser utan har mer karaktiren av en tankefigur eller hypotesgenererande antaganden.
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Larare i teoretiska @mnen Larare i yrkesamnen

Samarbete Inom dmnet, med dmnes- Inom utbildningen

kollegor eller via ”personkemi” eller arbetslaget

Planering Amnesinriktad Elevinriktad, verk-
samhetsinriktad

Fordndring  Hotfull, ”drabbad” Liten fordndring

Gor motstand Positiv for egen del

Tabell 1. Skolkultur inom olika utbildningstraditioner

Samarbete

I skolan finns en tradition av vil utvecklat samarbete inom vissa &mnesgrupper
och pé vissa utbildningslinjer. Kontakterna med kolleger, frimst med samma
amnestillhorighet har for méanga utgjort tryggheten och kontinuiteten i arbetet.
Samarbete mellan &mnen och utbildningslinjer har varit mindre vanligt forekom-
mande. De flesta ldrare ger uttryck for att de ser det som en viktig princip att i
hogre grad integrera olika &mnen sa att de bildar en helhet for eleverna. Det finns
dock inte ndgra traditioner eller monster att arbeta pa ett sddant sitt. Samarbete
med integrationskaraktir har forekommit och féorekommer men verkar da framst
vara resultat av personliga initiativ och inte av en planlagd medveten strdvan som
omfattar ldrarna som kollektiv.

Samarbete med eleven som utgangspunkt och med elevens sociala studie-
situation har forekommit och féorekommer. Men samarbetet har varit begriansat,
speciellt ndr det giller elever pa yrkeslinjer, ddr kontakterna mellan yrkeslararna
och ldrarna i teoretiska @mnen varit mindre forekommande.

Inom vissa yrkesforberedande utbildningar synes samarbetet mellan karaktars-
dmnesldrarna vara vil utvecklat. Liksom for lararna i teoretiska &mnen handlar
samarbetet om &mnen och undervisningsplanering, men tyngdpunkten synes ligga
pa verksamheten i stort och med sdrskild fokusering pa enskilda elever och
eleverna som grupp. Kort sagt framtonar en bild av att karaktirsimneslarare i
yrkesdmnen bér en kultur som &r mer positivt instélld till arbetslagsorganisationen,
och de mojligheter till utdkat samarbete detta ger med sérskild inriktning mot en
helhetssyn pa elevernas utbildning och skolsituation.
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Planering

Lararna lagger ner mycket arbete pé planering av egen undervisning, amnen och
verksamheten i stort. [ vissa &mneskonstellationer finns dokumenterade planering-
sinsatser som har haft stor paverkan pa verksamheten. [ 6vrigt verkar planeringen
framforallt inriktas mot det egna arbetet och det eller de egna &mnena. Pa vissa
yrkesutbildningar finns en tydligare tradition av planering i stort och smatt, och
pa kort och lang sikt.

Forandring

De forandringar som genomforts och héller pa att genomforas i skolan nér det
giller arbetsorganisation, arbetssétt och lokaler upplevs av en del som for ge-
nomgripande och hotfulla. Hotfulla inte minst for den enskilda individen. For-
dndringarna har varit sd genomgripande och djupgdende att de inte kunnat neu-
traliseras och omformas till vad aktérerna skulle uppfatta som en realistisk och
bekvim niva. Detta har lett till motreaktioner, och en situation dir manga verkar
ha svart att fora ett utvecklande samtal. Delar i processen har varit s uppslitande
och uppfattas sa hotfulla att ménga 14st sig i positioner som forsvérar utvecklings-
arbetets framatskridande. Data pekar mot att ldrarna inte kan betraktas som mer
fordndringsovilliga dn andra, men att hastigheten och karaktaren i de hér diskute-
rade fordndringarna har verkat negativt.

Fallstudie 5:
Skolkulturen vid gymnasieskola 2

Undersékningsomrdde: elevmedverkan.
Metod: brev fran larare och elever.

Skolkulturen

Samverkan forekommer ofta elever emellan, men &r séllsynt mellan elever och
larare. Det verkar ocksa vara séllsynt med samverkan liarare emellan. Planering
skots huvudsakligen av lararna. Eleverna engageras endast marginellt i detta.
Lérarna dr negativa till fordndringarna som égt rum under senare ar. Savél elever
som ldrare pa de mer praktiskt inriktade programmen beskriver samverkan och
planering pa ett annat sitt. Hir forekommer betydligt mer av planering och sam-
verkan lirare emellan. Aven eleverna deltar ofta i sidant.

Dessa data visar ssmmanfattningsvis att det dr svart att uttala sig om en domi-
nerande skolkultur. Det foreligger en skillnad mellan ldrare och elever. De ger
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generellt uttryck for olika perspektiv pd och upplevelser av skolan. Lararna har
till stor del en negativ instdllning till samverkan och planering med andra lérare
och elever, samt dr motstandare till de fordndringar som 4gt rum under senare ar.
Eleverna har en mer positiv instdllning. Samtidigt visar de ocksa att samverkan
och planering med ldrare &r séllsynt. Detta géller speciellt de teoretiskt inriktade
programmen. Men, for eleverna dr det andra inslag i skolan som é&r betydligt
viktigare, som t.ex. ldrares agerande, betyg och samvaro.

Elevmedverkan

Nar det giller nuvarande elevmedverkan kan det konstateras att det endast fore-
kommer i vissa &mnen och for nagra larare. I de fall det forekommer handlar det
oftast om att eleverna far vara med och planera tidpunkter for prov och lixor. Det
verkar dock som om de flesta inte 4r med och planerar. Ett undantag dr de mer
praktiskt inriktade programmen. Har forekommer betydligt mer av elevmedverkan.

Mot bakgrund av den hir beskrivna skolkulturen maste forutséttningarna for
att lyckas med elevmedverkan bedomas som smé. Samtidigt visar studierna att
det dr mojligt 1 vissa &mnen och med vissa ldrare. En negativ grundinstéllning
och ett stort generellt missndje gor det emellertid svart att klara detta pé ett mer
allmént plan, dir de flesta ldrare och elever engageras. Bland ldrarna finns sa-
dana upplevda problem och sddan negativ stimning som troligen maste bearbe-
tas forst.

En pataglig vilja att medverka i planering finns bland ménga elever. Som ovan
ndmnts dr detta i relation till annat i skolan dock inte sddant som eleverna upple-
ver som det viktigaste. For dem é&r i stéllet relationer till larare, och betygssitt-
ning, viktigare. Troligen paverkar detta ocksa deras vilja att medverka i plane-
ringen.

Reflektioner

I ovanstaende fallstudier har vi sett exempel pa skolors organisationskultur. For
att belysa organisationskulturens betydelse for aktdrsberedskapen och mdjlighe-
terna att genomfora uppdraget fran politikerna skall resultaten avslutningsvis
diskuteras i relation till skolans formella styrning. Som tidigare nimnts, skall
resultaten betraktas som preliminéra.

Skolans formella och informella styrning

Utifran omraden som politikerna har valt att prioritera i den formella styrningen
av skolan har jag i den hér artkeln redovisat fallstudier som dr exempel pa skolors
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organisationskultur. Detta ger underlag for diskussion om den informella
styrningen i relation till den formella. Med organisationskultur avses preliminért
inom SLAV 2-projektet aktdrers upplevelser av hur planering och samverkan gar
till och vilken fordndringsbenidgenhet som foreligger inom organisationen. Det
som fokuserats dr formuleringsarenan i form av den kommunala nivans priorite-
rade omraden, i relation till realiseringsarenan.'*! Genom att studera organisations-
kulturen pa realiseringsarenan blir det mdjligt att belysa forutséttningarna att
realisera formuleringsarenans intentioner. Det dr darfor friga om en utvérdering
av lokala skolors forutsittningar att genomfora den lokala politiska nivans mal.
Denna nivé har i sig en koppling till den statliga nivén eftersom den har
genomfOrandeansvaret for statens mal.

Studierna visar ofta skolkulturer som inte ger goda forutséttningar for en verk-
sambhet i enlighet med politikernas intentioner for skolverksamheten. Mest pa-
tagligt dr detta da det géller samverkan mellan ldrare i olika &mnen. Samtliga
fallstudier, utom en, visar pa en kultur som inte ger férutséttningar fér denna typ
av samverkan. Planering sker huvudsakligen inom de egna &mnena och inte mel-
lan olika @mnen. Den samverkan som forekommer sker dérfor for det mesta inom
dmnesgrupperna och ej mellan dem. Nar planering och samverkan dger rum inom
ramen for formella konferenser upplevs det ofta som ineffektivt och ndgot som
inte gynnar undervisningen. Instéllningen till fordndringar &r ofta negativ. Ménga
larare menar att de ar tvingade till samverkan med andra lirare och att de forand-
ringar som dgt rum inom skolan dr alltfor genomgripande och hotfulla. Flera
papekar att decentraliseringen lett till mer administrativt arbete for savil larare
som skolledning. Detta har bidragit till att ytterligare minska mojligheterna till
samverkan och gemensam planering av undervisningen. En orsak till samverkans-
problem &r i vissa fall att soka i olika ldrargenerationers uppfattning om samver-
kan. De yngre ar oftare dn de dldre positiva till samarbete. Oavsett forklaring kan
vi konstatera att studierna for det mesta antyder en kultur som inte dr av den art
att den ger omedelbara och patagliga férutsattningar for ett arbete i enlighet med
lokala politiska mal for skolverksamheten. Dessa reflektioner stods dven av an-
dra resultat i projektet.'*?

Som vira fallstudier indikerar finns pa manga hall inte nagon samstimmighet
bland skolans aktdrer. Ett undantag fran detta &r fallstudie 3 dér ldrare vid en
skola som deltar i ”’Skola 2000-projektet” har undersokts. Har finns en samstim-
mighet och gemensamt mal inte bara inom personalgruppen, utan ocksd med den
lokala politiska nivan. En grundldggande forklaring till detta ar att finna i det
forankringsarbete som kontinuerligt dgt rum vid skolan.
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Organisationskultur och ledning

I allmén ledarskapslitteratur ses ofta ledningen som avgorande for organisatio-
nens kultur. Det &r ingen tvekan om att man menar att det dr ledningen som
paverkar organisationskulturen, dvs. det foreligger kausalitet dér ledningen ar
den oberoende variabeln och kulturen den beroende. Att det skulle vara tvdrtom,
att organisationskulturen skulle sitta grinserna for ledningens verksamhet tas
sallan upp i denna typ av litteratur. Exempelvis visar Kets de Vries & Droge'*
hur olika ledarpersonligheter ledde till skilda typer av organisationskulturer. For
att detta skulle vara mdjligt kravdes dock ledningens insikt i och tolkning av

1% menar till och med att chef-

befintlig kultur. Manga kinda ledarskapsforskare
ers, framforallt den hogsta chefens personlighet i hog grad paverkar organisations-
kulturen. Andra'® pekar ocksé pa att det dr via kulturen som cheferna kan pa-
verka personalens vérderingar. De visar ocksa i en jamforande studie mellan 18
olika foretag att de som hade insett vikten av en stark foretagskultur var dver-
lagsna i allt.”

I en svensk doktorsavhandling fran Handelshogskolan konstateras'* efter en
litteraturgenomgéng att det finns stora likheter mellan det som kdnnetecknar en
effektiv organisationskultur och det som kénnetecknar ett effektivt ledarskap. En
forutsdttning for att ett gynnsamt “klimat” eller kultur skall kunna genomstréla
en organisation dr en effektiv ledning”.!¥” Foretagsklimatet ar viktigt i forsta hand
for ”foretagets inre anda och trivsel men ocksa for dess framgang kvantitativt
sett”. 148

Utifran resultaten i de hér redovisade fallstudierna verkar det vara mer troligt,
an vad som framstills 1 allmén ledarkskapslitteratur, att det atminstone sker en
omsesidig vixelverkan mellan organisationskultur och ledning. Fallstudierna
antyder t.o.m. att organisationskulturen i sig utovar starkare paverkan én led-
ningen. Darmed blir det tvirtemot vad som ségs i litteraturen, dvs. att ledningen
mer eller mindre tvingas inordna sig eller i varje fall ta stor hdnsyn till den ra-
dande organisationskulturen.

Avslutning

De studier vi genomfort hittills inom projektet antyder att beredskapen for det
mesta ar lag nir det giller att genomfora de omraden som politikerna prioriterat,
dvs. sddant som den formella styrningen prioriterat. Vara exempel pekar pa en
kultur som inte dr av den art att den stodjer och ger forutsittningar for ett arbete
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i enlighet med kommunala mal for verksamheten. Kulturen &r ofta t.o.m. p4 kol-
lisionskurs mot dessa. Om den formella styrningen skall fa en reell genomslag-
skraft i den dagliga skolverksamheten krivs parallellt med den formella styrningen
savil en kunskapsuppbyggnad kring de aktuella omradena som ett mer infor-
mellt forankringsarbete bland skolsystemets personal. Inte minst viktigt dr det att
bygga upp ett fortroende for den lokala politiska nivan.

For att avslutningsvis aterkomma till Wallin,'* uttrycker en kultur en tradition
som genomsyrar hela skolsystemet. Fordndringar innebér att denna i grunden
ifragasitts och upplevs som ett hot. Att genomfora uppdraget blir sannolikt svart,
nar det, som de flesta av vara fallstudier visar, finns skolkulturer som mer eller
mindre dr pé kollisionskurs mot uppdraget.
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Larares beskrivning
av styrningen i skolan

SOLVEIG LUNDBERG






Hur tas politiska beslut om forédndring emot och hur omsitts de i praktiken?
Leder det till férandringar i skolvardagen och i s fall pé vilket siatt? Hur ser den
nuvarande styrningen ut i skolan som den nya ansvarsférdelningen pa skolans
omrade ir tinkt att fordndra? Dessa fragestillningar har varit centrala i Skol-
verkets projekt ”Vad hédnder i den pedagogiska praktiken - ett styrperspektiv”.
Projektet har fokuserat pé larares beskrivningar av och tinkande kring styrningen
av den pedagogiska praktiken 6ver huvud taget och speciellt i relation till de
forandringar som genomfors i gymnasieskolan.

”Den pedagogiska praktiken avser i detta sammanhang den vardagsverklig-
het i skolan som i detta fall ldrare i sin yrkesutovning verkar i pa dagarna. Prak-
tiken innebér da inte bara det som sker i undervisningssituationen, i klassrum-
met, utan alla de sasmmanhang i skolan dér ldrarna 4r delaktiga.

Studien bygger pa intervjuer med 19 ldrare som alla undervisade i samhalls-
kunskap, vid fyra gymnasieskolor spridda 6ver landet. Under intervjuerna utgick
vi ifran ett antal frageomraden men ldrarna fick stort utrymme att utveckla sina
egna tankegéangar .'*° Varje intervju tog ca 11/2 timme och genomfordes under
varen 1995. Av de intervjuade var 14 mén och 5 kvinnor, och de hade tillsam-
mans 310 ars ldrarerfarenhet av svensk skola.

Det vi har velat finga har varit lararnas beskrivningar av vad som styr deras
praktik och vad ”den nya gymnasieskolan” har inneburit fér dem. Valet av inter-
vju som metod ska ses mot bakgrund av vart syfte. Sa langt det varit mdjligt har
studien utgétt ifran ett hermeneutiskt forhallningssétt. Hermeneutiken &r en, his-
toriskt sett, gammal form av kvalitativ analys. Per-Johan Odman skriver's' att
hermeneutik handlar om nagot mycket allmdanménskligt: att tolka och forsta. Stu-
dien har inte utgatt frdn nadgon fardig teori om styrning som vi sedan filtrerat vara
intervjudata genom. Vi har i stéllet samlat in ett digert intervjumaterial att tolka
och forsta utifran véra fragestdllningar. Hur kan i detta fall innebdrden av larar-
nas utsagor forstds utifran den praktik de beskriver? Det rika empiriska material
vi erhallit fran studien redovisas i en separat rapport.'*? I denna text diskuteras
framst vad ldrarna sjdlva tycker &r styrande for dem i praktiken och vilka forut-
sittningar de ser finns eller saknas for att kunna fordndra och utveckla skolan.

Skolan en standigt pagaende verksamhet

Det dr en komplex beskrivning som vixer fram da ldrarna i studien beskriver vad
som hinder i skolan utifran deras horisont. Lararna talade om en gymnasieskola
som de inte tyckte hade fordndrats sérskilt mycket i och med reformeringen.
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De jobbade pa i sina klassrum som de alltid hade gjort. P4 skolorna hade reform-
eringen hittills mest handlat om administrativa och organisatoriska forédndringar.
Dessa hade sysselsatt skolledarna medan ldrarna dgnade tid &t att ta fram lokala
kursplaner och at att tolka de nya betygskriterierna. Langre 4n sa tyckte de inte
att forandringsarbetet hade kommit. Diskussioner om till exempel syn pa kun-
skap, undervisningens innehéll kopplad till arbetssitt och arbetsformer eller elevers
inflytande forekom néstan inte alls. Forekom det var det i samband med att det
nya betygssystemet diskuterades och oftast under informella former larare emel-
lan.

Dédremot tyckte ldrarna att eleverna hade fordndrats och det trodde de inte
berodde pé skolan. Eleverna ér idag mer frimodiga, stiller hdgre krav pa hur
undervisningen utformas och klagar om de tycker att ndgot ar fel. Dessutom
undervisade ldrarna nu dven elever fran andra program 4n vad de tidigare varit
vana vid. Det var ett problem for vissa att mdta dessa nya elevgrupper medan

andra sdg det som en positiv pedagogisk utmaning.'>

I 6vrigt tyckte ldrarna att
den viktigaste fordndringen var det nya betygssystemet. De uttryckte en oro for
att inte kunna méta eleverna efter samma mattstock da spridningen kunskaps-
méssigt var stor bland elever pa olika program. Nagra ldrare tyckte att det posi-
tiva med det nya betygssystemet var att det skulle ’tvinga” larare att fordndra
arbetssitt och arbetsformer i undervisningen. De trodde dven att en av dem efter-
langtad diskussion om virderingar av kunskap och urval skulle bli nddvéndig att
fora bland lararna som en konsekvens av det nya betygssystemet.

I beskrivningarna framstér skolan som en stindigt pdgdende verksamhet dér
det finns ett stort avstand mellan olika larargrupper och mellan larare och skolle-
dare. Lararna forsoker hantera ett “kaos” som handlar om elever, undervisning,
tidsbrist och sociala problem medan skolledarna utan ndgon vidare insyn i prak-
tiken 16ser administrativa och organisatoriska problem samt bestimmer de lo-
kala ramarna for skolans verksamhet. “Fordndringarna” méter méanniskor verk-
samma i en befintlig organisation med varierande forhallningssétt till styrning,
ansvarsfordelning och pedagogisk utveckling av verksamheten. Pa négot sitt
anpassas “fordndringar” till den praktik som hela tiden beror pa de radande
kontextuella betingelserna pd varje enskild skola. Utifran ldrarnas perspektiv,
som givetvis inte dr ett utan flera, framtrdder en méngd faktorer som styr och
paverkar dem och den pedagogiska praktiken pad skolan. Var och en av dessa
faktorer bor ses var for sig, 1 sitt ssmmanhang och i relation till varandra.

Lérarna talade mycket om vilka forutsittningar det finns for att genomfora
gymnasiereformen och en forandrad ansvarsfordelning, férutsattningar som of-
tast saknades men som flera ldrare efterlyste. De som efterlyste dem och var
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positiva till reformen tyckte att de sag forutsattningar i de statliga méldokumenten,
i laroplanen och kursplanerna men dven i det nya betygssystemet som namnts
ovan.

Styrningen i skolan beskrevs av ldrarna som nagot som utdvas bade formellt
och informellt. Dessutom hade bade det som direkt gjordes men ocksa det som
inte gjordes en styrande effekt pa verksamheten. Aven den enskilda skolans kul-
tur och traditioner var styrande och paverkande faktorer.

Vem och vad styr och bestammer?

Vilka ér da de styrande och begriansande faktorer som talar om vad som ar moj-
ligt att gora i1 skolan? I sina beskrivningar gjorde ldrarna en uppdelning mellan
vem och vad de tyckte styrde dels i klassrummet och dels i skolan utanfor klass-
rummet. Dessutom beskrev de en méngd faktorer som direkt eller indirekt styrde,
det vill sdga begransade eller utgjorde hinder for dem i deras yrkesutdvning.

| klassrummet

I den skolvardag lararna beskrev fanns ett stort utrymme for dem att styra och
bestdmma over vad som hénde i klassrummet. Det var ett friutrymme de tyckte
att de alltid hade haft och som inte hade foérandrats i och med reformeringen av
gymnasieskolan. Det innebar att de sjédlva utformade sin undervisning, valde ar-
betssitt och arbetsformer, men ocksa vilka elever som var virda att satsa pa.
Négra larare tyckte att friutrymmet handlade om makt och maktutévning och
liknade sig vid kungar som hérskade i klassrummen.

Friutrymmet beskrevs i mycket positiva ordalag och var nigot ldrarna lyfte
fram och sa sig virna om. Varken skolledare eller andra ldrare hade hittills haft
insyn i klassrummen, och det beskrevs som nagot positivt dérfor att de d& kunde
arbeta pa i sina klassrum som de sjédlva valde att gora. Flera ldrare var dock
oroliga for att det nu i och med reformintentionerna med ett 6kat samarbete mel-
lan l4rare skulle kunna uppsta fler konflikter ldrare emellan, eftersom de vid ett
utdkat samarbete skulle bli tvungna att 6ppna dorren till klassrummet for insyn.
Da skulle arbetssitt, arbetsformer samt forhallningssitt till eleverna komma i
dagen. Dessutom skulle en diskussion om betyg tvinga ldrarna att deklarera och
sta for sin syn pa till exempel kunskap, urval och beddmningsgrunder. Som det
var nu sé bestdmde de sjélva och det forekom som sagt inte diskussioner i dessa
frdgor 1 ndgon storre omfattning. Utdvandet av friutrymmet fungerade sa ldnge
ingen klagade, de som kunde klaga var eleverna eller deras fordldrar. Skolledarna
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beskrevs som ointresserade av vad som forsiggick i klassrummen. Nagra ldrare
trodde att skolledarna utgick ifrén att lararna gjorde “vad de skulle” i klassrum-
men och tolkade ointresset som en konsekvens av detta. De flesta ldrarna tolkade
dock ointresset snarare som ett utslag av att skolledarna inte prioriterade sitt peda-
gogiska ansvar samt att de inte var tillrickligt kunniga for att engagera sig.

Friutrymmet visade sig ha flera sidor. Den positiva sidan hade ocksa en bak-
sida som lérarna beskrev som ett stort tomrum. Det handlade da om vad som
hénde nér det inte fungerade i klassrummet, nér lararen inte fick undervisningen
att fungera, nir kontakten med eleverna blev délig och ldraren inte kunde 16sa
konflikter som uppstod. Dé beskrev ldrarna en stor ensamhet, de hade ingen att
vénda sig till for att fa stod och hjélp, de tyckte inte heller att de hade fatt ldra sig
tillrdckligt mycket i sin utbildning om hur de skulle klara av sddana situationer.
Lérarna efterlyste handledning samt en fungerande personalledning pa skolorna.

Tomrummet handlade ocksd om avsaknad av feedback, ndgon form av be-
kréftelse fran skolledningen pa om ldraren gjorde ett bra jobb och det som for-
vintades av honom eller henne. Inte pd ndgon av skolorna hade utvecklings-
samtal mellan skolledare och ldrare kommit igdng da intervjuerna genomfordes.
Responsen saknades i vissa fall dven fran kollegor. Flera ldrare beskrev att de
sdllan fick stod for idéer av andra ldrare och att de reaktioner de fick ofta var av
slaget resignation, bitterhet och uppgivenhet.

| skolan utanfor klassrummet

I skolan utanfor klassrummen tyckte ldrarna att det var skolledningen som styrde
och bestdmde. Det gjorde de genom att sétta upp de ramar, begransningar eller
mdjligheter som gillde pa skolan. De flesta ldrarna tyckte inte att detta inkréktade
pa deras friutrymme i klassrummet. Négra tyckte att de i och med reformeringen
blivit mer styrda av de ramar skolledningen beslutade om. Den garanterade
undervisningstiden forsvérade till exempel for nagra larare att ta med eleverna
utanfor skolan pa studiebesok.

Vad ar det da for faktorer skolledningen beslutar om som lararna tyckte styrde
dem i skolan? Ovan togs den garanterade undervisningstiden upp, det handlade
da om schemalédggningens inverkan pa ldrarnas utrymme att utforma undervis-
ningen som de sjdlva ville. Lararna menade att de skolledare som ansvarade for
schemaldggningen inte tog pedagogiska hansyn i tillrdckligt stor utstrackning.

En annan viktig faktor var skolans organisation, och ansvarsférdelningen som
ar kopplad till den. Flera larare efterlyste en organisation som utformades utifran
innehéllet i ”den nya gymnasieskolan™ i stillet for att, som nu gjordes, anpassa
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det nya till den redan befintliga organisationen. Decentraliseringen behovde gé
dnnu ett steg ldngre dn vad den gjort pd ndgon av de fyra skolorna. Flera ldrare
tyckte inte att ansvar hade delegerats till dem sé att de kunde arbeta efter de
intentioner som uttrycks i de nationella styrdokumenten. Det handlade da om att
lararna ville fa ansvar for ekonomi, planering, schemaldggning, inkép samt den
pedagogiska utvecklingen inom det egna omradet. Pa en skola tyckte ldrarna att
skolledningen hade anpassat organisationstrukturen s att den pa papperet var
utformad efter forandringarna men i praktiken innebar att rektorn behdll kontroll
och beslutanderétt dver i stort sett all verksamhet pa skolan.

Lararna ville dven fa ett storre inflytande 6ver, men ocksa beslutanderitt i,
fragor som rorde skolans ekonomi, policy och utformning i stort. De tyckte att
deras mojligheter till inflytande och medbestimmande var begridnsade som det
var idag. Visst anordnade skolledningen konferenser och andra tillfallen da 1a-
rarna inbjdds att delta i diskussioner om viktiga fragor. Lérarna sdg dock séllan
att deras synpunkter vann gehdr och omsattes i praktiken. Nagra ldrare var dven
kritiska till att den tid som avsattes for till exempel konferenser, arbetsgrupper
och samverkan var alltfor knapp for att lararna verkligen skulle kunna ha nigot
inflytande pa verksamhetens utformning. Ett vanligt svar var att ”sedan jobbar
man pa i sitt klassrum som man alltid har gjort”.

Ytterligare en faktor som togs upp var den fysiska miljon. Léararna saknade
grupprum pa skolorna och det hindrade dem fréan att arbeta pa ett nytt sitt med
eleverna i undervisningen.

Styrning fran den statliga eller kommunala nivan var det lararna pratade minst
om dé de skulle beskriva hur styrningen av praktiken gick till. Kommunens styr-
ning tog de inte upp sjdlva, utan de forholl sig till skolledningen som den “niva”
i systemet som pé ett avgdrande sitt bestimde de ramar och forutséttningar som
forsvarade for lararna att jobba utifran reformintentionerna. Ingen ldrare ansag
den kommunala skolplanen vara styrande for skolans verksamhet, ndgra lérare
kénde inte ens till att den existerade. De styrdokument de sdg som styrande for
dem i praktiken var kursplanerna och de &mnesplaner som de sjédlva hade tagit
fram. I arbetet med att ta fram dessa planer hade nagra larare dven utgétt ifran
laroplanen. Skolornas egna styrdokument i form av till exempel arbetsplaner och
utvecklingsplaner ansags inte ha nagon styrande effekt. En vanlig kommentar
var att dessa planer inte var forankrade i verksamheten utan ndgot som tagits
fram for att sa skulle vara.'>*
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Det som inte gors ar indirekt styrande

Aven bristen pa och i vissa fall avsaknaden av pedagogisk ledning och handled-
ning pa skolorna sag flera ldrare som indirekt styrande for dem i deras arbete. De
var medvetna om att det i de statliga styrdokumenten markerats att rektorn ska ha
det pedagogiska ansvaret. Men forutsittningar saknades dven hir, dels for att
lararna inte tyckte att rektorn hade tillricklig kompetens for uppgiften men inte
heller tog reda pa och intresserade sig for hur det pedagogiska arbetet bedrevs pa
skolan, dels for att rektorns arbetsbelastning i dag var sa stor och mest upptogs av
administrativa och organisatoriska uppgifter.

Utifran intervjuerna gar det inte att utldsa hur lararna sag pa vad pedagogisk
ledning &r, hur den bor utdvas eller vad som dr det goda pedagogiska arbete som
ska utvecklas. Det ldrarna diffust talade om var avsaknad av gemensam policy
och pedagogisk grundsyn. I detta sammanhang talade de dven om att de saknade
handledning for lararna pa skolorna. Detta efterfragades pa tal om de nya elev-
grupper de hade att undervisa men dven dé de beskrev det tomrum larare kunde
hamna i d4 undervisningen och kontakten med eleverna inte fungerade. Aven en
utdkad kontroll av ldrare efterfragades av ndgra. Med det avsag de att rektorerna
idag inte kontrollerade att larare gjorde det de skulle. D4 talade de om andra
larare, larare som inte skdtte sitt jobb, inte tog ansvar och inte férdndrades trots
pabud fran staten att gora det.

Har ar bilden motsagelsefull, for samtidigt som ldrarna efterfragar pedago-
gisk ledning, handledning och en 6kad kontroll av ldrare sd véarnar de starkt om
friutrymmet i klassrummen som de inte s girna slédpper in nagon i. Nér de talar
om skolledarnas pedagogiska kompetens dr de flesta mycket negativa, det dr bara
de sjélva som vet vad det innebar att vara larare och hur undervisning ska bedri-
vas. Skolledarna anses dven sakna formaga att fungera som personalledare.

Friutrymmet och det stingda klassrummet framstar som en trygg, skyddad
zon ddr man kan arbeta och kénna sig n6jd sé lange allt fungerar. Samtidigt inne-
bér det att ldrare isolerar sig och inte bryr sig s mycket om det gemensamma
arbetet pa skolan med en 6kad osdkerhet som f6ljd.

Kultur och traditioner

Skolans kultur och traditioner hianvisade ldrarna till vid nagra tillfallen i intervju-
erna. Det handlade da till exempel om att det saknades traditioner i gymnasie-
skolan att samarbeta, att be varandra om hjilp, att blotta sig och erkénna svarig-
heter och tillkortakommanden. Kulturen pa en skola beskrevs av en larare som
positiv eftersom alla dér fick jobba som de ville utan att kollegorna blandade sig
i och samarbete forekom bara nér det var nddvéandigt. En annan larare pa samma
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skola beskrev kulturen som sadan att lararna varken ville samarbeta, diskutera
fordndringar eller fordndra sitt arbetssétt. Studien har inte haft som syfte att kart-
lagga skolornas kultur men bilden som véxer fram talar for att skolornas kultur
och traditioner spelar stor roll i métet mellan reformintentionerna och praktiken.

Hur talar lararna om sig sjalva
och praktiken?

Lérarna beskrev att de arbetade relativt enskilt och i vissa fall isolerat pa sko-
lorna. Givetvis arbetade de tillsammans med eleverna, det var snarare andra 14-
rare de var isolerade ifran, speciellt l1drare som undervisade i andra &mnen &n de
sjdlva. D& den pedagogiska praktiken beskrevs talade de om sig sjélva, inte om
nagot gemensamt mal eller gemensamt ansvar. Samarbete beskrevs som nagot
som i vissa fall var patvingat, inte som ett gemensamt ansvar for undervisningen,
vilken beskrevs som en personlig angeldgenhet for varje enskild ldrare. Samti-
digt tyckte nagra ldrare att de sag positiva effekter och mojligheter med samarbe-
tet.

Naér ldrarna beskrev negativa sidor av den pedagogiska praktiken, till exempel
det tomrum som beskrevs som friutrymmets baksida, talade de i de flesta fall om
larare generellt eller ”andra” ldrare pa skolan, inte om sig sjilva. De trodde att
vetskapen om det som vi hér har kallat friutrymmets baksida ledde till att larare,
framfor allt 1arare med problem, stingde dorren och ogérna sldppte in andra 14-
rare eller skolledare i klassrummet.

Framst da de talade om skolledningen, sina mdjligheter till inflytande och
medbestimmande, organisatoriska forutsittningar samt avsaknaden av pedago-
gisk ledning uttryckte flera ldrare en stor bitterhet. P& fragor om skolledningens
roll i olika sammanhang fick vi ibland svar som ” - rektor, vem ar det?!”, ”” - han
kan ju ingenting, &r ju helt inkompetent!!” etc. Skolan liknades i nagra intervjuer
vid en militdr hierarki, den avsomnade Sovjetstaten eller maffian. I vissa fall
framstod detta som en slags retorik, ett sdtt att tala om och beskriva det stora
avstand som fanns mellan skolledning och larare och den uppgivenhet flera 14-
rare kdnde da de inte gavs mojligheter till inflytande och medbestdmmande.

Larares egen ovilja att fordndras togs ocksa upp som en negativ forutséttning
for att reformintentionerna skulle kunna omsittas i praktiken. Lararna beskrev
att manga kollegor var positiva till att dndra sitt arbetssétt men att det dven fanns
andra som beskrevs som “’sabotorer i systemet” eller ”bromsklossar”. De senare
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motsatte sig fordndringar av alla slag och fran alla nivéer i systemet och vdrnade
aven mycket starkt om sitt friutrymme i klassrummet och tilldt ingen insyn i det.

Larartankande?

Hur formas ldrares tdnkande om den praktik de verkar i? Det &r sjalvklart svart
att beskriva hur nagon tinker. I studien ville vi fanga lararnas beskrivningar av
hur till exempel styrningen av och i skolan gér till samt hur de reflekterar kring
sina egna beskrivningar. Vi har inte varit ute efter att forsdka ringa in ett
”larartdnkande” som kan generaliseras, utan snarare att om mojligt kunna skonja
monster i beskrivningarna som vicker fragor om olika faktorers betydelse for
lararna i deras yrkesutdvning och vad som hénder déa reformer ska tas om hand”
av praktiker.

Gerhard Arfwedson beskriver hur den sa kallade teacher thinking-forskningen
utvecklats under de senaste artiondena.'> Teacher thinking-forskning handlar i
huvudsak om hur ldrare tinker och planerar kring sin undervisning; fore, under
och efter sina lektioner. Fran att ha sokt “fel” i ldrarnas tinkande som forkla-
ringar till varfor inte utveckling och effektivisering av undervisningen kommer
till stand, har forskarna inom denna tradition mer borjat intressera sig for hela
den komplexa vév av faktorer som paverkar och &r en del av ldrares "tinkande”,
varierande fran individ till individ. Nu gors fler case studies av larares beskriv-
ningar av sin praktik som kan ge vérdefull kunskap at dem som inte befolkar
skolan sjdlva men som antingen &r brukare av skolan i ndgon form eller satta att
fatta beslut som i sin tur paverkar verksamheten i skolan.

Vart intresse rorde inte ldrares tdnkande direkt kopplat till undervisningen
utan vad/vilka de ansag styrde dem och praktiken bade i och utanfor klassrum-
men. Vi utgick ifrdn att det var en komplex vév av faktorer som spelade roll.
Givetvis formas ldrarna som alla andra yrkesgrupper av den yrkeskultur de till-
hor. Den utgdrs av sociala, fysiska och psykologiska forhallanden tillsammans
med de ramar som ger utrymme for och i verksamheten. Arfwedson tar i sin bok
upp ett exempel pé forskning som forsoker kartldgga hela den komplexa viv av
mekanismer som formar ldrarens arbete och upplevelse av detsamma. Han hén-

visar till Freema Elbaz'®

som genomfort en studie med syftet att gora en total-
undersokning av en ldrares arbete, dvs. innehallet samt lararens sitt att handskas
med sina arbetsuppgifter. Elbaz menar att larararbetets mél och mening byggs
upp som ett resultat av teoretisk och praktisk kunskap och lararerfarenhet.
Arfwedsson skriver vidare om Elbaz slutsatser: ”Den praktiska teorin och
praktikerns malsattningar stills alltsa inte upp i forvig, de fods och forankras i

och anpassas l6pande till - en existerande verklighet.”
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Utifran intervjuerna med de 19 ldrarna med sammanlagt 310 ars ldrarerfarenhet
har vi fatt en okad forstaelse for vad de utifran sitt perspektiv tycker styr den
praktik de verkar i. Sjdlvklart ror det sig inte om annat &n ett snabbt nedslag i
praktiken och studiens begrinsning &r att vi inte gétt vidare och observerat den
praktik de beskriver och pa andra sétt samlat mer underlag for en forstaelse av
hur forutséttningarna ser ut for lararnas arbete.

Sammanfattning och avslutande
resonemang

Bilden som framtrader utifran var tolkning av ldrarnas beskrivningar dr en gym-
nasieskola dér ldrarna styr och bestimmer i klassrummen och skolledarna styr
och bestdmmer i skolan utanfor klassrummen. D4 ldrarna tog upp faktorer som
pa olika satt var direkt eller indirekt styrande i den pedagogiska praktiken 6ver-
ensstdmde dessa i hog grad med de forutsittningar som de sag fanns eller sakna-
des for att reformintentionerna skulle kunna omsittas i praktiken. En rdod trad
kan skonjas genom intervjuerna, och det ér olika beskrivningar av det vi har valt
att kalla ett tomrum som kan ses som friutrymmets baksida. Aven beskrivning-
arna av detta tomrum innefattar andra faktorer och forhallanden som utgdr givna
eller saknade forutsittningar. Dessa forutséttningar sag lararna som nédvéndiga
for att de ska kunna arbeta utifran ett decentraliserat ansvar och ”den nya gymna-
sieskolan”, men de var dven nddvandiga for att ldrarna ska ha en dréglig arbets-
situation over huvud taget och for att de tillsammans ska kunna utveckla och
forbittra skolan. Det dr med andra ord en mycket komplex vdv av faktorer och
forutséttningar som griper in i varandra i ldrarnas beskrivningar.

Utifrén var tolkning av ldrarnas beskrivningar framtrider foljande befintliga
samt efterfragade forutsittningar for att man ska kunna utveckla och genomfora
”den nya gymnasieskolan” och den nya ansvarsférdelningen pa skolans omréade:

De forutsittningar som ldrarna sg fanns var:

* eleverna dr idag mer frimodiga och stéller hogre krav pd undervisningen.

* det nya betygssystemet “tvingar” fram en diskussion pa skolorna om bland
annat virdering av kunskap och kriterier for kunskapsbedémning. Dessutom
hoppades flera att detta skulle leda till att ldrare fordndrade arbetssétt och
arbetsformer i undervisningen.
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* 1 ldroplanen och kursplanerna sag de mojligheter att utveckla och forbéttra
gymnasieskolan.

De forutséttningar som ldrarna efterfragade var:

* en decentralisering som verkligen innefattade lararna sé att de fick ta ett storre
ansvar for till exempel planering, ekonomi och pedagogisk utveckling inom
sitt imnesomrade. I detta innefattade de dven att de fick utokade mojligheter
till inflytande och medbestammande i fragor som géllde skolan i stort.

* en organisation pa skolan som stimde dverens med och gav forutséttning for
ett decentraliserat ansvar for verksamheten.

* de som ansvarade for schemaldggningen skulle ta pedagogiska, innehéllsliga
hinsyn.

* skolledningens personalledande funktion borde forbattras sa att ldrare, om de
behovde, fick handledning och fortbildning samt nadgon form av feedback pa
sitt arbete. Detta innefattade dven att skolledningen skulle informera sig om
och intressera sig for hur undervisningen bedrevs i klassrummen.

* den fysiska miljon skulle utformas si att det blev mojligt for ldrarna att arbeta
pa nya sitt med eleverna. D4 avsdgs till exempel tillgdngen pa grupprum som
behovde utdkas pa skolorna.

Dessa forutséttningar efterfragades av de flesta av de intervjuade lirarna. I sam-
band med detta sa flera att de sdg att forutséttningar inte gavs men att de sjélva
inte heller tog initiativ eller ett storre ansvar utan mest vantade pa forutséttningar
for forandring sa att sdga uppifran, fran skolledning och stat. De tyckte sjélva att
lararna borde ta ett storre ansvar men de saknade tid och ork, nagra larare be-
skrev detta forhdllande som en ond cirkel.

Studien vacker nya fragor

Den komplexa bild som trdder fram av den pedagogiska praktiken utifran larar-
nas beskrivningar vicker ytterligare fragor, de viktigaste utifran var tolkning ar:

Kan skolan 6ver huvud taget fordndras “uppifrén och ner” om inte alla lankar
i den ténkta styrkedja som utgér den nu inférda ansvarsfordelningen pé skolans
omrade ldnkar i varandra och tar form i en fungerande praktik for alla verk-
samma i skolan? Studien visar till exempel att flera ldrare inte kénde till struktu-
ren i det inforda styrsystemet, nagra kénde inte till den kommunala skolplanens
existens och de lokala planerna var oftast inte forankrade hos ldrarna. Det bor
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dock sdgas i sammanhanget att erfarenheten visar att forédndringsarbete tar tid
men en avgérande forutsittning for att genomfdra fordndringarna maste dnda
vara att alla verksamma vet vad som ska genomforas.

Hur kan de forutsittningar skapas som utgor en nddvéndig grund for fordnd-
ring och utveckling i skolan? Den fragan stéller vi utifran bland annat lararnas
beskrivning av det tomrum som de upplevde vara friutrymmets baksida. S lange
lararna inte kdnner sig uppbackade av skolledning och kollegor om de stéter pa
svarigheter i sitt arbete kommer sdkerligen det stingda klassrummet vara den
zon dir larare kinner sig trygga och dér de kan fortsétta arbeta som de alltid har
gjort. Risken blir da uppenbar att méanga haller det gemensamma arbetet pa sko-
lan ifran sig och inte engagerar sig i ndgon storre utstrickning. Tomrummet fram-
star ndrmast som ett tillstand av existentiell karaktir ddr manga ldarare far illa och
i forlangningen drabbar det dven eleverna. Likasa framstér avstandet mellan skol-
ledare och ldrare som stort. En framkomlig vdg som lérarna sjélva sag var att
utvecklingssamtal kommer till stdnd, samt att tid och forum skapas som ger 14-
rarna mojlighet till inflytande och medbestammande i frdgor som ror skolan i
stort. Lararna tyckte sig dven se en komplikation i det faktum att manga lérare
inte ville ta ett eget ansvar och heller inte sdg nagra vinster med att arbeta pa ett
nytt sétt i skolan. Det handlade da bdde om arbetet i klassrummet och det gemen-
samma ansvaret for arbetet pa skolan i stort.

Hur kan en meningsfull, konstruktiv diskussion komma till stand kring dessa
forutséttningar bland alla som har att arbeta med eller i det svenska skolsystemet?
Utifrén studien framstir behovet av en dialog stort pa skolorna mellan olika
larargrupper och mellan ldrare och skolledning, men dven mellan de olika l4n-
karna i det inforda styrsystemet, skolorna, kommunen och staten. Dialogen for-
utsdtts da foras i bada riktningarna. Forutsattningarna pa de skolor vi besokt
framstar inte som sd goda utifran till exempel ldrarnas syn pa sina skolledare.

Helt klart framstar behovet vara stort av studier som kartlagger forutséttningar
for liarares arbete och den praktik de verkar i. Saknas denna kunskap vet vi egent-
ligen ganska lite om hur forutsittningarna for att genomfora skolreformer ser ut.
Arfwedson avslutar sin bok'>” med att konstatera att den nyare lararforskningen
alltmer pekar fram mot “en lararnas forskning”. Lararna dr de som bést kan be-
skriva och dokumentera den praktik de verkar i. Fick de mojlighet att gora detta
i storre omfattning skulle sikert var kunskap och forstielse 6ka om de faktorer
och forutséttningar som utgdr den praktik som olika fordndringsintentioner har
att mota. Lararnas egna beskrivningar skulle utgdra ett “’nerifran och upp- per-
spektiv’” och komplettera beskrivningar gjorda fran statligt hall eller av forskare.
Villkoren for en konstruktiv dialog skulle med all sannolikhet bli mer gynnsamma.
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150 De frageomraden som anvindes som utgangspunkt under intervjuerna var:
1. Vad dr att vara ldrare? 2. Hur gér planering av undervisning till? 3. Fran planering till genom-
forande. 4. VEM bestdmmer om det som ér viktigt i den pedagogiska praktiken? Och VAD dr
viktigt i den pedagogiska praktiken? 5. Vad har reformeringen inneburit hittills?

151 Per-Johan Odmans bok “Tolkning, forstielse, vetande”, 1979, ger en utforlig introduktion till
pedagogisk hermeneutisk forskning.

152 ”Men jag bestimmer i alla fall i klassrummet......”", Skolverket, 1997.

153 Lérarna syftade da frimst pa elever med andra forkunskaper (oftast bristfalliga) och intressen édn
elever de varit vana att undervisa. Fraimst avsdgs elever med invandrarbakgrund som hade bris-
tande kunskaper i svenska.

154 1 Skolverkets rapport ”Men jag bestdmmer i alla fall i klassrummet...” a.a. redovisas och disku-
teras mer utforligt hur lararna sag pa den statliga och kommunala styrningen samt vilken sty-
rande effekt olika ”styrdokument” hade pa verksamheten i skolan.

155 Gerhard Arfwedsons bok “Nyare forskning om larare”, 1994, presenterar den internationella
lararforskningen som publicerats pa engelska de senaste artiondena.

156 Ibid., s. 104-105.

157 Ibid., s. 141.
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ifall tankarna frdn toppen

kom frdn roten

Tage Danielsson

Skolan som motesplats

Skolan dr en motesplats for ett ldrande 1 vid mening. Detta larande berér bade
skolpersonal och elever. Nér en ny ldroplan sjositts dr den politiska avsikten att
den ska bidra till att padverka forutsittningar f6r undervisningens planering och
genomforande. En pedagogisk frga blir vad som i praktiken reglerar skolans
verksamhet och vilka konsekvenser detta far utifran skolpersonalens syn pa sin
situation. For skolledningen handlar det bl.a. om att skapa forutsittningar for
lararnas arbete. P4 ett motsvarande sétt handlar det for lararnas del om hur deras
arbete berdr elever, kolleger och skolledning.

Om livet i en grundskola

En av grundtankarna med det nya ansvarsforhallandet mellan stat och kommun
avser storre lokalt ansvar for verksamheten 4n tidigare. I konsekvens med detta
ges rektors- respektive ldrarrollen en ny innebord, dér rektorn skall ange de for-
utsattningar som skall géra det mojligt for lararna att uppfylla ldroplanens mal.
Mot bakgrund av dessa fordndringar visar foljande artikel hur den nya ansvars-
fordelningen forverkligas pa lokal niva. Studiens syfte har varit att visa hur
arbetsorganisation och pedagogisk ledning kan formas och vidmakthallas i en
grundskola. Resultaten ger i diskussionsform en bild av hur mal- och resultat-
styrning inverkat pa den pedagogiska praktiken och om de professionella inom
skolan kunnat férdndra sina roller.

Studiens utgangspunkt dr att arbetsorganisationen i skolan paverkas av sam-
hillsforandringar, politiska beslut och av den pedagogiska ledning som utvas
inom varje skola.'*® Med pedagogisk ledning menar vi det dagliga arbete som
skolledning och ldrare utvecklar for att genomfora laroplanens intentioner hos
savil skolpersonal som elever.'* En avsikt med att studera "livet” pa en skola har
varit en onskan om att belysa “om och hur” centralt formulerade intentioner far
en lokal forankring. Samtidigt finns en medvetenhet om att ”forverkliga refor-
mer och att implementera beslut dr fyllt av motségelser och motsittningar” '®.
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Att studera en skola

Studien ar en fallstudie pa en grundskola som i artikeln bendmns Styrstadsskolan.
Datainsamlingen har skett med hjilp av intervjuer av ldrare och rektorer och
genom observationer i Styrstadsskolans moteskultur och i viss man dven under
lektioner. Data har samlats vid ett flertal tillfdllen och av flera medverkanden.
Den grundskola som studerats omfattar ar 1 till och med ar 9. Valet av undersok-
ningsmetod liksom valet av en enda fallstudieskola har baserats pa en 6nskan att
fa fram en djupare kunskap om hur den fordndrade ansvarsfordelningen péaver-
kar arbetet i en grundskola. For att 6ka forstaelsen av skolan som institution och
organisation har dokumentstudier pa Styrstadsskolan kompletterat intervjuer och
observationer. Inspiration till studien har bl.a. himtats fran teoretiker som
intressererat sig for organisationers maktstrukturer.

Studien har genomforts under varen 1995, dvs. strax innan en ny laroplan,
Lpo 94, infordes. Den gamla ldroplanen, Lgr 80, gillde nir utvirderingen ge-
nomfordes. Det innebér att en del termer anvéinds fran Lgr 80 fastin dessa termer
inte ldngre &r i bruk. Detta gor vi for att vara foljsamma mot de beskrivningar
som erhallits fran lirare och rektorer pa Styrstadsskolan.

Artikelns innehdll ger en bild av en grundskola. Resultaten fran fallstudien
kan jamforas med andra erfarenheter som ldrare och rektorer har frén sina skolor
for att bidra till en pagdende diskussion om skolan. Resultaten fran Styrstads-
skolan har tolkats utifran den 6vergripande fragestéllningen, det vill sdga en stu-
die av arbetsorganisation och pedagogisk ledning, och med ett lokalt perspektiv
pa skolfordndringar som utgangspunkt. Det dr viktigt att framhalla att andra tolk-
ningar ar mojliga.

Vara utgangspunkter

Skolan kan ses som en social konstruktion, dvs. skolpersonal och elever formar
vad en skola blir.'! Det medfor att det vi betraktar som skola dagligen behover
skapas och aterskapas for att den skall besta. Det innebér dven att det forekom-
mer ett s.k. handlings- och planeringstvang. Med detta menas att skolledare och
larare varje dag behover ta stéllning till en méngd praktiska problem. Detta gor
att tiden for reflektion och eftertanke riskerar att minimeras. Vilket innehall som
véljs och hur den pedagogiska ledningen och skolans arbetsorganisation utveck-
las sker i ett konfliktfyllt samspel mellan skolans aktorer, dvs. elever och larare,
larare och skolledning samt larargrupper emellan. Skolan blir harigenom en arena
for maktrelationer.'®?
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Aktorerna pa den enskilda skolan tillskrivs en stor betydelse i denna studie. Sam-
tidigt paverkas samspelet i skolan av grupper i det omgivande samhéllet och av
etablerade forestédllningar om avsikten med skolan. Detta bidrar till att det som
sker pa en skola paverkar vad som hénder eller har hint pa andra skolor. Agerandet
pa en skola bestdms saledes av kulturella, sociala och materiella forhallanden,
t.ex. hur skolan ar placerad i relation till olika boendemiljéer i skolans omgiv-
ning. Hur skolan dr byggd, var olika lokaler som slgjdsal, idrottshall, rektorsex-
pedition etc. dr placerade i forhallande till 6vriga klassrum paverkar skolan. I ett

sadant ssmmanhang ingar dven det pedagogiska ledarskapet pa Styrstadsskolan. '

Pedagogisk ledning

Med pedagogiskt ledning'® menas i denna studie ndgot som utdvas av savél skol-
ledning som lérare. Av intervjuerna framkommer bl.a. att pedagogisk utveckling
i huvudsak tycks upplevas som en angeldgenhet for skolledningen respektive
varje enskild ldrare. Detta framkommer dven av de nedskrivna visioner om god
pedagogik, som liararna ldmnat till skolledningen. Avsikten med visionerna var
bl.a. att fordjupa tinkandet om pedagogiska fragor. Denna uppgift gjordes till en
individuell angeldgenhet for varje enskild ldrare. Samtidigt anser flera larare att
mer tid bor dgnas at gemensamma pedagogiska fragor. Det dr dock oklart vad
skolledning och ldrare inkluderar i detta. En anledning till detta kan, som forsk-
ning visar, vara avsaknaden av en gemensam pedagogisk begreppsapparat hos
skolpersonalen. '

Pa Styrstadsskolans konferenser fokuseras ofta olika planeringsfragor medan
fordjupningar i pedagogiska fragor istillet sker i informella grupper, da ldrare
med likartad kunskapssyn soker sig till varandra for att diskutera hur de kan
fornya undervisningen. I intervjuerna antyds att pedagogiska fragor blir liktydigt
med vilka metoder som skall anvindas, hur eleverna kan héllas aktiva, dvs. un-
dervisning som aktivitet. Att ifrdgasdtta om valet av ett visst undervisningsstoff
sker t.ex. utifran konsbundna virderingar verkar mera séllan goras. Detta for-
héllningssitt ar viletablerat inom svensk skola. Kanske kan orsaken till detta
vara det handlings- och planeringstvang som forekommer? Det medfor att l4rare
och skolledare stéindigt tvingas 16sa akuta undervisningsproblem och att tid sil-
lan ges for att reflektera 6ver vardegrunden.

Larare ser inte alltid sig sjdlva som pedagogiska ledare i relation till elevernas
larande. Kan detta vara en anledning till att det uppstér s.k. stofftrangsel? En
annan anledning kan vara att konsekvensen av att allt fler samhéllsfenomen
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”pedagogiseras” inte blir belyst i tillrdckligt hog grad.'®® Stofftrangseln medfor
att tidsbrist uppstar i forhallande till den méngd information som ldrarna forvén-
tas dverfora till eleverna. Det innebér t.ex. att man talar om naturen istillet for att
vistas i den. Dessutom tenderar problem som uppstar i undervisningen att upp-
fattas som brister hos eleven eller brister i undervisningen i tidigare arskurser.
Hur innehallet 1 undervisning och liromedel paverkar eleverna forblir dirmed
kanske opatalat? Innehallet i ett 1dromedel kan t.ex. vara oldmpligt for vissa elever
i relation till deras kunskaper, livssituation och erfarenheter. I skolan har dven
ledningen ett ansvar for det innehéll som ldrarna viljer att undervisa om.

Skolledningen och det pedagogiska
ledarskapet

Inom Styrstadsskolan finns tre skolledare; en rektor, en bitrddande rektor samt
en bitrddande enhetschef. Inom skolledningen férekommer en strukturell syn pa
ledarskapet, som innebdr att skolledarna har en arbetsférdelning mellan sig. Rek-
torns sétt att realisera avsikter frdn hogre nivder i systemet syns genom att hon
t.ex. har ikldtt sig rollen som kulturbérare och den som skall tydliggora skol-
politikens ideologi. I hennes ambition ingar &ven att skapa sig en overblick dver
det mesta som sker pa skolan. Samtidigt grundas rektors status och legitimitet pa
att hon &r en erkint skicklig forhandlare ndr det géller att behalla ekonomiska
resurser pa skolan. Andra skolor i kommunen har t.ex. tvingats till stdrre bespa-
ringar dn vad som skett pd Styrstadsskolan.

Samtidigt som rektorn har atagit sig uppgiften att tydliggora skolpolitikens
ideologi finns dven hos henne en starkt tro pa individen och dess forméga att ta
ansvar. Detta innebér att lararnas sjdlvstidndighet ges ett stort utrymme. Samti-
digt betonas betydelsen av gemensamma mdten. Dessutom stéller rektorn lojalt
upp pa den statliga skolpolitiken nér det géller ldroplansforandringar och hur
skolarbetet bor organiseras, t.ex. i arbetsenheter. Lararna tycks trots detta i hu-
vudsak uppleva att deras personliga uppfattningar om undervisningen inte hotas.
Rektorns ledarstil innebér dven att det finns en ambition att forsoka vara till-
génglig for ldrarna ndr de vill diskutera olika undervisnings- och elevproblem.
Samtidigt har rektorn svart att halla distans till vissa ldrare, vilket bidrar till att
den ledarstil hon valt riskerar att bli psykiskt och socialt pafrestande.

Den bitrddande rektorn tycks ha mer distans till ldrarna &n rektorn. Han ar
foljsam i forhallande till rektorns intentioner samtidigt som han forsoker konkre-
tisera de s.k. pedagogiska droppar som rektorn sprider.'®” Den bitrddande rektorn
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uppfattar sig som en organisator, vilket han kombinerar med ett intresse for elev-
ers sociala utveckling. Detta intresse har han férvirvat genom att ha arbetat med
ungdomars sociala problem. Han anvinder en stor del av sin arbetstid till att
forma skolans arbetsorganisation. Detta kinns naturligt for honom utifran den
tekniska och ekonomiska kompetens han besitter. Den bitrddande rektorn kan
paverka skolans kultur bl.a. genom sitt ansvar for schemalédggningen. Bakom
denna ligger ett traditionellt tinkande. Forst tillgodoses skolans naturvetenskap-
liga &mnen, dérefter foljer sprak och samhillsvetenskapliga &mnen. I sista hand
kommer praktiskt-estetiska &mnen. De senare uppfattas ibland som komplement
till 6vriga &mnen.

Den bitrddande enhetschefen ar ansvarig for barnomsorgen inom resultat-
enheten och har en i 6vrigt mer perifer roll i skolarbetet. Framst dr det ansvaret
for barnens 6vergang fran barnomsorgen till skolan som blir synligt for lararna.
Hon har dven ett intresse av hur barn socialiseras in i skolan, d.v.s. ett praktiskt
pedagogiskt intresse. Detta tycker hon inte att hon kan tillgodose for ndrvarande.
Uppgiften som ansvarig for barnomsorgen upplevs ibland som frustrerande, d&
hon upplever sig ha svért att vinna tilltro bland lararna. Samtidigt beskrivs bitré-
dande enhetschefen som ganska osynlig genom att séllan vara nirvarande i per-
sonalrum, vid kollegiemdten etc. Ett antytt avstdnd mellan skola och barnom-
sorg tycks den bitradande enhetschefen ha svért att 6verbrygga. Samtidigt finns
pa Styrstadsskolan lokalmissiga hinder som forsvarar motet mellan barnomsorg
och skola. Avslutningsvis kan séigas att skolledarnas arbete synliggor att pedago-
gisk ledning handlar om att delta i en pdgaende maktutdvning.'*® Detta 4r inget
unikt for Styrstadsskolan. Makt utévas i alla skolor, men tar sig skilda uttryck i
olika skolor.

Lararna som pedagogiska ledare

En utgéngspunkt i denna studie &r att dven lararskapet ses som ett pedagogiskt
ledarskap. Inom lararkollegiet vid Styrstadsskolan forekommer ett sjalvstandigt
agerande dels mot skolledningen, dels inom arbetsenheterna, som en f6ljd av
stadieindelningen i linje med intentionerna i Lgr 80. Det medfor att ldrarna tycks
stilla upp pa gemensamma beslut nér detta inte inkraktar pa den egna autonomin.
Som pedagogiska ledare framfor manga ldrare att de problem som férekommer i
huvudsak dr person- eller elevorienterade. Detta dr en bild som tycks typisk for
skolors sjdlvforstaelse och detta drag verkar sitta djupt i den svenska skolkulturen.
Det medfor att det inte sé ofta anses vara faktorer inom skolan som orsakar elev-
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ernas problem, exempelvis skolk. Om pojkar med invandrarbakgrund uppfattas
ha en férdomsfull syn pa kvinnor tillskrivs detta elevernas kulturella bakgrund.
Att det de facto kan férekomma att flickor diskrimineras i undervisningen blir
vanligen inte belyst.'® Att flickornas protester tar sig andra former 4n pojkarnas
ar dock synligt dven inom Styrstadsskolan.!”®

Som pedagogiska ledare lyfter lirarna framst fram det informella samarbetet.
Detta medfor att ldrare kommer 6verens om hur de skall arbeta i olika klasser,
nér de skall ha studiebesok, vad olika studiebesok och arbetsuppgifter skall handla
om etc. | ledarskapet sétts undervisningen i fokus. Vid konflikter med eleverna
forekommer det att ldrarna kan inta en “fordldraattityd” gentemot eleven. Li-
rarna tenderar dé att bli normativa och kontrollerande, det vill sdga de blir fore-
tridare for vad de anser vara ett gott uppforande, t.ex. nir det giller elevernas
ansvar for sin egen skolgéng.!”!

Inom Styrstadsskolan ses datoriseringen av undervisningen som ett led i sko-
lans strévan att profilera sig. Detta utgor dven ett exempel pé hur politiska krav
far pedagogiska konsekvenser.!” Darfor kunde det vara intressant att i en studie
fa belyst hur datorundervisningen organiseras och vilket innehall som véljs. S&
som datorundervisningen genomfordes vid tiden for studien utgick den ifran att
lararen informerar och att eleverna darefter utfér de moment som de informerats
om. Att lararnas pedagogiska ledarskap fick denna inriktning tycks delvis som
ett medvetet val ifrdn ldrarens sida, men dven som ett resultat av sociala och
materiella férhdllanden. Exempel pa det senare 4r mdbleringen av datorsalen pa
Styrstadsskolan, som inbjuder till en lararstyrd undervisning. Dessutom fanns
det endast en skrivare, ndgot som gjorde att eleverna fick vénta pa sin tur. En mer
aktiv elevmedverkan tycktes darfor svar att utveckla.

Skolans arbetsorganisation
- en arena for moten

I varje organisation finns forestillningar om verkligheten, som blir styrande for
vad som far goras, vilka forvintningar som utvecklas, vad som betraktas som
kunskap etc. Formellt organiserade méten har stor betydelse inom Styrstadsskolan
for den kultur som utvecklas. Det géller kollegie-, amnes- och arbetsenhetstriffar,
utvecklingsgrupper, klasslérartraffar etc. Ytterst motiverar skolledningen dessa
moten med att de utgor ett stod for lararnas undervisning. Sddana argument lig-
ger dven till grund for studieledarnas samordning av kontakten mellan skolled-
ning och arbetsenheter. Vid dessa formella méten avhandlas framst ansvars- och
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organisationsfragor; vem som skall ta kontakt med foréldrar om en elevs situa-
tion, nar studiebesok skall ske etc. Vid sidan om den formella mo6teskulturen
finns dven en informell beslutsstruktur.

Formella méten anvénds ocksa som arenor for informationsspridning. Att limna
en fyllig information kan enligt skolledningen ses som en “nyckelsymbolisk”
uppgift.'” Det medfor att stor vikt laggs vid att ldmna information fran skolled-
ning till larare och tviartom. Darfor 6nskar sig skolledarna fler méten for att for-
bittra informationsspridningen. Bade skolledare och vissa lérare 6nskar sig an-
dra former for sin tjdnstgoring for att géra det mojligt att ha fler gemensamma
moten. Att lararna tillbringar mer tid pa skolan anses underlatta méjligheten till
fler bade formella och informella md&ten. Ett annat motiv dr att det kan ge tillfal-
len till gemensamma pedagogiska diskussioner.

Makt- och kunskapshierarkier

Inom Styrstadsskolans personalgrupp férekommer ett utvecklat, men troligen
omedvetet hierarkiskt tdnkande. Detta verkar legitimera maktférdelningen inom
skolan. Som exempel kan ndmnas att ldrare som undervisar i arskurserna 7 - 9
(hogstadiet) tillméats hogst status som grupp betraktad. Det medfor att den
kunskapssyn som dominerar bland dmnesldrarna tycks paverka dven &vriga la-
rare. Detta bidrar till att skapa en skolkultur dir undervisningen och dmnet sétts
i centrum. Ett uttryck for hierarkisk makt kan vara att larare inom &rskurserna 1 - 6
tycker att samarbetet med dmneslirarna fungerar nir de “lyssnar pa oss andra”.

Makt och hierarkiskt tinkande kan &dven kopplas till synen pa kunskap. En
viletablerad kunskapssyn medfor att kunskap som ar mdjlig att formulera i ord
och som i ndgon mening &r mit- och kontrollerbar ses som objektiv och virde-
neutral. Detta &r en kunskapsyn som é&r etablerad inom det naturvetenskapliga
omrédet och som tycks vara stilbildande inom svensk skola.'” Denna syn finns
dven foretradd inom skolledningen pé Styrstadsskolan och medfor att t.ex. teknik-
kunskaper framhélls. Satsningen pa datorkunskap kan bl.a. ses som ett uttryck
for en sddan faktainriktad kunskapssyn.'”> Aven schemaliggningen paverkas av
denna kunskapssyn med rotter i ’bildning som gods”.!'”

I varje organisation forekommer forestdllningar som dominerar och héller ihop
organisationen. Dessa kan begriansa vad som blir mojligt att diskutera och ifraga-
sdtta.'”” Pa Styrstadsskolan tycks en teoretisk kunskapssyn dominera, och denna
utmaérks bl.a. av foljande:
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* En tudelning mellan kunskap och elev; t.ex. ses grammatisk kunskap som
mojlig att avskilja fran eleven, dvs. ndgot som skall "ldras in”.

* Foretrade ges for information och undervisning, som skall tillimpas i ett se-
nare och separat moment; t.ex. ar sprakkunskaper i engelska till for att eleven
i sin yrkessroll skall kunna samtala med yrkeskolleger i andra lander.

* Kunskap ses som en avspegling av verkligheten, som kan formuleras i ord
eller i ett matematiskt sprak.

Ett alternativ till denna ar en praktisk kunskapssyn. Inom praktiskt-estetiska
dmnen ar det utifran praktiken som teorin bildas. Detta kan ta sig olika ut-
tryck, men kunskapandet utmérks bl.a. av féljande forestéillningar:

* Man tar avstand fran tudelningar; t.ex. mellan kropp och sjil, minniska och
kunskap. Istéllet betonas dialog och elevernas deltagande, kunskap blir nagot
som utovas.

* Kunskap och tillimpning bildar en 6msesidigt beroende enhet.

* Kunskap ar inte en avspegling utan utgar ifrdn en frdga som far sitt svar; t.ex.
hur man skall limma en bordsskiva sé att den inte “’slar sig”.

* Kunskap dr i grunden “tyst”, men ord och matematiskt sprak ar viktiga hjilp-
medel.'”

Att olika kunskapssyn berdr maktfragor dr synligt inom Styrstadsskolan. Ett ex-
empel &r att vissa elever kan visa en annan tillforsikt i praktiskt-estetiska &mnen
an 1 teoretiska. Det forekommer att en teoretisk kunskapssyn leder till att elever
delas in i s.k. praktiker respektive teoretiker. Utifran en praktisk kunskapssyn
saknar en sddan uppdelning mening, det vill siga varje elev anses utveckla savil
praktisk som teoretisk kunskap.'” Pa Styrstadsskolan onskar ldrare i praktiskt-
estetiska &mnen, att dessa skall accepteras pa ett djupare plan och inte bara ses
som komplement till teoretiska &mnen. Detta kan ta sig uttryck i att de vill bli
klassforestandare for att bli personligt och dmnesmaissigt accepterade av sina
kolleger. Dessutom Onskar ldrare i praktiskt-estetiska &mnen ibland, att 6vriga
larare besoker deras lektioner for att se ”hur annorlunda eleverna &r ndr de har ett
praktiskt amne”. Ibland ses teoretisk kunskap som ett ideal dven bland praktiskt-
estetiska ldrare.

En vanlig syn pa kunskap utgar ifran att teori skall forega praktik, nagot som
ofta ingar i en forestillning att teori utgdr en avspegling av verkligheten. Darmed
doljs att kunskap &r en social konstruktion, dvs. att olika grupper har olika makt
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att definiera vad som ar viktig kunskap. Dessutom finns det andra rimliga forkla-
ringar dn dem som vetenskapen stér for. Nar eleverna inte tar till sig begrepp och
forestillningar som forekommer i undervisningen ses detta ofta som ett problem
hos eleverna. Ett alternativ dr att elevernas protester ses som att de kdnner sig
frimmande for den syn pa kunskap som dominerar i skolan. Om eleverna har
svart att uttrycka sina kénslor i ord kan deras protester - ur ett ldrarperspektiv -
uppfattas som destruktiva. Exempel pa sadana handlingar ar att eleverna sprutar
brandsldckarskum i korridoren eller att de 6nskar att lararen ”lyfts ut” fran lek-
tionen.'® Flera larare accepterar praktisk kunskap utifran att eleverna anses be-
hova koppla av fran teoridmnen eller att vissa elever anses vara praktiker. Att
istillet se ldrprocessen som ett konfliktfyllt spel mellan praktik och teori verkar
vara mindre vanligt.'®!

Skolans materiella forhallanden som
"social fostrare”

En ganska lite uppméarksammad faktor, som paverkar larandet, ar att det sociala
samspelet mellan ldrare och elever paverkas av skolans materiella forhallanden,
det vill sdga skolans byggnader med sina klassrum, personalrum, expeditioner
etc. Det medfor att skolbyggnaderna och dess funktion paverkar ldrandet genom
att de far en social innebord for aktdrerna i skolan.'® Var i kommunen skolan ar
placerad, hur byggnaderna &r tdnkta att anvdndas, hur skolan ar fargsatt, vilken
tillgang till arbetsplatser som skolpersonal och elever har etc. bidrar till att skapa
den sociala mening som skolan far. Dessutom sker paverkan genom t.ex. lirome-
del och genom idrotts- och sldjdredskap.

Att laromedel har en social innebord framgar bl.a. av elevernas reaktioner pa
laxbocker. Materiella forhallanden far en social och fostrande funktion samtidigt
som de bidrar till att skapa olika forestillningar hos savil elever som skolperso-
nal.'®® Att klassrummen &r lasta under rasterna sénder t.ex. ett speciellt budskap
bade till personal och elever; a ena sidan stridvar skolledningen pa Styrstads-
skolan efter att forma skapande samtal mellan ldrare och elever, & andra sidan
kan eleverna bara anvinda lektionssalar och datorer nédr undervisningen motive-
rar det. Kanske undervisningen da kan uppfattas av eleverna som nagot ldrarna
har ett ensidigt ansvar for? Detta blir da ett exempel pa dubbelt budskap.

Styrstadsskolans geografiska och sociala lage, i anslutning till bostadsomra-
den med béade villabebyggelse och hyreshus, bidrar till den kultur som existerar
pé skolan.'® Socialt dr det en medelklassmiljé som omger skolan. Skolbyggna-
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derna ér uppforda sé att de ansluter till den kuperade terrangen, vilket leder till
att byggnaderna forbinds med varandra genom ett flertal korridorer och trappor.
Skolbyggnadernas placering och funktion gor att bade elever och personal har
mdjlighet att ”forsvinna” mellan lektionerna. Darmed riskerar skolbyggnaderna
att bidra till anonyma relationer mellan elevgrupperna, mellan ldrare och elever
och mellan skolledning och larare. Dessutom ar skolans expedition avskilt place-
rad, nagot som forsvarar kontakten med personalen i den 6vriga verksamheten.

Om syftet med det pedagogiska arbetet r att det skall leda till samspel mellan
elever och ldrare forsvaras detta lokalméssigt inom Styrstadsskolan. Nagon in-
géende diskussion om hur sociala férhdllanden formas av materiella forhéllan-
den forekommer sillan. En kontrovers forekommer dock om en tillbyggnad av
skolan som skulle kunna inrymma barnomsorgen. Vid diskussionen ifragasitts
bl.a. om barnomsorgen tillfor skolan ett ”mervirde” genom att berika skolans
pedagogiska verksamhet. Dérigenom uppstér ett glapp gentemot den politiska
viljan i kommunen, som 6nskar integrera skola och barnomsorg. Det tycks som
ett brott i styrkedjan frdn den kommunala nivén da intentionerna for barnomsorgen
far svért att omsittas i den pedagogiska praktiken enligt tinkt modell.

I Lpo 94 poéngteras att lararna skall bidra till elevernas sociala fostran. Ibland
ses fostran som avskild ifrén undervisningen. Det medfor att den socialisation
eller anpassning av eleverna som sker i anslutning till undervisningen riskerar att
forbli oreflekterad.'® Framst dr det en fraga om vilka virden eleverna skall bli
bérare av. Andra situationer, som inrymmer disciplinerande moment, dr samspe-
let mellan eleverna under raster, haltimmar och skolluncher. Att matserveringen
skots av ett fristdende bolag tycks bidra till att denna personalgrupp kénner sig
mindre berord av skolverksamheten. Detta ér ett exempel pa att ett ekonomiskt
tinkande kan motverka det pedagogiska uppdrag som politikerna é&lagt skol-
personalen. Lararna har ansvar for ordningen dven under maltiderna. Ofta upp-
star situationer ddr ldrare - bade de som ar lunchvakter och &vriga - gar in och
papekar for eleverna vilka normer som bér gilla. Aven under rasterna agerar
larare “’vakter”. Denna del av skolverksamheten tycks ofta ses som nagot “ndd-
vindigt ont” och inte som en integrerad del av skoldagen och lirprocessen.
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Bilden av Styrstadsskolan
- avslutande kommentarer

I denna studie har pedagogisk ledning och skolans arbetsorganisation belysts. Av
resultatet 1 jimforelse med aktuell skolforskning framgar bl.a. att Styrstadsskolan
kan uppfattas som en “vanlig” skola, dvs. den tycks inte avvika i ndgon hog grad
fran skolor i allménhet. Ett exempel ar synen pa kunskap, ddr dmneslirarnas
forestdllningar om kunskap tenderar att bli stilbildande. Detta forhallande kan
kanske ses som ett forsok att bibehalla dominerande forestéllningar.'® I denna
sjalvforstaelse ingéar hur skolpersonalen socialiserar barnen, hur larare och skol-
ledning formar det sociala umgénget etc. Dessutom bidrar materiella forhéllan-
den, t.ex. 1 form av ldiromedel, laro- och kursplaner, till att forma sociala uppfatt-
ningar om hur undervisningen skall organiseras. Bilden av Styrstadsskolan med
dess arbetsorganisation och pedagogiska ledning tycks bdde “vanlig” liksom
komplex och méngdimensionell.

Av observationer och intervjuer framkommer att flera larare kidnner sig trygga
i sin roll. Detta tar sig bl.a. uttryck i att lararna har kontroll 6ver de metoder de
véljer for sin undervisning. Vanligen utgdr undervisningen frén att information
lamnas av lararen varefter eleverna forvintas vara aktiva. Samtidigt ses ofta de
undervisningsproblem som uppstar som relaterade till eleverna. Men det fore-
kommer dven en brist pa lyhordhet fran lararnas sida visavi vissa elever. Lararna
ar samtidigt medvetna om att de dr utsatta for ett dubbelt ”handlingstvang”'¥’.
For det forsta tvingas de agera utifran faktorer som ligger utanfor deras direkta
kontroll, t.ex. politiskt beslutade resurser, nationella mél, existerande lokaler och
laromedel etc. For det andra tvingas ldrarna att agera utifrén elevernas forestall-
ningar om vad som dr syftet med undervisningen. Kontroverser mellan ldrare och
elever kan delvis forstas som skilda uppfattningar om vad skolan é&r till for.

Skolledningen pé Styrstadsskolan féar ofta propaer fran kommunledningen som
gér ut pa att bedéma konsekvenserna av olika budgetprognoser. Det medfor att
de skall lamna forslag pa hur de ekonomiska resurserna kan anvéndas. Propderna
dr ett led i ekonomistyrningen fran den kommunala nivan och skolledningen pa
Styrstadsskolan brottas stdndigt med vilka ekonomiska resurser som krivs for att
eleverna skall nd de nationella malen. Politikerna tycks enligt rektorn framst dgna
sig at ekonomi och ekonomihantering och att fa organisationen att flyta. Fragor
av mer pedagogisk karaktdr verkar inte vara hogst prioriterade. Forslagen fran
kommunledningen gér huvudsakligen ut pa att Styrstadsskolan som resultaten-
het skall klara sig med en ligre ekonomisk tilldelning &n tidigare. Cirka 3 pro-
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cent av 38 miljoner kronor dr under lasaret 1994/95 avsatta for lararnas kompetens-
utveckling och for ldromedel. Bara de resurser som dr avsatta for liromedel
(750.000 kr) dr mojliga for ldrarna att direkt paverka och disponera. Huvudelen
av ekonomin ber6r kostnader for lokaler och personal, ett omrade dér lararna inte
kan ut6va sitt inflytande pa samma sétt.

Mycket tid dgnas pa Styrstadsskolan &t att organisera formella mé&ten. Det
medfor att larare involveras i ett ”planeringstvang”. Detta tvang géller frimst om
hur undervisningstiden skall organiseras, vilka studiebesok som skall goras, nir
de skall goras, vilka elever studiebesoken skall gilla etc. Det beror dven utbudet
av kurser som gors vid t.ex. skolans val respektive elevens val. Organisationen av
elevernas klassrad underordnas ett handlings- och planeringstvang. Eleverna for-
véntas t.ex. folja etablerade kriterier for vad som utgor ett bra foreningsmote.
Det innebir att métesordningen fokuseras. A andra sidan anser skolpersonalen
att manga reella beslut fattas vid informella méten i personal- och rokrum.'8
Detta illustrerar hur undervisningen bygger pa en instrumentell eller teknisk
modell nér det giller de beslutsmodeller som eleverna skall folja. Samtidigt ar
lararna medvetna om att beslut ofta fattas pa ett annat sitt. Ett dilemma é&r att
larare ibland negligerar gemensamt fattade beslut, vilket forsvarar bade organi-
sation och pedagogik i den modell med 6kat lokalt ansvar som géller for styrningen
av skolan. Genom att skolledningen forsoker fora ner ansvar och beslut och mar-
kera kompetensomraden tydligare i olika ldrargrupper sdker man hantera lérares
individualism.

Hur forandringarna ter sig pa
Styrstadsskolan

De av riksdag och regering beslutade fordndringarna med ny ldroplan (Lpo 94)
och nya kursplaner, har paverkat verksamheten inom Styrstadsskolan. Samtidigt
forekommer skillnader mellan avsikter utifran olika styrdokument och vad som
verkligen realiseras. Att fi mal att bli handling 4r att doma av intervjumaterialet
nagot som behdver ges tid. I rektorns arbete framtrider att hon vill gora den
skolpolitiska ideologin tydlig. Studien antyder att rektorn visar en stor lojalitet
med den officiella skolideologin. Trots hennes hoga ambition att fora ut denna
ideologi, blir detta ofta otillrickligt for att &stadkomma forandringar. Dessa kan
gilla till exempel synen pa elever eller forsok att fa arbetsenheterna att fungera.
Kanske risken i stéllet &r stor att rektorn som person slits ut i sitt nit att forsoka
genomfora intentioner, som i vissa fall saknar lokal relevans?
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De foréndringar som framtrider berér framst en delvis fordndrad retorik, dar
man idag bl.a. talar om decentralisering och malstyrning. Som tidigare ndmnts
pagar for fullt forberedelser infor den nya ldroplanen nér studien genomfors pa
Styrstadsskolan, men formellt giller fortfarande den gamla ldroplanen. Forind-
ringar marks pé Styrstadsskolan ifrdga om att organisera undervisningen efter
existerande kursplaner och ”hur och om” betygskriterierna skall aterverka pa
undervisningen. Samtidigt saknas en utvecklad mélrationalitet i den meningen
att undervisningen i Styrstadsskolan direkt aterspeglar den virdegrund och de
mal som faststéllts i Lpo 94.'¥ Daremot forsoker skolledningen utveckla en mal-
rationalitet baserad pa lokala forutsittningar, som tar sin utgangspunkt i den eta-
blerade kulturen och den ekonomiska styrning som sker ifrin kommunledningens
hall. Exempelvis finns inom Styrstadsskolans mdtesorganisation en sdrskild
laroplansgrupp, med ldrare och skolledning. Den ska fungera som en planerings-
grupp infor det att den nya laroplanen infors. Detta dr bl.a. skolledningens sétt att
hantera de krav som den radande styrningen stéller pa laroplanernas centrala roll
for att styra verksamheten i skolan. Samtidigt utvecklas en funktionalistisk syn
pa skolans arbetsorganisation. Som ett uttryck for detta frimjas en uppdelning av
olika arbetsuppgifter, t.ex. mellan skolledarna samt mellan skolledningen och
skolans manga formella organ som arbetsenheter, imnesgrupper och andra grupper
inom moteskulturen pd Styrstadsskolan. Frdgan uppkommer om detta forhal-
lande paverkar ldrarna till att betona &mneskunskaper och lararskapets sjdlvstin-
dighet?

Béde skolledning och ldrare blir indragna i vad som kan kallas ett handlings-
och planeringstvang. Inom Styrstadsskolan medfor detta att det ar svart att finna
tid for att reflektera Gver skillnader mellan nya laroplanen och tidigare ldroplaner.
Kanske kan det dndé ses som en mojlig pedagogisk uppgift att fa till stdnd for-
djupade teoretiska kunskaper om hur skolverksamhet fungerar?'° Det dr kanske
sddana aspekter som bor vara innehallet i den av ldrarna efterfragade pedago-
giska diskussionen? Ibland tycks for ndrvarande mycket forbli vid det gamla.
Som exempel kan ndmnas att lararna, vid tiden for denna studie, arbetat med att
faststélla hur olika moment ifran kursplanen i Lgr 80 kan anpassas till den nya
kursplanen for &mnet i anslutning till Lpo 94.

En fraga &r vad de i ldroplanen framforda anspriaken pé att hoja lararnas
professionalitet innebar? I arbetet med en sadan process ingér att utrona vad som
menas med begreppet professionalitet i ldroplanstexten. Innebér & ena sidan be-
greppet professionalitet, att skolpersonalen oreflekterat skall acceptera vad poli-
tiker har beslutat - det vill sdga ett malrationellt perspektiv? Tanken med mal-
och resultatstyrning &r att skolans professionella grupper & ena sidan och politi-
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ker & andra sidan, skall befinna sig inom olika beslutsarenor. Den forra gruppen
forvéntas omsétta de intentioner som de senare beslutat om. Kanske kan
professionalitet innebéra att styrdokumentens innehall problematiseras och de i
laro- och kursplaner formulerade malkonflikterna blir belysta och ifragasatta?
Harigenom kan man kanske véva in ett inflytande och en medvetenhet om vad
valet av innehéllet i undervisningen betyder for eleverna, det vill sidga en beto-
ning av ett demokratiskt forhallningssitt enligt skollagens och laroplanens inten-
tioner?"!

Att statens intentioner, som alagts skolans personal, behover ges tid for att
forandra skolans tradition och struktur dr en erfarenhet fran studien av Styrstads-
skolan. Skolpersonalen péd Styrstadsskolan verkar befinna sig i ett lage dir de
varderingar som finns férankrade i skolans kultur huvudsakligen tycks styra det
pedagogiska ledarskapet. Det medfor att skolan beskrivs mer i termer av hur det
bor vara” dn “hur det dr”. Medvetenheten verkar inte alltid finnas om varfor
larare stdller krav pa t.ex. att en elev skall omplaceras fran hans eller hennes
klass, att dorrar halls 1asta etc, med f6ljd att kontroll och ansvar i sig blir nyckel-
begrepp. Detta antyder att det finns en kulturell tradition pé skolan, som flera
larare tar for given. En anledning till detta 4r kanske att den skapar trygghet, t.ex
att man kénner igen sig.

Om en ny retorik etableras pa en skolpolitisk niva leder detta inte automatiskt
till att skolpersonalen accepterar den.'> En skepsis mot begrepp som resultaten-
het, mal- och resultatstyrning etc. behdver inte vara till nackdel for eleverna.
Dessutom innebdr ett verbalt accepterande av en ny retorik inte alltid en motsva-
rande fordndring i organisationens kultur.'”® Vilka forestéllningar som ingar i den
dominerande kulturen blir ofta synligt forst vid konflikter inom en skola. Ett
exempel dr ndr &mnesldrarna inom arskurserna 7 - 9 bestimmer sig for att driva
en speciell fraga pa bekostnad av andra larargrupper. En annan antydd konflikt
forekommer mellan barnomsorgs- och skolkulturen inom arskurserna 1 - 3. Mot-
sattningen mellan dessa bada kulturer ror diskussion om att bygga till Styrstads-
skolan for att integrera barnomsorgen. Samtidigt tycks larare som undervisar i
arskurserna 4 - 6 hamna i en faktisk mellanstéllning. Detta kan vara en anledning
till de konflikter som férekommer inom deras arbetsenhet. Sadana konflikter
paverkar ofta mer 4n t.ex nationella styrdokument som liro- och kursplaner.
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En summering

I det foljande summeras vad som framkommit i studien av en grundskola nér det
giller pedagogisk ledning och skolans arbetsorganisation:

Diskussioner inom skolan ror sig ofta om skolans arbetsorganisation, dvs. vilka
lokaler, vilken personal och &vriga resurser som krivs, vilket medfor att mindre
tid dgnas at innehallet i undervisningen relaterat till t.ex. elevernas sociala situa-
tion och fordndringar i samhillet, ndgot som utgor viktiga delar i skolans kultur
och personalens sjdlvforstaelse.

Diskussionen inom skolledningen paverkas av en kommunal ekonomistyrning,
nagot som forskjuter en del av intresset bort fran en nationell malstyrning via
laro- och kursplaner.

Omvirldsforiandringar i 6verford beméarkelse kommer till uttryck som en “da-
torisering” av undervisningen och ldrararbetet.

Skolledarna kompletterar varandra genom att foretrdda olika kompetensom-
raden, som t.ex. den officiella skolideologin (rektorn), administrativ och organi-
satorisk kompetens (den bitrddande rektorn) samt en verksamhetsinriktad med
pedagogiskt forhallningssatt (den bitrddande enhetschefen).

Den kultur som ligger till grund for arbetsorganisationen formas dels pa for-
mella arenor, som informationstriffar, arbetsenheter, amnesgrupper, klassldrar-
triaffar etc. och dels genom informella kontakter mellan kolleger som kdnner sam-
hérighet med varandra pa grund av amnestillhorighet, likhet i kunskapssyn, kons-
tillhorighet etc.

Kollektiva beslut i t.ex. arbetsenheter tillats endast delvis inverka pa lararnas
sjdlvstandighet, och detta forhdllande har utvecklats till en 6vergripande syn i
lararnas gemensamma sjalvforstaelse eller identitet.

Det finns svarigheter vid integreringen av barnomsorgen med skolans verk-
samhet, ndgot som kan ses som uttryck for olika kulturer och skild status mellan
olika yrkeskategorier.

Lararnas pedagogiska ledarskap domineras av forestdllningar om hur under-
visningen skall organiseras, och detta forhallande fors vidare utan att direkt ifra-
gasittas, ndgot som kan forklaras av det handlings- och planeringstvang som
ingdr 1 skolkulturen.

Béde skolledning och ldrare fokuserar undervisningen, medan det som sker
under raster, hiltimmar, lovdagar etc. har en 1ag dignitet i larprocessen.

Larandet ses ofta som en process hos enskilda elever och mer sillan som ett
samspel mellan ldrare och elever eller mellan eleverna.
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Delar av den nya retoriken inom skolomradet som t.ex. decentralisering, rationa-
lisering, mélstyrning, kursplaner anvinds, men det ar ar oklart hur inférandet av
den nya ldroplanen (Lpo 94) kommer att paverka innehéll och metoder samt
ovrigt fordndringsarbete.

En tudelning i teoretisk kunskap respektive praktisk kunskap skapar skilda
uppfattningar mellan praktiskt-estetiska larare respektive klass- och amnesldrare;
den senare kategorin larare tenderar att betrakta kunskap som information (teori),
nagot som foregdr en tillimpning (praktik).

Tvé av Styrstadsskolans ldrare far avslutningsvis ge rost at hur man som lérare
kan se pa sin roll i ett mél- och resultatstyrt system:

Jag tycker att man mdste klargora mdlet med undervisningen. Inte
bara for sig sjilv, utan i synnerhet for eleverna. Néir man sedan dr
overens om mdlet sa giller det att pad olika sdtt strdva mot det. Att na
mdlet dr det ju sdllan fraga om. Fér man blir ju aldrig fdrdig, efter-
som kunskapsinhdmtande och personlig utveckling dir en process som

Sfortgar.
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158 ”’Skolans styrning kan ses 1 ljuset av politiska beslut, dtgarder och direktiv i kombination med de
resurser som stills till forfogande. (Det medfor) hur en organisation styrs av den vardagliga
interaktionen mellan ménniskor och grupper som forsoker forverkliga sina intressen...” Lind-
blad, S. Mikropolitiska strategier och styrning av skolans verksamhet i Berg, G. & Englund, T. &
Lindblad, S. Kunskap, organisation och demokrati. Lund, 1995.

159 Pedagogisk ledning handlar ”om att paverka genom att stodja, motivera och utveckla individer
och grupper i skolan samt att utvirdera skolverksamheten” (Nestor, B. Skolledaren och det pe-
dagogiska ledarskapet i ibid 1995, s. 118 - 119).

160 Ibid Lindblad, S. s. 88.

161 ”Kunskaper dr nagot som ’ligger emellan’ individen och omgivningen. ... ... Tankandet blir ett
socialt fenomen och det sociala sammanhanget en del av tinkandet” SOU 1992:94. Jfr Alvesson,
M. Kommunikation, makt och organisation. Stockholm, 1991, s. 43 - 46.

162 Nar skolan ses som en arena betonas att skolans utveckling dr nagot som stdndigt pagéar och
vars forutsittningar hela tiden fordndras” Pettersson, S. & Wallin, E. Utvdrdering och utveck-
ling. Analyser och utvérderingar 1994-95 resultat, kommentarer, perspektiv. 1995, s. 82. Det
medfor att skolan ses som en organisation: ”Organisation kan forstas som en ... gemensam verk-
lighetsuppfattning... En fungerande organisation fordrar saledes ett konstant organiserande, ett
vidmakthallande och forstirkande av vissa forstallningsmonster” Alvesson, 1991, s. 46.

163 Att se skola som en social arena, gor det rimligt att vilja undersokningsmetoder som deltagande
observation, intervjuer och dokumentanalyser som en grund for en utvirdering.

164 ”Med detta som utgdngspunkt skulle ocksa pedagogisk ledning ha kunnat definierats som: led-
ning, samordning, utveckling och utvirdering av verksamheten utifran skollag och ldroplan.”
ibid Nestor, 1995, s. 118.

165 Colnerud, G. & Granstrom, K. respekt for ldrare. Om lérares professionella verktyg - yrkessprak
och yrkesetik. Stockholm, 1993.

166 Dessa kommentarer anknyter till beskrivningen i SOU 1992:94.

167 Rektor inrymmer i sin ledarstil en ambition att vid varje sammankomst med larare férsoka sprida
idéer om barns situation och betydelsen av en miljé som stimulerar deras ldrande. Dérav ut-
trycket “pedagogiska droppar”, vilka metaforiskt sett skall urholka stenen.

168 Enligt Foucault dr all verksamhet ett uttryck for makt. Makt ses inte som nagot negativt. Istillet
beror det pa situationen om maktutovningen far negativa konsekvenser (jfr Alvesson, M. 1991).

169 Jfr. Staberg, E-M. Olika vérldar, skilda vérderingar. Hur flickor och pojkar méter hogstadiets
fysik, kemi och teknik. A.A. Umead universitet, 1992.

170 En del flickor viljer t.ex. att ’stinga av sig’ under lektionerna medan en del pojkar dr mer utét-
agerande.

171 Lérare och elever kan inta olika roller till varandra, t.ex. ett vuxenjag, foréldrajag eller barnjag.
Vid konflikter med elever patar lirare sig ibland ett moraliserande foréldrajag, varvid larare ser
sig som foretriddare f6r det som kan benémnas skick och bruk @sterberg, D. Sociologiens nyckel-
begrepp och deras ursprung. Géteborg, 1978, s. 65.
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172 1 lararnas pedagogiska ledarskap fokuseras ofta organisatoriska aspekter. Det innebér att under-
visningen organiseras som olika sitt att halla eleverna aktiva. En annan vanlig strategi ar den
foreldasande liararen. Dessa modeller tillimpades dven vid undervisningen i datorkunskap.

173 En nyckelsymbolisk hindelse betonas av manga inom en organisation. Dessutom férekommer
skilda uppfattningar om dess betydelse. Att limna information dr en sddan héndelse inom Styr-
stadsskolan.

174 Den naturvetenskapliga kunskapssynen framhdver ofta matbar kunskap varvid teori avses fo-
regd praktik. Samtidigt gors ofta en uppdelning av elever i ‘teoretiker’ och ’praktiker’. Likasa
uppstér skillnader mellan olika &mnens status.

175 1SOU 1992:94 beskrivs fyra kunskapsformer: Fakta, fardighet, fortrogenhet och forstaelse. Dessa
kunskapsformer ingar i en pagdende kamp om utrymmet i undervisningen inom svensk skola
idag.

176 Jfr SOU 1994:92, bilaga 5. Det medfor att schemapositionerna for NO lidggs ut forst och bildar
utgéngspunkt for ovrig schemaldggning. Andra &mnen infors sedan pa positioner som blir 6ver.

177 Bjorkegren, D. Hur organisationer lar. Lund, 1989.

178 Resonemangen om teoretisk och praktisk kunskap ér en bearbetning efter Molander, B. Kunskap
i handling. Lund, 1993.s. 70 - 71.

179 Synsittet framgar av uttrycket, att ingenting ar sd praktiskt som en god teori.
180 Elevernas agerande kan ses som ett uttryck for motmakt samtidigt som de de facto lar sig nagot.
181 SOU 1994:92, kap 2.

182 Nir skolbyggnader, lairomedel och skolgédrden far en social innebdrd bildar de pedagogiskt sett
skolans sociomateria. Det medfor att dessa foreteelser paverkar ldrandet for sdvil vuxna som
barn.

183 Eneroth, B. Behovsanalys i socialt arbete. Lund, 1988, s. 27 - 28.

184 Kultur dr ”vdrden och normer som kommer till uttryck i ménniskors interaktion med varandra...
... Kulturmonstret utgér inslaget fran det forflutna i den sociala interaktionen...” @sterberg, D.
Sociologins nyckelbegrepp och deras ursprung. 1978, s. 77.

185 Socialisation och disciplinering ar uttryck for makt i Foucaults mening: ”Makten finns ... i prin-
cip overallt. Den ... kan inte avgrinsas till nagon sérskild enhet... Institutionerna - skola, fabriker,
sjukhus - bildar finmaskigt nit av disciplinerande inverkan” Alvesson, M., 1991, s. 67. ”’I makt-
relationer forfogar aktorer dver olika resurser - materiella, symboliska - och har olika forutsétt-
ningar att bestimma hur verkligheten definieras” Alvesson, 1991, s. 44. Jfr Hellsten, J-O. &
Sahlstrom, 1995.

186 Alvesson, M., 1991, s. 11.

187 Se Dale, L.E. Pedagogisk profesjonalitet. Om pedagogikkens identitet og anvendelse. Oslo, 1989,
for utveckling av innehéllet i de olika kompetensnivaerna handlingstvang (K1), planeringstvang
(K2) och teoritvang (K3). De olika nivaerna paverkar varandra pa ett komplext och konfliktfyllt
sétt, vilket medfor att de inte kan ses isolerade ifran varandra.
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188 Jamfor skillnaden mellan ldrarnas faktiska beslutsfattande (i personal- och rékrum) och det be-
slutsfattande som kollegiet forsoker stimulera eleverna till vid de organsierade klassmétena.
Elevernas faktiska beslutfattande sker forstas i hog grad under raster, haltimmar, pa vig till och
fran skolan etc.

189 “Malrationalitet, dvs. den rationalitet som ligger i att medel for givna mal gors sa effektiva som
mojligt...”, vilket utgor en instrumentell syn pa kunskap, Sten Petterson och Erik Wallin., Utvér-
dering och utveckling, 1995. 1 Analyser och utvirderingar 1994-95 resultatkommentarperspektiv,
Skolverket, Sthml, 1995. Citat: ”Man menar att bara man har de ritta metoderna gar det att
skaffa den kunskap man behover”. s. 141.

190 Intervjuerna med skolledning och lédrare innehaller pafallande ofta utsagor som mer uttalar sig
om hur arbetet pa en skola bor vara istéllet for hur det faktiskt dr. Jfr Molander, B. s. 155 om
reflektion.

191 Englund, T. Onskas professionella lirare? Nja, helst didaktiskt kompetenta, Didaktisk tidskrift
nr 2-3, Stockholm, 1992, Gustavsson, K. Vad ér idrottandets mening? Ibid1994, Sundgren, G.
Demokratins skola - Om elevers tolknings-foretriade och ritt till en egen kunskapsprocess, a.a.
1995, Alexandersson, M. Reflekterande utvirdering - Kunskapssokande pa ldrares villkor, Om
larares larande (Madsén, T red) Lund, 1994, Johansson, A. Att styra med och mot mal och
resultat, Fordndrad styrning av offentlig verksamhet, 1995, Municio, I. Genomférande. Vem
tolkar beslut och vem ser till att reformer blir mer 4n ord, 1995, Ostman, L. Socialisation och
mening: NO-utbildning som politiskt och miljomoraliskt problem, 1995.

192 Jfr t.ex. Johansson, A. Att styra med och mot mal och resultat. Féridndrad styrning av offentlig
verksamhet. Novemus, Orebro, 1995 och Municio, I. Genomforande. Vem tolkar beslut och Vem
ser till att reformer blir mer dn ord, 1995.

193 ”Man kan ocksa hinvisa till fall vari individer presenteras for idéer alternativa till tidigare etable-
rade forestillningar, t.ex. om demokratiskt ledarskap eller ny pedagogik, vari de forra accepteras
pé ett medvetet plan, men inte tycks sla igenom pa djupet utan motverkas av (omedvetna) etable-
rade idéer och orienteringar” Alvesson, M. & Skéldberg, K. Tolkning och reflektion. Vetenskaps-
filosofi och kvalitativ metod. 1994, s. 248. Molander, B. 1993, s. 51.
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Styrning som
samtalet om skolan

ERIK WALLIN






De foregdende artiklarna i den hir antologin berdr endast i forbigadende fragor
om skolans mal och innehdll. De inriktas inte mot fragor om kursinnehall eller
verksamhetsformer som uttryck for utbildningspolitiska ambitioner. De &r i stél-
let inriktade mot forvaltningspolitik och de fordndringar inom férvaltnings-
politiken som &gt rum under senare ar och hur dessa fordndringar ter sig nér de
kommer till uttryck i skolan. Detta dr en naturlig inriktning i en antologi som
tillkommer inom ramen for ett projekt om styrning: forvaltningspolitik innebar
ndrmast definitionsmaissigt att fragan om styrning aktualiseras eftersom forvalt-
ning i hog grad, om &n inte uteslutande, géller hur mal och avsikter realiseras.
Syftet med detta avslutande kapitel ar att diskutera hur de forvaltningspolitiska
forandringar som dgt rum skapar nya villkor for skolan och utifran de foregaende
kapitlen diskutera vissa av de forutsittningar for styrning som géller i den nya
situationen.

De forandringar som skett dr grundade i tanken att den nationella politiska
ledningen, staten, formulerar dvergripande mal for den offentliga verksamheten
och att verkstéllarna ansvarar for att mélen uppnds genom val av bista medel och
under god hushéllning med tillgéngliga resurser. Decentralisering och avregle-
ring har varit huvudorden i den svenska utvecklingen. Om dessa skrivs om som
lokal demokrati och nya méjligheter till inflytande star det tydligt att kdrnan i
fordndringarna har varit en omfordelning av makt och ddrmed av ansvar. Flera
engageras i beslutsfattande och ansvarstagande med nya befogenheter och krav.

Aven om sdvil de foregiende som detta kapitel dr fokuserade pa skolan ir det
bra att vara medveten om att de forvaltningspolitska fordandringar som skolan
moter dr en del av ett storre helt.'** Det dr fordndringar som har géllt hela den
offentliga sektorn i ett fjairmande fran vad vi varit vana vid att tala om som den
svenska modellen eller det svenska vilfardssamhillets sociala ingenjorskonst.
Ett sadant papekande kan synas trivialt men har sin betydelse om man vill forsta
de fordndringar som skett. Detsamma giller nar man vinder sig mot den interna-
tionella scenen och i ett stort antal ldnder, inte minst véstliga, finner att utveck-
lingen av forvaltningspolitk dven dér skett med liknande fortecken som i Sverige.
Rigné belyser denna utveckling i sitt kapitel. Detta betyder inte att t.ex. decentra-
lisering och avreglering skett pa samma sitt i olika ldnder. Tvirtom har de fak-
tiska forandringarna varit olika beroende pé nationella traditioner och historia,
men som en gemensam ndmnare har funnits en strivan mot omfordelning av
makt och ansvar. For att bittre kunna se den svenska utvecklingen i det interna-
tionella perspektivet dr det, som papekas bade i inledningskapitlet och av Rigné,
mera meningsfullt att tala om forvaltningspolitisk omstrukturering &n om t.ex.
decentralisering och avreglering.
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Styrning - ar det fragan?

Det ér pafallande att de foregdende texter som har ett empiriskt underlag, sa foga
uppehaller sig vid begreppet styrning. Ingen av forfattarna gor t ex nagot forsok
att bestimma innebdrden av styrning. Skélet hartill &r fraimst att det som de olika
projekten har syftat till ndrmast har varit att beskriva och diskutera forutsétt-
ningar for styrning och villkor for att styrning skall vara mojlig. Men det kanske
ocksa dr sa att styrning i det omstrukturerade forvaltningspolitiska systemet ar
om inte ett fult ord s& dock ett begrepp som inte behdvs i samma utstrackning
som tidigare? De Overgripande malen &dr formulerade och nu ligger uppgiften
(och uppdraget) pa verksamhetsansvariga pa olika nivaer att se till att mélen nas
pa bista sitt. Inte minst i skolan med dess starka yrkestradition bland framfor allt
lararna och med deras professionaliseringsambitioner kan styrningsbegreppet
komma att stdllas at sidan. I en del av de refererade studierna finner man ju ocksa
tecken pa att vad som 4r styrning -genom ekonomiska restriktioner eller kommu-
nala skolplaner -inte uppfattas som styrning utan som hinder och onddigheter,
om man Over huvud taget bendmner dem.

For Skolverket finns det ddremot naturligtvis anledning att forutom att intres-
sera sig for forutséttningar och villkor for styrning ocksé ge sjélva begreppet sin
tribut. I verkets uppdrag att utvirdera och utveckla skolan ligger att styra mot de
politiskt formulerade malen. Att finna vdgar for hur detta skall ske, beskriver
verkets overgripande uppgift.

Pé& samma sitt ligger det i Skolverkets uppdrag att legitimera skolan och de
politiska ambitioner som ldroplanerna kodifierar. Att géra dessa trovérdiga och
forankra dem har ocksé en innebord av styrning, vilket gor styrning till en stor
angeldgenhet for Skolverket.

Vad skall vi mena med styrning?

I en skrift fran maktutredningen skriver Olof Petersson att styrning ar Syste-
mets forméga att 6verfora mal till omgivning och andra system.”'* Detta &r en
statsvetenskaplig bestimning. I underlaget for beslutet om den nuvarande
styrningen av skolan ségs: “Innebdrden i begreppet styrning anges ofta helt en-
kelt vara strivan att paverka nagons handlande i en bestimd riktning, till exem-
pel en beslutsfattares medvetna forsok att paverka tillimpningen och genomfor-
andet av sina beslut.” 'S Att 6verfora intentioner och att paverka for att forverk-
liga beslut 4r bada uttryck for vanliga definitioner av styrning.
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I ett annat perspektiv dr bada bestimningarna dessutom uttryck for styrning som
makt; systemet skall dverfora sina mél och beslut skall tillimpas och genom-
foras. Makt dr da en relation: genom sin position kan (politiska) beslutsfattare
paverka andras handlingsutrymme och vidga eller minska handlingsutrymmets
omfattning.

Styrning som maktutdvning kan synas trivial men innebdrden blir ndgot min-
dre trivial om makten forbinds med kontroll och med att den verksamhet som
skall styras dr omgiven av restriktioner, t.ex. i form av skollag och ldroplansmal.
Kontroll forekommer, och skall férekomma, savil centralt som lokalt pad kommun-
niva och 1 skolor och arbetsenheter. Detta brukar nigot oegentligt betecknas
resultatstyrning men skall snarare ses som uppfoljning av i vilken grad mal natts
eller pa vilket sitt t.ex. en skola arbetar i linje med laroplanens viarden och mal.

Men styrning &r ocksé en fraga om legitimiteten i intentioner och beslut. Olof
Petersson diskuterar styrning som ett métt pd demokratins effektivitet och skriver:

“Forutsatt att medborgarnas krav inforts i systemet pa ett réttvisande sétt blir styr-
formégan ett matt pa hur vél folkviljan transformerats till politiska dtgarder”. 17

Aven om dessa krav uppfyllts kvarstér i ett pluralistiskt samhille frigan om
beslutens legitimitet: i den man som medborgarna uppfattar besluten som rétt-
visa blir detta ett matt pa styrningens legitimitet. Mattet pé legitimiteten kommer
att variera med den grad i vilken beslut om politiska atgérder tillgodoser olika
gruppers intressen.

Som framgér av bade Blidbergs inledande och Nystroms kapitel &r skilen till
den omstrukturering som skett av styrningen av den offentliga sektorn, inklusive
skolan, ménga och svéarfingade. Inte desto mindre har fragor om styrsystemets
legitimitet varit bland de viktigaste. Den svenska modellen for styrning av of-
fentlig verksamhet har utsatts for stark kritik for centralism och stelbenthet. Dess
legitimitet var ifrdgasatt. Det var uppenbarligen nddviandigt att géra nagot slag
av fordndring.'?®

Den retoriska staten som dagens
styrningsmetafor

Rubriken pd en artikel av Ingegerd Municio, ”Den retoriska staten”,'” utgdr en

metafor som pa ett dvertygande sétt beskriver de forvaltningspolitiska fordnd-
ringarna och deras konsekvenser i ett styrperspektiv. Innebdrden ar att de poli-
tiskt formulerade malen (och deras virdegrund) inte ldngre kan realiseras genom
byrékratiska beslut och atgirder i en modell uppifran och ner utan att méalen och
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deras inneborder fors ut i olika verksamheter och far mening genom det samtal
som mal och vérden kan leda till. Jag citerar:

Det gdller att formedla en filosofi, ofta ocksd en professionell ideo-
logi, neddt i organisationen och utat till dess omgivning. Detta skall
ge en kontext inom vilken verksamheten kan forstas och framstd som
rationell, nyttig och t.o.m. sjilvklar. Inom denna forstdaelsekontext
Jformuleras organisationens historia, ddr legitimeras dess nuvarande

existens och gestaltas visionerna om dess framtid.*"

Det finns inte anledning att forsoka hitta andra ord f6r vad Municio utvecklar i
sin text. Ddremot kan det finnas anledning att ytterligare framhélla att &ven om
hon refererar till den retoriska staten sa finner vi samma tecken pa omraden
utanfor statens doméner. Inom néringsliv och foretag har platta organisationer”
lange varit ett honnorsord med uttryck bl.a. i férdndrad arbetsorganisation i rikt-
ning mot lagorganisation. Detta har samma innebdrd som den retoriska staten
men pa ett annat plan. Detsamma géller begreppet (snarare ordet) “’ldrande orga-
nisationer”, vars innebord till stor del dr en friga om retorik, om diskurs, om
samtal; den larande organisationen bygger pa och maste skapa forutsattningar
for att savél utveckla retorisk kompetens som att skapa arenor dir den kan fa sina
uttryck. Organisationen kréaver diskursiv kompetens, dvs. kompetens att kunna
delta i det samtal om organisationen som Okar savél det gemensamma som det
individuellla ldrandet.

Skolan i den retoriska staten

Municios artikel syftar i sin helhet till att tillimpa retorikmetaforen pa skolan.
Men den later sig med fordel anvindas dven i ett ndgot sndvare perspektiv pa
skolans styrning.

Aven i det tidigare styrsystemet var malen (och de virden de kodifierade)
6verordnade reglerna. I ett forvaltningsperspektiv utgjorde reglerna snarast in-
strument for styrning mot malen. Om reglerna - som anvisningar och direktiv -
foljdes skulle mélen nas. Det fanns (i varje fall forestdllningar om) en “direkt
raka-rors-relation” mellan mal och verksamhet i skolan. Med andra ord var det
fraga om den styrkedja (eller maskinmodell) som det talas om i kapitel 1. Utvér-
dering utgjorde snarast uppfoljning av att reglerna foljdes och innebar framst att
ta reda pa om “verksamheten gjorde ritt saker”. Om sa skedde skulle rimligen
avsedda resultat nas.
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Detta betyder att malstyrning var det grundlidggande styrbegreppet dven tidigare.
Malens stéllning dr med andra ord i princip densamma idag som tidigare dven
om den i retoriken dr mera central. Men de uttolkningar och handlingsdirektiv
som tidigare uttrycktes genom centralt givna regler, dr en uppgift for verksamhe-
ten och dess foretrddare att sjalva ansvara for. Att vixla mélen till verksamhet i
klassrum eller till forutsittningar for verksamheten blir en alla verksamhetsans-
varigas uppgift och inte bara en uppgift for ett mindre antal centralt placerade
experter inom davarande Skoldverstyrelsen eller inom det ansvariga departemen-
tet.

For verksamhetens foretrddare innebér detta nya uppgifter som i manga fall
kraver nya kunskaper och kompetenser och som i varje fall stéller andra krav -
och ger andra mojligheter - dn det tidigare systemet. Det behovs begrepp och det
behdvs sprak. Bland annat krdvs ocksa pé olika nivaer i utbildningssystemet (sa-
vil centralt som lokalt) den ’kunskap som handlar om formulering” for att kunna
utveckla t.ex. de kommunala skolplaner och skolrelaterade arbetsplaner som for-
utsatts. Om man till detta ldgger arbetsenhetens arbetsplaner, sa avtecknar sig
den bild som uttrycker de gemensamma, kollektiva uppgifterna och som fram-
haller hur den diskursiva kompetensen blir nddvindig, den kompetens som be-
hovs for att kunna tala om skolan med andra. Lindensj6 och Lundgren gjorde en
atskillnad mellan formuleringsarenan och realiseringarenan dér den forra mot-
svarade vad centrala instanser som departement och davarande Skoldverstyrel-
sen gjorde for att t.ex. formulera mal och utarbeta anvisningar for att realisera
dessa.?” Realiseringsarenan var verksamheten i férvaltningar och klassrum dér
laroplanerna omsattes i konkret verklighet. I dag géller inte denna skillnad pa
alls samma sitt; formuleringsarenan och realiseringsarenan ar pa ett annat sétt
gemensamma for utbildnings- och skolsystemets olika nivéer. Skolpolitiker och
kommunala tjanstemin, skolchefer, skolledare och larare stélls infor uppgifter
som inte bara dr nya utan som pa olika satt gir over gamla kompetensgrinser och
som kraver samverkan.
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I en figur kan den gamla och nya situationen beskrivas:

o

DA NU

SO: .
Regler Diskurs-
Anvisningar samtal

"VERKSAMHET":
Regler
Anvisningar

Detta dr ingen enkel modell for styrning. Den ér krdvande pd samma sitt som
demokrati som dialog alltid dr krdvande. For att delta, for att gora sin stimma
hord och bidra till samtalet behdvs bade engagemang och kompetens. Svarighe-
terna kan bli betydande och kostnaderna avsevirda, men utbytet dr delaktighet
och meningsfullhet.

Att uppmuntra till samtalet

Den gemensamma uttolkningen av malen, diskursen, &r inte vilket samtal som
helst. Det dr inte ett samtal som haller sig enbart i abstraktionens rymder utan
forankring i olika intressenters skolverklighet. Samtalet skall foras pa sadant satt
att det relaterar till praktik och blir inriktat mot handling. Deltagarna maste, var
och en pa sitt sétt, kunna mirka att det beror den egna verkligheten. Samtalet
behover stimuleras men pa olika sitt och med olika innehéll beroende pa om det
fors mellan eller inom grupper av politiker och tjdnstemén, pa skolor eller i
arbetsenheter. Det ar ett samtal for att astadkomma en handlingsinriktad uttolk-
ning av skolans mal men det dr pa samma gang ett samtal som fors inom laropla-
nens ram. Uttolkningens mdjligheter har sin grénser. Ett sétt att beskriva situatio-
nen ir foljande:
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LAROPLANEN

som ram

Skolverk

Kommun

Skola

_ Arbetsenhet

"VERKSAMHET":

Regler
Anvisningar

Samtalet pa den kommunala politiska nivan kan behova initieras och stimuleras
pa sitt sétt och med frdgor som ligger inom denna nivas ansvarsomrade. Dessa
fragor dr inte de som star i centrum for den pedagogiska praktikens intresse och
den enskilda skolans intressen ar inte heller alltid arbetsenhetens. Detta stéller
till problem desto mera som det samtidigt finns, och bor finnas, en intressege-
menskap mellan de olika ansvarsnivaerna.

En slutsats som kan dras av detta sétt att formulera styrningsfragan och sam-
talets svarigheter dr att det som samtalet handlar om bor himtas sa langt det ar
mojligt i den egna praktiken vare sig denna ér beslutsfattande eller undervisning.
Ett instrument att astadkomma detta dr utviardering men denna skall d& helst vara
den egna utvdrderingen, dvs. den som t.ex. arbetslaget eller skolan sjilv gor av
sin verksamhet. Sddan utvirdering har den dnskade relationen mellan praktiken
och det man vill uppné och ddrmed till méalen. Mera problematisk blir Skol-
verkets uppdrag som utvirderingsansvarig pa nationell nivd och kommunens p&
den lokala. Hur skall resultaten foras tillbaka till beslutsforfattare och till verk-
samheten pa ett sddant sitt att de uppfattas som relevanta och leder till fortsatt
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samtal? Ett sétt for en central instans som Skolverket - men ocksé for kommunal
utvirdering av en skolplan - dr att medvetet lata utvirderingen avslutas med de
ytterligare fragor den foranleder och inte i ett antal slutsatser som ger sken av att
16sningen &r nadd. >

Under rubriken att uppmuntra samtalet gér det inte att undvika att framhalla
skolledarens roll for att samtalet pa skolniva fors och for att det ges brinsle.
Skolledarens betydelse for att bara och konkretisera en vision och att i handling
visa bade visionens och samtalets betydelse dr utomordentligt stor. Detta dr det
pedagogiska ledarskapets kdrna. Men skolledaren (tillsammans med sin skola)
har en uppgift ocksé i att genom goda argument for sina stdllningstaganden pa-
verka samtalet bade bland kommunala politiker och tjansteman. Ansvaret for att
skolan nar sina mal dr gemensamt och samtalet blir bittre och meningsfullare om
stimulansen kommer frdn bdda hall. Detsamma géller naturligtvis ocksé for den
centrala nivdn. Det dr detta som &dr den retoriska statens och demokratins kérna.

Vilka ar forutsattningarna for
styrning av skolan?

Svaret pa fragan star mindre for nagon absolut 16sning dn for ett forsok att belysa
den nuvarande styrningsmodellen med hjélp av vad som framgar i tidigare kapi-
tel. Det vore formatet att forsoka aterge vad dessa sdger i alla aspekter. Det far i
stillet bli ett antal nedslag till belysning av fragan med sdrskild hansyn till styr-
ning av skolor och arbetsenheter.

Ugangspunkten dr siledes att avregleringen av skolan lett till en styrform som
kan kallas diskursiv och som sitter samtalet om skolan, dess méal och praktik i
centrum. Ett underliggande villkor &r att staten, genom skollag och laroplaner,
ska styra verksamheten. Statens styrning ar legitim. Det &r ocksd uppenbart att
diskursen, samtalet, som styrform inte ar utan svarigheter. Den stiller krav men
svarar samtidigt mot de krav pd (och erbjudanden om) deltagande och ansvar
som stills pa skilda hall i samhaéllet och som ocksa géller for skolan, for larare,
skolledare och olika slag av andra beslutsfattare.

Som jag konstaterade redan inledningsvis ér det ett genomgéende drag i fram-
for allt de artiklar som redovisar empiriska studier att de mindre talar om styr-
ning dn om forutsttningarna for styrning. Detta &r emellertid ett pastaende som
behover modifieras eftersom dess utgdngpunkt s& definitivt ligger i (en “raka-
rors-") modell som betonar styrningen av skolan. Berg har pekat pa att vart sétt
att tala om styrning av skolan behdver kompletteras med uppmirksamhet pa att
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styrning ocksa sker i skolan.?® I sin artikel betecknar Nytell detta som formell
styrning i motsats till informell styrning. In summa betyder detta att de styr-
signaler som utgar fran centrala kédllor moter lokala krafter och styrsignaler som
kan vara i linje med eller ga pa tvirs mot vad som avses. Detta &r uttrycket for
graden av legitimitet och for hur den styrning dger rum som forekommer i sko-
lan.

I Nytells bidrag ar den kultur som kdnnetecknar en skola ett huvudord. Att
varje organisation, t.ex. en skola i funktion, utvecklar sina egna normer och sétt
att betrakta och l6sa problem, kort sagt sin kultur, 4r ett kdnt faktum men far sin
sirskilda betydelse som forutsittning for styrningen av skolan. Kulturen verkar
for eller emot, den gér i linje med eller star i motsats till de utbildningspolitiska
ambitionerna. Om den, sdsom Nytell illustrerar, har som ett av sina kdnnetecken

2+

en misstro mot ’vad som kommer uppifran” blir styrning inte litt oavsett hur den
ar tankt att ske. Frdgan dr ocksa vilka maktpositioner de har som bér upp de
dominerande dragen i en skolas kultur: om “teoretiska” dmnen star mot yrkes-
amnen eller estetiskt-praktiska &mnen, vad betyder det i makttermer? Ahlin m.fl.
anknyter till detta i sin diskussion av hur ett naturvetenskapligt kunskapsideal
blir stilbildande for den skola hon studerat.

Maktfrigan far sin sirskilda belysning i Nystroms studie av hur de skolor hon
studerat organiserar sig for att mdta elever med behov av sérskilt stod. Hon fin-
ner att styrning av betyder mindre och savil interna forhallanden pa skolniva
som externa inflytanden utanfor den politiska och administrativa apparaten bety-
der mer. Skolornas strategier for att mdta dessa elevers behov varierar med olika
prioriteringar mellan behovsgrupper och d&mnen, genom val av specialpedagogiska
insatser och organisatoriska 16sningar, vilka ofta bestar i att géra mindre
undervisningsgrupper eller halla klasstorlekarna nere. Vad ar det som slutligen
avgor vilken 16sning som en skola viljer? Lokala omstiandigheter av skilda slag
som tillgang till ldrare dr naturligtvis av betydelse. Men svaret pé fragan skall
ocksa sokas i det mikropolitiska spel som dger rum i en skola och i ett kollegium
och ddr dverviganden och beslut sker fran maktpositioner som kan vara avsevart
olika.?*

Lundbergs sammanfattning av sin studie av styrning belyser ytterligare det
kulturbegrepp som Nytell talar om men utvecklar det egentligen i tva riktningar.
For henne framstar inte bara de enskilda skolornas kultur utan ocksa den for
skolor (skolan) gemensamma kultur som vilar pa en lang historia och tradition.
Den ér stark och véletablerad, och liksom manga kulturer knutna till organisatio-
ner med 1ang historia, har den en institutionell slutenhet som &r svar att komma
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igenom. Detta betyder inte att skolan inte dr 6ppen for inflytanden fran samhéllet
och dess fordndring, men nya signaler genom reformer eller pd annat sétt tas
helst emot pa organisationens egna villkor. Samtidigt som detta blir en svarighet
i ett styrningsperspektiv innehaller det den troghet som ger skolan dess institu-
tionella fasthet. Friktion kan vara bra i varje organisation. Men det r naturligtvis
inte bra om reformer och nya styrsignaler moéts fran utgangspunkten att de fram-
for allt inte far fordndra arbetsvillkoren om det ar just dessas fordndring som
skall mojliggora storre meningsfullhet savil for elever som skolans anstéllda.

Denna kollektiva kultur dr ocksa en del av diskursens forutsdttningar. Den
handlar om vad man kan gora, far gora, skall gora osv. i skolan och vad man kan
vénta av elever, ldrare, fordldrar, skolledare, politiska beslutsfattare och tjénste-
mén. I denna mening blir kulturen bade grunden for skolans egen sjélvforstaelse
och for hur det som hinder i skolan skall forstas. I ett styrningsperspektiv ger
dven detta en betydande del av forutsittningarna for samtalet om mal och deras
omvandling till handling i skolkorridorer och klassrum, bakom ens egen stingda
dorr eller tillsammans med andra i arbetslaget. Flera av bidragen belyser detta.
Nytell sdger att en av svarigheterna i samtalet och med samtalet ligger i att sjilv-
forstaelsen ar personorienterad snarare dn sakorienterad. Ahlin mfl. finner att i
den skola de har studerat, elevers problem snarare forstds genom egenskaper hos
eleverna d4n med hénvisning till undervisningens forutséttningar, t.ex. till de 14ro-
bdcker som anvints. Detta forefaller vara ett kdnnetecken hos skolans sjalv-
forstielse: att den dr egenskapsorienterad mera &n sammanhangsorienterad,
personinriktad snarare 4n sakinriktad. Nar egenskapsinriktningen tar sig uttryck
ocksa 1 hur larare och skolledare uppfattas och eventuellt bedoms (”Lérare dr bra
eller ddliga”), kan samtalet vara svart att féra. Om saken, verksamheten som
skall vara samtalets kérna, blir en fraga om jag, du, vi, d& ligger konflikten néra
och samtalet kérvar.

P4 samma sitt som det dr mojligt att tala om en skolans kultur férutom varje
enskild skolas kultur, kan vi tala om ett slags individuell kultur som bars upp av
larare och skolledare. ”Kultur” dr en oegentlig beteckning eftersom den &r bade
personlig och privat. Det dr mera fraga om den pedagogiska grundsyn eller den
bas av kunskaper, virderingar och mer eller mindre reflekterade erfarenheter,
som bestdimmer hur man som ldrare (och/eller skolledare och kanske ocksa poli-
tiker eller fordlder) handlar i undervisning och annan skolverksamhet. Den ger
ocksa grunden for lararens sjdlvforstaelse och identitet som larare och dr dirmed
grunden for ldrarens trygghet i sin roll som ldrare. Det 4r med denna grundsyn,
som naturligtvis innehéller element av skolkulturen, som lararen som individ
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moter reformer, nya laroplaner, kursplaner, styrsystem, nya betygssystem och
samhilleliga forvantningar. Varje strdvan att initiera samtalet om skolan och dess
ambitioner och mal maste starta fran en medvetenhet om existensen av denna
grundsyn och dess trygghetsfunktion. Om, eller snarare nir, tryggheten rubbas
utloses motreaktioner till sjalvforsvar dven nér ett samtal som reflektion 6ver det
egna sittet att vara i forhéllande till vad skolan ar till for, skulle kunna leda till
forandringar i bade innehall och arbetsformer som vore till personlig fordel for
lararens vélbefinnande.

I Lundbergs studie talade ldrarna om utrymmet f6r dem att styra och bestimma
vad som hénde i klassrummet och om det friutrymme dir de kunde agera. Detta
utesluter inte samverkan med andra ldrare men &r troligen framst ett uttryck for
den individualism eller ensamvargsattityd som préglat larararbete.?” ”Négra 14-
rare tyckte att frirummet handlade om makt och maktutévning och liknade sig
vid kungar som hérskade i klassrummen.”, sdger Lundberg. De slog vakt om
detta frirum som ett falt dar de fick uttrycka sig och sin pedagogiska grundsyn.
Men frirummet hade ocksa en baksida som ldrarna beskrev som ett stort tom-
rum. Detta uppstod om undervisningen inte fungerade och var ocksa en foljd av
att inte fa bekréftelse pa sig sjdlv som ldrare. Det finns skél att formoda att en
kédnsla av tomrum ocksa riskerar att uppsté i reformperioder som en f6ljd av inte
bara reformernas innehéll i och for sig utan for att de i ndgon slags mening ocksa
kan uppfattas som ett ifragaséttande av det man som ldrare gjort tidigare. Inte
heller en sddan situation gor samtalet helt létt, &ven om det som social och stod-
jande funktion skulle kunna frimja och stérka en identitet som inte i allt behover
vara ny men genomténkt tillsammans med andra.

De foregaende bidragen till antologin ger forvisso en bild av forutsattning-
arna for styrning av skolan genom mal formulerade pa central nivd och med
lokalt ansvar for genomforandet. Som sagts tidigare sa dr den nya styrmodellen
inte utan svarigheter. Aven dessa framgér av de olika bidragen. Men har min bild
av forutséttningarna i allt for hog grad lyft fram svarigheterna? Det &r inte sva-
righeterna som stér i fokus utan just forutséttningarna for styrning eller forutsatt-
ningarna for métet mellan reformintentioner, mal, stravan efter att utveckla sko-
lan och skolan som den &r och verkar idag. Om vi undviker att problematisera
styrsystemet och ddrmed undanhéller oss mojligheten att reflektera 6ver det sam-
manhang i vilken styrningen skall ske, minskar vi ocksé mojligheterna att reali-
sera ett styrsystem som gagnar savél skolans syften som deras intressen som bér
upp skolan. Problematisering innebér inte att ifragasitta systemet och dess ambi-
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tioner men kan mdjligen gora tydligt att en genomgripande fordndring av ett
system for styrning av skolan tar tid att genomfora.

Skolkultur och pedagogisk grundsyn ar inte heller enbart hinder fér omtankande
eller nytdnkande. De ger ocksa utgangpunkter for reflektion 6ver den egna prak-
tiken och dess inneborder och med sin forankring i ménniskosyn och samhalls-
syn, kunskapssyn och syn pé skolans uppgifter, utgdngspunkter for att man ska
kunna se skolan i sitt sociala och kulturella ssmmanhang. Det &r sjédlva utgangs-
punkten for uttolkningen av malen.

Vem deltar i samtalet?

Den foregéende texten har haft sitt fokus pé ldrarna och i ndgon man skolledarna
som deltagare i samtalet. Men svaret pa fragan om vilka som deltar i samtalet
maste, som ocksa framgatt i texterna, innefatta dven foréldrar, elever, politiker
och tjdnstemén. Detta dr ndrmast en sjilvklarhet. De kommunala skolpolitikerna
har fatt vidgade och nya uppgifter. Tjansteméinnen pd kommunal niva stalls infor
nya krav och forvintningar. Aven forildrar som omedelbara intressenter i vad
skolan har for sig ges nya mdjligheter, (bland annat genom forestaende forand-
ringar). For alla dessa géller att kunna och vilja delta i samtalet, utva ett tryck
fréan sitt hall och gora diskursen meningsfull. Déri ligger ocksa att soka och ge-
nom t.ex. utvdrdering skaffa underlag for samtalet.

Utan att forringa betydelsen av ndgons deltagande i samtalet eller ndgons an-
svar for att samtalet kommer i gang och upprétthélls finns det skal att ater fram-
halla skolledarnas centrala roll for att frimja styrning som diskurs. Det positiva
och for uppgiften intressanta &r att det forandrade styrsystemet i den “retoriska
staten” i sd hog grad fixerar innebdrden av det pedgogiska ledarskapet. Den ad-
ministrativa funktionen kvarstar naturligtvis och den psyko-sociala bade accen-
tueras och artikuleras men frimst ges nya utrymmen for att skapa arenor fér och
ta initiativ till samtal, ge samtalet briansle och ga in i ett erfarenhetsutbyte som &r

inriktat mot handling. 2
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Samtalet som styrning
- styrning som samtal

Utgangspunkten for dessa avslutande synpunkter med anledning av bidragen till
antologin har varit Municios metafor ”den retoriska staten”. Den framhaller hur
diskursen eller samtalet (eller dialogen mellan likar) kommer att karakterisera
sambhillet pa olika omraden. Sa ocksa pa det forvaltningspolitiska omrade som
styrning av skolan utgor. Av texterna har framgétt hur samtalet kan te sig - liksom
samtalets mdjligheter.

Samtalet - i en skola, i en arbetsenhet, i en utbildningsndmnd - kommer att
spegla skilda uppfattningar om uttolkningar av mal och deras praktiska konse-
kvenser; nagra kommer att mena si, andra s, nagra finner malen meningsfulla,
andra inte. Detta dr samtalets podng: att skilda uppfattningar moéts men dér motet
sker med argument och inte med tyckanden eller emotionella tillrop.
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