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FOrord

tyrningen av skolan &r en komplex process. Alla som deltar i den

processen maste forsta dess forutsattningar for att kunna paverka

hur styrningen utformas och darmed ytterst paverka skolverk-
samhetens utveckling.

Med den har féreliggande rapporten hoppas Skolverket kunna bi-
dra till 6kad forstaelse for och till dialog om skolans styrning som ar en
vasentlig del i mal- och resultatstyrningen.

I rapporten redovisas resultaten fran Skolverkets utvardering av hur
tio kommuner styr sin skola. Kommunerna &r Fargelanda, Lerum,
Lilla Edet, Lysekil, Orust, Sotenas, Tjorn, Trollhattan, Uddevalla och
Stadsdelsndmnden Centrum i Géteborg. Principen fér kommunurval-
et ar att s& manga olika kommuntyper som mojligt ska inga i utvarde-
ringen for att prova pa vad satt styrningen av skolan ar beroende av sitt
kommunala sammanhang. Kommunernas olikhet blir ddrmed ett satt
att forsta och forklara variationer i styrningen.

Tre skolfragor har foljts—it, elever i behov av sérskilt stod och bruk-
arinflytande — fran det att fragorna initierats och till dess att de har ge-
nomforts pa verksamhetsniva.

| fokus star processen kring genomférandet av politiska beslut som i
sig inbegriper: hur fragor hamnar pa den politiska agendan, hur be-
slut fattas, vilken utformning besluten far samt hur genomférandet av
besluten sker.

Genom att studera denna process soker vi forstd och i ndgon man
forklara varfor det egentligen blir som det blir i ett antal skolfragor,
dvs. hur skolan faktiskt styrs. | denna process deltar: politiker, forvalt-
ning, skolledare, larare och 6vriga aktorer som till exempel nérings-
livsrepresentanter.

Analysen grundar sig pa intervjuer som genomfordes med de olika



aktorerna varen 1997 och varen 1998 i respektive kommun och pa
kommunernas dokumentation kring de valda fragorna.

Rapporten ar en férkortad version av projektets slutrapport: » Hur
styr kommunerna skolan?«

Stockholm i mars 1999

UIf P. Lundgren Kersti Blidberg
Generaldirektdr Projektledare

Inledning

rojektet » Hur styr kommunerna skolan?« presenterar hér resul-

tatet fran projektets studie av tio kommuner. Kommunerna ar

Fargelanda, Lerum, Lilla Edet, Lysekil, Orust, Sotends, Tjorn,
Trollh&ttan, Uddevalla och stadsdelsnémnden Centrum i Goteborg.
Inledningsvis ingick atta kommuner men efter att under varen 1997
ha besokt dessa ansag vi att urvalet behdvde kompletteras, varvid Troll-
hattan och stadsdelsndmnden Centrum tillkom. Kommunurvalet har
gjorts i samarbete med Skolverkets enhet i Géteborg. Principen for ur-
valet ar att s& manga olika kommuntyper som mojligt ska inga i studien
for att prova pa vad satt styrningen av skolan ar beroende av sitt kom-
munala sammanhang. Kommunernas olikhet blir darmed ett satt att
forsta och forklara variationer i styrningen. De skillnader vi tagit fasta
pa i kommunurvalet ar befolkningsstorlek, naringslivsstruktur, politisk
sammanséttning och organisationsstruktur.

Projektets utgdngspunkt dr att kunskapen om hur kommunerna styr
skolan &r bristfallig. Hittills har Skolverket kunnat beskriva hur delar
av den formella malstyrningen ser ut medan vi saknat kunskap om hur
kommunerna faktiskt styr skolan. For att forstd den processen foljde
projektet inledningsvis, varen 1997, tva sakfragor i var och en av de ur-
sprungligen atta kommunerna, fran det att respektive fraga initierats
och till dess att den hade genomforts pa verksamhetsnivd. Genom
dessa fragor har styrningen belysts. Vi valde mer an en sakfraga for att
undvika risken att ndgon fraga i styrhanseende skulle vara specifik. |
den man det funnits flera fragor att valja mellan har valet fallit pa den
fraga som ocksa valts i nagon ytterligare kommun. Det har da gjort det
mojligt att jamfora kommunerna for att se om fragans karaktar i sig
spelar nagon roll for hur den behandlas i respektive kommun.

For att finna fragor med politisk tyngd liksom fragor som ar majliga



att folja Over tid har projektet gatt igenom ett par ars namndprotokoll
i varje kommun.

Den implementeringsmodell som projektet har anvant sig av ar ut-
arbetad av den danske statsvetaren Soren Winther.! | fokus star pro-
cessen kring genomfdérandet av politiska beslut. Enligt Winther ar sjal-
va genomforandet en delprocess av ett langre férlopp som i sig inbe-
griper: hur fragor hamnar pa den politiska agendan, hur beslut fattas,
vilken utformning besluten far samt hur genomférandet av besluten
sker. Genom att studera denna process soker vi forstd och till viss del
ocksa forklara varfor det egentligen blir som det blir i ett antal skol-
fragor, hur skolan faktiskt styrs. Vi ser tva skl for att anvanda Winthers
modell. Det ena ar att den ar en metod for att pa ett systematiskt satt
narma sig hur genomforandet av politiska beslut i kommunerna gar
till. Det andra ar att det ar en analysmodell som kan bidra till forstaelsen
av varfor det blir som det blir.

Nar projektet summerade resultaten fran de atta kommunerna kun-
de vi konstatera att vart tillvagagangssatt inte gett oss tillracklig kun-
skap om vilka resultat de politiska besluten lett till pa verksamhetsniva.
Projektet valde da att i en andra fas komplettera Winthers modell med
ytterligare empiri genom att inte enbart folja det politiska beslutet
uppifran och ned utan ocksa utga ifran verksamhetens handlande, ett
»bottom-up« perspektiv. Det innebar att vi atervande till fyra av vara
ursprungliga kommuner, Lerum, Lysekil, Orust och Tjérn, fér denna
komplettering. Samtidigt lade vi till Trollhdttan och stadsdelsndmnden
Centrum. Vi beslutade ocksa att i dessa sex kommuner folja samma
fragor.

En under flera decennier omfattande statsvetenskaplig forskning
kring statlig styrning har visat att politiska beslut sallan leder till avsett
resultat. For att forklara detta forhallande har forskningen antingen
narmat sig styrningen utifran ett linjart, hierarkiskt och rationellt per-
spektiv eller ett horisontellt, aktdrs- och intressentorienterat perspek-
tiv. Inom dessa tva perspektiv har det utvecklats ett antal olika modeller.

Det forsta perspektivet innebar att man utgar ifran att det finns ett

1. Winther, S: Implementering og effektivitet. Herning, 1994.

klart samband mellan kunskap, politisk handling/insatta atgarder och
effekter/mal. Man forestéller sig saledes att politikers vilja konkretise-
ras i handling och att darefter féljer ett resultat som kan jamféras med
viljeyttringen. Vad som kénnetecknar denna styrsituation ar att styr-
ningen ses som en aktors, huvudmannens forsok att paverka den eller
de som ska verkstélla beslutet att handla i en viss riktning. Nar det visar
sig att ett sadant linjart samband saknas menar man att detta ar ett
implementeringsproblem. Det ar sledes inte fel pa beslutsmodellen i
sig utan problemen anses ligga i organisationsstruktur, ansvarsfordel-
ning eller i otillrackliga resurser. Ofta anses ocksa oklara politiska mak
sattningar vara en forklaring till att avsedda resultat uteblir. Sjalva ge-
nomforandet anses déaremot helt oproblematiskt, vilket innebar att
man utgar fran att forhallandena &r statiska dar beslutet ska genomfor-
as. Det finns saledes inget som kan paverka denna tankta beslutskedja.
En central tanke i det andra perspektivet—i motsats till det forsta—
ar att det finns flera aktérer/intressenter och grupper av aktdrer som
pa nagot satt berdrs av en organisations verksamhet. Aktorerna har
olika intressen, prioriteringar, varderingar och tillgang till information
samt uppfattningar om verkligheten, vilket innebar att det mellan
dessa uppstar motsattningar och konflikter. Dessa olikheter ar bestaen-
de pa grund av att man har olika roller inom organisationen. En och
samma organisation kan saledes inte uppfattas som en enhet utan som
en koalition av aktorer. Fragan for organisationen blir da framst vems
intressen som organisationen ska foretrada. Detta blir naturligtvis spe-
ciellt tydligt nar det galler férdelning av resurser. FOr att organisatio-
nen ska fortsatta att utvecklas krévs att man uppnar en slags balans
mellan de olika intressena. Nagot som kraver en beslutsprocess som
kan liknas vid forhandling. | en sadan beslutsmodell s6ker man forkla-
ringar till eventuella problem hos aktérerna och i deras agerande.®

2. Rothstein, B: Om valfardsstatens moraliska och politiska logik. En diskussion kring im-
plementeringsforskningens resultat. sns Forlag, Stockholm 1994.

3. FOr en diskussion kring detta perspektiv, se t.ex. Hjern, B: Implementationsforsk-
ning - 1&t Weber méta Durkheim. Statsvetenskaplig tidskrift 1985:4, Sannerstedt, A: Imple -
mentering —hur politiska beslut genomfors i praktiken i Rothstein, B (red): Férvaltningspoliti-
kens grundproblem. sns Forlag, Stockholm 1991.



Den implementeringsmodell av S6ren Winther som projektet har
anvant sig av innehaller bada de perspektiv som har namnts har. Mo-
dellen i sig utgar fran ett linjart, hierarkiskt perspektiv men det hori-
sontella perspektivet &r integrerat i modellen.* Valet av modell, med
flera styrperspektiv, ar ett uttryck for hur projektet ser pa styrning. Pro-
jektet menar séledes att ett hierarkiskt styrperspektiv inte ar tillrackligt
for att vi ska kunna forsta hur kommunerna styr skolan utan detta be-
hover kompletteras med andra aspekter pa styrning.

Det vi vill lyfta fram &r processen, genomforandet av besluten och
det inbegriper vad som sker fran det att fragan initieras till dess att den
ar genomford. Att vi foljer processen och inte fokuserar resultat i for-
hallande till mal innebér att vi anser att genomslagskraften i politiska
beslut beror pa vad som sker vid sjalva genomférandet. Vad hander
med ett politiskt beslut fran det att det hamnar pa den politiska dag-
ordningen och fram till dess att det resulterar i ndgon slags verksam-
het? Och vad &r det i denna process som kan vara avgdrande for vad
beslutet ger for resultat?

Att vi har ett aktorsperspektiv pekar ocksa pa att det perspektivet ar
viktigt for forstaelsen av hur kommunerna styr skolan. Alla de aktorer
som agerar inom det skolpolitiska omradet har formodligen sina givna
roller, som &r knutna till sjilva funktionen inom det befintliga styrsys-
temet. Det galler savél politiker som forvaltningstjansteman och savél
rektorer som larare. Hur ser da den faktiska rollférdelningen ut och
hur kan den forstas och forklaras? Men vi utgar ocksa fran att rollerna
darutover formas av de forutsattningar som finns i varje kommun fér
just den rollen.

Med det har resonemanget antyder vi att vi utgar fran att det finns
skillnader mellan kommunerna i skolans styrning. Ett av syftena med
det befintliga ansvarssystemet var just att det skulle leda till variationer
beroende pa varje kommuns specifika forutsattningar. Variationerna
ligger saledes i systemets karaktar men fragan ar hur dessa kan forstas
— varfor styrs skolan i Lerum pa ett satt och skolan i Lysekil pa ett annat?

4. Winther, S: Implementering og effektivitet. Herning, 1994.
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Redovisning av sakfragorna

IT-satsningar [nio kommuner]

Politikresultat
GRUNDSKOLAN

agot forenklat kan man séga att diskussionen kring it pa skol-

orna ror sig i olika faser. Den forsta fasen ar grundldggande

och primart teknisk och handlar mycket om »sladdar och kab-
lar« som en larare uttryckte det. Den andra &r pedagogisk och innebér
att skolans personal diskuterar vad it ska anvandas till. Faserna behov-
er inte nddvandigtvis avldsa varandra utan kan mycket val utvecklas pa-
rallellt.

Den forsta fasen handlar mycket om organisation och &r knuten till
ett tekniskt uppbyggnadsskede och till grundlaggande kompetensupp-
byggnad hos skolans personal. Hur ska ansvaret for service och under-
hall, for fortbildning, for inkop av hard- och mjukvaror osv. organiseras?

Diskussionen pa de skolor vi varit i kontakt med har oavsett skol-
form, i hdg grad handlat just om teknik, bland annat vilken teknisk
niva skolan ska lagga sig pa, och om hur verksamheten kring it ska
organiseras pa skolan. Parallellt med den diskussionen fors ocksa en
annan som ror den kommunala i t-strukturen. Ofta ar de har bada dis
kussionerna relaterade till och beroende av varandra.

Pa de skolor vi besokt i Fargelanda, Lerum, Orust, Tjorn, Trollhét-
tan och sdn Centrum &r ndgon av lararna it-ansvarig. En larare som
ofta fatt lite mer fortbildning kring it &n 6vriga larare och vanligtvis
fungerar som stod at de andra lararna pa skolan. En it-ansvarig ska
ocksa kunna avhjélpa mindre fel och utbilda sina kollegor. Ytterligare
en vanlig uppgift for dessa personer ar att kdpa in programvara.

Nar det géller de larare som har sarskilt ansvar for it pa skolorna
beskrivs dessa personer ofta som »eldsjalar « som ar mycket engagera-
de i utvecklingen av it. Deras forutsattningar for att fullgéra sina upp-
gifter som ansvariga for it ser mycket olika ut. Har finns en stor spann-
vidd mellan skolorna. Den ena ytterligheten &r larare som ar anstéllda
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pa heltid for att ansvara for it. Den andra ytterligheten ar de larare
som forvantas fullgdra motsvarande ansvar inom ordinarie tjanst. Dér-
emellan finns varianter med olika grader av nedsattning i den ordina-
rie tjansten och mojlighet till kompensation for nedlagt arbete. | sdn
Centrum, Lerum och Trollhattan ar arbetet med it centralt reglerat
pa olika satt inom den ordinarie tjansten.

Pa de skolor dar ansvaret for it ligger inom den ordinarie tjansten
efterlyser lararna ofta forbattrade villkor for dem som atar sig detta
speciella ansvar. | Tjorn, dar de it-ansvariga inte far nagon extra er-
sattning for sitt arbete —men tillgodordknas detta vid l6nesattningen —
betraktade en larare det har arbetet som ideellt. Arbetsuppgiften kan,
enligt lararen, annars inte losas tillfredsstédllande eftersom arbetstiden
enbart racker till det tekniska kring it. Aven i Trollhittan dar ansvaret
for it ar tydligt reglerat menar en av de omradesansvariga att aven om
ansvaret for it ingar i tjansten, sa arbetar manga ocksa ideellt.

Till den it-ansvarige lararen ar det pa nagra skolor knutet en sar-
skild it-grupp. | Lerum, Tjorn och Trollhattan finns det dven andra
grupperingar kring it. Bade i sdn Centrum, Trollhittan och Tj6rn
finns det saledes en it-grupp pa kommunniva. De har grupperna dis-
ponerar projektmedel som skolorna kan soka utifran vissa kriterier.
Tanken ar att forvaltningen pa detta satt ska stimulera it-anvandning-
en. Till gruppen i Trollhattan ar ocksa en datapedagog knuten for att
inspirera enheterna och locka fram nya arbetsformer och ny pedagogik.

Organisationen i Lerum éar specifik sa tillvida att it ligger inom pro-
jektet »En skola i tiden«. Det innebar att det finns en sarskild delpro-
jektledare/internkonsult som ingar i den it-grupp som finns pa en av
de besokta skolorna och som gentemot skolorna har motsvarande funk-
tion som datapedagogen i Trollhattan. Skolan har ocksa en anstalld
datatekniker som bekostas av projektet.

Den allménna uppfattningen bland larare och rektorer &r att de sak-
nar mojligheter att 16sa behovet av service och underhall av skolans da-
torer. En uppgift som dessutom dkar i omfattning i takt med att antalet
datorer och anvandare Okar. Det man efterlyser ar saledes séarskilda
tjanster och darmed extra resurser for service och underhall av it-ut-
rustningen.

12

Vad galler fortbildning kring it anses den i hég grad vara férknipp-
ad med lararnas intresse och engagemang. Men grundférutsattningar-
na for fortbildning kan se mycket olika ut. | en av Lerums 6-9 skolor
har samtliga larare tillfragats om behovet av utbildning och lararna er-
bjuds har ett stort utbud av kurser inom projektet » En skola i tiden«.
Har finns sdledes majligheter till fortbildning om lararen &r beredd att
ta dem tillvara. Men det kan ocksa handla om att den utbildning som
erbjuds, vilket ar fallet pa flera av Lysekils och Trollhattans skolor, av
lararna inte anses tillracklig och att det saledes faller pa varje larare att
pa egen hand skaffa sig erforderlig kompetens.

Vi kan konstatera att manga kommuner och skolor befinner sig i
den forsta tekniska uppbyggnadsfasen med alla de fragor som hor till
det skedet. Men som framkommit av var beskrivning ar det svart att ge-
nerellt fastlagga var skolorna befinner sig i sin utveckling. En it-ansva-
rig larare i Uddevalla anser att lararna pa den skolan &r tekniskt trygga
men osakra pa vad informationsteknologin kan betyda for undervis-
ningen. Den beskrivningen stammer formodligen ratt val in pa manga
larare.

Den andra fasen, den pedagogiska pagar ocksa pa vissa skolor men
vart allmanna intryck ar att den fasen egentligen just har inletts pa fler-
talet skolor. Det kanske forhaller sig sa att den tekniska utvecklingen
maste ha natt en viss niva for att det ska vara mojligt att fora en peda-
gogisk diskussion?

P& samtliga orter dar vi foljt kommunens it-satsningar pa skolan,
finns nagon form av it-plan dér riktlinjer/mal for satsningarna anges.
De mal som finns formulerade i i t-planerna ar av bade kvantitativ och
kvalitativ karaktar.

Vissa kommuner, som sdn Centrum, Lerum, Lilla Edet och Lysekil,
har angivit kvantitativa mal kring it. Det vanligaste &r antal barn per
dator men &ven andra matt forekommer, som tillgang till Internet,
eller att varje elev ska ha e-postadress. Tillgdngen pa datorer varierar
fran mindre an en dator per klassrum i nagra av vara besokta skolor i
Tjorn till en dator per 20-30 elever i Lysekil och Orust och till en
dator pa var sjunde elev i Lerum. Den materiella skillnaden visar sig
ocksa nar det galler annan it-utrustning som exempelvis skrivare,
scanner och uppkopplingar mot Internet.
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De kvalitativa malen &r i sin tur normalt mycket allméant hallna. Man
anvander formuleringar som att skolan ska » integrera it-anvandning-
en som ett naturligt inslag i utbildningen« och att »elever och larare
ska ha snabb tillgang till aktuell information«.

Pa de flesta skolor finns inte ndgon gemensam vision eller strategi
for hur datorerna ska anvédndas i undervisningen. Hur och i vilken om-
fattning it anvands blir darmed en fraga for arbetslaget om fungeran-
de sddana finns. Annars fors diskussionen inom amnet och dokumen-
teras i kursplanen ifrdga; anvandningen ar knuten till amnet. Hur
datorerna anvéands ar dock ytterst en fraga for varje enskild larare. Har
finns dock undantag. Det finns skolor déar man haft en &mnesdvergrip-
ande diskussion om hur it ska anvandas. | de fall de diskussionerna
dokumenterats har de forts in i skolans arbetsplan under en sarskild
rubrik for it dar mal och visioner formulerats.

GYMNASIESKOLAN

Variationerna mellan gymnasieskolorna i Lerum, Lysekil och Troll-
hattan ar lika patagliga som skillnaderna mellan de besoka grundsko-
lorna. Men hartill kommer ocksé olikheter inom skolorna, mellan de
olika programmen, och det beror bland annat pd hur programmen
prioriterar och disponerar sina resurser.

Det intryck av brist pa resurser som lararna férmedlar fran Lysekil
och Trollhattan finns inte med i bilden fran gymnasieskolan i Lerum.
Aven om det naturligtvis ocksa héar finns variationer mellan hur it an-
vands pa de olika programmen sa utgor varken brist pa fortbildning
eller brist pa utrustning nagot som paverkar hur informationsteknolo-
gin anvands i undervisningen. Det som istéllet uppfattas som proble-
matiskt, framforallt av de larare som ingar i skolans it-rad och driver
it-fragorna, ar att de saknar tydliga icke-kvantitativa mal fran politi-
kerna. Vilken it-kompetens ska eleverna ha nar de slutar gymnasie-
skolan? Det forefaller sdledes som om skolan eller atminstone vissa
delar av lararkaren ar inne i en pedagogisk diskussion kring it och i
den diskussionen vill ha politisk vagledning.
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Politikformulering och genomférande
GRUNDSKOLAN

Utan tvekan ar it en fraga i tiden. Idag finns det knappast nagon
kommunalpolitiker som ifragasatter nddvandigheten av att den egna
kommunen satsar pa i t. Det betraktas som tamligen sjalvklart att bade
kommunen och skolan maste folja med i den tekniska utvecklingen for
att vara konkurrenskraftiga. Denna insikt ar dock i vissa kommuner
tamligen nypakommen, medan andra har byggt upp teknik och kom-
petens under drygt ett decennium.

I de undersokta kommunerna ser vi tva skilda moénster for hur it-
satsningarna initierats. Det ena ar en véxelverkan mellan »eldsjalar«
pa skolorna och forvaltningen. Det andra ar ett politiskt initiativ ovan-
ifran.

Det har inte varit svart att fa gehor hos politikerna for i t-satsningar-
na. | de kommuner déar det tagits fram it-planer har dessa »klubbats«
av politikerna utan problem. Politikerna ar ocksa relativt generdsa
med ekonomiska medel till it-satsningarna, trots en anstrangd kom-
munal ekonomi. Forklaringen till politikernas valvilliga installning till
it uppges, fran saval dem sjalva som fran forvaltningens och skolornas
sida, ha varit att flertalet politiker &r val medvetna om informations-
teknologins betydelse och ndédvandigheten av att avsétta resurser for
detta. Politikernas vilja att satsa pa it beror, som vi inledningsvis
namnde, dels pa behovet av att vara en kommun i tiden, dels pa nod-
vandigheten av att kommunens skolor ar konkur renskraftiga. Det sen-
are géller inte minst for gymnasieskolorna dar konkurrens om elever
mellan grannkommuner &r pataglig.

De mal som finns for it-satsningarna ar de mal som finns angivna i
it-planerna-politikerna formulerar i regel inga »egna« mal utéver
dem. Kunskapen om it-planerna i allmanhet och planernas innehall i
synnerhet & mycket varierande bland lararna. Det &r fullt mojligt att
skolans larare arbetar enligt planens intentioner, a&ven om man inte
k&nner till dess existens. Det ser vi i samtliga kommuner utom Lerum.
Har finns ett otvetydigt samband mellan plan, dvs. projektet »En skola
i tiden«, och det som sker inom verksamheten. Inte nagon av de larare
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vi traffat ar heller okunnig om vilka mal det ar som galler. Spontant
hanvisar lararna till malen nar de beskriver hur de arbetar med it.
Forklaringen &r bland annat att projektet inte bara satt upp mal och
tillskjutit ekonomiska resurser, utan dven ombesorjt hur sjalva genom-
forandet ska ga till med delprojektledare, ledningsorganisation och ut-
bildning. Politikerna och férvaltningen har darmed inte helt och hal-
let 6verlatit till verksamheten att genomfora projektets intentioner,
utan har ocksa gett konkreta forutsattningar for att det ska vara majligt.

GYMNASIESKOLAN

i t-satsningarna pa gymnasieskolan foljer i hog grad det forst beskrivna
monstret for grundskolan. Det ar saledes eldsjalarna som spelar en
stor roll for hur it utvecklats pa den enskilda skolan. Genom att gym-
nasieskolorna har datautbildningar och att avancerad datakunskap
ingar pa vissa program skiljer sig dock forutsattningarna at mellan
grundskolan och gymnasieskolan. Det géller utrustning och férmod-
ligen ocksa kompetens—eller som en av Trollhattans rektorer uttryck-
te det: » Gymnasieskolan spelar i en annan division«.

For gymnasieskolan i Lysekil liksom i Lerum finns det politiskt satta
mal. Gymnasieskolan i Lysekil omfattas av samma it-plan som grund-
skolan. Rektor anser dock att planen fér gymnasieskolans del var for-
aldrad redan nar den kom och darmed ocksa inaktuell. Utvecklingen
av it har darmed inte varit foremal for ndgon annan paverkan fran po-
litikernas sida &n genom det resurstillskott som kommunfullmaktige
beslutade om varen 1996. Kommunfullmaktiges ekonomiska satsning
inneholl inte heller nagra direktiv eller riktlinjer fér hur resurserna
skulle anvandas.

Reaktioner pa politiken

Manga larare och skolledare efterlyser béttre villkor for den skolperso-
nal som tar ett speciellt ansvar for it-utvecklingen. Som det nu ser ut
baseras utvecklingsarbetet pa den enskilda skolan oftast pa ideella in-
satser fran eldsjalar inom it-omradet. Ett antal personer tar alltsa ett
speciellt ansvar for it, dock utan att fa ndgon kompensation for sina
insatser. Man efterlyser ocksa speciella tjanster eller atminstone spe-
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ciella resurser for tekniskt underhall och for service av i t-utrustningen
pa skolorna.

Manga framfor ett missnoje med att politikerna inte tar hansyn till
skolornas dkade kostnader, for tekniskt underhall av it-utrustningen
och licensavgifter, d de beslutar om resurser till skolorna.

Brukarinflytande [atta kommuner]

Politikresultat

Verksamhetsrad. Brukarrad. Foraldrarad. Samradsgrupper. Det ar de
olika kommunernas etiketter pa vad vi med ett samlande begrepp kall-
ar brukarinflytande. Innebdrden av begreppet ar att medborgaren ar
medansvarig och delaktig.® Med brukare avses pa skolans omrade elev-
er och foraldrar.

De skilda begrepp som kommunerna anvander for att beskriva bruk-
arnas mojligheter att paverka skolans verksamhet kan forleda oss att
tro att variationerna mellan skolorna i de olika kommunerna och mell-
an kommunerna ar storre &n vad de faktiskt &r. Trots olikheterna i ter-
minologi ar skillnaderna, med ndgot undantag, till stora delar skenbara.

I samtliga bestkta kommuner finns skolor som mer eller mindre har
formaliserat inflytandet pa sa satt att man etablerat verksamhetsrad /
brukarrad/foraldrarad / samradsgrupper.

I Lerum och Orust finns formellt verksamhetsrad pa samtliga grund-
skolor. I sdn Centrum, Tj6érn, Lysekil och Trollhattan har i ett fatal fall
rad inrattats. | Fargelanda finns pa samtliga skolor, utom for ar 7-9,
samradsgrupper etablerade. | Lilla Edet har politikerna gett skolorna
de formella mojligheterna att bilda brukarrad men det hade annu inte
skett vid vart besok.

I manga fall har radens verksamhet inledningsvis varit trevande.
Bland annat har raden pa vissa skolor haft svart att finna en andamals-
enlig rollférdelning mellan rdden och Hem- och skolaféreningarna.

5. FOr en diskussion kring brukarbegreppet se Mdller, T: Brukare och klienter i val-

fardsstaten. Om missngje och paverkansméjligheter inom barn- och dldreomsorg. Stockholm,
1996.
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Pa manga skolor har féreningarna behallits samtidigt som ett rad eta-
blerats men vi ser ocksa exempel pa skolor dar existensen av en Hem-
och skolaférening setts som ett skal for att inte bilda nagot rad. Man
har menat att de fyller samma funktion. Raden har ocksa forsokt hitta
former och arbetssatt som passar den funktion som den har verksam-
heten har utvecklats till i de olika kommunerna. Arbetet med att for-
ma raden ar en pagaende process, som i de flesta kommuner just har
inletts och som férmodligen kommer att ta lang tid. Brukarrad, med
ett reellt inflytande pa skolans verksamhet, &r nagot helt nytt och for
flera av de berorda parterna ocksa nagot for svensk skola helt fram-
mande.

Vad har da raden for funktion? Samtliga rad fungerar som informa-
tionsmottagare. Det handlar da oftast om information fran skolled-
ning till féraldrar men i de fall, som i sdn Centrum och i Lysekil, dar
raden snarare ar utvidgade foraldramoten an styrelser, sa sker ocksa en
dialog mellan larare och foraldrar. Flera rad ar aven radgivande. Det
géller brukarradet i Trollhattan, foraldraraden i Lysekil, verksamhets-
raden i Orust och Tjorn. Bade i Orust och Tjorn ar raden remissin-
stanser till ndmnden.

Slutligen har vissa rad ocksa en beslutande funktion. Det ar brukar-
raden i Lerum och Trollhattan. | Lerum galler det budget och lokal ar-
betsplan. Har finns ocksa exempel pa skolor dar foraldrar aven ingar i
sa kallade Ae-rad, som é&r arbetslagens planering av undervisningen. |
Trollhattan beslutar raden i de arbetsmijofragor som ror eleverna.

Gemensamt for de rad som startats ar att de i flertalet fall bestar av
foraldrar, personal och skolledning. Féraldrarepresentanterna ar i ma-
joritet. For flera rad har avsikten ursprungligen varit att dven elevre-
presentanter ska inga men det har i praktiken visat sig svart att engage-
ra eleverna, »de vill inte vara med, de kanner att de ar for sma«. Enligt
lararna ligger manga av de fragor som diskuteras ovanfor elevernas
huvuden. »Man kan inte begéra att elever i ar 5 ska begripa budgetx,
som en larare uttryckte det.

Oavsett kommun eller skola sa upplever de flesta foraldrarna som
sitter med i raden att de far en inblick i skolans verksamhet. De tycker
att de fatt 6kad information om och insyn i skolan och i skolfragor i
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kommunen 6verhuvudtaget. De anser att de far en mer nyanserad bild
av skolan &an den som vanligtvis férmedlas pa ordinarie foraldramoten.
Foraldrarna anser sig ocksa ha fatt en 6kad kunskap och forstaelse for
vad som ligger bakom skolans inriktning och stallningstaganden. Pa en
skola i Orust tycker foraldrarna att de far gehor for sina synpunkter
men att det ar svart att aterfora information till andra foraldrar. Det
finns en risk att de foraldrar som inte sitter med i raden har liten in-
blick i vad raden gor. Pa en av de bestkta skolorna i Lerum gar bru-
karradens protokoll ut till samtliga foraldrar pa skolan och via for-
aldraféreningen finns det mojlighet att paverka dagordningen. Trots
det menar namndordféranden i Lerum att det som varit mest slaende
med raden &r att de fatt samma stampel som politikerna: »Dom har
ingen kontakt med verkligheten«.

Mot den har bakgrunden forefaller det rimligt att hdavda att de for-
aldrar som engagerar sig i raden blir mer delaktiga i skolans verksam-
het. Men brukarinflytande handlar ocksa om ansvar och har ser bilden
annorlunda ut.

Politiker och forvaltningar formedlar samma intryck —féraldrar ar
obené&gna att ta ansvar, i synnerhet ett ekonomiskt ansvar. De menar
ocksa att det skulle behdvas en utdkad beslutanderatt for foraldrar for
att de ska kanna att verksamhetsraden ar meningsfulla och att de en-
gagerar.

Har da raden lett till ett storre inflytande for foraldrarna? Beroende
pa vem vi fragar ar svaret bade ja och nej. Om vi utgar fran att inflytan-
de bade rymmer ansvar och delaktighet och att ansvaret for budget ar
helt centralt for att skolverksamheten ska kunna paverkas, sa ar det
egentligen bara foraldrarna i Lerums verksamhetsrad som har den for-
mella mojligheten till inflytande. Pa en av Lerums skolor menar ocksa
bade rektor och larare att foraldrarnas inflytande har 6kat. En av larar-
na sager att diskussionerna med foréldrarna ofta ger dem »en tanke-
stéllare och en vagledning«.

| andra skolor ar reaktionen den motsatta. | raden &r det i regel rek-
tor som satter upp dagordningen for motena. Rektor informerar van-
ligtvis om storre forandringar som skolan funderar pa att vidta, innan
beslut fattas. Det galler da framst fragor om hur skolan organiserar
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verksamheten. | manga fall har redan fardiga beslut presenterats av
rektor. Foraldrarna menar att de séllan har nagra stérre mojligheter
att reellt paverka. | praktiken ar det likval rektor som beslutar om skol-
ans innehall och inriktning. En likartad bild ger ocksa en av Fargeland-
as politiker av kommunens samradsgrupper. Arbetet upplevs som me-
ningslost och préglas av envagskommunikation. For att 6ka foraldrar-
nas mojligheter att paverka dagordningen beslutade namnden i Orust
att en foralder skulle vara ordférande i radet. | flera skolor ledde det
till att radens arbete avstannade.

I de kommuner och skolor dér brukarinflytandet inte &r formalise-
rat i form av verksamhetsrad / brukarrad tillampas andra former for att
oka inflytandet for foraldrar och elever. | manga av de skolor dar det
inte finns rad, av den typ som ovan beskrivits, finns det ofta en samver-
kan mellan elever, féraldrar och larare i andra mer begransade och
icke-formaliserade former. P4 de skolorna finns det ofta antingen for-
aldra- eller Hem- och skolaféreningar.

Politikformulering och genomforande

Tva olika forklaringar lyfts sarskilt fram i vara intervjuer som skal till
varfor kommunerna borjat intressera sig for verksamhetsrad. Den ena
har att géra med omvarldsforandringar, den andra med synen pa bru-
karna/foraldrarna och deras roll i skolan. Den forsta forklaringen fin-
ner vi i Lysekil, Orust, Tjorn och Trollhattan. Den andra i Fargelanda,
Lerum, Lilla Edet och sdn Centrum.

Bade Fargelanda, Lerum och sdn Centrum ér tydliga exempel pa
att de beslut som fattats om olika typer av rad ar relaterade till forhal-
landen i den egna kommunen respektive kommundelen.

Fargelanda har liksom manga andra landsbygdskommuner ett stort
antal mindre bygdeskolor. En av dem lades ned for ndgra ar sedan och
enligt en samstammig uppfattning bade fran politiker och férvaltning
finns det en risk att fler skolor maste laggas ned av ekonomiska skal.
Detta ledde till att Hem- och skolaféreningen startade en diskussion
om okat brukarinflytande, som sa smaningom hamnade pa namndens
bord. Ndmnden har beslutat om utdkat foraldrainflytande i form av
samradsgrupper men vill inte ga sa langt som till regelratta styrelser
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och darmed ge foraldrarna ett reellt inflytande. Enligt en rektor ar po-
litikerna radda for att bli lasta politiskt och menar att beslutet att lagga
ned en skola inte hade varit mgjligt att fatta om foréaldrarna hade haft
ett verkligt inflytande.

For Lerums del handlar det om skolans decentraliserade besluts-
struktur dar politikerna ansag att det var nédvandigt att det fanns en
ingang for foraldrarna till skolan. Att vanda sig till namndpolitikerna i
detta system anses inte meningsfullt eftersom ansvaret for de flesta fra
gor ar decentraliserat till skolniva. For sdn Centrum handlar det om
konkurrens fran friskolorna. Med ett rikt utbud av friskolor i kommun-
delen &r det angeléget att ta tillvara féraldrarnas synpunkter pa skolan.
Risken finns annars att elever i storre utstrackning évergar till nagon
friskola med konsekvenser for skolans ekonomi, som ju ar baserad pa
antalet elever.

I samtliga tre kommuner finns det politiskt satta mal for verksam-
hetsraden. | Fargelanda ar detta formulerat i skolplanen och innebér
att samradsgrupper ska bildas i samtliga omraden. | Lerum foregicks
beslutet av en diskussion kring hur man skulle kunna ta tillvara for-
aldrars engagemang for skolan utan att samtidigt férdndra den an-
svarsfordelning som ligger i det malstyrda systemet. Och, inte minst,
utan att forandra politikerrollen och utan att komma in pa de profes-
sionellas omrade. | det politiska beslut som till slut fattades formulera-
de namnden en rad direktiv om form, foraldramajoritet, innehall och
beslutanderatt bade betraffande budget och lokal arbetsplan. Dessut-
om beslutade namnden att rektor hade en skyldighet att se till att sa-
dana rad fanns pa skolan. Det bor ocksa tillaggas att vid flera tillfallen
under 90-talet hade skolstyrelse respektive namnd beslutat om riktlin-
jer for verksamhetsrad utan att de fatt nagot riktigt genomslag. For-
modligen bidrog det till att foraldrainflytande blev ett av delprojekten
inom projektet »En skola i tiden« med de specifika férutsattningar
som dessa har haft, bland annat da det galler utbildning, i det har fall-
et for foréldrar och rektorer.
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Reaktioner pa politiken

Det ar knappast 6verord att pasta att intresset for verksamhetsrad hos
dem det nérmast beror, rektorer och larare, i allmanhet &r svalt. Den
genomgaende reaktionen pa kommunernas beslut att verksamhetsrad
ska eller bor genomforas under den aktuella perioden &ar bade fran la-
rare och rektorer att det ar ett beslut »uppifran« som de inte kdnner
sig berdrda av. Beslutet ar ett »maste« som en av Lysekils rektorer ut-
tryckte det. Trots att rektorerna &r medvetna om att verksamhetsrad ar
ett atagande for skolan tas bristen pa politiskt engagemang for fragan
av vissa rektorer som intakt for att den ar lagprioriterad och att de dar-
med inte heller behéver engagera sig. Hos en av de rektorer vi inter-
vjuat i sdn Centrum leder dock samma insikt till motsatt resultat.
Han/hon driver fragan om foréaldrainflytande pa skolan eftersom det
ar en »nationell order«.

Det bor ocksa poangteras att foraldrainflytande inte ar nagon okon-
troversiell fraga. Det &r alldeles tydligt att det bade fran politiker- och
lararhall finns en oro 6ver vad brukarinflytande pa sikt kan innebéara
for den egna rollen. | flertalet kommuner, bortsett fran Lerum och till
vissa delar Fargelanda, har nagon principiell diskussion om detta inte
forts an. Det beror formodligen pa att det inte finns nagot brukarrad,
bortsett fran Lerum, som har tagit eller fatt ta ett ekonomiskt ansvar. |
Trollhattan inser man att nar detta sker blir fragan mer problematisk.
| flertalet kommuner anses det dock i dagslaget snarare vara for lite &n
for mycket brukarinflytande som &r problemet. Namndordféranden i
Trollhattan uttryckte det s& har: »Det &r ingen risk att foraldrar och
elever tar 6ver skolan i Trollh&ttan. «

Utvecklingen i Lerum skiljer sig fran den som beskrivits ovan. Detta
ar formodligen till stor del kontextuellt betingat.

Politikerna vittnar om ett stort generellt medborgarengagemang
som ocksa avspeglas inom skolans omrade. Aven hér finns det svarig-
heter att intressera foraldrar langsiktigt. Men det finns ett positivt in-
tresse for att foraldrar engagerar sig aktivt i skolfragor hos flertalet I&-

rare och rektorer. Vissa larare havdar att det ar inte mdjligt att genom-

fora skolans uppdrag utan ett aktivt foraldrastod.
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Elever i behov av sarskilt stdd [nio kommuner]

Politikresultat
GRUNDSKOLAN

Ett av de omraden som diskuteras flitigt pa de skolor vi besokt ar »elev-
er i behov av sarskilt stod«. Vilka elever ska anses vara i behov av extra
stod? Vilka elever ska prioriteras? Hur ska insatserna organiseras? Vil-
ka insatser ska séttas in?

Nagra larare och skolledare associerar begreppet, elever i behov av
sarskilt stod, till de elever som har l&s- och skrivsvarigheter. For andra
har begreppet en annan innebord. Det handlar da mer allmant om de
elever som inte uppnar godkant. Flera larare menar att skolan blivit
alltmer teoretisk och att detta har lett till att skolan har fatt en grupp
som har det »allmant svart«. Det ar ocksa vanligt att larare och skolled-
are i samband med begreppet talar om de elever som har diagnoser av
olika slag, som damp, mbd och Aspergers syndrom. Men det innefattar
ocksa de elever som allméant sett har psykosociala problem och kon-
centrationssvarigheter. En larare pa en 0-5 skola i Lerum papekade att
for tillfallet fanns det ocksa en grupp normalt sett duktiga elever, som
var i behov av sarskilt stod. De hade blivit eftersatta under en period
darfor att antalet elever i behov av stdd under en tid varit stort. Den
har gruppen, elever i behov av sérskilt stod, uppfattas saledes varken
som enhetlig eller statisk utan varierar over tid.

Nar det galler vilka elever som prioriteras sa finns bade likheter och
skillnader mellan skolor i de olika kommunerna och inom kommun-
erna. Generellt kan det ségas vara sa att de elever som har fysiska ned-
sattningar eller en diagnosticerad nedsattning genomgaende ar de
som forst prioriteras, dvs. de som enligt skollagen ar latta att definiera.
Prioriteringen sker i regel inte pa den enskilda skolan, &ven om de en-
skilda skolornas bedémningar utgér underlag. Den goérs antingen cen
tralt, som i Fargelanda, eller inom omradet, som i Lerum, eller ocksa
har man som i Trollhattan gjort en uppdelning mellan vad som beslut-
as centralt och vad som beslutas i omradena. | flera kommuner, till ex-
empel Fargelanda och Trollhattan, tar ocksa sjalva systemet for resurs-
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tilldelning hansyn till de har eleverna. En larare pa en 1-6 skola i Troll-
hattan menar att det finns resurser fér » bokstavsbarnen« men att skol-
an inte orkar med de barn som har las- och skrivsvarigheter. Pa vissa
skolor menar man att de utagerande eleverna &r de som vanligtvis
prioriteras, medan man pa andra skolor prioriterar elever med las- och
skrivsvarigheter.

Valet av prioritering motiveras olika. Skolledare och larare i Lerum
och Fargelanda pekar pa att det finns vissa kriterier for vilka elever som
ska prioriteras forst. Pa skolor i andra kommuner ar personalens kom-
petens och forhallningssétt samt tillgangen till mer specialiserad kom-
petens vanliga forklaringar till varfor vissa elever prioriteras fére and-
ra.

Pa manga av de skolor vi besokt rader en allméan frustration bland
rektorer och larare Over att inte alla elever kan stottas i dnskad omfatt-
ning, resurserna anses inte racka till alla som &r i behov av stod-insat-
ser. Det har leder till att personalen maste gora egna prioriteringar
bland de eleverna.

En avgdrande faktor for hur val skolan lyckas finna l6sningar for att
hjéalpa elever i behov av sérskilt stéd tycks vara om skolan har funge-
rande arbetslag eller inte. Manga larare menar att ett arbetslag ger helt
andra forutsattningar att stétta de har eleverna, &n vad den enskilde 1&-
raren har majlighet till. Fragan om skolorna har arbetslag eller inte ar
i sin tur en politisk fraga i vissa kommuner, till exempel i Lerum. |
andra ar detta helt och hallet en fraga for den enskilda skolan att sjalv
hantera. Variationerna blir darmed stora. Flertalet kommuner kan visa
upp exempel bade pa skolor dar diskussionen fortfarande pagar om
skolans organisation ska fokusera det &mnesmassiga eller det amnes-
overgripande och pa skolor dar man har fungerande arbetsenheter.
Fargelanda och Lysekil ar tydliga exempel dar skolans arbetssatt och
arbetsformer varierar mellan skolorna pa detta satt.

P& andra skolor &r det helt och hallet rektor och elevwardskonferens-
en som fungerar som forum for samrad kring dessa elever. Dar sker en
inventering och beddémning av vilka elever som behover sarskilt stéd
och vilka insatser som ska séttas in. Men bestammelsen att elevvards-
konferensen ska vara den organisatoriska formen for diskussion av
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elevwardsarenden uppfattar flera rektorer som ett hinder for fornyelse
av arbetsformerna kring dessa fragor.

Specialpedagogernas arbete varierar stort pa skolorna. Pa en del
skolor arbetar specialpedagogen med ett mindre antal elever i klinik-
form. Det ser vi bland annat pa skolor inom sdn Centrum och i Farge-
landa. Det beskrivs da som att specialpedagogen plockar ut en elev/
elevgrupp som behover stod i ett visst moment. Pa andra skolor arbetar
specialpedagogerna tillsammans med ordinarie klasslarare i gruppen/
arbetslaget.

Specialpedagogernas resurser varierar ocksa pa skolorna. | vissa fall
ar det sa att istéllet for att satsa resurser pa specialpedagoger har skol-
an valt att minska storleken pa elevgrupperna och medvetet satsat pa
att ge samtliga larare en god specialpedagogisk kompetens, istéllet for
att anstélla specialpedagoger.

I kommunerna, Férgelanda, Lilla Edet, Lysekil och Sotenés har det
nyligen inréattats eller haller det pa att inrattas centrala elevvardsteam
med olika sammansattningar av skolpsykologer, kuratorer, skolskoter-
skor och specialpedagoger. | atminstone Lilla Edet och Lysekil ar det
ett uttalat syfte med teamens tillkomst att de huvudsakligen ska ha en
konsultativ roll i forhallande till lararna — och inte en terapeutisk, som
tidigare. | den s.k. Elewardsutredningen, som foregick det politiska
beslutet i Lysekil, resonerade man pa foljande satt. Teamet ska framst
handleda lararna i deras arbete med elever i behov av sarskilt stod, »ge
lararna kartan«, som skolpsykologen uttrycker det, och endast i myck-
et begransad omfattning ha direktkontakt med eleverna. Motivet for
det dndrade synsattet ar skolans uppdrag, dar eleven star i fokus och
inte skolan. Modellen baseras pa antagandet att skolan &r anpassnings-
bar, i motsats till en modell baserad pa elevens personlighetsdrag. Sko-
lan ska saledes anpassas till elevens behov och inte tvartom, vilket i det
har fallet leder till slutsatsen att elever inte ska flyttas fran sin klass eller
grupp och bli hanvisad till en elevassistent. Om eleven ifraga behover
behandling ar det landstinget som ska skota det, inte skolan.

I Sotends finns sedan 1995 en s.k. heldagsskola for de elever som
inte kan tillgodogdra sig undervisningen i den ordinarie skolan. Verk-
samheten, som omfattar elever fran ar 1 till ar 9, bedrivs ofta i samar-
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bete med socialférvaltningen och inbegriper fritidskontakter pa efter-
middagarna och tata kontakter med foraldrarna. Malet ar att eleverna
ska atergd till den ordinarie skolan. Heldagsskolan finansieras till
75 procent av utbildningsndmnden och till 25 procent av omsorgs-
ndmnden. | dagsléget hotas dock heldagsskolan av minskade resurser,
samtidigt som antalet elever i behov av att ga i heldagsskolan 6kar.

GYMNASIESKOLAN

Nar det géller gymnasieskolornas sétt att stétta de elever som &r i be-
hov av extra stod sa skiljer sig detta i vissa avseenden fran grundskolan.
Till att bérja med ar behovsgruppen i hég grad definierad som de ele-
ver som behdover extra stod for att uppna godkandnivan. Kravet pa
godkant ar ju ett relativt nytt fenomen. Bade i Lysekil och i Trollhattan
framkommer synpunkter fran rektorer och larare som innebéar att
dessa skolor dannu inte har funnit nagon idealisk form for stod, som ska
fungera sa att bade de elever som soker och de som inte soker stod
ocksa far det. Dessutom ligger huvudansvaret for stodinsatserna i hog
grad pa den enskilde lararen.

Gymnasieskolan i Lerum skiljer sig fran Trollhattan och Lysekil da
det galler organiseringen av elever i behov av stéd. Samtliga elever ge-
nomgar ett stavnings- och ordkunskapstest nar de borjar ar 1. De gor
dessutom ett skattningsschema Over sin egen férmaga att forsta, lasa

och stava text. Det innebar att skolan har en god 6verblick éver behov-

et av stodinsatser.

Flera olika typer av fora finns for stéd dels for samtliga elever, dels
for de elever som gar iv-programmet. Har ar bade rektor och special-
larare néjda bade med den organisation man har och med majlighe-
terna att hjalpa eleverna. Samtliga tillfragade larare menar ocksa att
resurserna for dessa elever ar tillrackliga, vilket inte ar fallet i Troll-
hattan.

I de kommuner vi besokt &ar inte arbetslagets roll, som ett forum fér
gemensam diskussion och planering av insatserna, lika tydlig i gymna-
sieskolan som i grundskolan. Snarare &r det sa att det &r programmet
som har den rollen. Annars finns det, i de kommuner med egen gym-
nasieskola som vi besokt, en liknande elewardsorganisation, med spe-
ciallarare och elevwardsteam.
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Politikformulering och genomférande
GRUNDSKOLAN

| samtliga kommuner pagar en diskussion kring fragan om elever i
behov av sarskilt stéd. Diskussionen rér en rad aspekter som organisa-
tion, resurser, och inte minst, vilka elevkategorier som bor inga i be-
greppet »elever i behov av sarskilt stod «.

Den priméra orsaken till att diskussionen fors ar att antalet elever
som behdver stod Okar av olika skal. Darmed 6kar ocksa kommunernas
kostnader for gruppen. Kommunernas 16sning ar att de organiserar
verksamheten sa att resursanvandningen ska bli sa effektiv som mojligt.
I kommunerna har man darfor just genomfort eller haller pa att ge-
nomfdra en omorganisation av resurser for elever i behov av sérskilt
stod. | dessa omorganisationer finns det ndgra gemensamma drag. Ett
ar att man gar mot en 6kad decentralisering av resurser. Ett annat att
man samtidigt gar bade mot en centralisering och en decentralisering
av kompetens.

DA det galler kompetensen ar trenden att resurserna samlas i cen-
trala resursteam, som i Lilla Edet, Lysekil och Orust eller omradesteam
som i Lerum och Trollhattan. Samtidigt forséker man genom fortbild-
ning bygga upp en kompetens hos samtliga som arbetar med dessa
elever for att skolan sa langt maojligt ska kunna l6sa det enskilda fallet
pa egen hand. Ett stérre ansvar laggs darmed pa den enskilde lararen.
Vad vi ser &r saledes bade en centralisering och en decentralisering.

Skolpolitikerna beskriver elevvard och resurser till elever i behov av
sarskilt stod som politiskt prioriterade fragor. Det &r nagot vi kan in-
stdmma i om vi ser till den ekonomiska styrningen. Initiativen och for-
slagen till forandringar i organiseringen av stodet till dessa elever, lik-
som uttkningarna av stodet, har dock i samtliga fall kommit fran
forvaltningen. Forvaltningens foérslag har i sin tur sin grund i att man
reagerat pa signaler fran omvarlden.

| Lilla Edet upptéckte tjansteman i Skolverkets statistik att kommun-
en avsatte relativt lite resurser till elevward. Aven valet att inratta just ett
resursteam i kommunen relateras till omvarldsfaktorer. Lilla Edet hade
sett att det var sa man valde att gora i manga andra kommuner. Andra
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signaler som forvaltningen tagit till sig ar signaler fran sjalva verksam-
heten, till exempel att stodet till elever inte fungerar andamalsenligt
och att kompetensen pa omradet maste hojas.

Politikerna har uppfattat det som mycket positivt att inrétta centrala
elewardsteam. | en av kommunerna, Lilla Edet, har skolpolitikerna
inte varit ndjda med hur elever i behov av séarskilt stod hittills tagits om
hand. Man har efterstravat en ny syn pa elever med behov av sarskilt
stdd och sattet att organisera stbdinsatserna.

Ett team som arbetar konsultativt med skolornas personal &r en po-
litiskt medveten strategi for att forankra en ny syn pa stodinsatser. Ut-
bildningshamndens ordférande menar att skolorna i for stor utstréck-
ning anlitat elevassistenter och darmed »lyft ut« eleverna ur den ordi-
narie undervisningen.

Fargelanda ar den enda kommunen dar det finns en uttalad bespar-
ingstanke bakom beslutet att inratta ett centralt elewardsteam. Syftet
ar att lararna ska samverka med resursteamet och pa sa satt hoja sin
kompetens pa omradet elever i behov av sarskilt stod. Tanken ar att be-
hovet av elevassistenter da ska minska och kommunen darmed spara
pengar, eftersom assistenter ar en dyr form av stod.

Ett resursteam kan sagas kombinera kravet pa besparingar och kom-
petensutveckling for lararna. Kompetensutvecklingen &r i sin tur tankt
att forandra arbetsséattet och synen pa elever i behov av sarskilt stod.
Hittills har man dock haft problem att rekrytera lamplig kompetens till
det centrala teamet, vilket gor att teamet annu inte fullt ut arbetar s&
som det var tankt.

Motsvarande tankegangar betraffande personalens kompetens, i
forhallande till behovet av elevassistenter, finns ocksa i Trollhattan och
i sdn Centrum. sdn Centrum fokuserar dock mer pa arbetslaget och
dess roll, an pa den enskilde lararen.

Hur har da de politiskt beslutade forandringarna genomforts? I till
exempel Lysekil, sdn Centrum och Trollhéttan ingick olika personal-
kategorier i det utredningsarbete som ligger bakom férandringarna.
Det innebar dock inte, varken i Trollhattan eller i Lysekil, att slutresul-
tatet ar forankrat i verksamheten.

I Lerum, speciellt pa 0-6 skolan, forefaller forhallandena vara de
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motsatta. Bade resursteamet och lararna tycks arbeta enligt politiker-
nas intentioner och det galler bade synen pa eleven och forhallandet
mellan teamet och larargruppen. Detta betyder att de politiska beslut-
en da det galler hur skolan ska arbeta med elever i behov av sarskilt
stod fatt genomslag.

Forankringen av de politiska besluten handlar i hég grad om rektors
forhallningssatt gentemot politiska beslut och hans/hennes formaga
att overfora de politiska besluten till verksamheten. Enligt lararna pa
skolan rader det ingen som helst tveksamhet om vad som géller och att
detta beror pa rektors och ledningsgruppens roll da det géller att om-
satta politiska beslut till verksamhet.

GYMNASIESKOLAN

Inledningsvis kan vi konstatera att pa gymnasieskolan handlar elever i
behov av sarskilt stéd i forsta hand om att eleverna ska klara godkand-
nivan. Hur gymnasieskolorna har organiserat verksamheten for att
detta ska lyckas varierar i hog grad.

I Lerum namns sarskilt att ndmnden regelbundet ska skaffa sig in-
formation om skolans verksamheter genom att tréffa skolans personal.
Det sker ocksd genom tata kontakter mellan namndens politiker och
verksamheten, bade rektorer och larare. De vittnar ocksa om att politi-
kerna &r vél insatta i hur verksamheten ser ut for dessa elever. Skolan
har ocksa ett system som gor att den har kontroll 6ver elevernas behov
av stodatgarder och har darmed en faktisk majlighet att redovisa hur
stodet ar organiserat och vad det ger for resultat.

Bade for Lysekils och Trollhattans del saknas den hér tata kontakten
mellan ndmndpolitikerna och verksamhetens foretradare. Rektorerna
i Trollhattan traffar namnden hogst en gang per ar i samband med ars-
redovisningen, i ovrigt sker all kontakt genom férvaltningen. Detta be-
kymrar ordféranden i gymnasiendmnden som anser att ndAmndens styr-
formaga ar relaterad till dialogen mellan namnd och verksamhet kring
verksamhetens mal. Fungerar inte den sa fungerar inte heller styrning-
en, vilket han ocksd konstaterar ar fallet.

Varfor fungerar da inte dialogen? Ett skal som anfors av namndens
ledamoter ar den saljar- och utférarmodell som Trollhattan anvander
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sig av och som anses hindra politikerna i namnden fran att paverka
verksamheten, bortsett da fran den begransade ekonomiska styrning-
en. Modellen kan leda till ett »vi och dom«-tdnkande som begrénsar
kommunikationsmojligheterna. Ett annat skéal ar skolans oférmaga att
reflektera dver sin egen verksamhet, dvs. att beskriva vad man gor. Det
innebar att namnden har svart att fa information om verksamheten
Overhuvudtaget och inte minst vari skolans eventuella problem ligger
da det galler att na de politiska malen.

Lokala grenar och individuella program
[fyra kommuner]

I tva av de studerade kommunerna, Tjorn och Orust, har kommunen
ingen egen gymnasieskola med nationella program, utan man bedri-
ver viss gymnasial utbildning i form av individuella program och lokala
grenar. | den tredje kommunen, Lerum, finns en ordinarie gymnasie-
utbildning. Da det galler Uddevallas individuella program har vi stude-
rat bakgrunden till och konsekvenserna av forandringar i program-
mets organisering.

Politikresultat

Tjorn har for narvarande en gymnasial utbildning som omfattar det in-
dividuella programmet, en lokal gren av hotell- och restaurangpro-
grammet kallad Turism samt en lokal gren av energiprogrammet kall-
ad Sjofart.

P& Orust finns tre lokala grenar och det individuella programmet.
De lokala grenarna Batbyggnation, Batmekanik och Husrenovering ar
kopplade till hantverks- och fordonsprogrammen.

Det individuella programmet hade tidigare som inriktning mannis-
kokunskap och friskvard, i syfte att locka till sig kvinnliga studerande.
Men verksamheten slog inte vél ut och eleverna har nu relativt stora
moijligheter att utforma innehallet i programmet efter egna 6nskemal.

I Lerum startade hodstterminen 1996 ett samarbete mellan Lerums
gymnasieskola och Saabs vaxelladsfabrik i Goteborg. Samarbetet inne-
bar att delar av utbildningen, som kallas specialutformat program
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inom industriprogrammet, ar forlagd till fabriken. Inte bara apu (ar-
betsplatsférlagd utbildning) utan hela kurser ar férlagda till fabriken.
I det avtal som reglerar samarbetet forbinder sig Saab &ven att erbjuda
eleverna feriearbete pa fabriken mellan andra och tredje aret pa pro-
grammet. Eleverna har ocksa fortur till arbete efter avslutad utbild-
ning.

I Uddevalla finns det individuella programmet pa en av kommunens
tvd gymnasieskolor, med dess rektor som ansvarig for programmet.
Programmet sorterar dock under den s. k. Arbetslivsenheten, Ale, ett
kommunalt organ som férutom det individuella programmet dven an-
svarar for arbetsmarknadspolitiska atgarder. Ale var tidigare under-
stallt skolstyrelsen, men flyttades genom ett kommunfullmé&ktigebeslut
i borjan av 1996 till kommunstyrelsen. Ansvaret for det individuella
programmet ligger dock kvar pa skolstyrelsen.

Politikformulering och genomférande

Pa Tjorn har det lokala naringslivet legat pa hart under sjéalva bered-
ningsfasen. Naringslivet, enskilda tjanstemdn och kontakterna dem
emellan &r det som har utgjort sjalva styrprocessen. Skapandet av de lo-
kala grenarna har delvis skett utanfor politikernas kontroll. Det relativt
stora underskott som idag finns for gymnasieutbildningen i kommu-
nen anses ha sin forklaring i detta forhallande. Kommunens ungdom-
ar och foréldrar har inte tillfragats om vilken typ av utbildning de vill
ha.

I Orust har ungdomarna i kommunen vid ett tillfalle tillfragats om
vilken typ av utbildning de 6nskar sig. Utifran det gick forvaltningen ut
och fragade om det lokala naringslivet hade mojligheter att samverka.
Reaktionerna fran naringslivet var positiva och ledde till att de lokala
grenarna kunde skapas. Kommunen befinner sig nu i en process dar
det utreds om kommunen ska satsa pa att starta en egen gymnasieskola
eller inte.

I Lerums fall har samverkan mellan industriprogrammet och Saab
initierats av rektorn for gymnasiet och en representant for Saab. Det
var inga problem att fa gehor hos utbildningsnamnden. Férslaget om
samverkan lag helt i linje med skolpolitikernas ambitioner att knyta de
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yrkesinriktade programmen nérmare néaringslivet. Ambitionen &r ex-
tra tydlig hos ndmndens ordférande (m), som menar att detta ar enda
séttet att dverhuvudtaget forsvara de yrkesinriktade programmens exi-
stens. Till saken hor att industriprogrammet i sin tidigare skepnad be-
domdes fungera mycket daligt av saval skolpolitiker som forvaltning.

Nagra reflexioner och slutsatser

Formuleringen av den lokala skolpolitiken &r en komplex och langt
ifrdn entydig process. Det kanske till och med é&r relevant att tala om
flera samtidiga processer, dar manga olika aktorer ar delaktiga. | vissa
fall forefaller det ocksa som om tillfalligheternas spel och slumpen har
ersatt det rationella beslutsfattande som vi forestéller oss styr verksam-
heten.

Fragan om vilka aktorer som agerar och pa vilket sétt i en fragas
olika faser ar inte enbart relaterad till de olika aktdrernas funktion och
intresse utan dven till sakfragans karaktar. Det ar alldeles tydligt att de
olika fragorna skiljer sig i politisk betydelse och att de darfér ar mer
eller mindre politiskt intressanta.

Fragan om »elever i behov av sarskilt stod « har politisk tyngd, bade
generellt och i respektive kommun och kan vara men ar inte alltid
ideologiskt vardeladdad. Det rader konsensus i kommunerna kring
stodets storlek. Det som daremot ifragasatts och diskuteras pa vissa hall
ar hur foérdelningsprinciperna ska se ut, vilket i sig har att géra med var
man menar att ansvaret for dessa elever ska ligga, centralt pa forvalt-
ningen eller pa varje resultatenhet. Elever i behov av sarskilt stod ar en
av skolans karnfragor och darmed en fradga som politikerna ar tvingade
att forhalla sig till. it-fragan tycks ha ett stort symbolvéarde for kommu-
nen i sin helhet och behandlas i h6g grad som en verksamhetsneutral
fraga trots att den i sig rymmer en rattviseaspekt. Det har ar i allra hog-
sta grad en fraga som i den allménna samhallsdebatten ar av politiskt
intresse och som i vissa kommuner har fatt genomslag och da framst
som en rent teknisk fraga. it ses som ett mal i sig och endast undan-
tagsvis som ett medel for att forandra undervisningen. Verksamhetsrad
liksom utformningen av gymnasiets lokala program kan ocksa ha en
ideologisk pragel men forefaller fran politikernas sida i forsta hand
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handla om praktisk politik for att forbattra verksamheten, medan det
for andra aktorer handlar om att bevaka egna intressen eller uppfylla
statliga krav. FOr brukarinflytande finns det ett politiskt intresse i ett
fatal kommuner, vilket har att géra med det kommunala samman-
hanget medan fragan daremot idag inte ar foremal for ett allmant po-
litiskt intresse.

Mot bakgrund av den arbetssituation som fritidspolitiker har fore-
faller det rimligt att anta att politikerna maste gora prioriteringar
bland de fragor som forvantas ligga pa deras bord. Genom att inte en-
gagera sig i vissa fragor lamnar skolpolitikerna utrymme at andra
aktorer att ta initiativ och agera. Ser man generellt till vilka fragor som
ar av politiskt intresse kan vi ocksa konstatera att variationen mellan
kommunerna ar liten. Manga fragor ligger av olika skal i tiden och tas
inte frdgan upp av politikerna fors den &nda upp till diskussion av
andra aktorer. Vi ser ocksa exempel pa att fragor far sadan politisk
tyngd att de 6vertas av kommunstyrelsens ledamdéter.

Lerum &r ett exempel dar politikerna ar mycket tydliga da det galler
utformningen av beslut. De fragor som ligger inom projektet »En
skola i tiden«, dvs. it och verksamhetsrad har fatt sarskilda forutsatt-
ningar, vilket innebér att politikerna inte enbart har angivit mal utan
ocksa anvisat medel for att malen ska kunna nas. Det innebdr inte att
man angett riktlinjer men daremot givit forutsattningarna. Hur malen
ska nas ar fortfarande verksamhetens ensak. De forutsattningar som
getts ror organisationen, dvs. ledningsgrupper pa varje skola, knutna
till rektor, och internkonsulter som fungerar som delprojektledare for
vart och ett av sakomradena och som férmedlande lank mellan den
enskilda skolan och projektledningen. Forutom organisation handlar
det om ekonomiska forutsattningar. Da det galler it har kommunen
anstallt tekniker for att 16sa underhalls- och servicefragorna. Det hand-
lar &ven om resurser for kompetensutveckling for skolans personal
inom dessa omraden. Det ar ocksa klart framskrivet att rektor tillsam-
mans med ledningsgruppen ar ansvarig for att projektet drivs pa
respektive skola. Det sker ocksa en kontinuerlig uppféljning och utvar-
dering av projektets resultat i form av en dialog mellan rektor och pro-
jektledning.
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Ser vi till resultatet av projektet sd menar bade rektorer och larare
att dessa forutsattningar bidragit till att gora det mojligt att uppna de
politiska malen. Vi kan ocksa jamfora dessa fragor med fragan om ele-
ver i behov av sérskilt stod, som inte ingar i projektet, och darmed inte
heller har dessa specifika forutsattningar. Vi kan da konstatera att det
bland vissa larare inte ar lika sjalvklart hur man ska arbeta med fragan
om elever i behov av sarskilt stod jamfért med de 6vriga tva omradena.
Det ar mojligt att det till viss del kan forklaras med skillnader i fragor-
nas karaktar men framforallt handlar det om politisk tydlighet.

Lysekil ar exempel pa ett annat tillvagagangssatt. Det galler bade be-
slutens utformning och sjalva genomférandet, som flertalet av kom-
munerna tillampar. | samtliga tre sakfradgor ar besluten utformade
utan att nagra specifika forutsattningar eller riktlinjer anges och utan
att kommunledningen explicit patalar var ansvaret ligger for att ge-
nomfora besluten. | samtliga sakfragor ar det svart att se att besluten
genomforts. Bade betraffande it och fragan om elever i behov av sar-
skilt stéd saknas forutsattningar for att genomfora besluten, bland
annat i form av ekonomiska resurser och kompetens. Da det galler
samtliga fragor saknas ocksa den tydlighet som innebér att de politiska
intentionerna &r fullstindigt klara for var och en som arbetar inom
skolan.
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Styrningens aktorer
och deras roller

Politikerrollen

kolpolitikerna kan vara, men ar inte sjalvklart, en aktiv aktors-

grupp nar en skolfraga initieras och bereds. Vart material visar

att de sallan initierar fragor. Istallet far vi en bild av skolpolitiker-
na som huvudsakligen reaktiva snarare an aktiva; de agerar forst da det
finns ett fardigt forslag att ta stéllning till och fatta politiskt beslut om.*
Initiativ i fragor tas framst av forvaltningen, men ocksa av enskilda
skolledare och larare samt det lokala eller regionala naringslivet. Da
det géller verksamhetsrad finns det ytterligare en grupp - foraldrar.

Det finns dock vissa skolpolitiker som visat sig vara aktiva. Ett av de fa
fall dar vi sett hur skolpolitikerna har tagit initiativ i en fraga ar ska-
pandet av verksamhetsrdd i Orust kommun. Har forefaller det vara
omvarldsforandringar i form av de nya laroplanerna som i praktiken
omsatts till ett forslag om verksamhetsrad. Men ocksd i Lerum finns
det aktiva skolpolitiker. De har dér spelat en central roll fér beslutet
om utvecklingsprojektet for grundskolan »En skola i tiden«.

Det generella monstret, bortsett frdn dessa undantag, ar saledes att
skolpolitikerna mycket séllan agerar i sjélva initieringsfasen. Daremot
styr de skolan pa andra satt. Var bild ar att det framst &r genom resurs-
tilldelningen som skolpolitiker gor sina prioriteringar. i t-fragan visar
ett tydligt monster i detta avseende.

it-fragan illustrerar vél hur skolpolitikerna framst handlar reaktivt,
dvs. agerar forst da det finns konkreta forslag att ta stallning till och be-
sluta om. Forklaringen till detta ligger formodligen i fragans utpraglat
tekniska karaktar. Var tolkning ar att politikerna for att kunna formu-
lera »egna« mal for it-satsningarna, dvs. mal utéver de som finns i i t-

6. Se Jacobsson, B: Konsten att reagera. Intresse, institutioner och néringspolitik. Carlssons
forlag, Stockholm, 1989.
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planerna, maste ha god kunskap om it-omradet. Har skolpolitiker i
allménhet den inblicken och den kunskapen? Ar det mojligt—och ar
det 6nskvart? Vart svar pa den forsta fragan &r att sa oftast inte ar fallet
och att sarskilt fritidspolitikerna har sma mojligheter att skaffa sig den
kunskapen inom ramen for sitt uppdrag. Fritidspolitiker ar dock inte
nagon enhetlig kategori. Nagra ar fritidspolitiker i ordets bokstavliga
mening, dvs. de arbetar i sin ordinarie tjanst till hundra procent och
skoter sitt politiska uppdrag pa fritiden, medan andra ar tjanstlediga,
till exempel till femtio procent. Forutsattningarna for att skaffa sig
kunskap om skolan ser saledes mycket olika ut.

Oavsett sakfragan paverkar ocksa kommunernas storlek politikernas
mojlighet att skaffa sig kunskap om verksamheten. | de kommuner vi
besokt forefaller det vara sa att politiker i de mindre kommunerna har
stora mojligheter att skaffa sig information, vid sidan om de formella
informationsvagarna. Det blir da latt for dem att ga in och ha syn-
punkter pa detaljer nar de har kunskap om enskilda forhallanden.
Styrningen i dessa kommuner tenderar ocksa att bli mer personbun-
den. Samtidigt som politikerna kompenserar brister i systemet med in-
formella kontakter innebéar detta tillvagagangssatt att man gar in och
»stor« systemet, nagot som inte uppskattas varken av vissa politiker
eller av forvaltningen. For de politiker som menar att det ar pa det har
séttet de bor styra &r den formen av detaljstyrning naturligtvis legitim.
For andra politiker handlar dock styrning mer om att skapa visioner
och formulera mal for verksamheten och inte om att lagga sig i en-
skildheter. Svaret pa den andra fragan—om det ar énskvart—beror sa-
ledes i hog grad pa den enskilde politikerns syn pa sin roll.

it-fragan ar specifik genom att den har ett stort symbolvarde. Att
satsa pa it bade i skolan och i kommunen 6verhuvudtaget kan ses som
ett uttryck for att kommunen &r modern och framatblickande och sats-
ningen kan tankas paverka bilden av kommunen positivt. Det finns en
politisk medvetenhet om detta, vilket bekraftas av olika kommunstyrel-
sers intresse for fragan.

Fradgan om elever i behov av sérskilt stod utgor nagot av en »mot-
pol« till i t-fragan. Nagot tillspetsat kan man saga att i t-fragan handlar
om teknik och att elever i behov av sarskilt stdd handlar om ideologi.
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Fragan om elever i behov av sarskilt stod ar foremal for ett helt annat
slags politiskt intresse &n it-fragan. | samtliga de kommuner dar vi stu
derat fragan om elever i behov av sarskilt stod ser vi att det ar ett poli-
tiskt uppmarksammat omrade, som ofta vacker ett personligt engage-
mang hos politikerna. Skalen till detta ar flera. Den kommunala kon-
texten ar av betydelse. Flera av vara undersokta kommuner ar forhal-
landevis sma och antalet elever i behov av stod &r inte stérre an att po-
litikerna kan urskilja individerna bakom behoven. Gruppen elever
som &r i behov av sérskilt stéd anses vaxa och kommunerna anser det
darfor angelaget att organisera stodet sa att det bade tillfredsstéller
elevernas behov och kommunernas krav pa effektivitet. | flera kommu-
ner pagar det darfor en diskussion om hur fragan ska l6sas.

Lilla Edets utbildningsndmnd menar att etableringen av ett centralt
resursteam och ett konsultativt arbetssatt inte i forsta hand handlar om
att fa till stdnd en effektivare och mer 6verblickbar resursanvandning.
De anser snarare att organiseringen ar en strategi for att pa sikt foran-
dra synen pa elever i behov av sarskilt stod. Darmed inte sagt att de
ekonomiska aspekterna spelar en underordnad roll.

Politikernas intresse for elever i behov av sarskilt stod avspeglas i
vissa kommuner ocksa i sjalva konstruktionen av resursfordelnings-
systemet. | flertalet kommuner fordelas samtliga resurser via skolans
budget, vars storlek bestams av antalet elever pa respektive enhet. |
Fargelanda sker dock en fordelning utover bastilldelningen som ar re-
laterad till faktiskt behov utifran séarskilda faktorer. Inom denna budget
ar inga pengar éronmaérkta for insatser till dessa elever utan varje skola
ansvarar for hur resurserna ska anvandas. Nar pengarna val fordelats
finns det i allmanhet inga extra pengar att tillga.

Trollhattan och Lerum har dock en annan konstruktion. | Trollhétt-
an fordelas tio procent av resurserna utifran fem kriterier, som exem-
pelvis antalet invandrare och socialbidragstagare, som syftar till att
fanga ett omrades sociala struktur. Dessutom finns det en central re-
surs for sarskilda grupper med specifika behov som damp och Asper-
gers syndrom. I Lerum behaller barn- och ungdomsnamnden vissa re-
surser for elever i behov av sarskilt stoéd, som forvaltningen administre-
rar. Rektorerna ansoker sedan om medel ur den centrala potten uti-
fran sarskilda kriterier.
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Néar det galler skolpolitikernas bendgenhet och férmaga att félja
upp och utvardera verksamheten ger vart material foljande bild. Rek-
torer och i synnerhet larare framfor ofta asikten att skolpolitiker sallan
staller fragor om verksamheten. De f6ljer inte systematiskt upp hur det
gar med it-satsningarna och verksamhetsraden. De fa ganger da skol-
politikerna trots allt staller fragor om skolans utveckling anses de av de
professionella stélla »fel« fragor.

Den sistnamnda aspekten av skolpolitikernas forhallande till verk-
samheten illustreras vél av hanteringen av i t-satsningarna i Lerum och
Uddevalla. Har menar lararna att skolpolitikerna ar alltfor ivriga att se
resultat av it-satsningarna och att skolpolitikerna fragar om kvantitet
och effektivitet snarare an om kvalitet i anvandningen av it. Lararna
upplever det intresse som skolpolitikerna visar for verksamhetens ut-
veckling som osystematiska och ogrundade kontroller, snarare &n som
uppfdljning och utvéardering.

Vart material visar att det inte bara ar de politiker som sitter i fack-
namnderna med speciellt ansvar for skolan, som paverkar skolan. Aven
de som vi valt att kalla allmé&npolitiker, ledamdter av kommunfullmak-
tige och kommunstyrelse, fattar beslut om skolan.

For kommunfullméktiges del handlar det inte bara om en »for-
mell « paverkan genom att anta skolplanen. Resurstilldelningen forit-
satsningar ar ett exempel pa en fraga som sa att saga » lyfts« fran skol-
politikernas bord och beslutats i kommunfullméktige. P& sa satt blir
kommunfullmé&ktige en aktdr med ett reellt inflytande 6ver vad som
beslutas for skolans del. Lysekil, Uddevalla och Lilla Edet &r tydliga ex-
empel pa denna paverkan. | dessa kommuner desavouerades namn-
dernas beslut pga. att kommunstyrelsen gjorde andra ekonomiska be-
démningar &n ndmnderna.

Framtagandet av skolplanen i Lerum ar ett exempel pa hur vissa
skolangeldgenheter hanteras &ven utanfér fackndmnderna. Riktlinjer-
na for skolplanen diskuteras i en dialog mellan kommunstyrelsen och
facknamnderna. Detta férhallande mellan facknamnder och kommun-
styrelse uppges vara karakteristiskt for samtliga verksamheter i kom-
munen. Kommunalradet forklarar ordningen med att det inom alla
kommunala verksamheter finns ett langsiktigt perspektiv som bercr

38

samtliga Lerumsbor och som darfor maste diskuteras och forankras
brett. Den sortens dialog mellan kommunstyrelse och ndmnd forefaller
dock vara tamligen unik men nagot liknande férekommer ocksa i Troll-
héttan, &ven om det inte fungerar fullt ut, nar kommunstyrelsen disku-
terar sig fram till inriktningsmalen i den s. k. Mal och ResursPlanen. |
allmanhet fors det en dialog i kommunerna i samband med budget-
arbetet. | flera kommuner saknas dven den dialogen och budgetramar-
na fordelas av kommunstyrelsen, utan riktlinjer eller prioriteringar for
verksamheten till némnden.

Det verkar generellt sett rada samforstand kring den arbetsfordel-
ning eller kanske snarare maktférdelning, som finns mellan fackndmn-
der och kommunstyrelse. Det ses som sjalvklart att kommunstyrelsens
och dess budgetberednings ord vager tyngst, da det géller fordelning-
en av pengar till olika kommunala verksamheter. Innebérden av detta
konstaterande ar att namndens rorelsefrihet ar tamligen begransad da
det géller resurser. En av Trollhdttans namndpolitiker menar att av
skolbudgetens drygt hundra miljoner kan ndmnden gb6ra egna priori-
teringar pa ett par miljoner. Saval allméan- som skolpolitikerna anser att
skolan éar ett prioriterat omrade och att skolan har klarat sig relativt
bra, trots de besparingar som kommunerna tvingats till de senaste
aren.

Har ar emellertid Orust ett undantag. Sedan kommunstyrelsen pa
egen hand tog initiativet och fattade beslut om ett omfattande bespa-
ringsprogram ar den allméanna uppfattningen, hos saval namndpoliti-
ker, tjansteman som skolpersonal, att makten 6ver skolan pa det har
sattet lyfts upp till kommunstyrelseniva. Programmet upplevs som na-
got mycket negativt och har inneburit pekpinnar fér de verksamma i
skolan. Om vi ser inneborden av styrning som en stravan att paverka
nagons handlande i en bestamd riktning, till exempel en beslutsfatta-
res medvetna forsok att paverka tillampningen och genomférandet av
sina beslut, sa forefaller kommunstyrelsens beslut vara éverordnat
andra beslut. Bade namndpolitiker, forvaltningstjansteman och skol-
personal kdnner sig dverkorda.
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Nagra reflexioner

I beskrivningen av politikerrollen forefaller det som om det ar ett pro-
blem som 6verskuggar andra. Det &r relationen politiker —verksamhet.
Problemet ar val kdnt sedan tidigare och kan rubriceras som ett miss-
troende mellan dem som beslutar om skolan och dem som ska verk-
stalla besluten. Man kan ocksa beskriva det som ett lanknings- eller
tolkningsproblem, som handlar om svarigheten att dverfora ett poli-
tiskt budskap till en pedagogisk verksamhet, dvs. svarigheten att Gver-
fora en kulturs synsatt till en annan kultur? eller att skolan ingar i tva
olika slags system, ett politiskt och ett pedagogiskt.

Men det forefaller ocksa som om problemet dven rér kunskapen om
sjdlva ansvarssystemet. Det rader oklarheter om vad ansvarssystemet
faktiskt innebér for respektive politiker och verksamhet. For verksam-
hetens del kan man se det som att den till vissa delar inte accepterar
ansvarsfordelningen och vérjer sig for dess krav. Detta yttrar sig i ett
missndje med politikerna, oavsett om man anser att de styr for mycket
eller for lite.

Politikerna a sin sida har i hog grad tolkningsféretrade och &r i prin-
cip suverana att utforma sin roll utifran egna uppfattningar om rollens
innebord. Detta leder bland annat till att politikerna daligt utnyttjar
mojligheterna till styrning, och det klargérande av rollférdelningen
som ligger i styrningen.

Liksom sa manga andra av vara fragor kan omfattningen av det har
problemet delvis forklaras med den kommunala kontexten. Problemet
ar framforallt av principiellt intresse eftersom det paverkar mojlighe-
terna till forandring. Val av styrmedel bottnar i sin tur i politiska upp-
fattningar om hur den kommunala styrningen kan och bor ga till. |
Lerum har politikerna valt att férsoka paverka skolornas arbete genom
att besluta om att samtliga grundskolor i kommunen ska arbeta med
vissa fragor inom projektet »En skola i tiden«. En projektledning som
bestar av internkonsulter, larare fran kommunens egna skolor, och en

7. Se Lindensjo, B. & Lundgren, U.P: Politisk styrning och utbildningsreformer. Liber,
Stockholm, 1986, Municio, |: Genomférande. Vem tolkar beslut och vem ser till att reformer blir
mer an ord? Skolverket, Stockholm 1995.
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extern konsult har kontinuerligt bistatt skolans personal med kompe-
tensutveckling och stéd. Det ar en av flera forklaringar till att projekt-
ets intentioner fatt ett sa stort genomslag pa skolorna.

I de flesta andra kommuner ser vi att politikernas roll begrénsats till
att ange de Overgripande malsattningarna och de ekonomiska ramar-
na for verksamheten. Varje skola har fatt i uppdrag att genomfora verk-
samheten mot de uppsatta malen, med tilldelade medel. Nar sedan
skolan inte genomfor verksamheten sdsom avsetts och inte uppfyller
malen, reagerar politikerna i efterhand. | otillfredsstallelse over att
verksamheten inte foljer politikernas beslut gar politikerna in i efter-
hand och forsoker paverka en pagaende process eller snarare forsoker
paverka sd att en processen startar. | Lysekil ser vi exempel pa det bade
nér det galler hur skolorna arbetar med elever i behov av sarskilt stod
och verksamhetsraden, i Trollhattan betraffande den s. k. Utvecklings-
planen. Och resultatet? Ja, det later vanta pa sig.

Forvaltningen —en lank mellan
politiker och verksamhet

Vart empiriska underlag ger flera olika exempel pa hur forvaltningen
agerar.

For forvaltningen i Fargelanda &r forandrade statliga regleringar
och kommunala sparkrav en utgangspunkt for initiativ. Beskrivningen
ar sakert giltig for flertalet kommuner dven om lyhérdheten gentemot
staten ar tydligare i vissa kommuner an i andra. Vad som satts upp pa
den politiska agendan ar dock i hdg grad beroende av forvaltningens
initiativ. En forvaltningschef beskriver det sa har: »Namnden vantar pa
vad jag tar upp.« Visserligen diskuteras dagordningen, i det hér fallet
mellan foérvaltningschef och ndmndordféranden, innan den fastlaggs,
men initiativet ligger helt klart hos forvaltningen och darmed ocksa en
stor majlighet till paverkan och styrning.

Otvivelaktigt forhaller det sig ocksa sa att forvaltningen har en helt
central funktion som férmedlande lank mellan politiker och verksam-
het, bade fran politiker till verksamhet och vice versa. | flera kommu-
ner ser forvaltningschefen det som en av sina viktigaste uppgifter att
skapa goda forutsattningar for kommunikation mellan politiker och
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tjansteman. For forvaltningarna i Orust och Trollhattan ingar i det i
den uppgiften att skapa en fungerande styrprocess. | Orust handlar
det mycket om att fa till stand ett antal funktioner —initiativ, bered-
ning, beslut, uppféljning och utvardering — for att processen ska l16pa
nagorlunda friktionsfritt. 1 Trollhattan ar en viktig aspekt ocksa att fa
till stdnd en klar rollférdelning mellan politiker och forvaltning. Initi-
ativet kommer i bada fallen fran forvaltningen.

Inom gymnasie- och vuxenutbildningen i Lerum beskrivs forhallan-
det mellan politiker och forvaltning pa ett annat satt. Utbildnings-
chefen ser som en av sina framsta uppgifter att »bromsa« politikerna
och tala om var gréansen gar for deras inblandning och darmed hante-
ra det misstroende som han menar finns mellan utbildningsnémndens
politiker och lararna. Han anser att det finns en »klar politisk styr-
ning« av den verksamhet som han &r chef for, och att han som tjanste-
man i Lerum inte har samma fria spelrum som han haft pad motsvaran-
de tjanster i andra kommuner. Han ser ocksa som sin uppgift att be-
reda vagen i ndmnden for vissa d&renden, genom att ta upp dem och av-
lasa de politiska reaktionerna och nar han anser att tiden &r mogen
aterkomma med ett forslag.

Overlag ser vi att den politiska dagordningen starkt paverkas av
tjanstemannen. Det ar framst forvaltningen som reagerar pa signaler
fran verksamheten och omvérlden. Det ar forvaltningen som bereder
arenden, dar de politiska ramarna ar angivna, och kommer med férslag
till I16sningar, som sedan laggs fram for politikerna att ta stallning till.

Fargelanda, Lysekil och Trollhattan ar kanske de kommuner som ut-
marker sig tydligast i fraga om forvaltningens starka stallning. | Farge-
landa och Lysekil forefaller politikernas roll i stort sett vara begransad
till att sanktionera initiativ och forslag som kommer fran forvaltning-
en, efter att den i sin tur reagerat pa signaler fran verksamhet eller om-
varld. I Lysekil ar forslaget om verksamhetsrad ett bra exempel pa ett
sadant forfarande. Har var det forvaltningen som tog initiativet och
som ocksa forsokte driva fragan, trots ett svalt intresse fran politikerna,
eftersom forvaltningschefen menade att detta var nagot som skolan var
skyldig att genomfora.

Hur ser da politikerna pa den har beskrivna rollfordelningen? Skol-
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politikerna ar generellt sett val medvetna om och inférstadda med for-
valtningens starka stallning. De tycks mena att den har ordningen ar
den enda rimliga. | synnerhet manga fritidspolitiker talar om hur svart
det ar att ha en ingaende kunskap om och 6verblick dver skolan. En
skolpolitiker uttrycker det som att: »Politikerna &r i handerna pa tjan-
stemannen och maste forlita sig pa dem.« Det har tycks vara en allman
uppfattning bland de politiker vi traffat. Har man en annan asikt an
forvaltningen maste man, menar en namndordférande, »vara valdigt
stark som fritidspolitiker«.

Rollfordelningen mellan politiker och tjansteman i flera av vara un-
dersbkta kommuner stémmer inte vare sig med intentionerna bakom
ansvarssystemet eller med var generella uppfattning om hur den re-
presentativa demokratin bor fungera. Det vi ser ar att tjansteméannen i
princip fyller en tankt politisk funktion. Ar detta liktydigt med att tjan-
steménnen styr eller &r det enbart uttryck for en praktisk och mojlig ar-
betsfordelning?

Nagra reflexioner

I sdn Centrum och Trollhattan dar rollerna mellan forvaltning och
politiker beskrivs som tydliga kan forklaringen sdkas i den nuvarande
eller den tidigare organisationen. | sdn Centrum har férvaltning och
politiker medvetet byggt upp en organisation som utgar fran att politi-
kerna fattar beslut om »vad-fragor «, dvs. malsattningar och inriktning,
medan forvaltningen fattar beslut om »hur-fragor«, dvs. hur verksam-
heten ska bedrivas. Det leder sedan till att forvaltningsledningen skri-
ver dverenskommelser med enhetscheferna. Modellen med 6verens-
kommelser innebar att man lagger fast vilka mal och forvantningar
som enheten ska arbeta mot under aret. Overenskommelserna ar ett
satt for forvaltningsledningen att kommunicera ndmndens prioritera-
de mal och tydligg6ra sina ansatser och ambitioner.

Manga politiker & medvetna om att forvaltningen fungerar som ett
filter och de forsoker darfor att korrigera den bilden genom att vara
ute i verksamheten och darmed framforallt bilda sig en egen uppfatt-
ning om verksamhetens » mjuka fragor«, fragor som verksamheten har
svart att beskriva och som inte fangas i tabeller och diagram.
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Rektor — en centralfigur i det lokala skolsammanhanget

De sakfragor som foljts visar att rektorsrollen ar central i den lokala
skolpolitiken. Rektor blir i flera fall det centra varigenom varje fraga
filtreras och tolkas. Hur detta konkret sker i praktiken &r ovisst men att
rektor har en nyckelroll &r otvivelaktigt. Det har stor betydelse for de
prioriteringar och stallningstaganden som i slutdnden sker pa en skola
hur rektor ser pa den aktuella fragan och sin egen roll for att leda skol-
ans verksamhet. Detta blir speciellt tydligt nar det inte finns nagra po-
litiska prioriteringar. Nar det galler frdgan om it visar vart material att
det till sist forefaller vara rektor som pa manga skolor beslutar hur sko-
lan ska anvanda tilldelade resurser. Han/hon fattar ocksa beslut om
undervisningens innehall i vissa fall och kan darigenom paverka att it
hamnar pa schemat.

Rektors centrala roll &r lika tydlig néar det géller brukarinflytande.
Huruvida fragan dverhuvudtaget drivs, liksom inflytandets innehall, ar
avhangigt rektors vilja att ge foraldrar, elever och personal mdjlighet
att ta del av skolans verksamhet. Nar det galler frdgan om elever som
behover sarskilt stod ar det ytterst rektors ansvar vilka elever som ska
prioriteras.

Rektorerna har beskrivit sin rektorsroll i intervjuerna. Mycket kort
kan den sammanfattas i tva funktioner; administrator och pedagogisk
ledare. Den forsta funktionen &r knuten till rektor som chef och ansva-
rig for verksamheten medan innebdrden av den andra &r att rektor an-
svarar for att undervisningen utvecklas enligt laroplanens intentioner.
For flertalet tycks det som gar under den samlande beteckningen ad-
ministration och som bland annat inbegriper ekonomi, vara det som
tar mest tid. Den funktionen &ar knuten till rektor som ansvarig for
verksamheten. FOr dem som anser att det pedagogiska ledarskapet &r
den priméra funktionen innebar det ocksa for mycket tid. Flera rekto-
rer ndmner inte uttryckligen rektors pedagogiska roll utan nér de be-
skriver vad de anser &r viktigt for deras satt att leda verksamheten ror
det sig oftast om ett generellt ledarskap, som handlar om att »inspire-
ra och skapa méjligheter«, »vara féredome —signaler fran mitt eget be-
teende befasts i organisationenc, »lyssna«, »uppmuntra till nytankan-
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de« och »lagga sig i men inte driva« samt »att personalen trivs och mar
bra«. For flertalet rektorer tycks detta allmanna chefskap vara liktydigt
med att vara rektor. For nagra enstaka rektorer innebar emellertid det
pedagogiska ledarskapet nagot annat an ett allmant chefskap. Framfor-
allt ska det fa konsekvenser for lararnas handlande, dvs. leda till forand-
ring i den konkreta undervisningssituationen.

Till att borja med har rektor inte en utan flera uppdragsgivare—
kommun och stat—och som nagon rektor beskriver det, ocksa ett in-
formellt uppdrag fran larare, elever och foraldrar. Det dubbla huvud-
mannaskapet for skolan beskrivs ofta i litteraturen som ett problem for
rektor.? Flertalet av rektorerna i var studie har dock svart att tanka sig
att det statliga respektive det kommunala uppdraget skulle kunna sta i
ett motsatsforhallande till varandra. Det enda omrade som pekas ut
som tankbart for en sddan konflikt ar elever i behov av sarskilt stod,
eftersom begransade kommunala resurser kan gora det svart att na
upp till statens krav.

En av rektorerna formulerade sin syn pa relationerna till stat re-
spektive kommun pa féljande satt: »Jag ser mitt uppdrag sa att kom-
munen ger mig budgetramar och har vissa synpunkter pa hur jag be-
driver min verksamhet, men det ar faktiskt staten som &r min upp-
dragsgivare i direkt nedstigande led. «

Som kommunal mellanchef utgér rektor lanken mellan verksamhet
och politiker —forvaltning och mellan politiker - férvaltning och verk-
samhet. Det ar han/hon som i bada riktningarna ska formedla ett
budskap. For att kunna fungera som budbarare maste det finnas tillfal-
len till moten och till dialog. Dessa tillfallen varierar naturligtvis bade
till antal, form och innehall mellan kommunerna. Men tveklost kan
det vara enklare att fa till stand en dialog i de mindre kommunerna. |
de stérre kommunerna, till exempel Trollhattan och Uddevalla, som
har en omradesorganisation for grundskolan, traffar rektorerna i regel
inte politikerna annat an vid specifika tillfallen. Dar skots istéllet den
normala kontakten av de omradesansvariga. |1 Lerum ges sadana till-

8. | Rektor som styrfunktion i en decentraliserad skolorganisation, gérs en genomgang av
aktuell forskning kring rektorsrollen. PM, Skolverket, 1998.
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fallen i samband med rapportering fran projektet »En skola i tiden«.
For att 6ka mojligheterna till kontakt skapar flera kommuner sarskilda
tillfallen for detta. 1 Uddevalla har man s. k. utbildningsdagar ett par
ganger per ar, dar politiker, forvaltning och skolledare traffas och dis-
kuterar skolfragor.

Flera rektorer beskriver dialogen, som trots allt 4ger rum i manga
kommuner mellan dem och politiker som bristféllig. 1 hég grad ror
diskussionen ekonomiska och organisatoriska fragor. Politikerna be-
skrivs som okunniga, daligt insatta och strategilosa nar det géller den
pedagogiska verksamheten. Vissa rektorer saknar en pedagogisk de-
batt med politikerna. Flera rektorer efterlyser konsekvens och riktlinj-
er att arbeta efter. Det finns rektorer som tycker att verksamheten &ar
uppbyggd for mycket kring delar/ resultatenheter och alltfor sallan ut-
ifran nagon gemensamt formulerad vision eller strategi om hur man
vill utveckla skolan i kommunen. »For mycket delar och for lite hel-
het«, som en rektor uttrycker det.

Den har kritiken riktas saledes mot skolpolitikerna och vad som
uppfattas som tillkortakommanden i forhallande till de forvantningar
rektor har men riktas daremot inte mot malstyrningen som sadan.
Manga rektorer upplever den nya ansvarsfordelningen som nagot
mycket positivt och menar att det finns inget alternativt satt att styra
skolan som skulle vara att foredra. Att de sedan inte anser att politiker-
na praktiserar malstyrning ar en annan sak. Detta ar speciellt klart ut-
talat i till exempel Lerum och sdn Centrum dar rektor har fullt resultat-
ansvar och mojligheten att fora med sig eventuellt éver- och under-
skott till paféljande ar. | bland annat Lysekil och Uddevalla har decen-
traliseringen stannat pa kommunniva, »man har behallit makten cen-
tralt« konstaterar en rektor, och har saledes inte natt lika langt. Nagot
som kritiseras av rektorerna. Att rektorsrollen ar kringskuren uppfattas
som ett misstroende och som ett uttryck for ett kontrollbehov hos po-
litikerna. Att det férhaller sig sa bekraftar ocksa kommunpolitikerna.

Idag ar rektorernas huvuduppgift att fordela resurser inom sitt an-
svarsomrade och sa langt mojligt nd upp till verksamhetens angivna
malsattningar. | en tid dd manga rektorer anser sig leva under knapp-
hetens kalla stjarna tar detta i vissa fall sig uttryck i en allman frustra-
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tion, som i sin tur leder till en uttalad misstro mot de lokala skolpoliti-
kerna. Det innebér att de ocksa far fungera som katalysator for kritik
mot diverse ol6sta problem som inte ligger inom politikernas omrade.

Generellt sett menar politikerna att rektorerna ska halla sig inom
givna ramar och att de ska klara sin verksamhet inom dem. Rektorerna
ska gora prioriteringar sjalva, anser politikerna. | politikernas beskriv-
ning av rektorsrollen framkommer ocksa betydelsen av att varna om de
signaler som kommer fran rektorsnivan. Politikerna ar i manga fall
medvetna om den arbetssituation som rektorerna arbetar under och
att det nya lararavtalet medfort ytterligare uttkade ledningsfunktioner.

Fran forvaltningspersonal och politiker finns i nagra fall ett uttalat
missndje over hur l1ang tid det manga ganger tar for forandringsinsats-
er att fA genomslag ute i verksamheten. Ibland &r det svart att fa gehor
hos rektorer och skolpersonal for initierade fordndringar. Ett exempel
pa en politiskt initierad forandring som det har varit svart att fd gehor
for hos skolpersonalen ar fragan om en forandrad elevsyn och darmed
ett forandrat satt att organisera insatser for elever med behov av sar-
skilt stod. En vice ordférande i en utbildningsnamnd sager: » Var vilja
ar sa politiskt uttryckt att man faktiskt far finna sig i det.« Det finns
nagon foérvaltningschef som menar att utvecklingsprocesserna pa skol-
orna i manga fall skulle ga fortare om man haft stérre mojligheter att
rekrytera rektorer externt. | det sammanhanget anses det positivt att
manga rektorer idag rekryteras fran barnomsorgen och inte fran skol-
an.

Majligheten for rektor att fungera som pedagogisk ledare ar relate-
rad bade till de yttre rambetingelser som kommunen anger, till indivi-
duella forutsattningar hos varje rektor men ocksa till forutsattningar
pa respektive skolenhet. Flera rektorer menar att politikerna sparar pa
ledningsresurser eftersom det &r mindre kontroversiellt &n att spara pa
verksamheten. | Lerum har politikerna med projektet » En skola i tid-
en« gatt motsatt vag och beslutat att rektor ska ha en ledningsgrupp
till sitt forfogande. Ledningsgrupperna har, enligt nagra av Lerums
rektorer, avlastat dem och gett dem mer tid for den pedagogiska ut-
vecklingen.
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Larare efterlyser dialog

Bland politiker, forvaltningstjansteman, rektorer och lararna sjélva ar
den allmanna uppfattningen att den enskilde lararen har ett stort an-
svar for hur undervisningen utformas. Ytterst faller det pa lararen om
politiska beslut paverkar undervisningens innehall och form. Vi har
ocksa sett att vissa larare inte bara tar det ansvaret utan ocksa patar sig
en roll som initierande och drivande och den som satter igang process-
er, ofta innan politiska beslut ar fattade. Sarskilt tydligt ar det pa it-om-
radet dar vi hittar manga av vara eldsjalar. Hur ser da férutsattningarna
ut for lararna att ta detta ansvar? Bortsett fran de individuella forut-
séttningarna, som precis som betraffande rektor spelar en stor roll och
handlar om intresse och engagemang, kan férutsattningarna innebara
sa vitt skilda ting som materiella resurser, tid, kompetens, tillgang till
information, férekomsten av dialog med politiker och/eller rektor
samt skolans kultur.

Att variationerna ar stora, bade mellan skolor inom en kommun och
mellan kommunerna, da det géller de materiella férutsattningarna ar
alldeles tydligt framforallt da det galler it. Detta kom fram i manga av
de besokta skolorna, bland annat i Lysekil, dar lararna pa gymnasie-
skolan inte kan praktisera den fortbildning i it de genomgatt eftersom
det ar brist pa datorer pa skolan. Samma forhallande rader aven pa ett
par skolor pa Tjorn, dar kommunen inte har skjutit till ndgra pengar
for inkop av datorer utan dar det blev varje skolas ansvar att inom den
egna budgeten bekosta eventuella datorer. Pa skolorna hade man an-
sett sig tvungen att prioritera andra omraden och darfor fanns det inte
tillréckligt antal datorer.

Lararnas kritik, som kommer fram i de enskilda sakfragorna, mot
vad de uppfattar som daliga forutsattningar, riktas i vissa fall mot rek-
tor men framférallt mot de lokala skolpolitikernas satt att ansvara for
och styra skolan. Kritiken rér da inte enbart den enskilda sakfragans
hantering utan riktas allmént mot vad lararna uppfattar som ekono-
miska nedskarningar, som minskade speciallararresurser och brist pa
vikariepengar. »Politikerna forstar inte att det har ar en resurskravan-
de verksamhet. «
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Kritiken ror ocksa politikernas bristande kunskaper om skolan, brist
pa intresse for sjalva verksamheten och kritik mot att politikerna inte
lyssnar. Vissa larare anser ocksa att det &r en nackdel att personer som
inte har sa stor skolkunskap beslutar éver skolan. Dessa kritiska roster
kan ses som ett uttryck for lararnas frustration éver vad de upplever
som en motsattning mellan de krav som stélls pd dem och tillgangliga
resurser.

Den har negativa bilden har naturligtvis en motbild pa de skolor dar
man menar att det finns materiella férutsattningar for att genomfora
politikernas intentioner. Pa de skolorna ar uppfattningen om politi-
kerna och deras satt att skdta skolan ofta ocksa en annan.

Vad som generellt sett &r utmérkande for lararnas tolkning, av ett val
fungerande forhallande mellan verksamhet, forvaltning och politiker,
ar en levande dialog mellan olika funktioner och aktorer. Det anses
viktigt, for bade beslutsfattare och professionella, att vaxelspelet mel-
lan dessa ar uppbyggt pa émsesidigt fortroende och att styrningen ar
grundad pa relevant information. » De st6ttar oss med ord. Men nu far
de visa det med beslut. « Vad som kan tyckas anmérkningsvart ar att de
intervjuade rektorerna och lararna inte reflekterar 6ver sin egen roll
for att informera politiker och férvaltning om hur verksamheten be-
drivs. De formedlar séllan muntliga eller skriftliga redogorelser for hur
verksamheten loper, pa eget initiativ. Aven da politiker begér redovis-
ningar av verksamheten, far de sallan det de begéar. Enligt politikerna
har det har att gora med bristande formaga att beskriva den egna verk-
samheten. En av Trollhdttans namndpolitiker beskriver att han »med
en dares envishet« forsokt fa igang en diskussion om enheternas pro-
duktionsmal - »hur gor ni, vad jobbar ni med, vad ar det for verksam-
het som pagar?« — for att fa veta hur de politiska effektmalen bryts ned
och om malen ar »vettigt« satta. Nar det inte finns nagon dialog »kan
vi ju hitta pa vilka vansinnigheter som helst«. Behovet av dialog ar sa-
ledes 6msesidigt.

Vi har dock exempel pa skolor dar formagan att beskriva den egna
verksamheten finns, exempelvis i form av konsekvensbeskrivningar av
alternativa tankbara politiska beslut. Vi har ocksa gott om exempel pa
informella kontakter mellan larare och politiker, vilket &r ett tecken pa
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att det anda fors nadgon form av dialog dem emellan. Aven i det fallet
kommer initiativet ofta fran politikerna.

Tillgangen till information ar central for att lararna ska kunna arbe-
ta enligt politikernas intentioner. | flera av undersékningens sakfragor
framfor lararna bristen pa information som skal for att verksamheten
inte paverkas. Det galler exempelvis arbetet med it eller elever i behov
av sarskilt stod. Den s. k. Utvecklingsplanen i Trollh&ttan ar ett typiskt
exempel dar lararna inte anser sig ha fatt tillracklig information, bland
annat om planens innehall. Politiker och forvaltning anser daremot
att planen ar forankrad genom de stora informationsinsatser som
gjorts, bade for personal och foraldrar. En namndpolitiker menar att
har lararna velat det, sa har det funnits manga tillfallen till diskussion
om planen med politikerna. Trots detta, ar det larare som pa en direkt
fraga 6verhuvudtaget inte hort talas om Utvecklingsplanen. Fragan ar
da om det beror pa brist pa information.

De beslut som politikerna fattar landar pa skolor som alla ser olika
ut. Varje skola ar unik med sin egen identitet i form av system for nor-
mer och regler. De bestams i sin tur av de professionellas vanor, rutiner
och pedagogiska grundsyn. Dessa ofta privata eller atminstone person-
liga och bestammande faktorer kan sammanfattas i begreppet skolans
kultur och uttrycks i kollegier och kar och bars upp av de méanniskor
som socialiserats in i varje skolas miljo. Det &r detta som befaster en
skola som institution. Nar de politiska ambitionerna och besluten inte
stammer Overens med detta system, kan resultatet bli att politiker
ibland uppfattar vissa etablerade handlingar pa skolniva som motstand.
N&r en kommun fattar beslut om verksamhetsrad utan att syftet med
det och de inblandades roller tydliggors, reagerar en del larare med
misstro eftersom de ser foraldrarnas deltagande som ett hot mot den
egna professionen. Det ar sa lararrosterna kan ses i detta samman-
hang. Resultat av de politiska besluten gar ju inte alltid hand i hand
med de rutiner som byggts upp pa skolorna under lang tid.

Fragan ar om en sadan misstro i vissa fall ocksa tar sig uttryck i mot-
stand. Det tycks finnas en forestallning hos en del larare om att han/
hon &r suveran att besluta om i vilka former undervisningen ska bedri-
vas och att lararens prioriteringar beror pa om malen och besluten
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stammer 6verens med de personliga eller kollektivt etablerade rutiner-
na. Larargrupper pa ett par av skolorna i Lysekil ger exempel pa detta.
Det handlade da om hur de hanterade beslutet om ett elevardsteam.
»Vi hade inte det behovet. De elever vi inte klarar sjilva behdver lyftas
ut.« Vi anser »att det gamla arbetssattet var battre«. Det tidigare larar-
citatet om verksamhetsrad uttrycker samma sak: »Det &r inget som
skolan kant behov av. «

Skolors olika satt att arbeta inom en kommun trots samma uppdrag
kring it, verksamhetsrad och elever i behov av stod kan ocksa forklaras
med att lararna tolkar de kommunala besluten pa olika satt. Flera per-
soner, med olika funktion inom systemet, har gett uttryck for att larar-
na sallan getts mojlighet till eller sjalva tagit initiativ till en gemensam
tolkning av skolans uppdrag inom olika omraden. Franvaron av en
sadan diskussion far till foljd att varje skolas specifika forhallanden och
forutsattningar, som organisatoriska losningar, arbetsmetoder osv. satt-
er sin pragel pa den praktiska utformningen av beslutet.

Ovriga aktorer

Som var beskrivning visar har flera aktorer agerat i det kommunala
skolsammanhanget nar en skolfraga formas. Politiker, skolforvaltning,
rektorer och larare har pa olika satt deltagit i de sammanhang dar ett
beslut tillkommer, genomfors och far sin slutliga utformning. Det ar
en bild av de aktérer som formellt sett har givits en plats pd den arena
dér skolans inriktning och utformning ska beslutas och verkstéllas. |
vissa fall har vi ocksa kunnat identifiera aktorer som befinner sig utan-
for den formella strukturen men som anda utévar inflytande och pa-
verkar de processer varigenom en sakfraga far sin utformning.

Den har medverkan av yttre/informella aktorer visar sig tydligast
betraffande gymnasieskolan och tillkomsten av lokala grenar och spe-
cialutformade program. Har finns det en medverkan som bottnar i en
omsesidig vilja, fran kommunala politiker och tjansteman och lokalt
naringsliv, att tillsammans forma en gymnasial utbildning. Vid tillkom-
sten av de lokala grenarna pa Tjorn och Orust visade det sig vara na-
ringslivet, som tillsammans med enskilda tjansteman, till stor del ut-
gjorde sjalva styrprocessen. Det som skiljer processerna at mellan
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kommunerna kan sagas vara aktorernas olika grad av paverkan och in-
flytande 6ver de nyckelfunktioner som tillsammans format grenarnas
inriktning, finansiering och innehall.

Vi har inte pa férhand kunnat forutse vilka aktorer som skulle
komma att deltaga i den process, genom vilken sakfragorna har ut-
vecklats. Vi har genom de inblandade aktdrernas beskrivning av sitt
eget handlande, i relation till sakfragan och till varandra, kunnat fanga
ett monster av aktdrer som direkt paverkat sakfragornas karaktar. Vi
kan daremot inte uttala oss om vilken eventuell indirekt paverkan som
andra aktorer eventuell haft, som till exempel Skolverket, Kommun-
forbundet, fackliga organisationer och Hem och skola.
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Avslutande diskussion

i redogjorde inledningsvis for tva olika styrperspektiv. | det
perspektiv som kan beskrivas som det rationellt hierarkiska ses
organisationer som dels malrationella, dels hierarkiska. Mal-

rationaliteten innebér att organisationer har entydiga mal och att be-
slut fattas pd grundval av kunskap om alternativa medel att na dessa
mal. En hierarkisk ordning forutsatts rada i sddana organisationer och
darmed foljs 6vergripande beslut pa hogre nivaer av specificerade be-
slut pa lagre. De forestallningar och varderingar om hur den svenska
skolan ska styras, som kommer till uttryck i den officiella styrmodell
som galler for skolan, passar i manga fall in pa detta satt att forhalla sig
till styrning och genomférande. Staten fatstaller nationella mal och in-
riktningar for undervisningen. Kommunen har ansvaret for att organi-
sera verksamheten och for att den genomfdors enligt de av staten fast-
stallda nationella malen. Skolans personal har slutligen ansvaret for
den dagliga verksamheten och att den bedrivs enligt de riktlinjer som
stat och kommun dragit upp. Systemet bygger pa den rationella logi-
ken om att Overgripande mal specificeras och genomfors enligt politi-
kernas intentioner.

Vart material, som visar hur fragor inom den kommunala skolan in-
itieras, beslutas, genomfors och vad de resulterar i, foljer i manga fall
inte den logiken. En av projektets utgdngspunkter var ocksa att enbart
ett rationellt, hierarkiskt perspektiv inte kan forklara hur skolan styrs
utan att ytterligare ett perspektiv maste till, namligen ett aktorsper-
spektiv.

Skolans styrning — nagot mycket komplext

Var empiri visar ocksa att den lokala skolverksamheten &r mycket kom-
plex. Politiska initiativ och beslut utgér séllan den forsta delen i den
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process som ger fragorna deras slutliga utformning. Flera parallella
processer pagar samtidigt, vilka inte alltid ar relaterade till varandra,
och déar ar manga olika aktorer delaktiga och paverkar hur en fraga ut-
vecklas. | flera fall ar det snarare sa att det ar tillfalligheternas spel, som
i sig forefaller vara personberoende, mer an det rationella beslutsfatt-
andet och genomfdrandet som styr verksamheten.

Var bild av vem som tar initiativ i en fraga och hur beslutet utformas
ar att det i hoég grad ar beroende av det kommunala sammanhanget
men att det samtidigt finns inslag av oférutsagbarhet. Maktstrukturen i
kommunen »talar om« vilka aktorer som kan fa inflytande éver han-
delseutvecklingen inom skolan. Att det dyker upp »eldsjalar« kan ses
som ett uttryck for att det finns ett utrymme som »vantar pa« att bli
fyllt. Vilka som framgangsrikt fyller det handlingsutrymmet beror sale-
des pa den etablerade maktstrukturen. Det ar saledes ingen tillfallig-
het att det &r forvaltningen i Fargelanda, respektive Lysekil, som tar
upp och driver vissa fragor. Trycket fran omvarlden &r ocksa viktigt for
att i sin tur forklara vilka frdgor som kommer upp pa den politiska dag-
ordningen. Vad ligger i tiden? Vad bér kommunen satsa pa? Omvarld-
en spelar ocksa en roll da det galler vilka I6sningar kommunen viljer
och kommunens val har att géra med befintliga mojligheter, med de
modifieringar som tillkommer utifran den egna kommunens forutsétt-
ningar.®

Fragan ar sedan hur beslut realiseras och genomférs pa skolorna.
Resultaten fran den har studien visar att det finns stora variationer i
processen och att det ar ett tydligt problem att omsatta politiska beslut
till pedagogisk verksamhet. | manga kommuner finns det ett glapp pa
systemnivd mellan den arena dar styrningen formuleras i beslut och
malsattningar for skolan, och ofta konkretiseras i planer for olika delar
av verksamheten, och den arena dar verksamheten far sin slutliga ut-
formning. Besluten stannar ofta pa rektorsniva. Nar sa inte ar fallet
kan det forklaras med en tydlighet i den politiska styrningen och med
rektors pedagogiska ledarskap. Men det finns ocksa ett glapp mellan

9. Se Henning, R: Att félja trenden — aktiva och passiva kommuner. Nerenius & Santerus
Forlag, Stockholm 1996.
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aktorerna i systemet, som handlar om osakerhet om malstyrningens
innebord och darmed ocksa om de olika aktorernas roller, vilket leder
till oklara forestéllningar om vad rollerna innebar. Mellan samtliga
aktorer kan vi finna uttryck for att man ténker i ett »vi« och ett »dom«.
Det ar daremot séllan aktérerna ser sig sjalva som en del av en helhet,
ett system som for att fungera forutsatter ett samspel mellan alla delar.

Manga forskare® pekar pa att den yttersta verkstalligheten av ett be-
slut ar det avgorande ledet for framgang eller misslyckande. | det héar
fallet ar det saledes lararna som skulle ha avgérandet i sina hander. Det
ar i princip dessa och inte politikerna och forvaltningstjansteméannen
som beslutar om verksamhetens slutliga utformning. Vi har tidigare
diskuterat att forutsattningarna for att lararna ska kunna besluta och
handla utifran politiska beslut ar daliga i manga kommuner—dari in-
begriper vi ocksa frdgan om rektor patagit sig rollen som formedlare
och uttolkare av det politiska budskapet men ocksa politikernas for-
maga att skapa incitament for lararna att genomfora sitt uppdrag.

Vad ar det dd som gor att larare tanker och handlar som de gor, i re-
lation till forutsattningar och de forvantningar som stalls pa dem? Om
vi ser till de fragor vi foljt i denna studie sa har det visat sig att i t, elev-
er i behov av sarskilt stod och brukarinflytande manga ganger far ett
utfall som skiljer sig vasentligt fran politikernas och tjanstemannens
ursprungliga intentioner. Mycket av forklaringarna kan sokas i larar-
nas tolkning och bearbetning av de mal som kommunerna stéllt upp.**
Det har manga ganger inneburit att lararna 6versatt malen till forut-
sattningar for handling, i form av organisatoriska l6ésningar och arbets-
satt. Hur skolorna sedan konkret arbetar med it och hur man stédjer
elever blir en effekt av hur skolorna tolkat malen under givna forut-
séttningar.

10. Se Winther, S, Municio, 1: Fran lag till bruk. Hemspraksreformens genomforande. AA,
Stockholm 1987, Lipsky, M: StreetLevelBureaucracy. New York 1980.
11. Se not 10. Municio, .

55



Att inte kunna, vilja och forsta

En forklaring till varfor de kommunala besluten inte far det genom-
slag som varit avsikten och att variationerna mellan skolornas arbete ar
sa stora, trots att samma beslut galler for alla skolor inom en kommun,
kan vara att lararna i skolan i varierande grad kan, forstar eller vill ge-
nomfora beslutet ifraga. P& manga skolor identifierar sig rektor med
lararna och dar &r det darfor motiverat att inkludera rektor i larar-
gruppen. Resultatet av den process da skolledare och larare Gversatter
och tolkar kommunala beslut &r darfor ofta férknippat med hur vél de
forstar beslutet och i vilken man de vill och kan genomfora beslutet.”?

Nar det galler att forsta de beslut som fattas har vi stott pa flera rek-
torer och larare som klagar éver den ovisshet som rader pa deras skola,
pa grund av att besluten ofta formulerats pd ett sadant satt att de ger
ett for stort handlingsutrymme. Flera kommuner har formulerat mal-
sattningar om att arbetet med elever i behov av sérskilt stod ska férand-
ras utan att ge nagra riktlinjer for vad som avses. Likadant &ar det i
manga fall med it. Alla &r 6verens om att skolorna ska satsa pa it som
ett pedagogiskt verktyg men det saknas uttryckligen politiska uppfatt-
ningar om vad detta innebéar. Lararna forstar inte pd grund av att de
inte alltid har fatt tillrackligt med information om hur till exempel
verksamhetsrad ar tankt att fungera. De politiska intentionerna kanske
saknas eller har inte formulerats sa tydligt att de kan vagleda lararna i
deras agerande. | vissa fall handlar det ocksd om en omedvetenhet om
beslutets existens.

Nar det galler att kunna genomfdra ett beslut ser vi stora variationer.
Det generella monstret ar att rektorer och larare upplever en Klyfta
mellan krav och resurser och de anser darfor att det finns svarigheter
med att genomfGra beslutet. Resurser handlar d3, for lararnas del, inte
enbart om tjanster, materiel utrustning och kompetens utan kan ocksa
inbegripa skolans organisation. Da det géller elever i behov av sarskilt
stod ar det ocksa fragan om den sarskilda kompetens som efterfragas,

12. Sannerstedt, A: Implementering —hur politiska beslut genomfors i praktiken i Rothstein,
B (red): Férvaltningspolitikens grundproblem. SNS Forlag, Stockholm 1991.
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det totala individuella arbetssattet, dverhuvudtaget ar utvecklad. | samt-
liga fragor kan vi finna bristen pa resurser som forklaring till problem
med att genomfora ett politiskt beslut. Aven har finns det dock undan-
tag och det galler da sarskilt de kommuner dar kommunledningen
medvetet satsat pa att se till att det finns forutsattningar.

Larare vill inte pa grund av att malen och besluten inte alltid stam-
mer 6verens med personliga eller kollektivt etablerade uppfattningar
och rutiner for hur till exempel elever i behov av sarskilt stod ska hjélp-
as. Lararna kan saledes vara oeniga i sak.

Beslutet om en ny elevwardsorganisation i Lysekil, som innebar att
ett elevvardsteam inrattades, ledde till att manga larare, i brist pa for-
staelse for den nya organisationen, fortsatte att arbeta som tidigare, pa
ett satt som de har erfarenhet av. Det innebér att delar av lararkaren
inte accepterat namndens beslut. Det bor tillaggas att andra larare ar-
betar efter den nya modellen men inte pa grund av beslutet om en ny
arbetsmodell utan darfor att lararna redan fore beslutet arbetade en-
ligt modellens intentioner. | det fallet blev beslutet en bekréftelse pa
en redan genomford forandring.

Att styra skolan i en tid av 6kad osakerhet

Men dven politikernas och forvaltningspersonalens agerande kan, i
viss man, forklaras av att de a sin sida inte kan eller forstar den peda-
gogiska verksamheten. Att inte kunna ar for dem oftast forknippat
med bristen pa relevant information om verksamheten, vilket i sin tur
kan leda till att politiker och forvaltning inte alla ganger forstar de for-
hallanden som rader i skolan. Det gor att politiker och forvaltning
k&nner en viss osékerhet om hur skolan i deras kommun utvecklas och
hur man kan styra och leda verksamheten. Daremot behdver det inte
betyda att man saknar visioner om skolans roll i samhallet.

Denna osakerhet hanger ocksa samman med de senaste arens for-
andringar av skolan och dess omgivning. De nya principerna for statlig
finansiering har undanréjt den direkta relationen mellan resurs och
aktivitet. Samtidigt har attiotalets politiska anstrangningar att forandra
den offentliga sektorn, med hjalp av teorier hamtade fran det privata
naringslivet, lett till nya satt att organisera och tala om denna sektor. |
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en tid av allmént okad osékerhet férsoker de som ansvarar for skolan
hantera den nya situationen. | det laget bistar omgivningen garna med
I6sningar. Det finns redan en mangd féardiga l6sningar och modeller.
Det kan handla om organisations- och styrningsmodeller, att man
»maste ha« en viss inriktning, till exempel it, eller handlingsrekom-
mendationer om hur elever i behov av sarskilt stod ska hanteras. Olika
I6sningar anammas, inte pa grundval av rationella analyser utan snara-
re for att skapa mening och legitimitet. Osédkerheten om vad som kan
och bor goras ar ocksa en osédkerhet om omgivningens—valjarnas,
brukarnas-tilltro till skolan och till kommunens verksamhet i allmén-
het. Att anamma olika modeller blir ett satt att reducera denna osaker-
het och ett férsok att 6ka omgivningens tilltro till att man »verkligen
gor nagot«.

De inriktningar som skolan véljer och anammar har, som vi beskri-
vit, inte s& mycket med rationellt, strategiskt tankande att géra. Snara-
re ar det sa att idéerna utvecklas efter sin egen logik i motet med
praktiken i skolan. Som beskrivningen av sakfragorna visar, sa blir ock-
sa resultatet av denna process mycket varierande pa olika skolor, uti-
fran varje skolas specifika forutsattningar. Det forefaller snarare vara sa
att verksamheten i skolan fungerar trots eller oberoende av de inten-

tioner som formuleras pa politisk niva. Om det inte, som vi har sett be-
tréffande Lerum, finns en tydlighet i den politiska styrningen och en
formaga hos skolans rektor att vidarebefordra det politiska budskapet
pa ett sadant satt att det accepteras och Gvertas av skolans personal.




| rapporten redovisas resultaten fran Skolverkets
utvardering av hur tio kommuner styr sina skolor.
FOr att forsta den process som styrning innebéar
har tre skolfragor granskats: it, elever i behov av
sarskilt stod och brukarinflytande. Fragorna har
foljts fran det att fragorna initierats till dess att de
har genomforts pa verksamhetsnivd. Analysen
grundar sig pa intervjuer med politiker, forvalt-
ningstjansteman, skolledare och larare i respekti-
ve kommun och pd kommunernas dokumenta-
tion kring de valda fragorna.

(Soothenses

http://www.skolverket.se
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