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Sammanfattning

I méal- och resultatstyrningsmodellen for skolan finns en starkt instru-
mentell rationalitet med flera hierarkiska nivaer. Modellen ar skenbart
enkel och star 1 kontrast mot den komplexa process som styrning av sko-
lan 1 praktiken mnebar. I den processen deltar en rad aktorer: politiker,
forvaltningstjansteman, rektorer och liarare, utifran det kommunala sam-
manhang som de ingar 1 och utifran sina forutsattningar och tolkningar
av vad mal- och resultatstyrning innebar. Konsekvensen av detta blir att
varje kommuns satt att styra sin skola blir unik dven om det finns vissa
likheter mellan kommunerna. En konsekvens blir ocksa en brist pa hel-
hetssyn pa skolan och skolans uppdrag, som leder till att politiska beslut
har svart att fa genomslag 1 verksamheten. I de kommuner dér det finns
en gemensam tolkning av skolans uppdrag finner man en tydlighet fran
politikernas sida da det galler de politiska intentionerna och en formaga
att kunna férmedla dessa till verksamheten. Fragan ar da hur skolans
utveckling kan stodjas genom styrprocessen pa sadant satt att styrsyste-
met framjar sina egna syften, dvs effektivitet och delaktighet. Var upp-
fattning ar att det bor ske genom en dialog mellan skolans aktorer, dar
utgangspunkten ar en gemensam tolkning av vad mal- och resultatstyr-

ning innebar.

varje kommuns sdtt att
styra sin skola blir unikt



Inledning

Samordningsprojektet for styrfragor, Styrsam, avslutades varen 1999. Pro-
jektet hariflera ar arbetat med fragor relaterade till skolans styrning och
ledning och har ocksa producerat ett antal rapporter kring detta tema.
Med utgangspunkt fran empirin 1 de projekten presenteras hér projek-
tets samlade bild av hur mal- och resultatstyrningen fungerar pa kom-
munniva. Men ocksd hur mal- och resultatstyrningen kan tolkas for att
styrprocessen ska framja skolans utveckling.

Syftet med detta dokument ar att f6rséka formulera nagra konstruktiva
aspekter pa hur vi skulle kunna styra mot det mal som alla, oavsett poli-
tisk hemvist, ar eniga om i termer av en bra skola. Ett av problemen med
begreppet “en bra skola” dr att sa snart som vi borjar att konkretisera
vad vi menar med detta, dyker en rad oenigheter upp. Vad vi hir emel-
lertid véljer att gora ar att konkretisera och darmed problematisera den
mindre vardeladdade delen 1 var rubrik i termer av begreppet styrning,
For att kunna beskriva hur vi skall styra mot en bra, alternativt bittre,
skola maste vi darfor forst ha definierat inte bara vad som bir géras utan
ocksa under vilka forutsattningar detta efterstravansvarda faktiskt kan
uppnas i kombination med /ur detta kan ske.! I var énskan att forsoka
formulera oss konstruktivt har vi darfor hamtat inspiration fran en av de
mer ambitiosa teoretiska ansatserna inom samhallsvetenskapen 1 termer
av konstruktiv analys som innefattar bade en normativ och en empirisk
del,? vilket i sin tur innebér att framstillningen 4r strukturerad utifran
dessa tre delar med avseende pa styrning. Detta dock utan att géra an-

sprak pa nagra mer heltickande egna analyser.



Nagra normativa
aspekter pa begreppet styrning

Med begreppet styrning 1 det aktuella sammanhanget avses det som tra-
ditionellt brukar betecknas som forvaltningsstyrning, dvs den politiska
nivans styrning av den offentliga foérvaltningen,’ inom ramen for den
klassiska parlamentariska styrningskedjan, 1 syfte att uppna det som lika
traditionellt brukar betecknas som samhillsstyrning.* Den, inom ramen
for ett demokratiskt styrelseskick, oundgéangliga kopplingen till den par-
lamentariska styrkedjan innebér 1 sin tur att varje forestillning om styr-
ning inrymmer ett implicit antagande om instrumentell rationalitet.” For-
valtningsstyrningen kan sedan delas in 1 olika styrformer dar en dimen-
sion handlar om direkt respektive indirekt styrning och en annan om
specifik respektive generell. En tredje dimension beror precisionen hos
styrningen dar ram- eller malstyrning innebar lag precision och detalj-
styrning hog.® Med detta synsitt innehaller dagens styrning av skolan
inslag av bade direkt styrning med t ex den nationella laroplanens krav pa
faktiskt innehall 1 undervisningen och mdirekt 1 form av bestamda former
av lararutbildning; den ar vidare generell snarare an specifik. Vad géller
den tredje dimensionen, precision, kan vi tala om en viss ambivalens med
avseende pa den aktuella mal- och resultatstyrningen dar a ena sidan
malstyrning innebar en lag grad, medan det andra ledet, resultatstyr-
ning, kan tankas leda till en hogre grad av precision genom utvardering
och uppfoljning av resultaten. Annorlunda uttryckt kan det, genom fo-
kuseringen pa det konkreta och matbara, skapas en ny form av detalj-

styrning via resultatuppfoljningen.

Denna styrningsmodell vilar, liksom alla andra modeller, pa nagra be-
stimda normativa antaganden gemensamma {or (alla) representativa vast-

demokratier. Ett representativt demokratiskt system forutsatter en klar
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Nagra normativa aspekter
pa begreppet styrning
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vdrdefria_forvaltningen, en av
var tuds mest seglvade myter

elt styrsystem med
en_flerdimensionell
tolkningsproblematik

atskillnad mellan politik och forvaltning med avseende pa var, av vem
och hur legitima beslut fattas. Annorlunda uttryckt sa forutsatter det re-
presentativa demokratiska systemet, baserat pa folkstyrelse, att politiska
beslut endast fattas av folkets valda foretradare och att foérvaltningen
neutralt och “lydigt” verkstédller dessa. Varje annan ordning saknar, 1
strikt normativt hanseende, demokratisk legitimitet da utgangspunkten
for folkstyrelse, utformad som ett representativt system, baseras pa tva
grundliggande antaganden. Det forsta av dessa ar att folket delegerar
sin suverdna makt till de valda representanterna for en bestimd utmatt
tid och det andra att samma folk kan stalla dessa foretradare till svars for
fattade beslut och/eller vidtagna atgarder och darmed ocksa aterta sin
makt genom ett ansvarsutkravande.” Inom ramen for denna normativa
grundforestallning finns darfor egentligen inget legitimt utrymme for en
forvaltning som dgnar sig at nagon form av politiskt beslutsfattande, sam-
tidigt som samtida forvaltningsforskning pa bred front har utnamnt fore-
stallningen om den véardefria och neutralt implementerande férvaltningen

till en av var tids mest seglivade myter.®

Den for skolan aktuella styrningen inrymmer forutom de ovan namnda
problematikerna ytterligare nagra helt specifika aspekter. Malstyrnings-
modellen for skolan praglas av en starkt instrumentell rationalitet med
flera hierarkiska ansvarsnivaer, dar den normativa styrningsambitionen
ar explicit icke-detaljerad.” Mélen i den nationella laroplanen, som for-
muleras av den centrala politiska nivan, skall for det forsta konkretiseras
pa kommunal politisk niva (skolplan) och darefter pa lokal forvaltnings-
niva (arbetsplan pa enskilda skolor) och fér det andra utvarderas och
foljas upp av respektive niva. Vifar har ett styrsystem med en flerdimen-
sionell tolkningsproblematik mellan & ena sidan central och lokal politisk
niva, och a den andra mellan lokal politisk niva och férvaltningsniva 1
kombination med en lokal professionell niva. Den strikta uppdelningen

pa ansvarsnivaer skapar aven en benagenhet och incitament for en mer



fragmenterad delsyn och darmed hinder for etablerandet av en bredare N?gra normativa as?pekter
helhetssyn hos de inblandade aktérerna.'’ I det foljande 4r det ocksa den pa begreppet styrning

kommunala nivan som star 1 fokus.



Sorvaltnmingen, framforallt
¢ moderna valfdrdsstater,
sysslar med politik

Ett dubbelt dilemma

Om vi utgar fran nagra av de vanligaste definitionerna av politikbegrep-
pet — offentlig verksamhet, auktonitativ fordelning av virden eller maktutovning —
star det alldeles klart att det forvaltningen, framforallt 1 moderna val-
fardsstater, sysslar med dr politik,'" och att forvaltningen i varierande
grad dr involverad 1 snart sagt varje steg 1 den politiska beslutsprocessen
alltifran iitiering och beredning till genomférande och utvirdering.'
Denna skillnad mellan normativa antaganden och omfattande empiris-
ka resultat gor att férvaltningsforskningens “kritiska potential” kan loka-
liseras till just spanningen mellan hur férvaltningen bor agera och hur
den faktiskt agerar,"” vilket i sin tur innebir att stora forskningsanstriang-
ningar lagts och laggs ner pa att formulera olika “16sningar” for att han-
tera det ovan beskrivna legitimitetsproblemet eller ”demokratins svarta
hél”."* Denna spanning utgoér emellertid, enligt var mening, inte bara
forskningens “’kritiska potential” utan i allra hogsta grad forvaltningens
“kritiska dilemma”. I kombination med malstyrningens foregivet opoli-
tiska karaktar med avseende pa just forvaltningsnivans utforande, har
samma forvaltning forsatts 1 ett dubbelt dilemma. Sjalva utgangspunk-
ten for malstyrning vilar ju pa den normativt forankrade forestallningen
om en atskillnad mellan politik och forvaltning, dar den politiska nivan
formulerar malen, dvs politiken, och forvaltningen genomf6r denna ge-
nom att malen oproblematiskt konkretiseras vid varje genomforandeni-
va. Att denna normativa atskillnad, med avseende pa vem som 1 den
kommunala praktiken gor vad, inte upprétthalls visas 1 det empiriska
avsnittet. Det betyder 1 sin tur att ansvaret bade for utformandet och
genomforandet av politiken och verksamheten sprids pa bada sidor om
den normativa gransen, medan medborgarnas mojligheter till ansvars-
utkravande enbart kan riktas mot den politiska nivan. Insikten om att
varje niva och varje del, oavsett styrsystem, har att hantera ett omojligt



och i ménga fall osynliggjort dilemma, kan férhoppningsvis utgora det Ett dubbelt dilemma
forsta ledet 1 ett mer konstruktivt tinkande kring hur vi skall kunna styra

mot en bra skola.
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Styrning i praktiken

Den tankta modellen for skolans mal- och resultatstyrning ar skenbart
enkel och star 1 bjart kontrast mot den komplexa process, som styrning-

en av skolan 1 praktiken innebar.

Modellens rationalistiska och hierarkiska synsétt rimmar illa med den
kommunala verkligheten dar en rad aktorer agerar utifran sina intressen
och det kommunala sammanhang som de ingér 1."” De aktorer vi urskil-
jer ar politiker 1 kommunstyrelse och fullmaktige, som vi valt att kalla
allménpolitiker, och vidare skolpolitiker, forvaltning, skolledare, larare
och en grupp 6vriga aktorer, som kan beskrivas som brukarna. Den grup-
pen kan se lite olika ut beroende pa 1 vilket sammanhang den agerar

men den mbegriper bl a férdldrar och det lokala naringslivet.

Vad ar da det kommunala sammanhanget? Det ar de forutsattningar for
styrning som finns 1 varje kommun och som ger en kommun dess identi-
tet och karaktar. Dit hér grundlaggande strukturer som kommunens stor-
lek, organisations- och naringslivsstruktur, ekonomi, politiska samman-
sattning och tradition och historia. Utifran dessa forutsattningar har det
bildats ett specifikt moénster 1 varje kommun for hur skolan styrs. Det
betyder att variationerna i kommunernas styrning ar stor, vilket ocksa
var ett avsett och forvantat resultat nar det nuvarande ansvarssystemet

infordes.

Aktorerna ar en del 1 det har kommunala sammanhanget. De agerar
naturligtvis utifran sin roll, som politiker eller férvaltningstjansteman,
men den rollen ar 1 manga kommuner formad av hur den historiskt har
utvecklats. Den formas ocksa av den individ som upprétthaller funktio-
nen och hans eller hennes forestillningar om vad den rollen innebar.
Det gor att vi finner bade gemensamma drag mellan aktérernas ageran-
de 1 de olika kommunerna men ocksa stora skillnader.



Hur ser da dessa roller ut i sitt lokala skolsammanhang? Om vi borjar
med skolpolitikerna sa kan de vara men ar inte sjalvklart en aktiv aktors-
grupp nar en skolfraga initieras och bereds. Det ar snarare sa att de
sallan initierar fragor och ar forr reaktiva an aktiva, dvs de agerar forst
da det finns ett fardigt forslag att ta stallning till och fatta politiskt beslut
om. Initiativ 1 fragor tas framst av forvaltningen men ocksa av enskilda
skolledare och larare samt det lokala eller regionala naringslivet. Dére-
mot styr politikerna skolan pa andra sétt. Var bild ar att det framst ar
genom resurstilldelningen och de 6vergripande malen for skolan som
skolpolitikerna gor sina prioriteringar. Att det forhaller sig sa kan bero
pa att de 1 vissa fragor saknar den djupa kunskap om skolan som de
skulle behéva for att ha den aktiva roll som skolledare och framforallt
larare efterlyser. Fragan ar om det ar mojligt eller ens 6nskvart att fritids-
politiker skaffar sig sadan kunskap. Svaret pa den fragan beror pa vara

forestallningar om vad politisk styrning konkret innebar.

Kommunernas storlek har betydelse for mojligheten for politiker att skaffa
sig kunskap om verksamheten. I de mindre kommunerna har politiker-
na stora mojligheter att skaffa sig information vid sidan om de formella
informationsvigarna, vilka ju framforallt gar genom forvaltningen. Det
blir da latt for politikerna att ga in och ha synpunkter pa detaljer 1 verk-
samheten nar de har kunskap om enskilda forhallanden. Styrningen 1
dessa kommuner tenderar ocksa att bli mer personbunden. Samtidigt
som politikerna pa det viset kompenserar bristen pa information med
informella kontakter innebar det har tillvaggangssittet att de gar in och
’stor” systemet, nagot som varken uppskattas av vissa politiker eller for-
valtning. For de politiker som menar att det ar pa det hér sittet de bor
styra ar den hér formen av detaljstyrning naturligtvis legitim. For andra
politiker handlar dock styrningen mer om att skapa visioner och formu-

lera mal for verksamheten och inte att ldgga sig 1 enskildheter.

1

Styrning i praktiken
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Det finns dock kommuner dar politikerna styr skolan pa ett annat satt an
enbart genom att férdela resurser och ange mal {6r verksamheten. Nam-
ligen genom att de ocksa anger vissa forutsattningar for hur besluten ska
genomforas, exempelvis da det galler organisationsfragor och ansvars-
forhallanden. Det handlar i hog grad om tydlighet fran politikernas sida
da det galler de politiska intentionerna och om formagan att kunna f6r-
medla dessa och inte minst viktigt att tydliggoéra ansvarsforhallandena
inom systemet. I de fall dar detta har tillampats far de politiska besluten
ett helt annat genomslag an nér sa inte ar fallet.

I vissa kommuner anger kommunstyrelsen bade ramar och prioritering-
ar for skolverksamheten. Har spelar politikerna 1 kommunstyrelse och
fullmaktige en stor roll f6r de politiska beslut som fattas om skolan. I
andra kommuner bestar allmanpolitikernas roll enbart 1 att tilldela sko-

lan resurser utan att dessa f6ljs av prioriteringar och riktlinjer.

Det finns ocksa en tendens att kommunstyrelsen fattar beslut 1 sadana
skolfragor som far stora ekonomiska konsekvenser aven om fragan in-
ledningsvis lag pa namndens bord. Motsvarande géller ocksa fragor som

ar av principiellt intresse for kommunen 1 sin helhet.



Forvaltningen — politikernas
forlangda arm eller tvartom

Den politiska dagordningen paverkas starkt av tjanstemannen. Vad som
satts upp pa den politiska agendan ar 1 hog grad beroende av forvalt-
ningens initiativ. Det dr framst forvaltningen som reagerar pa signaler
fran verksamhet och omvérld. Fér manga forvaltningar ar en utgangs-
punkt for initiativ forandrade statliga regleringar och kommunens eko-
nomi. Forvaltningen har stort inflytande och mojlighet att paverka bade
dagordning, beslutens inriktning och utformning samt genomférandet
av atgarderna, det senare pa grund av sin centrala funktion i férhallande
till verksamheten. Det ar forvaltningen som bereder arenden, dar de
politiska ramarna ar givna, och kommer med fo6rslag till 16sningar, vilka
sedan laggs fram for politikerna att ta stallning till. Men forvaltningens
handlingsutrymme ar inte obegransat. Vad som fors upp pa dagord-
ningen handlar ocksa om tid — vissa drenden maste upp pga tidsfrister.
Det handlar ocksa om att bedéma vad som ar politiskt mojligt och vad
som ar moget for politisk behandling.

En av forvaltningens uppgifter blir 1 flertalet kommuner att skapa goda
forutsattningar for kommunikation mellan politiker och tjansteman. Det
kan ocksa innebira att skapa en fungerande styrprocess, att upprétta ett
antal funktioner for att en process ska kunna komma igang. Forvaltning-
en fungerar som lank mellan politiker och tjanstemén, dvs det ar bl a
forvaltningens roll att tolka och 6versitta intentionerna och innebérden
1 politiska beslut till verksamhetsansvariga. Forvaltningen har saledes en
motsvarande roll gentemot politiker och verksamhet som rektor. Kon-
takten mellan politiker och verksamhetsansvariga ar begransad, vilket
innebar att politikerna far sin bild av verksamheten genom forvaltning-

ens tjansteman. Det ar ocksa fallet for verksamheten. Forvaltningens tjans-
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teman formedlar saledes ett budskap som de 1 sin tur tolkat medvetet
eller omedvetet utifran sina egna intressen. Att foérvaltningen fungerar
som ett filter ar manga politiker medvetna om och de forsoker darfor
korrigera den bilden genom att vara ute pa skolorna och pa det sattet
bilda sig en egen uppfattning framférallt om verksamhetens “mjuka fra-
gor” —fragor som verksamheten har svart att beskriva och som inte fangas
1 tabeller och diagram.

I de flesta kommuner finns det en mycket tydlig arbetsférdelning mellan
politiker och forvaltning. Den dr dock 1 flertalet fall inte resultatet av en
diskussion 1 kommunen om hur man ser pa styrningen av verksamheten
och darmed pa arbetsfordelningen. Hur rollférdelningen ser ut forefal-
ler istallet vara historiskt betingad och bero pa om forvaltningen kan
betraktas som svag och politikerna starka eller tvartom. Det ena har for-
modligen givit det andra. Starka politiker har sannolikt inget behov av
en stark forvaltning som driver egna fragor och svaga politiker behéver
kompenseras med en stark férvaltning som i princip triader 1 politikernas
stalle. Man kan ocksa se det som en fraga om utrymme, dvs starka poli-
tiker lamnar inget utrymme at férvaltningen att agera, och tvartom. Vi
har ocksa exempel pa kommuner dar kompetensen hos politikerna ar
lag, vilket leder till att den politiska arenan fylls av férvaltningen, och
kommuner dar politiker och forvaltning lever i ett symbiotiskt forhallan-
de och dar det ar svart att urskilja rollférdelningen mellan dem 6verhu-
vudtaget. Den har bilden ar dock inte statisk. Vi ser exempel pa kommu-
ner diar monstret haller pa att forandras pga att person- och organisa-
tionsforandringar ger bade forvaltning och politiker anledning till re-
flexion 6ver hur man ser pa sina respektive roller. I flera av de mindre
kommunerna har fragan om arbetsférdelning mycket lite att gora med
vilken funktion man har. Istallet handlar det om praktisk arbetsfordel-
ning relaterad till vars och ens formaga inom olika omraden. Det teore-
tiska dilemma som skissades inledningsvis ar saledes relevant ocksa 1 det

kommunala sammanhanget



Rektor som formedlande lank

Rektor har en central roll 1 den lokala skolpolitiken. Det dr rektor som
ansvarar for att verksamheten nar de uppsatta malen. Det ar darmed
han/hon som ska tolka de politiska malen och formedla dem vidare till
verksamheten. Precis som for forvaltningen ligger det 1 rektors uppgift
att fungera som formedlande lank mellan politiker och de verksamma 1
skolan. Vad detta innebar konkret beror mycket pa hur rektor ser pa sin
egen roll for att leda skolans verksamhet men ocksa pa rektors syn pa
skolans uppdrag. Variationerna ar har stora. Vad vi kan konstatera ar att
vilket genomslag en politisk fraga far 1 verksamheten och hur den ge-
nomfors beror ytterst pa rektors prioriteringar och stallningstaganden.
Vi ser exempel pa helt motsatta ageranden frén rektors sida. A ena sidan
rektorer som ar med 1 sjdlva den politiska processen och initierar och
driver fragor antingen genom eget initiativ eller pa uppdrag av politiker
eller forvaltning. Fragan fors hir ocksa vidare av rektor in 1 den egna
verksamheten och far genomslag enligt politikernas intentioner. Viser a
andra sidan ocksa exempel pa ett motsatt agerande dar rektor ar franva-
rande fran samtliga delar 1 processen och dar detta beteende 1 lika hog
grad paverkar slutresultatet.

Hur rektor uppfattar sitt uppdrag ar inte enbart en fraga om en person-
lig tolkning utan handlar ocksa om politisk tydlighet, dvs om styrning
fran politikernas sida. I de kommuner dar det explicit framgar var an-
svaret ligger for att genomfora, folja upp och utvardera de politiska be-
sluten anser sig rektor ha politikernas stod och har darmed legitimitet
att genomfora dessa. Har ar det sdledes en sjalvklarhet for rektor att
man som kommunal tjansteman ar skyldig att genomféra kommunala
beslut. Dér det politiska stodet saknas tycks rektorerna mena att de har

stor frihet att utforma verksamheten utifran en given budget och laro-
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planens mal och att den friheten ocksa inbegriper friheten att valja att

genomfora eller inte genomfora politiska beslut.

I sin tur ska rektor sedan skaffa sig legitimitet 1 forhallande till persona-
len sa att den ledning av verksamheten som kravs for att besluten ska
kunna genomforas blir mojlig. Skolledarens uppgift innebar darmed
ansvar gentemot 6verordnade och ledning av underordnade och ar ty-

pisk for alla kategorier av chefer pa mellanniva.

Utifran rektors egna beskrivningar kan arbetsuppgifterna kort samman-
fattas 1 tva funktioner — administrator och pedagogisk ledare. Den forsta
funktionen ar knuten till rektor som chef och ansvarig f6r verksamheten
medan inneborden av den andra ar att rektor ansvarar for att undervis-
ningen utvecklas enligt liroplanens intentioner, dvs enligt de politiska
malen. For manga rektorer ar den administrativa funktionen, som ocksa
inbegriper ekonomi, den som tar det mesta — och ocksa tillats ta det
mesta av deras tid. Funktionen blir f6r dessa liktydig med ett allmant
chefskap, som 1 sig inte explicit inbegriper ett pedagogiskt ledarskap. For
vissa rektorer ar emellertid det pedagogiska ledarskapet nagot annat an
ett allmant chefskap. Framforallt ska det leda till utveckling 1 den konkre-
ta undervisningssituationen. De rektorer som betonar rektors pedago-
giska ledarskap som det centrala for rektor gor det utifran ett medvetet

stallningstagande om inneborden av rollen.

De redskap som rektor menar sig ha for att fa till stand en utveckling pa
skolan 4r gemensam elevsyn/gemensamt synsitt och den individuella 16-
nesattningen. Da det géller det forra, som ar relaterat till rektors pedago-
giska ledarskap, ar det nagot som finns eller inte finns pa skolan. Manga
rektorer uttrycker hér en stor osdkerhet om hur detta skapas. Men det
finns ocksa de som menar att deras egen betydelse for att initiera samtal
om skolan och om skolans uppdrag ar avgorande for att en samsyn ska
kunna etableras och vidmakthallas. Det senare ar relaterat till rektors chef-
skap och betraktas som ett effektivt sétt att paverka skolans utveckling.



Rektors funktion som ldnk mellan politiker och verksamhet innebér inte
bara att rektor ska formedla politiska visioner, intentioner och beslut till
verksamheten utan 1lika hog grad formedla verksamhetens uppfattning-
ar och synsitt till politikerna. For att kunna fungera som budbérare mel-
lan ansvarssystemets olika aktorer och 1 olika riktningar maste det finnas
tillfallen till méten och dialog. Dessa tillfillen 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 dér
avstandet mellan ménniskorna ar mindre. Om det finns tillfallen till mo6ten
beror ocksa pa skolans organisation. I de kommuner dar det finns en
samordnande omradesfunktion som ligger mellan politiker och den egent-

liga verksamheten blir avstaindet mellan politiker och verksamhet stort.

Den dialog som, framf6rallt 1 budgetsammanhang; trots allt kommer till
stand handlar 1 hog grad om ekonomi och organisation och ar ofta egent-
ligen inte en dialog utan en envigskommunikation. Bristen pa dialog
uppfattas bade av politiker och rektorer som ett problem. For rektorerna
pga att de inte far det stod som de anser sig behéva for att kunna genom-
fora politiska beslut och for politikerna pga att de inte far den informa-
tion som de anser sig behova for att kunna styra verksamheten 1 6nskad
riktning. Forvantningarna pa den andra parten dr stora och leder till
kritik mot vad som uppfattas som okunniga och daligt insatta politiker,
respektive rektorer som ar of6rmogna att ratta sig efter politiska beslut
och att klara av sitt uppdrag.
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Larare efterlyser dialog

Mojligheten for rektor att fungera som pedagogisk ledare ar relaterad
bade till de yttre rambetingelser som kommunen anger, till individuella
forutsattningar hos varje rektor men ocksa till forutsattningar pa respek-
tive skolenhet. Till de senare férutsattningarna hor inte minst lararna.
Bland politiker, forvaltningstjansteman, rektorer och lararna sjalva ar
den allmdnna uppfattningen att den enskilde lararen har ett stort ansvar
for hur undervisningen utformas. Ytterst faller det pa lararen om politis-
ka beslut paverkar undervisningens innehall och form. Vissa larare tar
inte bara det ansvaret utan patar sig ocksa en roll som initierande och
drivande och den som sétter igang processer ofta innan politiska beslut
ar fattade. Bland lararna finner vi manga “eldsjalar”. Fragan ar vilka
forutsattningarna ar for lararna att ta det ansvar som de har enligt an-
svarsfordelningen? Bortsett fran de individuella férutsattningarna, som
precis som betriffande rektor spelar en stor roll och bl a handlar om
intresse och engagemang, kan forutsattningarna mnebara sa vitt skilda
ting som materiella resurser, tid, kompetens, tillgang till information och
forekomsten av dialog med politiker och/eller rektor samt skolans kul-
tur. Variationerna ar har stora mellan kommunerna men vl sa stora

mellan skolorna 1 samma kommun.

Skolors olika satt att arbeta inom en kommun trots samma uppdrag kan
forklaras med att lararna tolkar de kommunala besluten pa olika sitt.
Lararna har séllan 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 forutsittningar som organisatoriska losningar, arbetsmetoder etc.

satter sin pragel pa den praktiska utformningen av beslutet.



Lararna efterlyser, precis som rektorerna, en levande dialog mellan verk-
samhet, forvaltning och politiker for att forhallandet mellan dessa akto-
rer ska fungera. De anser det viktigt att detta vaxelspel mellan grupper-
na ar uppbyggt kring ett 6msesidigt fortroende och att hur skolan styrs
ar grundad pa relevant information for bade beslutsfattare och professio-

nella.

Den brist pa dialog som samtliga aktorer uttrycker frustration 6ver handlar
naturligtvis till stor del om en rent praktisk svarighet att fa till stand en
diskussion om skolans mal och resultat och skolans uppdrag, namligen
brist pa tid. Men samtidigt kan vi fundera 6ver vad detta "brist pa tid” ar
ett uttryck for. Det finns ocksa andra aspekter pa bristen pa kommunika-
tion som har att gora med svarigheten att forsta den verklighet som po-
litiker/forvaltning respektive rektorer/larare verkar 1. Det kan beskrivas
som tva olika system, ett politiskt och ett pedagogiskt, som har stora

svarigheter att motas och tala samma sprak.

Den grupp av aktorer som beskrivits hdr ingar 1 ett tankt system for sko-
lans styrning. I det systemet har ocksa samtliga aktorer en tilldelad roll.
Hur kommunen styr sin skola ar 1 hog grad en politisk fraga. Hur politi-
kerna styr beror mycket pa deras personliga syn pa politikerrollen, som 1
hog grad ar fargad av kommunens politiska miljo. I ett antal kommuner
har samma politiska parti styrt kommunen 1 manga decennier, vilket
praglar forestdllningen om bade politikernas, forvaltningens och verk-
samhetens olika roller och vad styrning 1 praktiken innebar. Den nuva-
rande ansvarsfordelningen, som 1 detta langa historiska perspektiv har
verkat under en mycket kort tid, innebér att manga av dessa invanda
forestallningar om styrning, som bygger pa tradition stélls pa ande och
saknar relevans. Inte minst paverkar den nya ansvarsfordelningen rela-
tionerna mellan kommunstyrelse/fullméktige och niamnd, déar det for
namndens politiker handlar om att bilda sig en uppfattning om hur man

vill utveckla den egna kommunens skola utifran lokala forutsittningar
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och statens krav och ocksa hur man langsiktigt skapar en struktur for

skolans styrning.

I flera kommuner har man inte hunnit dit an utan vi ser att skolpolitiker
agerar som om det tidigare styrsystemet fortfarande galler. Det innebar
bl a att man inte insett att malstyrningen kraver en annan uppsattning
av “styrverktyg” an regelstyrningen. Exempelvis saknas en dialog kring
mal och resultat utifran skolans uppdrag. I vissa kommuner kan det bero
pa att politikerna inte lamnar nagot férhandlingsutrymme. Man styr sa-

ledes inte mot utan med mal.

Hur politikerna styr handlar naturligtvis inte enbart om politikernas egna
forestallningar om styrning utan ocksa om kunskap. Kunskap om inne-
borden av malstyrning och vad det kraver av politiker och andra aktorer
for att fa igang en styrprocess samt inte minst kunskap om vilka mojlig-
heter som ligger 1 systemet.



Ett kommunalt
perspektiv pa skolutveckling

”Styrsam”-projektets egna studier beskriver med den foregaende sam-
manfattningen ett styrsystem som inte tjanar sina syften. De framsta prin-
cipiella anledningarna till detta ar dels att det hierarkiska forhallandet
mellan stat och kommunal huvudman (genom férekomsten av skollag
och laroplan) fortplantas till den kommunala nivan (genom forestallningen
om betydelsen av skolplanen). Dels dr det ocksa och framst en f6ljd av en
fragmentisering av det kommunala ansvaret for skolverksamheten pa olika
aktorer — politiker, forvaltning, skolledning och 6vriga skolverksamma —
som 1 allt for liten grad samverkar om utvecklingen av skolan. Framfor-
allt har det etablerats en politisk och en pedagogisk sfar med omsesidigt
bristande kunskaper om innehallet 1 varandras ansvarsomraden aven
om skolf6rvaltning (och skolledning) kan tjana som en lankfunktion mel-

lan dem.

Denna fragmentisering av ansvaret for skolan och dess utveckling ar en
konsekvens av styrsystemet och blir kontraproduktiv inom en skola vars
kannetecken skall vara mal/resultatstyrning och maktspridning genom

decentralisering.

Med bakgrund i denna tolkning av ”Styrsam”-projektets empiriska stu-
dier, som for 6vrigt stods av erfarenheter fran manga andra hall och
sammanhang;, skall vi i det f6ljande gora en tolkning av hur skolans ut-
veckling kan framjas genom styrprocessen och foresla ett principiellt satt
att se pa detta 1 ett kommunalt perspektiv.

Vi vill framhalla att framstallningen utgor var tolkning och att vi 1 vart
resonemang ar medvetet normativa, dvs vi beskriver hur vi menar att
styrning bor tolkas och uppfattas for att det skall framja skolans utveck-
ling mot dess mal.
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Var uppfattning av vad som bor kanneteckna verksamheten pa den kom-
munala nivan bygger pa tre forutsittningar. For det forsta utgar vi fran
att en nationellt giltig och av staten faststédlld laroplan finns och att dess
vardegrund och mal ar kriterierna pa skolutveckling. For det andra har
vi en kommunikativ utgangspunkt, dvs vi anser att olika ansvariga pa
den kommunala nivan maste kommunicera med varandra. Kommuni-
kation, som ocksa kan uttryckas som dialog eller samtal, innebar utbyte
av argument. For det tredje utgar vi fran att mal- och resultatstyrning
galler men att inte heller dessa begrepp har nagon sjalvklar innebord
utan tolkas olika 1 savil olika kommuner som inom dessa. Som ett forsta
steg 1 var framstéllning finner vi det darfor angelaget att klargéra den

uppfattning av malstyrning och resultatstyrning som vi menar maste galla.



Malstyrning

Mal som styrande for skolan har funnits formulerade 1 ldroplanerna un-
der hela efterkrigstiden. Var utgangspunkt ar emellertid att det inte gar
att styra med mal 1 ett skolsystem som skall ge utrymme for lokalt medbe-
stammande och gora mojligt for skolans personal att anpassa den peda-
gogiska verksamheten efter de larandes forutsattningar och intressen.
Skélet dartill ar att styrning med mal endast kan ske genom sa precisera-
de mal att allt tolkningsutrymme eliminerats och malen 6vergatt till att
vara regler och direktiv for handling,

Daremot ar styrning mot mal mojlig och for skolans del primar. Mal blir
framfor allt de 6vergripande mal som uttrycks 1 skollagen eller laropla-

nens allmianna delar.

Inom dessa ramar ryms den frihet att tolka laroplanernas mal (men aven
kursplaner, timplaner och andra eventuella anvisningar) for att géra an-
passningar till lokala forhallanden. Dessa anpassningar skall leda till storre
olikhet bade 1 skolvasendet som system och 1 resultat, vilket 1 ett nasta
steg legitimerar den statliga och kommunala kontrollen av att de grund-

laggande viardena om t ex likvardighet inte asidosatts.

Mal har en dubbel funktion. De utgor kriterier f6r kontroll av 1 vilken
grad verksamheten har lett mot malen. Deras framsta uppgift ar emel-
lertid att paverka (styra/bestimma) skolverksamheten genom att 6ver-
sattas till handling eller forutsattningar for handling som leder mot ma-

len och vars resultat kan kontrolleras.

Det grundlaggande problemet i 6versittningen av mal till handling eller
forutsattningar for handling ligger 1 hur relationen mellan mal och med-
el uppfattas. Denna relation ar inte empiriskt rationell eller instrumen-

tell utan en varderelation. Detta betyder att medel inte kan véljas pa
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godtyckliga premisser och 1 efterhand varderas med héansyn till 1 vilken
grad de bidrar till en utveckling mot malen utan att medlen — metoder,
arbetsorganisation och arbetssatt — skall vara ett resultat av hur malen
tolkas till sin innebord och 6versitts 1 handling eller forutsittningar for
handling. Mal och medel blir en sammanhallen enhet 1 vilken de tva
leden endast kan forstas 1 forhallande till varandra och far sitt beratti-
gande 1 forhallande till en for bada gemensam bas av varden och med
denna forenlig kunskapsbas.



Resultatstyrning

Som vi sager ovan ar malens ena funktion att utgora kriterier for kon-
troll. Detta betyder att malens primat géller dven vid resultatstyrning
och att denna ar underordnad malstyrning. Men resultatstyrning far sin
sarskilda mening som uttryck for kontroll. Det kan visserligen finnas en
styrfunktion 1 resultatstyrning genom den indirekta effekten av att verk-
stallarna vet att resultatet foljs upp och darfér bemodar sig om att bedri-
va verksamheten 1 riktning mot malen men detta ar sekundart. Den pri-
mara funktionen 1 resultatstyrning ligger 1 det mera konstruktiva forhal-
landet att utfallet av kontrollen leder till nagot slag av atgard. Kontroll
som enbart konstaterande av ett tillstand, vilket ar en mgjlig innebord av
kontroll, 4r 1 sammanhanget av skolans utveckling ointressant om det
inte forbinds med olika matt och steg for att balansera ett utfall som
bedoms indikera en icke 6nskvard avvikelse fran malen eller malens rikt-

ning.

Inom skolvasendet ligger svarigheten 1 resultatstyrning i fragan hur och
pa vilka grunder en sadan avvikelse kan konstateras, vilket ar ett satt att
ater framhalla relationen till malen. Detta galler oavsett om resultat far
sta for skolans prestationer (i form av t ex antalet elever som medges
sarskilt stod) eller omedelbara resultat (pa t ex nationella prov) eller lang-
siktiga effekter (t ex skolans roll for att framja samhallets demokratiut-
veckling).

Resultatstyrning som kontroll ar en uppgift for skolans huvudmaén, dvs
for stat och kommun (landsting). Statens kontroll ar oproblematisk i den
meningen att staten som huvudman har ett ansvar f6r att skolvisendet
drivs 1 linje med givna mal men ocksa att 1 forekommande fall fullgora
sitt ansvar genom forslag till korrigerande atgarder. P4 den kommunala

niva ar fragan om kontroll mera komplicerad. Den politiska nivan skall
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som foretradare f6r kommunen som huvudman utéva kontroll av att
skolans mal far genomslag 1 den lokala verksamheten och foresla atgar-

der nér sa anses befogat.

Déremot ar det inte meningsfullt att tala om kontroll pa den lokala skol-
nivan, dvs 1 enskilda skolor och arbetsenheter, dar uppfoljning (eller ut-
vardering) ar en mera adekvat beteckning. Kontroll har innebérden att
en verksamhet granskas av nagon som sjilv inte genomfor den. I den
enskilda skolan eller arbetsenheten ansvarar samma aktorer for saval
planering och genomférande som uppf6ljning av i vilken man planer
foljts eller avsedda resultat natts. Detta ger underlag for att vid behov

andra kurs men ar darmed som resultatstyrning en intern angelagenhet.

Analogt med detta ar det heller inte meningsfullt att tala om att kommu-
nen kontrollerar sig sjalv. Daremot ar det mojligt att kommunen lamnar
underlag for t ex Skolverkets kontroll. Detta ar innebérden av foérord-
ningen om de kvalitetsdeklarationer som kommunerna skall lamna arli-

gen.

Meningsfull kontroll leder till atgarder: matt och steg vidtas for att korri-
gera avvikelser och lanka verksamheten in pa banor som ar forenliga
med malen. Kontrollen kan emellertid ocksa ha en annan funktion: att
ge argument for samtalet om skolan och dess verksamheter. Detta inne-
bar pa den kommunala politiska ansvarsnivan att kontrollen ger utgangs-
punkter for att argumentera for forslag till forandringar i forutsattningar
eller villkor gentemot den statliga nivan i form av skolverk eller departe-
ment som en foljd av de erfarenheter som vunnits. Detsamma géller for
enskilda skolor eller arbetsenheter: uppf6ljning skall férutom att ge un-
derlag for att korrigera den egna verksamheten 6ppna eller fortsitta kom-
munikationen med den kommunala politiska nivan eller f6rvaltningsni-
van. Denna kommunikation eller detta samtal som ett utbyte av argu-
ment har vi tidigare angivit som en av utgangspunkterna for var fram-

stallning om det kommunala perspektivet. Det innebar ett delat kom-



munalt ansvar som ocksa motverkar den fragmentisering som kénne-

tecknar dagens styrning.

Resultatstyrning som begrepp har sitt ursprung i ekonomistyrning dar
det innebar att ett 6nskvart ekonomiskt utfall stipuleras och att uppfolj-
ning eller kontroll avser 1 vilken grad resultatet natts. Som framgatt me-
nar vi att mal for skolan 1 nagon grundliggande mening inte kan formu-
leras 1 sa entydiga enheter som pengar utgor. Det vore mojligt att kom-
ma ifran den foretagsekonomiska belastningen 1 begreppet resultatstyr-
ning genom att ersatta det med begreppet uppféljningsansvar. Detta an-
svar ligger 1 aliggandet att pa olika kommunala nivaer — politik, forvalt-
ning, enskild skola, arbetsenhet — dels kontrollera resultaten, dvs folja
upp och vardera 1 vilken man avsedda mal har natts, dels att 1 forekom-
mande fall vidta atgarder for att korrigera eventuella avvikelser. I korri-
gering inryms ocksa att med argument delta 1 det samtal som kan leda

till andrade forutsattningar for verksamheten.
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Det kommunala perspektivet

De kommunala huvudmannen och skolorna har ansvaret for att de 1
riksdag och regering faststallda malen 6versitts och blir till handling el-
ler forutsattningar f6r handling. Detta accentuerar forekomsten av mal
och framhaller en varderationell forestillning om forhallandet mellan
mal och medel. Detta sitt att betrakta denna relation framhaller skol-
verksamheten — undervisning och annan verksamhet — som handling
men ocksa betydelsen av att malen omtolkas till medel 1 forhallande till
den vardegrund som skolans 6vergripande mal dr ett uttryck for. I andra
ordalag betyder detta att det kommunala ansvaret kan beskrivas som
kommunens ansvar for att dess skola (skolor) utvecklas 1 enlighet med

vardebas och gillande mal.

Detta ansvar delas 1 kommunen (och motsvarande) av flera deltagare 1
utvecklingen av skolan och &r inte bara en del av larares och annan skol-
personals uppdrag. Andra ansvariga ar politiker, forvaltningstjansteman
och skolledare och omfattar ytterst ocksa elever och foraldrar men ocksa
andra lokala intressenter 1 vad skolan foretar sig aven om de forst namn-
da har huvudansvaret: politiker, férvaltning, larare och annan personal 1

skolorna.

For lararna och annan motsvarande personal ar delaktighetioch ansvar
for den gemensamma oversattningen av skolans mal till lokala planer
och vidare till handling en sjalvklar huvuduppgift. Rektors uppgift som
ledare ar att skapa forutsattningar for att denna uppgift kan genomforas
och vara igangsittare och stottare av 6versittningsarbetet och det nod-
vandiga samtalet. Detta 4r en del av rektors pedagogiska ledning men
denna uppgift innesluter ocksa att fullgéra sina administrativa aliggan-
den pa sadant satt att de underordnas de pedagogiska visionerna och

ambitionerna och ger optimala forutsittningar for skolans verksambhet.



Ansvaret for den egna skolans utveckling ar saledes ett delat ansvar mel-
lan larare och andra medverkande 1 den direkta skolverksamheten och
skolledningen. Med detta som utgangspunkt avtecknar sig ocksa andra
ansvarsomraden som omfattar férvaltningstjanstemén och politiker 1 full-
maktige och namnder som ar delaktiga 1 att tolka mal och konkretisera
dem till forutsittningar for att detta skall kunna ske och for att skolverk-
samheten skall kunna genomforas pa sadant satt att den framjar en ut-
veckling 1 malens riktning. I detta ligger savl att gora ekonomiska prio-
riteringar 1 forhallande till genomtankta uppfattningar om vad malen
innebar som att lanka insatser for personalens kompetensutveckling till
lokala ambitioner, liksom att formulera en personalpolitik i forhallande

till vad kommunen vill uppna genom sina skolor.

Utvecklingsansvaret blir darmed en gemensam angelagenhet f6r kom-
munen for att skapa forutsittningar for en skolverksamhet som tal att
provas mot gallande mal. I detta perspektiv far den kommunala politiska
planeringen sin mening men ocksa den kommunala politiska nivans och
rektors uppgift att ta mitiativ till och ge forutsittningar for uppfoljning
och utvirdering som en utgangspunkt och en bas for fortsatt planering

och utveckling.

Ansvaret ar gemensamt men fordelat mellan olika lokala intressenter.
For att detta ansvar skall fa mening bland de olika medverkande och for
att sakerstalla att de drar at samma hall maste kanaler for information
och fora for gemensamma samtal mellan dem utvecklas liksom viljan
och formagan att delta 1 detta samtal. Kretsen av intressenter vidgas
ytterligare nar foraldrar och samhalleliga grupperingar — t ex studiefor-
bund och naringslivsforetradare — kommer in 1 bilden och skolan blir en

1 reell mening kommunal angeldgenhet.
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Samtalet som grunden
for det kommunala perspektivet

Var syn pa hur skolans utveckling kan framjas forutsatter samtalet mel-
lan olika ansvariga. Detta ar det reflekterande samtalet om den egna
verksamheten 1 forhéallande till malen och de varden som malen uttryck-
er. Det ar inte vilket samtal som helst utan det rationellt kritiska samtalet
som utbyte av argument, dvs av uppfattningar, asikter eller tolkningar
som rationellt motiveras. Det ar ocksa det demokratiska samtalet som
fors med respekt for alla deltagares argument och standpunkter och dar
deltagarna lyssnar till varandra. Darmed framjar det intersubjektivite-
ten, dvs att deltagarna 1 samtalet 6msesidigt forstar vad andra menar
med de ord de anvander. Detta ar ett vasentligt syfte med samtalet men
detta skall ytterst leda till handling eller forutsittningar for handling

Det ar inte ett samtal som endast ror sig bland malen som abstraktioner
och ideal utan som har sin férankring i den egna verkligheten — den poli-
tiska, forvaltningsanknutna eller den professionella — och prévar denna
och den egna verklighetsuppfattningen mot laroplanernas mal och varde-
grund. Detta accentuerar betydelsen av att samtalet tillfors valgrundade
argument fran olika hall, t ex genom uppfoljningar eller utvarderingar
som utforts 1lararlaget, den egna skolan eller 1 kommunen. Detta innebar
ocksa att t ex den egna skolans uppfoljning, férutom att ge utgangspunk-
ter for den egna omprovningen av verksamheten, leder till argument, som
fors vidare och stimulerar samtalet bland t ex politiker 1 styrelser och namn-
der nér den fortsatta planeringen star pa dagordningen. Darmed kom-

mer samtalet att foras bade pa och mellan olika ansvarsnivaer.

Samtalet blir det kitt som binder samman den lokala politiska planering-
en och en skolas eller arbetsenhets egna planer och enskilda medageran-

de som larare och annan personal men 1 sin forliangning ocksa elever,



foraldrar och andra intressenter i skolan. Sammanhallningsfunktionen
blir desto mera uppenbar nar den lokala verkligheten, oavsett av vem
eller vilka den definieras, relateras till malen och samtalet blir gemen-
samt meningsskapande. Samtalet skapar med andra ord foérutsattningar
for att gora olika deltagares tolkningar av mal jamforbara och okar san-
nolikheten for att politikernas planering, skolornas och arbetsenheter-
nas planer och den faktiska verksamheten 1 skolan bildar en enhet och
uttrycker en helhet. Det kontinuerliga samtalet motverkar den fragmen-

tisering som ”Styrsam”-projektet pavisat.

En av utgangspunkterna for var syn pa det kommunala ansvaret for sko-
lans utveckling var att skollagen galler och att laroplaner finns och har
nationell giltighet. Det finns anledning understryka att detta betyder att
den kommunala friheten att gora lokala anpassningar av skolan ar be-
gransad. P4 samma satt finns det anledning att peka pa att det gemen-
samma samtalet mellan olika deltagare ar kringskuret genom de begréns-
ningar som t ex det kommunala huvudmannaskapet innebar for skolans
direkt ansvariga — larare och annan personal — som de yttersta verkstal-
larna av skolans uppdrag: tolkningsprivilegiet galler alla men tolknings-

foretradet ar inte lika fordelat mellan ansvarsnivaer.

Samtalet som utbyte av argument mellan ansvarsnivaer kan uppfattas
som att dessa ldgger sig 1 varandras goranden och latanden. Detta dr en
del av samtalet som demokratiskt deltagande och kraver bade politiskt
och professionellt mod, sjalvtillit och vilja till rationellt handlande men
ocksa kunskap och att ansvars- och kompetensomraden gors tydliga.
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Samtalet som grunden
for det kommunala
perspektivet

tolkmingsprivilegiet giller alla
men tolkningsforetridet dr inte

lika_fordelat mellan

ansvarsnivaer



helhet och sammanhallen
drwkrafl saknas

ett demokratibegrepp som
betonar dialog och ndrvaro

den stindiga spanningen
mellan autonomz och
gemenskap, mellan indiond
och samhdille, mellan individ

och grupp
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Slutkommentar

Den slutsats som kan dras av ”Styrsam”-projektets kommunstudie —lik-
som av flera andra liknande studier — ar framfor allt att det kommunala
ansvaret for skolan fragmentiserats pa olika grupper av ansvariga och
ansvarsnivaer. Helhet och sammanhallen drivkraft saknas pa de flesta
hall. Vi har med utgangspunkt i stallningstaganden till vad malstyrning
och resultatstyrning bor ha for innebord for att fa en till skolans uppdrag
och uppgifter adekvat mening, lagt tyngdpunkten pa vad vi kallat det
kommunala perspektivet och diskuterat detta med samtalet mellan olika

1 skolans utveckling engagerade som grund.

Det ar var uppfattning att med utveckling som huvudord och med beto-
ning pa ett kommunalt helhetsperspektiv med det rationella samtalet
mellan olika deltagare som grund kan vart resonemang lattare ses 1 det
vidare sammanhang dar det far ytterligare mening. Vi menar att det
nuvarande systemet for styrning av skolan och dess utveckling inte ar
principiellt unikt for skolan. Det ar foljden av en utveckling 1 samhallet
som & ena sidan har betonat effektivitet (genom snéiva definitioner av
mal- och resultatstyrning) men som a andra sidan har sin grund 1 ett
demokratibegrepp som betonar dialog och narvaro. Det dr framfor allt
det senare som vi utgar fran. Den syn pa vissa forutsattningar for skolans
utveckling som vi talat for som det kommunala perspektivet menar vi
kan betecknas som radikalt demokratisk 1 den meningen att diri betonas
den standiga spanningen mellan autonomi och gemenskap, mellan indi-

vid och samhdlle, mellan individ och grupp.

Vimenar att denna radikala demokratiska modell tillampad pa skolans
utveckling/styrning ar ett legitimt sitt att mota styrsystemets kritiska di-
lemma utan att géra vald pa innebérden av det representativa demokra-

tiska systemet. Men vi menar ocksa att radikal demokrati staller hoga



krav, krav som hittills inte kunnat uppfyllas i den styrning som 1 dag sker
iskolan. Om styrsystemet motverkar sina egna syften, dvs 6kad effektivi-
tet och okad delaktighet, genom det satt det fungerar pa, ar det inte
tillrackligt att soka tekniska losningar pa dess funktionssatt. Det blir sna-
rare nodvandigt att ta stallning till systemets grundlaggande forutsatt-
ningar och finna losningar utifran dessa. Om detta inte kan ske riskerar
det att leda till ett mera generellt och fundamentalt ifragasattande av
styrsystemets legitimitet och till krav pa langtgaende forandringar av sa-

vl styrfilosofi som styrteknik.
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Noter

L. Lundquist, 1994, Statsvetenskaplig forvaltningsanalys.

For en utforlig redogorelse for och exempel pa konstruktiv analys se
ocksa L. Lundquist,1998, Demokratins viktare; B. Rothstein, 1994, Vad

bor staten gora?

> Med begreppet “forvaltning” avses har det som L. Lundquist beskri-

ver som ”...den organisation som har till uppgift att bereda och imple-
mentera politikernas (de politiska férsamlingarnas och regeringens)
pa alla nivaer beslut. /dvs inklusive departement, statsforvaltning, pri-
mar och sekundar kommunal foérvaltning/... Till férvaltningen riaknas
saledes ...verksamhet sasom undervisning, sjukvard och postbeford-
ran”. Se L. Lundquist, 1994, Statsvetenskaplig forvaltningsanalys.

Se bl a L. Lundquist, 1992, Forvaltning, stat och samhdlle. Ett ytterligare
steg 1 denna kedja ar organisationsstyrningen, dvs férvaltningens in-

terna styrning, som ligger mellan de tva tidigare nimnda.

> For klassiska exempel pa en instrumentell byrakratisyn se bl a M. We-

ber, 1987, Ekonomi och samhille, och W. Wilson, 1992, ”The Study of
Administration”, 1J. M. Shafritz & A. C. Hyde, Classics of Administra-

tion.

> Se L. Lundquist, 1992.

Se bl a Q. Skinner, " The State”, 1997, 1 R. E. Goodin & P. Pettit, red.,
Contemporary Political Philosophy. An Anthology.

Se t ex D. I. Jacobsen, 1997, Administrasjonens makt; L. Lundquist, 1994
och L. Lundquist, 1998, Demokratins viktare; G. Peters, 1995, The Poli-
tics of Bureaucracy; B. Rothstein, op. cit. och B. Rothstein, 1997, Politik

som organisation.



? Har kan vi 6ver tid se en forskjutning mot en storre detaljstyrning i
form av statsmaktens 6nskemal om mer av aktiv tillsyn och kontroll
for att kompensera uppkomna olikheter 1 och mellan kommunerna.
For en utforligare diskussion se E. Haldén, 1997, Den Forestillda For-

valtningen.

' For en mer detaljerad beskrivning av styrsystemet se bl a E. Haldén,
1999, ”Ett centralt &mbetsverk i omvandling — fran Skoloéverstyrelsen
till Skolverket” 1 P. Lagreid & O. K. Pedersen, red., Fra opbygning til

ombygning 1 staten.
" L. Lundquist, Statsvetenskaplig forvaltningsanalys.
12 Se bl a D. I. Jacobsen, op.cit.
' B. Rothstein, Politik som organisation.
'* B. Rothstein, Vad bor staten gira?
""" L. Lundquist, Statsvetenskaplig forvaltningsanalys.
2 Se bl a D. I. Jacobsen, op.cit.
5 B. Rothstein, Politik som organisation.
" B. Rothstein, Vad bir staten gira?

" Detta och foljande empiriska avsnitt bygger framforallt pa Skolverkets
rapport nr 166 Skolpolitiker, eldsjilar och andra aktorer. Rapporten ar en
kortversion av slutrapporten Hur styr kommunerna skolan? (Skolverket,
otryckt).

35



36

Forfattarna

Kersti Blidberg, undervisningsrad, Skolverket
Eva Haldén, docent, statsvetenskap

Erik Wallin, professor em., pedagogik

1 diskussionerna kring skriftens framvixt har foljande
personer inom Skolverket deltagit:

Karin Edholm
Staffan Engstrom
Margareta Linnell
Solveig Lundberg
Karin Nystrom

Jonas Osterberg



Hur styr vi mot en bra skola?

Helhet och sammanhallen drivkraft saknas ofta 1 den kommunala styrningen av
skolan. Politiker, f6rvaltning, skolledning och skolans 6vriga personal har ett
gemensamt ansvar for kommunens skola men samverkar 1 alltfor liten grad om
detta ansvar for skolans utveckling. Resultatet har blivit en fragmentisering av
det kommunala ansvaret for skolverksamheten som inte ar forenligt med mal-
och resultatstyrning och maktspridning genom decentralisering, som skall vara
skolans kannetecken.

Mot bakgrund av ett antal empiriska studier gors en tolkning av hur skolans
utveckling kan fraimjas genom styrprocessen. Diri dr samtalet om skolan central.

(Sotvekes

www.skolverket.se
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