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Forord

Genom statistiska presentationer och utvirderingar har Skolverket belyst

den bristande méluppfyllelsen i svensk skola. Verket har i en studie fordjupat
analysen genom att intervjua nigra av dem som har ansvaret for skolan i kom-
munerna.

I denna rapport presenteras resultatet. Rapporten syftar till att finga huvud-
minnens perspektiv och visa pa specifika grundproblem i skidrningspunkten
mellan nationell styrning och kommunal sjilvstyrelse. Rapporten beskriver hur
kommuner mottar och hanterar uppdraget att som huvudman ansvara for att
den kommunala skolverksamheten foljer de nationella riktlinjerna och nar de
nationella malen.

Studien ir kvalitativ. Studiens empiriska underlag utgérs av intervjuer med
de tre hogst politiskt ansvariga for skolverksamheten (kommunfullmiktiges
ordférande, kommunstyrelsens ordforande, nimndordférande) samt med de
tvd hogst ansvariga tjiansteminnen (kommunchef och forvaltningschef) i atta
kommuner.

Rapporten vinder sig till politiker pa nationell niv, till politiker och for-
valtningschefer i kommuner och 4ven till enskilda huvudmin for fristiende
skolor. Den kan dven vara ett underlag for diskussion hos de professionella i
skolan och hos olika forildragrupper.

Skolverkets projektgrupp har bestatt av Gunnar Iselau (projektledare),
Martin Bennulf, Karin Bickbro och Sandra Mardones Larsson. Gruppen har
erhallit virdefulla synpunkter frin professor Stig Montin, Férvaltningshégsko-
lan, Goteborgs Universitet.

Skolverket december 2011

Anna Ekstrom Gunnar Iselau
Generaldirektor Projektledare
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Sammanfattning

Skolverkets arliga uppfoljningar visar att ett betydande antal elever inte nar de
grundliggande nationella kunskapsmaélen. Det innebir att en andel av eleverna
ar efter ar inte fir de forutsittningar for utveckling och lirande som de har ritt
till enligt lag och forordningar.

Syftet med denna studie 4r att 6ka forstaelsen fér huvudmannens agerande
och paverkan pé skolans maluppfyllelse genom att belysa den kommunala
huvudmannens ansvarstagande for skolverksamheten.

Studien ir kvalitativ och syftar till att finga huvudminnens perspektiv och
vissa specifika grundproblem i skdrningspunkten mellan nationell styrning och
kommunal sjilvstyrelse. Den ger exempel pd hur kommunen som huvudman
mottar och hanterar uppdraget att ansvara for att den kommunala skolverk-
samheten f6ljer de nationella riktlinjerna och nir de nationella malen.

Studiens empiriska underlag utgdrs av intervjuer med de tre hégst politiske
ansvariga for skolverksamheten (kommunfullmiktiges ordférande, kommun-
styrelsens ordférande, nimndordférande) samt med de tva hogst ansvariga
tjansteminnen (kommunchef och férvaltningschef) i atta kommuner. Inter-
vjuerna analyseras mot bakgrund av lag och férordningar, statistiska uppgifter
och forskningsresultat inom omradet. Intervjuerna genomfordes i slutet av
2009 och bérjan av 2010.

Det ir kommunens hégsta ledningsorgan som har den kommunala huvud-
mannens uppdrag att ansvara for skolverksamheten enligt skollagen och
kommunallagen. Det innebir att det 4r kommunfullmiktige, och i praktiken
dess beredningsorgan kommunstyrelsen, som 4r mottagare av statens uppdrag.
Det ir siledes den politiska kommunledningen som ansvarar for att skolverk-
samheten uppnar de nationella malen och kravnivierna. Kommunfullmiktige
ska enligt kommunallagen och skollagen utse en eller flera nimnder for att
fullgora de statliga uppdragen for skolverksamheten. Nimnden har dirigenom
verksamhetsansvar infor kommunfullmiktige, som i sin tur har huvudmanna-
ansvar infor staten.

De statliga styrsignalerna att arbeta f6r 6kad maluppfyllelse i skolverk-
samheten har inte fatt tillrickligt genomslag. Detta kan bland annat ses mot
bakgrund av kommunens tolkning och hantering av huvudmannauppdraget
for skolan. De ménster och problembilder som framgér av studien kan sam-
manfattas i foljande slutsatser:

1. Det finns inom de dtta kommunerna en otydlighet nir det giller hur
huvudmannauppdraget hanteras. Uppdraget delegeras ofta till en nimnd
eller férvaltning. Det dr dock oklart hur det delegerade ansvaret styrs och
foljs upp av kommunledningar och hur aterkoppling sker. Frin den under-
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liggande nivén dr det ddrfor vanligt ate det upplevs svart att lyfta brister och
problem utifrin det nationella uppdraget.

2. Det finns indikationer pd att kommunledningar inte styr skolverksamheten
utifrin ett samlat statligt uppdrag. De statliga mélen f6r skolan ses i vissa
ligen som langsiktiga visioner, inte som mal att uppfylla. I den kommu-
nala hanteringen prioriteras inte vissa statliga krav, vilket far till foljd att
nationella mil sorteras bort och nationellt satta malnivaer sinks. Resursfor-
delningen sker ocksé schablonmissigt, inte utifrin en analys av lokala forut-
sittningar och behov f6r att na de nationella malen.

Sammantaget har studien visat hur kommuners tolkning av sitt huvudman-
nauppdrag kan hindra dem att agera f6r att 6ka likvirdigheten och visentligt
forbattra méluppfyllelsen i skolorna. Oklarheten kring ansvarsférdelning,
styrning och uppfoljning 4r stor. Detta frsvarar samspelet mellan forvaltning,
nimnd och kommunledning. Styrningen tenderar att ske mer ensidigt mot
vissa nyckeltal och jaimférelser. Detta kan bidra till att férklara de bestaende
bristerna i sa grundliggande forutsittningar for skolverksamhetens kvalitet
som rektors ledarskap, lirarnas behorighet, undervisningens kvalitet och en
resursférdelning som utgr fran olika skolors behov.

Den statliga styrningen i form av mal, lagar och férordningar ir omfat-
tande pa fler omréden 4n skolverksamhetens. Studien har inte fingat den
totala “kravbilden” fran statens sida — ér statens krav rimliga, samordnade,
forankrade? Studien belyser inte om samma problembilder finns inom andra
verksamhetsomraden. Trots denna studies begrinsningar 4r det Skolverkets
forhoppning att de bilder och principiella dilemman som visas i denna rapport
ger ett underlag till 6kad forstéelse av specifika grundproblem i skdrningspunk-
ten mellan nationell styrning och kommunal sjilvstyrelse.
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Inledning

Bakgrund

Skolverkets arliga uppfoljningar visar att ett betydande antal elever inte nir

de grundliggande nationella kunskapsmélen. Det innebir att en betydande
andel av eleverna inte far de férutsittningar for utveckling och lirande som
de har rite dll enligt lag och forordningar. Det kan givetvis finnas flera orsaker
till detta. I denna studie belyses huvudmannens tolkning och hantering av sitt
statliga uppdrag.

Uppféljningar som genomférdes av Skolverket vid mitten av 1990-talet
konstaterade att det kommunala huvudmannaansvaret inte fungerande som
forvintat. Redan 1993 konstaterade Skolverket att det fanns problem i kom-
munernas styrning av skolan och patalade att det 4r "av storsta vike att den
inriktning som riksdagen lagt fast, nir det giller styrningen och ansvaret for
skolan tydliggdrs och respekteras”.! Utifrn sitt uppmirksammande av all-
varliga brister i kommunernas ansvarstagande utformade Skolverket 1996
en handlingsplan och inbjéd kommunerna till verliggningar.? Som en del i
handlingsplanen gav Skolverket ut en skrift, ”Ansvaret for skolan”, som i férsta
hand riktade sig till kommunernas politiker.> 1999 konstaterade Skolverket i
tva olika rapporter att "Det kommunala ansvaret for skolan har fragmentari-
serats pa olika grupper av ansvariga och ansvarsniver™ och att ”det forefaller
snarare vara s att verksamheten i skolan fungerar trots eller oberoende av de
intentioner som formuleras pa politisk niva”.>

Skolverkets utbildningsinspektion och sedermera Skolinspektionen har i
sina rapporter gjort beddmningen att samma slags brister, trots patalanden,
kvarstar ar fran ar i skolverksamheten. Trots att Skolverket och Skolinspektio-
nen arligen patalar att ett betydande antal elever i kommunerna inte nir ”den
miniminiva av kunskaper som alla elever skall uppnd”®, mal att uppnd i dk 5

Skolverket (1993). Bilden av Skolan 1993, s. 93.

Skolverket (1996a). Kommunernas styrning och egenkontroll s. 9, beskrivs dven i Skolverket

(1997a) Ansvaret for skolan — en kommunal utmaning, s. 7.

3 Skolverket (1997a). Ansvaret for skolan — en kommunal utmaning,

4 Blidberg, Kersti, Haldén, Eva & Wallin, Erik (1999). Hur styr vi mot en bra skola?: [om skola
och kommun i samverkan). Stockholm: Skolverket s. 32.

5  Skolverket (1999). Skolpolitiker, eldsjilar och andra aktorer: hur styr kommunerna skolan?
Stockholm s. 58.

6 Skolverket (2000). Grundskolan: kursplaner och betygskriterier. 1. uppl. (2000). Stockholm s. 5.

DN —
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och 9, tycks det inte finnas en sidan respons hos kommunerna att forutsitt-
ningarna for elevernas lirande patagligt forbittras.”

Utifran Skolverkets uppdrag att hivda likviardighet och méaluppfyllelse finns
darfor behov av att nirmare studera hur huvudmannen mottar och hanterar
statens krav och uppmaningar till agerande, samt diskutera vilka konsekvenser
detta kan f3 for skolverksamhetens forutsittningar att nd de nationella mélen.

Syfte

Syftet med denna studie ir att 6ka forstaelsen f6r huvudmannens agerande och
paverkan pa skolans maluppfyllelse genom att belysa den kommunala huvud-
mannens ansvarstagande for skolverksamheten.

Utifran ett antal kommunalt ansvarigas perspektiv vill studien visa hur styr-
systemet kan uppfattas, med sirskild inriktning mot huvudminnens ansvars-
tagande. Studien fokuserar specifika kirnfragor i styrsystemet i motet mellan
statlig styrning och kommunal sjilvstyrelse. Studien ir inte utformad sa att
iakttagelserna kan generaliseras till samtliga huvudmin, utan har ambitionen
att peka pd monster och problembilder som kan vara relevanta att reflektera
over och diskutera dven f6r kommuner som inte ingdtt i studien. Genom att
visa hur styrsystemet kan uppfattas ir ambitionen att 6ka kunskapen om syste-
mets funktionalitet. Resultaten kan vara underlag vid olika typer av diskussio-
ner och insatser for 6kad likvirdighet och kvalitet i skolverksamheten pa savil
statlig som kommunal niva.

Metod

Huvudmin for skolan kan vara kommuner, landsting och for fristaende skolor
enskilda fysiska eller juridiska personer. Studien avgrinsas till den vanligaste
formen av kommunal huvudman, det vill siga kommuner med nimndorgani-
sationer.

Detta ir en kvalitativ studie vars empiriska underlag utgdrs av intervjuer
med de tre hogst politiskt ansvariga for skolverksamheten (kommunfullmikdi-
ges ordforande, kommunstyrelsens ordférande, nimndordférande) samt med
de tva hogst ansvariga tjinsteminnen (kommunchef och forvaltningschef for

7 Skolverket (2007). Skolverkets utbildningsinspektion: en sammanfattning av resultat och erfa-
renheter under tre dr. Stockholm; Skolinspektionen (2009). Zillsyn och kvalitetsgranskning.
Stockholm: Skolinspektionen; Greiff, Camilo von (2009). Lika skola med olika resurser?: en
ESO-rapport om likvéirdighet och resursfordelning. Stockholm: Finansdepartementet, Reger-
ingskansliet.
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skolan) i dtta kommuner.® Ambitionen har varit att lyfta fram olika forekom-
mande monster och problembilder. Urvalet av kommuner har skett med syftet
att efterstriva sa stor variation som méjligt och samtidigt gora antalet inter-
vjuer praktiskt hanterligt.”

Intervjuerna genomfordes under slutet av 2009 och bérjan av 2010. I tva
kommuner hade kommunen utéver ordinarie kommunalridd en anstilld politi-
ker med sirskilt ansvar f6r skolfragor. Totalt genomférdes dirfor 42 intervjuer.
Varje intervju varade cirka 45 minuter. Ett intervjuschema, som fokuserade
mottagande, hantering och upplevda effekter av olika former av statlig styr-
ning, var gemensam utgdngspunkt vid samtliga intervjuer. Citat frin intervju-
erna har anvints i belysande och konkretiserande syfte.

Juridiska referenser sker till den skollag (1985:1100) med forordningar som
var i kraft nir studien genomf6rdes 2009 och 2010, men referenser sker vid
behov ocksi till motsvarande avsnitt i den skollag (2010:800), som tillimpas
fran och med den 1 juli 2011.

For att ge konkretion exemplifieras i studien huvudminnens tolkning och
handlande inom tvi omraden; kvaliteten i fritidshemmen och grundskollirar-
nas utbildning. Utgingspunkten tas i tva patalanden i Skolverkets ligesbed6m-
ningar."

e Kommunerna miste se till att gruppstorlekar och personaltithet i fritids-
hem ir anpassade till de behov som finns i olika fritidshem. Kommunerna
bor f6lja upp och utvirdera verksamheten i fritidshemmen bland annat nir
det giller sambandet mellan gruppstorlek och personaltithet och verksam-
hetens kvalitet.!!

e Fristiende och kommunala huvudmin méste se till att skolorna har lirare
med ldrarexamen och att lirarna med si fa undantag som méjligt undervi-
sar i de Amnen och de arskurser som de ir utbildade for.'?

8 Begreppen “skola” och “skolverksamhet” inkluderar i studien dven fritidsverksamheten inom
skolbarnsomsorgen. Med begreppen "kommunledningen” och "hégre politisk niva” avses
kommunfullmiktige och kommunstyrelsen. Med begreppet “ligre kommunniva” avses
nimndnivan tillsammans med férvaltningsnivan.

9 Urvalskriterierna beskrivs i bilaga 1.

10 Tidpunkterna nagra ér tillbaka ir valda bl. a. for att kunna f8lja en eventuell process och
effeke dill foljd av Skolverkets patalande. Pitalandena har foregatts och efterfoljts av uppma-
ningar med samma budskap.

11 Skolverket (2007). Skolverkets ligesbedimning 2007: forskoleverksambet, skolbarnsomsorg,
skola och vuxenutbildning. Stockholm s. 12.

12 Skolverket (2006). Skolverkets ligesbedimning 2006: forskoleverksambet, skolbarnsomsorg,
skola och vuxenutbildning. Stockholm s. 22.
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Disposition

I kapitlet "Styrningen av skolan” ges en introduktion till den statliga styr-
ningen av skolan och det kommunala huvudmannaansvaret f6r skolverksam-
hetens kvalitet och maluppfyllelse.

Direfter beskrivs, med utgingspunkt i de gjorda intervjuerna, hur de hogst
ansvariga politikerna och de hogst ansvariga tjinsteméinnen uppfattar hur
kommunen mottar sitt uppdrag och hanterar den statliga styrningen. Varje
kapitel avslutas med en sammanfattning och diskussion.

Det forsta av dessa kapitel, Tolkningen av huvudmannens uppdrag”, foku-
serar det i skollagen reglerade uppdraget till kommunen att vara huvudman fér
skolan.

Det foljande kapitlet, "Statlig styrning genom mal- och resultatuppfolj-
ning”, inriktas pé att folja hur den nationella styrningen i form av styrdoku-
ment uppfattas och hanteras. I kapitlet redogors dven for hur statens infor-
mativa ansatser for att stirka styrdokumetens genomslag har mottagits och
hanterats.

Det sista av dessa tre kapitel, ’Kommunens ekonomiska ansvar”, ir i huvud-
sak inriktat pd hur kommunen anvinder tillgingliga ekonomiska resurser for
att skapa en skolorganisation som nir de nationella milen. Till en mindre del
uppmirksammas den statliga styrningen som utggrs av statligt riktade, mer
eller mindre tillfilliga, bidrag.

I kapitlet ”Slutsatser” summeras studiens resultat. Rapporten avslutas med
kort inblick i behovet av fortsatta studier och fortsatt dialog for att 6ka forsta-
elsen av och tydligheten i métet mellan statlig styrning av skolan och kommu-
nal sjilvstyrelse.

I bilagorna ges ytterligare information om studien. Bilaga 1 innehaller en
beskrivning av studiens metod och utférande. I bilaga 2 beskrivs befattnings-
havarna i en kommunal organisation med facknimnder.

KOMMUNALT HUVUDMANNASKAP | PRAKTIKEN 11



Styrningen av skolan

Statliga styrmedel

Statens syfte med skolans verksamhet 4r att "utbildningen skall ge eleverna
kunskaper och firdigheter samt, i samarbete med hemmen, frimja deras
harmoniska utveckling till ansvarskinnande ménniskor och samhillsmedlem-
mar. | utbildningen skall hinsyn tas till elever i behov av sirskilt std.[...]
Utbildningen skall inom varje skolform vara likvirdig, varhelst den anordnas i
landet.”"?

Staten har méjlighet att anvinda olika former av styrmedel. Inom
styrningslitteraturen gors ibland en indelning i tre olika styrmedel: juridisk,
normativ och ekonomiska styrning.'* Normativ styrning kan 4ven ha
beteckningen ideologiskt eller informativt styrmedel.

e Den juridiska styrningen innebir styrning med hjilp av lagar och for-
ordningar och andra ritslige bindande regler som stiftas av de politiska
organen. Det kan gilla sidrskilt riktade lagar (skollagen) och férordningar
(laroplan och kursplaner), men dven generella styrdokument som beror
skolverksamheten, till exempel kommunallagen. Den juridiska styrningen
ir tvingande.

¢ Normativ styrning sker genom att piverka verksamhetens inriktning och
innehdll. Inom skolans omrade sker den genom tydliggorande av de natio-
nella mal som verksamheten ska uppna. Aven om den normativa styrningen
for skolan dr juridiskt forankrad, 4r den mer inriktad pé att forindra tin-
kandet 4n framtvinga ett visst handlande. Sirskilt giller det nir den norma-
tiva styrningen forklaras och motiveras med std i uppfoljning, utvirdering,
forskning och beprévad dokumenterad erfarenhet, sa kallad informativ
styrning. Styreffekten ligger i att om de verksamma omfattar ett gemensamt
verksamhetsmil verkar detta styrande pa inriktning och utformning av
verksamheten.

¢ Den ckonomiska styrningen sker genom statligt tillskjutande av ekono-
miska medel till verksamheten. Dessa kan vara mer eller mindre férenade
med styrande villkor for dess anvindning. Det finansiella stédet for skol-

13 1 kap. 2 § skollagen 1985:1100 och 1 kap 9 § skollagen 2010:800.

14 Pierre, Jon (red.) (2007). Skolan som politisk organisation. 1. uppl. Malmé: Gleerups s. 25.
Se dven du Rietz, Lars, Lundgren, Ulf P. & Wennas, Olof (1987). Ansvarsfordelning och styr-
ning pd skolomridet: ett beredningsunderlag. Stockholm: Allminna forl. s. 27f.

15 Pierre, Jon (red.) (2007). Skolan som politisk organisation. 1. uppl. Malmé: Gleerups s. 26.
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verksamheten ingar i det generella statsbidraget till kommunerna. Den
statliga ekonomiska styrningen av skolan genom villkorade medel 4r mycket
liten, endast nagra procent jimf6rt med det generella statsbidraget.

De statliga styrmedlen — och dé framfor allt de juridiska och normativa —
anvinds i studien for att ge utgangspunkter vid tolkningen av den insamlade
empirin. Juridiken 4r en bas for all statlig styrning. I denna studie anvinds det
juridiska perspektivet till att utifran skollagen och kommunallagen fokusera
huvudmannaansvaret for skolan. Utifrin den normativa och informativa
styrningen uppmirksammas hur de nationella styrdokumenten tas emot och
hanteras av huvudmannen.

D4 den statliga ekonomiska styrningen ir mycket begrinsad, fokuserar stu-
dien pa kommunens syn pd ansvaret att dimensionera och fordela resurser till
skolverksamheten sa att de nationella mélen kan uppnas. Hur den finansiella
hanteringen genomf6rs lokalt ar dirfor ett viktigt inslag i huvudminnens sitt
att ta ansvar for att ge elever likvirdiga forutsittningar att ni malen.

Inom vart och ett av dessa perspektiv belyses utifrin de gjorda intervjuerna
hur de studerade kommunerna mottar och hanterar de statliga styrsignalerna,
samt vilka konsekvenser som kan urskiljas.

Kommunaliseringen av skolan

Det tidigare delade huvudmannaskapet 6ver skolan mellan stat och kommun
forindrades i borjan av 1990-talet. Kommunerna erhsll 1991 det fulla huvud-
mannaskapet for skolan.' I det ingick arbetsgivaransvar for rektor och lirare.
Dirtill upphérde den statliga regleringen av hur tilldelade ekonomiska resurser
skulle anvindas. Det centralt reglerade statsbidraget for skolverksamhet ersat-
tes av ett sektorsbidrag, som efter nagra ar gick upp i det generella statsbidraget
till kommunerna."”

I betinkandet om en férindrad ansvarsférdelning papekas att kommunfull-
miktige som hogsta beslutande kommunala organ kommer att ha en viktigare
roll 4n tidigare genom dess ansvar for lingsiktig skolplanering och tilldelning
av kommunala resurser.'®

I och med kommunaliseringen i bérjan av 90-talet férindrade staten
styrkorna i sina styrmedel. Sett ur denna studies tre perspektiv pd styrning;
juridisk, normativ respektive ekonomisk, skedde tydliga férindringar.

16 Prop. (1989/90:41). Om kommunalt huvudmannaskap for lirare, skolledare, bitridande skol-
ledare och syofunktioniirer. Stockholm.

17 Fér ndrmare beskrivning, se Dahlberg, Matz & Rattso, Jorn (2010). Statliga bidrag till kom-
munerna: i princip och praktik. Stockholm: Finansdepartementet, s. 371F.

18 SOU (1988:20). En forindrad ansvarsfordelning och styrning pa skolomridet: betinkande frin
Beredningen om ansvarsfordelning och styrning pd skolomridet. Stockholm: Allménna forl. s. 25.
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Den juridiska styrningen férindrades genom att detaljeringsgraden reduce-
rades i lagar och férordningar. Detta brukar betecknas som att regelstyrningen
minskades. I skollagen f6reskrivs att huvudmannen 4r ansvarig for att skol-
verksamheten genomférs i enlighet med lagar och férordningar. Dirigenom ir
det huvudmannens uttolkning och agerande i praktisk handling som visar den
juridiska styrningens effeke.

Den statliga strategin innebar att ka tonvikten pa den normativa styr-
ningen, som nu blev det mest framtridande styrmedlet."”” En informativ mar-
kor for denna forindring var liroplanskommitténs betinkande Skola for bild-
ning®, dir den normativa basen beskrivs och forklaras. Denna konkretiserades
sedan i form av bland annat nya och omformade liroplaner och kursplaner.
Liroplanen beskriver huvudmannens, rektorns och lirarnas uppdrag. Syftet dr
att de nationella mélen, genom att omfattas av personalen, ska verka styrande
pa verksamheten. Kontinuerlig egen resultatuppf6ljning ska visa personal och
huvudmin om ytterligare insatser behovs for att nd malen. Som ett led i den
informativa delen av den normativa styrningen utarbetas en stor mingd mate-
rial till st6d f6r implementeringen av de nya styrdokumenten.

Den ekonomiska styrningen, som forut varit stark i form av reglerade
statsbidrag, forsvagades avsevirt med kommunaliseringen. Det blev nu varje
huvudmans ansvar att tilldela skolverksamheten de resurser som bedémdes
nddvindiga for att uppna de i lag och forordning uppsatta malen.

Genom en fortydligad ansvarsférdelning och en gemensam forstielse av
skolverksamhetens syfte och mal ville staten, genom en 6kad delaktighet av de
ansvariga i kommun och verksamhet, finna en bittre vig for att stirka mal-
uppfyllelsen. Genom den kommunala sjilvstyrelsens méjlighet att omorgani-
sera och tillskjuta resurser mot bakgrund av lokala behov, skulle likvirdighet
och kvalitet kunna stirkas. Forindringen bygger pa subsidiaritetsprincipen,
att beslut ska fattas pé lidgsta indamalsenliga niva men att den hégre nivin har
skyldighet att vid behov stddja ligre nivier.

Fordelningen av ansvaret for skolverksamheten kan illustreras enligt figur 1:

Figur 1 Ansvarsfordelning

Staten Huvudmannen Rektor s sasaciecl
ytterst huvudmannen
F6rUtSéttningar =

19 Du Rietz, Lars, Lundgren, Ulf P. & Wennés, Olof (1987). Ansvarsfordelning och styrning pi
skolomridet: ett beredningsunderlag. Stockholm: Allminna férl. s. 28.
20 SOU (1992:94). Liroplanskommittén. Skola for bildning: huvudbetinkande. Stockholm:

Allminna forl.
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Huvudmannens uppgift dr att skapa de forutsittningar som behovs i verksam-
heten f6r att nd mélen. Detta uppdrag innebir i sin tur att huvudmannen, for
att ge ritt férutsittningar, maste vara medveten om de statliga mal och krav
som kommer till uttryck i skollag och férordningar.

Ett utmirkande drag for det nuvarande statliga styrsystemet ar den sa kall-
lade dubbla styrningen. Den ena styrningen innebir bland annat att staten ger
kommunen som huvudman uppdraget att ge skolorna sidana forutsittningar,
att de nationella mélen kan uppnas. Den andra styrningen innebir ett upp-
drag, forbi huvudmannen, direke till lirare och rektorer att utforma en lokal
verksamhet som innebir att eleverna far forutsittningar att uppnéd de mal som
ar framskrivna i liroplaner och kursplaner.
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Tolkning av huvudmannens uppdrag

Detta kapitel inleds med en beskrivning utifran skollagen och kommunal-
lagen av var i kommunen huvudmannaansvaret ligger. Direfter beskrivs hur
huvudmannaansvaret f6r skolan uppfattas av de intervjuade politikerna och
tjansteminnen och hur det hanteras. Direfter diskuteras hur de intervjuade
kommunf6retridrarnas tolkning av sitt huvudmannauppdrag kan paverka
méluppfyllelsen samt om statens forhallningssitt kan ha inverkat pa den kom-
munala tolkningen.

Kommunfullmaktige ar huvudman for skolan

En kommuns verksamhet dr mycket omfattande. Den bestér principiellt av tva
delar. En statligt pdbjuden del som innebir ansvar for viktiga samhillsfunk-
tioner sisom skolverksamhet, social omsorg, plan- och byggfragor, miljé- och
hilsoskydd, renhallning och avfallshantering, vatten och avlopp, bostider,
civilt forsvar, bostider, kollektivtrafik och biblioteksverksamhet. Dirtill finns
en av staten icke styrd kommunal verksambhet, till exempel fritids- och kultur-
insatser, niringslivskontakter, marknadsféring, teknisk service, energiférsorj-
ning och gatuunderhall.

Kommunens skolverksamhet beror direkt eller indirekt de flesta kommun-
invinarna. Kommunens ansvar for skolverksamheten omfattar férskoleverk-
samhet, skolbarnsomsorg, skola och vuxenutbildning. Den utgdr, tillsammans
med omsorg om ildre och personer med funktionsnedsittning, den allra
storsta delen av kommunbudgeten.

I skollagen anges att kommunen ir huvudman for skolan.?’ Kommunfull-
miktige faststiller som kommunens hdgsta beslutande organ mal och rikdlinjer
for kommunens verksamheter samt fordelar ekonomiska resurser till dessa.”
Detta uppdrag kan inte delegeras.” Fullmiktige ska tillsitta en kommunsty-
relse och de nimnder som dirutover behévs f6r att fullgora kommunens upp-
gifter enligt sirskilda forfattningar.®* Av skollagen framgér att varje kommun
ska utse en eller flera nimnder som styrelse for sitt offentliga skolvisende.”
Statens uppdrag till huvudmannen innebir att ansvara for att utbildningen
genomfors enligt de statliga styrdokumenten, det vill siga att férdela resurser

21 1 kap. 4 § skollagen (1985:1100) och 2 kap. 2 §, skollagen 2010:800.

22 3 kap. 9 § kommunallagen (1991:900). Se dven SOU 1998:20 En forindrad ansvarsfordel-
ning och styrning pa skolomridet s. 25. som framhiller fullmiktiges roll att tillskjuta resurser
for att forverkliga de nationella och kommunala ambitionerna.

23 3 kap. 10 § kommunallagen (1991:900).

24 3 kap. 3 § kommunallagen (1991:900).

25 2kap. 1 § skollagen (1985:1100) och 2 kap. 2 § skollagen (2010:800).
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och organisera sa att nationella mal och riktlinjer i skollag och férordningar
kan uppfyllas.?® Det innebir att det ir kommunfullmiktige som har huvud-
mannens makt och ansvar — makten att ge verksamheten forutsittningar och
det yttersta ansvaret for att de nationella malen nés i kommunens skolor.
Lagstadgade bestimmelser for huvudmannen att uppfylla, som uppmirk-
sammas sirskilt i denna studie, dr dels maluppfyllelsen vad giller grundlig-

gande kunskaper:

o alla elever ska nd minst kunskapskraven f6r mal att uppna i arskurs 5 och 9.
(2 kap. 8 § skollagen 1985:1100 samt SKOLES 2000:135)

dels riktlinjer for verksamheten som giller fritidshem och lirarnas behérighert,

e i fritidshemmens verksamhet ska finnas personal med sidan utbildning eller
erfarenhet att barnens behov av omsorg och en god pedagogisk verksam-
het kan tillgodoses. Barngrupperna skall ha en limplig sammansittning
och storlek och lokalerna skall vara andamalsenliga (2a kap. 3 § skollagen
1985:1100)

e ldrarna ska ha utbildning avsedd f6r den undervisning de i huvudsak ska
bedriva. (2 kap. 3 § skollagen 1985:1100).”

Kommunfullmiktige ansvarar for att skolverksamheten motsvarar de natio-
nella mélen och kravnivierna, men ska enligt skollag och kommunallag utse en
nimnd for att fullgora de statliga uppdragen f6r skolverksamheten.”® Nimnden
har dirigenom verksamhetsansvar infor kommunfullmiktige, som i sin tur har
huvudmannaansvar infor staten. Uppsikten 6ver hur nimnderna skoter sin
verksamhet har kommunfullmiktiges beredningsorgan, kommunstyrelsen.?
Nimnden vixlar politisk styrning till verksamhetsledning genom att forligga
det operativa uppdraget till tjinstemannanivén, dir en forvaltningschef ar
ansvarig infér nimnden. P4 den lokala genomf6randenivan ir det rektor, som
utifrn ett statligt myndighetsansvar reglerat i skollagen, leder och férdelar
arbetet med utgangspunkt i skollagstiftningens foreskrifter.

26 2 kap. 8 § skollagen (1985:1100), 2 kap. 8 § skollagen (2010:800), Skolverket (2011).
Liéiroplan for grundskolan, forskoleklassen och fritidshemmet 2011 s. 11. Jfr den s.k. ansvars-
propositionen SOU 1990/91:18 s. 25, samt SOU 2007:79 Statlig styrning, organisation och
ansvarsfordelnings. 78.

27 Undantag fir goras endast om personer med sidan utbildning inte finns att tillgd eller det
finns ndgot annat sirskilt skil med hinsyn till eleverna.

28 1 kap. 1 § skollagen (1985:1100) och 2 kap. 2 § skollagen (2010:800), 3 kap. 3 § kommu-
nallagen (1991:900).

29 6 kap. 1 § kommunallagen (1991:900).
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Skiftande uppfattningar om
huvudmannaansvaret i praktiken

Det ir vil kint bland de intervjuade politikerna och tjansteménnen att kom-
munen enligt skollagen dr huvudman f6r skolverksamheten. Diremot finns
olika uppfattningar hos de olika intervjupersonerna om var i den kommunala
verksamheten som huvudmannaansvaret ligger.” Aven inom de aktuella kom-
munerna skiljer sig uppfattningarna om vilken kommunal instans huvudmanna-
uppdraget rikear sig till.”’ Huvudmannaansvaret forliggs av vissa till ett politiskt
organ, medan andra identifierar forvaltningsnivin som ansvarig. Det finns dven
skillnader om man identifierar huvudmannen som en funktion eller en person.

Huvudman ér ... Exempel pa motivering

Kommunfullmaktige Kommunfullmaktige delegerar till namnden. Det finns en skolplan
som kommunfullmaktige beslutar om. Detta signalerar att skol-
fragan ar en fullmaktigefraga.

Kommunstyrelsen Kommunstyrelsen ar ju arbetsgivare for hela kommunen.

Skolnamnd Namnden ar ju den som har kommunfullmaktiges uppdrag och
svarar pa alla rapporter.

Forvaltningschef Forvaltningschefen foretrader kommunen.

Huvudmannaansvaret uppfattas siledes av de intervjuade kunna ligga pé alla de
olika nivierna i en kommun, med undantag av kommunchefsbefattningen. Det
finns dven synsitt dir huvudmannen anses foretridas av flera. "Huvudmannen ir
utbildningsnimndens ordforande och forvalmingschefen.” (Kommunfullmiktigeordf.)
Ett resonemang ir att huvudmannaansvaret beror pa drendets art, konkreta dren-
den lingre ner och principiella hdgre upp. "Ser man det frin est politiskr perspektiv
dr det namndordforanden, men ser man det frin ett operative hill Gr det vir skolchef:
Vi delar det mellan oss beroende pa vilken friga det ir.” (Niamndordf.) Ett annat sitt
att se 4r att forldgga ansvaret till den niva dir drendet formodas kunna hanteras.

” Huvudman éir forst och frimst forvaltningschefen, men i kombination med nimnd-
ordforande eller kommunstyrelsens ordforande, beroende pa digniteten pa fragan.”
(Kommunfullmdrktigeordf.) Detta framgar till exempel nir nagra av de intervjuade
forst forlidgger ansvaret for fritidshemmens gruppstorlek och larartithet till nimnd-
niva, men nir de inser att fordndring i dessa fall kriver ekonomiska satsningar
dndrar uppfattning och forligger huvudmannaskapet till kommunfullmiktige.
"Oka lirartitheten ir en nimndfiiga. Men blir ju en budgetfriga som tas i kommun-
styrelsen, si i princip dr det ju en fullmdiktigefriga.” (Kommunfullmiktigeordf.)

30 Den kommunala organisationen beskrivs i bilaga 3.

31 Att det dr olika inom kommunen vilka som upptrider som huvudman framgér dven av
Hogskoleverket (2009). Utvirdering av regionala utvecklingscentrum och nationella resurs-
centrum s. 7.
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Bilden av det egna uppdraget

For att kunna férstd hur kommunen tar emot och hanterar huvudmannaupp-
draget r en viktig bakgrundskunskap den bild de intervjuade har av sin roll i
den egna kommunala organisationen. Av de intervjuade i varje kommun har
tre politiska fortroendeuppdrag och tvd hoga tjinstemannauppdrag. Figur 2
visar var de intervjuade (kursivt markerade) befinner sig i den kommunala
organisationen.”

Figur 2

Kommunfullmaktige
Ordférande

Kommunstyrelse
Ordférande

Skolnamnd
Ordférande

Férvaltnings-
chef skola

Nedan ges en sammanfattande bild av hur intervjuade inom varje befattning
beskriver sitt uppdrag och sitt ansvar. Deras beskrivningar sitts i vissa avseen-
den i relation till den aktuella kommunforskningens bilder.

De fortroendevalda

Kommunfullmaktiges ordférande

De itta intervjuade ordférandena fér kommunfullmiktige har inte samma syn
pa sin egen roll. Det finns en spinnvidd i synsitten mellan att i sitt uppdrag
se sig sjilv som en aktiv garant for medborgerlig demokratisk styrning till att
beskriva sig som en passiv métesordférande.

32 1bilden finns dven medtaget rektorsnivén, for att visa pd rektorernas (som statligt myndig-
hetsutdvande) placering i den kommunala organisationen. I figuren ir inte de fértroende-
valda revisorerna medtagna. Dessa ir fullmiktiges instrument for att granska om kom-
munens organ lever upp till fullmiktiges mal fér verksamhet och budget. Rektorerna och
kommunrevisorerna ingdr ¢j i studien.

KOMMUNALT HUVUDMANNASKAP | PRAKTIKEN 19



Négra kommunfullmiktigeordférande uttrycker en ambition att framhiva
kommunfullmiktige som det hdgsta beslutande organet i kommunen. De
betonar att det ir kommunfullmiktige som bestimmer, delegerar och genom
kommunrevisorer och kommunstyrelse vervakar att alle gir ritt till. Dessa
ordférande dr medborgarnas hogsta fortroendevalda och dirmed de som ska
garantera medborgarnas demokratiska insyn och hivda rittsordningen. “Jag
har ansvar for de beslut som fattas i kommunfullméktige. Har vi till exempel fat-
tat ett beslut om mobbingplaner fir jag ‘overvaka’ att niamnden genomfor dessa.”
(Kommunfullmdktigeordf.) 1 vissa fall tar dessa ordférande egna initiativ och
ar med i kommunstyrelsen for att vilja ut vilka drenden som ska upp i kom-
munfullmiktige. “Vi bestimmer rubriker.” (Kommunfullmiktigeordf.) Aven om
det inte dndrar kommunstyrelsens forslag, signalerar det en vilja att markera
kommunfullmiktiges betydelse.

Andra kommunfullmiktigeordforande ger en mer nedtonad och passiv
bild av sin roll i den politiska hégsta ledningen. "Mer av att sitta dir uppe
och fordela ordet.” (Kommunfullméktigeordf,) Kommunfullmiktige ses som
en beslutsapparat som endast godkinner de beslut som i praktiken ar tagna i
kommunstyrelsen. Kommunfullmiktiges uppgift blir att 6ppna for diskussion
och sedan bekrifta de av kommunstyrelsen foreslagna besluten.

Gemensamt for alla intervjuade ordférande 4r beskrivningen att férslag frin
kommunstyrelsen nistan aldrig dndras i kommunfullmiktige. Detta giller
generellt, oavsett nimnd. Diremot tycks graden av kommunfullmikrtiges make
kunna beskrivas i form av antalet dterremitterande drenden, da till exempel
beslutsunderlaget av fullmiktigeférsamlingen befunnits otillricklige. Aven
antalet drenden som ir initierade frain kommunfullmiktige kan vara en indika-
tion pd dess status och make.

I praktiken forefaller det vara sillsynt med en systematisk diskussion om
skolans verksamhet och maluppfyllelse i kommunfullmiktige. Skolverksamhe-
ten bedoms vara komplicerad och kriva sakkunskap. Den anses bittre kunna
behandlas pa ligre instanser dir sakkunskapen ir storre. Dirfor priglas skolre-
laterade drenden antingen av att vara formella godkinnanden av arliga rappor-
ter eller av specifika drenden, t ex nedliggning av skolor eller friskoleetablering.
De senare fir 6kad tyngd genom att vara massmediebevakade och innefatta
polariserade stindpunkter bland politiker och uppvaktande medborgargrup-
per. " Just nu finns en politiskt laddad friga, friskolor, som verskuggat resten.
Annars dr det ingen diskussion om just skola.” (Kommunfullméktigeordf.)

Fullmiktige har karakteriserats som en transportstricka for beslut som i
praktiken redan ir fattade i kommunstyrelsen®, vilket bekriftas av intervju-

33 Montin, Stig (2007). Moderna kommuner. 3 uppl. Malmé: Liber s. 73, 971.
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erna. “Fullmiktige har yttersta ansvaret, men i praktiken finns makten nagon
annanstans.” (Kommunfullmiktigeordf.) Uttalanden som "Huvudmannen ir
inte vi, det 4r ju nimnden” (Kommunfullmiktigeordf.) visar att inte bara det
operativa ansvaret, som ju kan delegeras ner i organisationen, utan ocksa det
yttersta ansvaret for skolan kan uppfattas ligga pd nimndnivén.

Nigra ordforande gav, som tidigare nimnts, uttryck for att inte vara nojda
med denna passiva roll. Detta motiveras med demokratiska argument, till
exempel att skolans verksamhet direkt eller indirekt berér en majoritet av kom-
muninvdnarna och dess budget omfattar nira hilften av kommunbudgeten.**
Nagra av de intervjuade kommunfullmiktigeordférandena ger argument for
att kommunfullmiktige borde spela en storre roll for att bredare och bittre
kunna forankra besluten. "Vi ér trotta pi att sitta och nicka i fullmiktige” ir et
dubbeltydigt uttalande som uttrycker denna frustration.

Kommunstyrelsens ordférande

Kommunstyrelsens ordférande, kommunalraden, uttrycker genom sina
beskrivningar att de har en stark position som bygger pa att de har ett helhets-
grepp 6ver det som sker i kommunen. De som har en bakgrund frin skol-
omradet uttrycker att de har ett speciellt personligt intresse f6r denna sektor.
Andra kommunalrad betraktar diremot skolsektorn som en sektor bland andra
i kommunen. Gemensamt 4r att kommunalraden beskriver att de har mindre
med skolsektorn att gora in med andra sektorer i kommunen. Den frimsta
uppmirksamheten ligger de pa sektorer som niringsliv, infrastruktur, demo-
grafi och marknadsforing. ”Det dr nimnden som har hela ansvaret f6r skolan,
de kan skolan. Vi tar ansvaret f6r s& mycket annat.” (Kommunstyrelsens ordf.)
Skolan ir enligt intervjuerna uppmirksammad som problemomrade, men inte
som ndgot som foranleder kommunstyrelens agerande. Ansvaret for verksam-
hetens maluppfyllelse skiljs frin befogenheten over att tilldela resurser. ”Kom-
munstyrelsen ska halla fingrarna borta frin skolan si linge nimnden haller
budget” (Kommunstyrelseordforande)

Kommunstyrelseordforandena uttrycker som sin huvuduppgift att bedéma
och prioritera de olika kommunala verksamheternas behov mot den sam-

lade kommunnyttan. ”Min roll dr balansera helheten. Jag har en samordnande
roll.”(Kommunstyrelseordf.) Begreppet "kommunnytta” syftar pa det som man
ser gynnar kommuninvanarnas vilbefinnande. Det ir ett samlingsbegrepp

for bland annat niringslivsfragor, infrastrukturfrigor, demografiska fragor,
marknadsforing samt utbildning och omsorgsfrigor. Man ser den ekonomiska

34 Det kan hir tilliggas att i vissa kommuner har kommunfullmiktige stirke sin reella make
genom att avskaffa nimnderna for att mer direkt kunna paverka kommunens verksamhet.
Denna s.k. alternativa organisation finns i ett trettiotal kommuner. Se Montin, (2007) s. 98.
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styrningen som sin viktigaste uppgift, det vill siga att vid budgetberedningen
prioritera insatser utifrdn dess betydelse f6r den samlade kommunnyttan.
Kommunalriden forefaller biras upp av den position som de har inom den
egna partigruppen i kommunen. Det kan illustreras av att kommunstyrelse-
ordférande anfér den egna partigruppens mening som mer riktningsgivande
for beslut 4n underlag och éverliggningar i kommunstyrelsen.

Ordférande for namnden for skolan

Nimndordférandenas beskrivningar visar att de har en position mellan kom-
munovergripande politik och skolverksamhet. Detta innebir en mellanstill-
ning, som innebir agerande bade nedét och uppét i den kommunala hierarkin.
Nimndens uppgift dr bade att verkstilla beslut fattade av kommunstyrelsen
eller kommunfullmiktige och att utifran verksamhetens perspektiv ta fram
underlag for beredning i kommunstyrelsen och beslut i kommunfullmiktige.

Detta dubbla uppdrag hanteras pa olika sitt av de intervjuade nimndord-
forandena. Av interjuerna framgér att det kan finnas ett passivt eller ett aktivt
forhallningssitt i relation till forvaltningen och skolverksamheten. Det passiva
sittet innebdr att man ldgger ansvaret for att hantera till exempel besparings-
krav pa forvaltningschefen som sjilv far avgora vilka omriden som ska drab-
bas. Det aktiva sittet dr att nimnden utifran egna dverviganden tar beslut om
vilka besparingsatgirder som ska genomforas.

Aven i relationen uppit till kommunstyrelsen kan ett passivt respektive
aktivt forhallningssite urskiljas. Det passiva synsittet uttrycks i intervjuerna
som en acceptans av sin situation som en nimnd bland andra nimnder. Man
ser da till ’lkommunnyttan” utan att hivda bara sitt omrade. Denna situation
kan illustreras av ett uttalande frin en kommunstyrelseordférande: “Barn- och
utbildningsnimnden ir lojal mot kommunledningen. Vi har forstitt varandra
ganska bra.” (Kommunstyrelseordf.) Ett annat synsitt som framfors 4r att nimn-
den hivdar vikten av sina behov, till exempel genom att hinvisa till nationella
styrdokument, utvirderingsresultat eller férildraopinion. Detta innebir i sin
tur att man utmanar andra nimnder i konkurrensen om den gemensamma
kommunresursen. Ett sdtt att da ytterligare oka sin slagkraft dr att nimn-
den ldgger de partipolitiska skillnaderna 4t sidan och upptrider som ett enat
"nimndparti” mot de andra nimnderna. Detta ir dock ett forhallningssitt
som av négra av de intervjuade kommunalriden betecknas som illojalt mot
"kommunnyttan”. "Barn- och utbildningsnimnden dr en engagerad nimnd. Men
det finns alltid problem med nimndpartier. Finns hair till viss del.” (Kommunsty-
relseordyf.)

Det finns nimndordférande som uttrycker stolthet och engagemang i sitt
uppdrag. Dessa har dven en vilja att visa sig i verksamheten. Detta kan ha flera
syften. Ett dr att med egna 6gon se hur det ar i forhallande till de bilder man
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fate sig formedlat i form av statistik eller paringningar frin forildrar. Dirvid
kan de ge uttryck for en kunskap om situationer som uppstatt pa grund av
nedprioriteringar. “Jag brukar vara ute och lyssna, och jag vet att fritidshemmen
har det tufft.” (Namndordf.) Ett annat syfte som beskrivs dr att ta forsta stdten
vid ett obekvimt beslut och dirmed forsoka stimma i bicken.

Tjanstemannen
Kommunchefen

Kommuncheferna ger uttryck for att de har en position med distans till
skolverksamheten. De uttrycker att de 4r daligt insatta i skolverksamhetens
forordningar och mél. Kommuncheferna beskriver sin kunskap om liget

i kommunens skolverksamhet som fokuserad till hur denna framerider

i kommunens uppfdljningssystem. “Som kommunchef tittar jag inte pi
liaroplanen utan pa nyckeltal.” (Kommunchef) Nir kommunchefen tidigare haft
tjanst inom skolsektorn har denne en bredare kunskap och ett stérre intresse
for skolans situation.

De flesta ser sig som samordnare av alla kommunens omriden, varav skolan
ar ett. "Var fjortonde dag triffar jag forvalmingschefer och andra. Alla samarbetar.
Helheten stoder delar. Viktigt att hilla budgeten. Viktigt att jobba tvirsektoriellt.”
(Kommunchef) Deras fokus upptas enligt vara intervjuer ofta av organisatorisk,
niringslivsmissig eller ekonomisk problemlosning och utvecklingsinsatser.
Skolverksamheten ingir hos kommuncheferna huvudsakligen i ett organisato-
riskt eller ekonomiskt sammanhang.

Kommuncheferna uttrycker sig i handlingstermer. De beskriver vad som
ar gjort och vad som bor goras, ofta med fokus pé specifika problematiska
situationer. Vanliga uppgifter att hantera 4r att rationalisera organisationen och
starka marknadsforingen av kommunen, det vill sdga att skapa forutsittningar
for en god ekonomi i kommunen. Det forekommer hos kommuncheferna
dven en frustration dver att skolverksamheten inte agerar sa rationellt som de
forvintar sig.

Genom sin uppgift att bereda kommunstyrelsens drenden har kommun-
chefen en sorterande funktion. Nirhet till den politiska makten, dvergripande
kunskap om verksamhet och ekonomi och deltagande i kommunstyrelsens
sammantriden ger kommunchefen méjlighet att ha ett stort inflytande genom
att ge bilder av situation och behov i kommunen.® “Jag dr varje torsdag med
vid kommunstyrelseberedning och ks-maiten.”(Kommunchef)

35 Jfr Hogberg, Orjan (2007). Maktlosa makthavare: en studie om kommunalt chefskap. Diss.
Linképing: Linkdpings universitet, 2007 s. 2011F.
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Forvaltningschefen for skolan

Forvaltningschefen for skolan benidmns olika — skolchef, barn- och utbild-
ningschef eller bildningschef — beroende pd ansvarsomradets omfattning.
Forvaltningschefens situation skiftar beroende pa kommunens storlek, fran att
leda ett eget forvaltningskontor till att vara ensam.

Av intervjuerna framgar att forvaltningschefen har tva typer av mellanstill-
ning. Den ena ir en mellanstillning mellan kommunpolitik och skolverksam-
het. Hir kan forvaltningschefen vilja att betona skolverksamhetens behov
gentemot politiken eller féra fram den politiska uppfattningen gentemot
skolverksamheten. De intervjuade forvaltningscheferna uttrycker att det ar
den politiska viljan, ofta formedlad genom ekonomiska uppdrag, som ir det
yttersta rittesnoret. Den andra mellanstillningen 4r mellan det kommunala
uppdraget och de statliga direktiven for skolverksamheten. Forvaltningsche-
fen arbetar pi kommunens uppdrag. Aven om inget statligt uppdrag ir riktat
till forvaltningschefen, har denna att relatera sitt yrkesutovande till lagar och
forordningar som ir riktade till kommunen som huvudman och till rektorer
och ldrare.

Positionen mellan det kommunala uppdraget, skolverksamheten och statens
krav pa kommunerna limnar ocksa ett utrymme for férvaltningschefens egna
prioriteringar och strategier. I linje med detta uttrycker nagra forvaltningsche-
fer i intervjuerna att de strivar efter att stirka sina egna forutsittningar att gora
de prioriteringar man ser som bist for verksamheten. Tva huvudstrategier kan
urskiljas. Den ena innebir att paverka besluten pd férhand genom tydligt for-
mulerade underlag. “Som forvaltningschef ir det jag som nirmast politiken svarar
for att de fir ett sadant underlag som gor att de kan fatta kloka beslut.” (Forvalt-
ningschef) Det andra férhallningssittet 4r att paverka i efterhand genom att ha
friuvtrymme att tolka allmint héllna politiska beslut som uttryckes i mélbilder
och ambitioner. Detta sistnimnda forhéllande uppmirksammas kritiske av en
kommunchef. "Politikerna ger inte klara uppdrag och det gor forvalmingen for
sjdlvstindig.” (Kommunchef)

Nir grinslinjen till politiken beskrivs, sker det genom att skilja mellan
”vad” och "hur”. ”Vad” indikerar att det 4r en politikerfriga, "hur” att det ar
ett tjanstemannairende. “Vi har varit dverens om ansvarsfordelning — skillnaden
mellan vadet, det vill siga malbilderna och ambitionerna, och huret. Ett politiskt
vad och sen beskriver vi hur.” (Forvaltningschef) 1 praktiken dr den till synes
klara uppdelning i "vad” och "hur” inte sd anvindbar. Férvaltningschefen kan
pé olika sitt dirigera inriktningen av politikernas vad*, medan politikerna
ofta ir intresserade dven av hur-frigan. "Genom att dven hur-delen liggs fram

36 Montin, Stig (2007) s. 1071L.
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[for politikerna, kan de indra invikining. Allt kan goras till vad-friga: Politiken
bestimmer vad, inrikining och budget.” (Forvaltningschef).

Grinserna mellan nimndens och forvaltningschefens ansvar 4r flytande och
skiftar frin kommun till kommun. Intervjuerna visar att forvaltningschefen
kan vara den initiativtagande och initierade parten. Dock har den politiska
sidan den yttersta makten genom att tillsitta och kunna avskeda forvaltnings-
chefen. Det dr i mycket personliga relationer och personernas skicklighet i
utdvandet av sitt uppdrag som avgdr makeférdelning och inriktning av verk-
samheten. "Barn- och utbildningsnimnden ir beroende av hur skicklig forvals-
ningschefen dr. Dirfor ligger mycket makt hos forvaltningschefen som kan stodja
eller sabba.” (Kommunchef) Detta innebir ett slags omsesidigt beroende. De
intervjuade nimndordférandena beskriver sitt beroende av forvaltningschefens
kunskaper vid drenden till kommunstyrelsen. Pi motsvarande sitt beskriver
forvaltningschefer vikten av att nimndordféranden 4r med och backar upp
kommunikationen av politiska beslut till verksamheten.

Forvaltningscheferna uttrycker en ambition att fokusera den pedagogiska
verksamheten. De konstaterar dock att denna i praktiken far vika for en verk-
lighet som frimst bestdr av méanga fasta motestider, administrativa och eko-
nomiska uppdrag, personalproblematik och omorganisationer. Dock férsoker
forvaltningscheferna att hantera sina uppgifter si att en indireke effekt blir att
skona och i bista fall stirka kvaliteten i skolans pedagogiska verksamhet. Den
mer skolutvecklande delen i deras arbete utgors enligt de intervjuade forvale-
ningscheferna av lednings- och organisationsfrigor. De har i ldgre grad direkt
fokus pa orsaker till bristande méluppfyllelse.

Forvaltningschefen dr den enda befattning som inte benimns i skollag-
stiftningen, men som staten i officiella texter utgar ifrin finns. Aven om de
intervjuade forvaltningscheferna uttrycker sin ambition att f6lja de nationella
riktlinjerna och maldokumenten, kan ansvaret passera forvaltningschefen utan
att detta strider mot nagon forordning.?”

Forvaltningschefen ir chef for rektorerna och lirarna i kommunen. Medan
forvaltningschefen ar anstilld av och far sina uppdrag av den politiska led-
ningen i kommunen, ir rektor och lirare myndighetsutévande och har upp-
drag direkt formulerade av staten. Detta uttrycks av forvaltningschefer som en
orsak till att de, trots sin formella make, har svérigheter att i praktiken leda och
fa genomslag for sina intentioner hos rektorerna.

37 Nihlfors, Elisabet (2003). Skolchefen i skolans styrning och ledning. Diss. Uppsala univ. 2003
s. 219.
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Forskjutning nedat av huvudmannaansvaret

Intervjuerna med politiker och tjinstemin ger sammantaget en bild av att
huvudmannaansvaret forskjuts nedét i organisationen. Det framgar tydligt av
intervjuerna att medan makeen over verksamhetens forutsittningar stannar pa
hégre nivé, delegeras huvudmannaansvaret ofta till en nimnd eller forvaltning.
Bidragande orsaker ir att skolverksamheten bedéms vara komplicerad och att
det statliga uppdraget uppfattas som frimst rikeat till rektorer och lirare.

I det foljande beskrivs de bilder som intervjuerna gett av decentraliseringen
nedat i den kommunala organisationen. Direfter sker en beskrivning av dter-
kopplingen av skolverksamhetens ligesbild till hogre ansvarsnivéer.

Fran kommunfullmaktige till kommunstyrelsen

Kommunfullmiktige ansvarar for att kommunens verksamhet sker i enlighet
med statliga lagar och férordningar. Fullmiktige har den yttersta beslutande-
ritten i kommunen.

For att hantera situationen med ett stort antal fértroendevalda i kom-
munfullmiktige och ett omfattande ansvarsomride finns en kommunstyrelse,
vars lagstadgade uppgift ir att bereda drenden inom alla verksamhetsomraden
for beslut i kommunfullmiktige.”® Kommunstyrelsen ska siledes ge underlag
for kommunfullmiktiges 6vervidganden och beslut. Det forekommer dock
att kommunstyrelsen fungerar som ett “mini-fullmiktige” genom att dven ta
beslut i frigor som ingir i kommunfullmiktiges ansvarsomrade. Besluten anses
bli desamma men hanteringen upplevs effektivare.

Aven beslut som rér kommunens prioriteringar i sin verksamhet sker i prak-
tiken i kommunstyrelsen, genom att det dr hir den ekonomiska tilldelningen
till verksamheterna utformas. “Fullmiktige tar ivergripande mal. Kommunstyrel-
sen tar de flesta budgetbesluten. Niamnden tar detaljerna.” (Kommunstyrelseordf.)

Det finns forskning som visar att det 4r kommunstyrelsen som i praktiken
avgor den kommunala skolverksamhetens villkor. Kommunfullmiktige beteck-
nas som ett ~transportkompani”.?’ Det ir kommunstyrelsen som ir kom-
munens informella maktcentrum. "Den verkliga politiska makten finns hos

enskilda kommunalrad och ledande tjinstemin”

Fran kommunstyrelsen till ndmnderna

Kommunstyrelsens huvudfokus beskrivs ligga pd egna initierade processer och
projekt, ofta med niringslivs- eller infrastruktursperspektiv. I de fall dren-

38 6 kap. 4 § kommunallagen (1991:900).
39 Montin, Stig (2007) s. 73.
40 Montin, Stig (2007) s. 97£.
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dena giller skolan brukar de avse omriden utanfor skolans kirnverksamhet.
Exempel pa sadana drenden ir skolors placering, fristiende skolors etablering,
skolskjutsar och rationalisering av skolmatsorganisationen. "Kommunstyrelsen
har hand om ekonomiska forindringar av storre vikt som nybyggnader och omflyt-
ningar av skolor.” (Kommunstyrelseordyf.)

Kommunstyrelsens fokus ligger enligt intervjuerna pa den ekonomiska for-
delningen till de olika kommunala verksamheterna. Diremot ser man inte sig
eller kommunfullmiktige som den instans som 4r ytterst ansvarig for skolverk-
samhetens méluppfyllelse. Ett motiv som nimns 4r att nir staten sitter mélen
dr staten ytterst ansvarig for ate de nds. “Staten sitter mal at kommunen. Ar inte
staten huvudman da?” (Kommunchef) Visserligen uppmiarksammas bristerna i
skolornas maluppfyllelse i kommunstyrelsen och ses som ett bekymmer, sir-
skilt nar maluppfyllelsen ir ligre dn riksgenomsnittet for landets kommuner.
Men ansvaret for den bristande méluppfyllelsen och dess hantering forlaggs till
nimndnivin.

I samtliga kommuner beskrivs nimnden vara starkt beroende av kommun-
styrelsens agerande och dven i praktiken ansvarig infér denna. Kommunallagen
ger inte kommunstyrelsen négon befilsritt ver andra nimnder, men mycket
talar for att kommunstyrelsen i praktiken fungerar som ett éverordnat make-
organ.” Den 6kade maktkoncentrationen till kommunstyrelsens ordférande,
kommunalradet, kan medféra att facknimnderna hamnar pa undantag.®
Intervjuutsagorna antyder att det har skapats en oreglerad ansvarsrelation frin
nimnd till kommunstyrelse, som inte finns i den formella regleringen av kom-
munens organisation enligt kommunallagen, dir nimnden &r ansvarig infor
fullmiktige.®

Frdn namnden till foérvaltningschefen

Nimnden ska fullgéra kommunfullmiktiges huvudmannauppdrag att genom-
fora en skolverksamhet dir alla elever ges forutsittningar att uppné de natio-
nella mélen f6r utbildningen. Om nimnden uppfattar skolverksamheten som
allefor komplex, kan den politiska uppgiften att balansera behov och resurser

i praktiken vertas av forvaltningschefen eller enskilda kommuntjinstemin.
Tjinsteminnen fir dirmed 6kad makt pa bekostnad av politikernas make.
Denna situation illustreras av att skolpolitikerna agerar forst d det finns ett

41 Petersson, Olof (2006). Kommunalpolitik. 5 uppl. Stockholm: Norstedts juridik s. 150.
42 Petersson, Olof (2006) s. 135.

43 3 kap 3 § kommunallagen (1991:900).

44 Montin, Stig (2007) s. 109.
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firdigt tjdnstemannaforslag att ta stillning till och fatta politiskt beslut om.
Dirmed blir nimndens agerande i huvudsak mer reaktivt 4n proaktive.®

Forvaltningschefen har i denna situation stort inflytande 6ver vilka drenden
som ska foras upp pa den politiska dagordningen. Detta kan ske utifrdn rutin
eller, som i detta fall, pd ett aktivt site: " De professionella uppdrag som staten har
lagt pa kommunerna ir jag ansvarig for ast de fors in i den politiska processen. Jag
mdste som professionell visa upp de risk- och konsekvensanalyser och vad som stir i
lagen for namnden. Ska ni bryta mot lagen si bor ni veta om det.” (Forvaltmings-
chef) Samtidigt uttrycker forvaltningschefer svarigheter att presentera forslag
for nimndledaméter som dessa inte alltid har tillricklig kunskap for att forsta.
Vi har kimpat for att gora situationen tydlig for politikerna. Vi har kimpat for
att visa pa papper det som politikerna inte forstir.” (Forvaltningschef)

Aven om intervjuerna uppvisar en skiljelinje dir politikerna har ansvar for
vad som bor goras och tjansteminnen for att effektuera detta, beskrivs rollerna
i praktiken som sammanblandade. Rollerna kan till och med bli omvinda.
Det innebir att det kan vara férvaltningschefen som drar upp de lingsiktiga
planerna for skolan, medan det ir politikerna som hanterar detaljirendena.*

Mycket talar for att det finns en relation mellan forvaltningschefer och
politiker pi kommunal nivé, dir politikerna befinner sig i klart underlige.”
Forvaltningschefens inverkan pa den politiska agendan uttrycks i att denne
ibland anser sig sjilv bira huvudmannens ansvar, vilket framgér av detta svar
pa frigan vem som dr huvudman: ” 1 praktiken blir det jag. Men egentligen ir
det fullmiktige.” (Forvaltningschef). Manga strategiska fragor som rér skol-
verksamhetens inriktning kan dirfér komma att hanteras utan politikernas
inblandning.*

Samtidigt kan forskjutningen av det politiska ansvaret nedat i organisationen
innebira en fastlasning av forvaltningschefens majligheter. Detta bekriftar
den forskning som visar att dven professionella grupper kan uppleva
makeloshet eftersom “makten” i praktiken innefattar att prioritera behov
utifrén tilldelade resurser.® Friheten att agera reduceras och kompliceras av
att makten over fordelningen av de ekonomiska resurserna finns kvar hos
den politiska kommunledningen. Intervjuerna antyder att ett sitt att hantera
denna situation kan vara att kanalisera ansvaret for méluppfyllelsen vidare
ner till varje rektor. *Ansvaret for dilig maluppfyllelse vilar pa nimnden. Men

i praktiken vilar det pa rektorer och lirare.” (Forvaltmingschef) Rektorernas

45 Skolverket (1999a) s. 35.

46 Petersson, Olof (20006) s. 140.

47 Blom, Agneta . (1994). Kommunalt chefskap: en studie om ansvar, ledarskap och demokrati.
Diss. Lunds univ. s. 167.

48 Blom, Agneta P. (1994) s. 175.

49 Montin, Stig (2007) s. 109

28 KOMMUNALT HUVUDMANNASKAP | PRAKTIKEN



situation, klimda mellan kommunala och statliga krav, har uppmirksammats i
andra sammanhang.*

Forsvarad aterkoppling

Den samlade bilden av intervjuerna visar pé en situation dir befogenhet och
ansvar skiljs &t i den kommunala politiska organisationen. Detta behover inte
vara ett problem om det finns en fungerande dterkoppling frin dem som har
tilldelats det operativa ansvaret till dem som har befogenheterna och makten
att ge férutsittningarna. Det kriver dock att de som har befogenheterna har
beredskap att anvinda och reagera pa den kunskap som formedlas.

Det finns en samstimmighet mellan forvaltningschefer och nimndordfs-
rande i att de har svart att fa gehor f6r sina synpunkter och behov hos den
hogsta politiska ledningen, dir makten finns att férindra organisationen och
tilldela resurser. Alla tror de kan négot om skola.” (Niamndordf.) Alla i beslu-
tande stillning har en mer eller mindre direket erfarenhet av och dirmed
uppfattning om skolan. De intervjuade beskriver att de far intryck av skolverk-
samheten genom till exempel de egna barnens eller barnbarnens skolging. Det
innebir att politikerna i den hégsta ledningen kan uttrycka asikter om skolans
styrkor och svagheter oberoende av nimndens framf6rda underlag. Genom
att "alla kan ndgot om skolan” forsvagas nimndens “expertstatus” och dirmed
tyngden i deras argument. “Skolndmndens status dr ligre dn andra nidmnders.
Beror pa tradition.” (Namndordyf,)

Intervjuerna visar pa en kommunledning som ir fullt upptagen med att
hantera en mingd kommunala drenden, akuta och lingsiktiga, dir skolverk-
samheten utgdr en del. Detta ir helt naturligt. Aven om skolverksamheten
ir omfattande till verksamhet och budget, beskrivs en tradition som innebir
att skolverksamheten inte har en sidan status, att den naturligt fir den kom-
munala ledningens uppmirksamhet. Av intervjuerna framgar en problematik
i aterkoppling frin nimnden, med operativt ansvar, till kommunledningen,
med det yttersta huvudmannaansvaret. Medan kommunledningen hinvisar till
den aterkoppling man far i form av nationell statistik om kommunens skolor,
hinvisar nimndordféranden och férvaltningschefer till sina egna underlag for
att ge en bild av ldget i skolverksamheten. De beskriver att deras forsok att i
kvalitetsredovisningar och andra underlag ge en bredare och mer férdjupad
bild utifrin de nationella styrdokumentens mal har svart att finna mottagare
pa den hogre kommunnivan. "Du kan rika ut for atr du har svaga politiker i en

50 T.ex. Skolinspektionen (2010). Rektors ledarskap: en granskning av hur rektor leder skolans
arbete mot Gkad maluppfyllelse. Stockholm.; Arbetsmiljéverket (2011) Rektorers arbetsmiljo.
1SG 2011/100102.
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Jacknimnd och da ligger skolan illa till. For kommunstyrelsen har ingen anledning
att forstd sig pd skolan, och fragar inte ens efter det.” (Forvaltmingschef).

En forklaring till svarigheterna att ge aterkoppling kan vara att den politiska
ledningens foretridare beskriver sig som i forsta hand ansvariga infér kom-
muninvanarna. Man ir vald av kommunmedborgarna och man utvirderas var
fjarde ar i kommunvalen. Ett exempel pa hur kommuninvanarnas mening gar
fore statliga forfattningar och Skolverkets allméinna rad kan beskrivas genom
politikercitatet "Stockholm’ siger att vi ska minska gruppstorleken, men forild-
rarna vill ha lingre oppettider. Vi gor som forildrarna vill.”

Genom svérigheterna att dterkoppla till kommunledningen kring frigor
som ror skolans kvalitet och maluppfyllelse, paverkas i praktiken dven ansvars-
relationen i kommunen. Kommunledningen f6rutsitter att nimnden och f6r-
valtningschefen tar ansvaret infor staten. Kommunledningen utkriver ansvar
fran nimnden f6r de kommunala mélen for skolan. Dirmed har nimndnivan
dubbelt ansvar, bdde ett upplevt infér staten och ett reellt infér kommunled-
ningen.

Sammanfattning och diskussion
Ej klargjort hur huvudmannaansvaret ska hanteras

Av intervjuerna framgar att att sdvil politiker som tjdnstemin har skilda upp-
fattningar om vilken kommunal instans som statens huvudmannauppdrag rik-
tar sig till, det vill siga vilken niva som ska ta det yttersta ansvaret for statens
krav. Vem i kommunen som 4r mottagaren av huvudmannauppdraget och hur
detta ska hanteras tycks vara oklart.

Det finns 4ven en oklarhet vad huvudmannauppdraget innebir. En férkla-
ring till detta kan sokas i historiska rétter. Kommunerna var vid kommunalise-
ringen of6rberedda pa det ansvar som huvudmannaskapet f6r skolan innebar,
och fick frin borjan inget stéd i sin tolkning.’' For att markera ett avstandsta-
gande till det tidigare styrsystemet intog Skolverket i borjan av 1990-talet en
lag profil och aktade sig for att uppfattas som styrande av verksamheten. “Inte
kliva 6ver kommungrinsen” blev ett uttryck for att markera kommunernas
eget ansvar. I enlighet med decentraliseringstanken och en strikt mélstyrnings-
policy enligt intentionerna i riksdagens beslut med anledning av den sa kallade
ansvarspropositionen®?, dverlimnades till kommunerna att tolka och verkstilla
sitt uppdrag att ge forutsiteningar for en skolverksamhet som leder till att de
nationella méilen uppnas. Statens tillbakadragna hillning kan ha hindrat kom-

51 Stenlés, Niklas (2009). En kdr i klim: liraryrket mellan professionella ideal och statliga reform-
ideologier. Stockholm: Finansdepartementet, Regeringskansliet s. 11.
52 SOU 1990/91:18.
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munerna att kommunicera de frigor som uppstod. Detta kan i sin tur ha dolt
behovet for den statliga nivan att fortydliga lagens krav pa huvudmannen.

Den hir problematiken fiste Skolverket uppmirksamhet pa redan 1993
genom att i sin ligesbedomning till regeringen patala att kommunerna, trots
tydliga statliga uppdrag, endast i ringa grad visat sitt ansvarstagande som
huvudmin fér skolan.’® Efterhand som det blev tydligare att kommuner inte
tog det avsedda huvudmannaansvaret utarbetade Skolverket en handlingsplan
for att uppmirksamma huvudminnen pé deras ansvar for skolan. I planen
ingick bland annat att ledande politiker i samtliga kommuner under 1997 och
1998 inbjods till $verliggningar med Skolverkets ledning.”* I planen ingick
dven en skrift, "Ansvaret for skolan — en kommunal utmaning” som i forsta
hand riktades till kommunernas politiker. Den beskriver bakgrund och motiv
till ansvarsfordelningen mellan stat och kommun samt gér igenom hur de
kommunala styrinstrumenten kan anvindas for att nd de nationellt uppsatta
milen. I olika sammanhang har Skolverket hirefter patalat vikten av huvud-
mannens styrning och egenkontroll av skolverksamheten.

Oklart hur aterkoppling sker

Kommunledningen har, som huvudman for skolan, ett yttersta ansvar for savil
processens kvalitet som maluppfyllelse. Det innebir att ge férutsittningar

sa att skolverksamheten kan f6lja liroplanens riktlinjers kvalitetskrav och de
nationella milen kan uppnas samt utvirdera att s sker. Enligt intervjuerna
forskjuts istillet detta ansvar nedat i organisationen. I praktiken kan det
innebira att kommunledningens huvudmannaansvar att skapa forutsittningar
for maluppfyllelse liggs pa enskilda rektorer.”> Att statens adressering i tillsyns-
beslut har riktats till ansvarig nimnd, inte till kommunfullmiktige, kan ha
bidragit till att ansvaret uppfattats ligga lingre ner i den kommunala politiska
organisationen.

Att utfora statens uppdrag for skolverksamheten forliggs av kommunfull-
miktige, i enlighet med skollagen och kommunallagen, till en nimnd att
fullgora. Detta ir i linje med den decentralisering som efterstrivades vid kom-
munaliseringen.’® Visentligt och barande i decentraliseringstanken dr dock att
befogenhet och ansvarstagande foljs t. Beslut ska fattas av den niva som dven
kan ta ansvar for dess konsekvenser. For att decentraliseringen av huvudman-

53 Skolverket (1993). Bilden av skolan 1993. Fordjupad anslagsframstillan 1994/95-1996/97
s. 89fF.

54 Skolverket (1996a) Kommunernas styrning och egenkontroll s. 9, beskrivs dven i Skolverket
(19972) Ansvaret for skolan — en kommunal utmaning, s. 7.

55 Jr Skolinspektionen (2010). Rektors ledarskap: en granskning av hur rektor leder skolans arbete
mot Gkad maluppfyllelse. Stockholm s. 7.

56 Prop. (1988/89:4). Om skolans utveckling och styrning. Stockholm.
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naansvaret ska fungera krivs darfor en fungerande aterkoppling uppat i organi-
sationen, till den hégsta politiska ledningen. Denna aterkoppling 4r beroende
av att kommunledningen uppfattar sig som ytterst anvarig for skolverksamhe-
ten, och som huvudman tar sitt ansvar for det statliga uppdraget. Det dr den
hégsta kommunala nividn som har det yttersta ansvaret och makten att, om
den ldgre nivan har svarigheter att fullgora uppdraget, kunna gora forindringar
i ledning och organisation, och kunna tilldela de resurser som behévs for att na
de uppstillda malen. En f6rutsittning for att kommunledningen ska ta detta
ansvar 4r att den utvirderar och reagerar pa resultat och eventuella brister i

méluppfyllelse.
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Statlig styrning genom mal- och
resultatuppfoljning

Statens normativa styrning av skolan manifesteras av liroplanens mal for skol-
verksamheten och av de olika kursplanerna. Skollagen ger huvudmannen upp-
drag att ansvara for att utbildningen genomférs enligt liroplanen och andra
forordningar.”” Huvudmannen ska, om de uppsatta nationella malen inte ns,
sitta in de atgirder som behdvs for att eleverna i kommunens skolor ska kunna
nd dessa. Staten har successivt blivit allt aktivare i att granska och folja upp hur
vil skolverksamheterna fungerar.

Detta kapitel har fokus pd hur statens normativa styrning genom styrdo-
kument har mottagits och hanterats i de aktuella kommunerna. I kapitlet
redogors dven for hur statens informativa ansatser for att uppmérksamma
styrdokumenten har hanterats.

Nationella maldokument anpassas
Kommunens skolplan har symbolisk funktion

Av kommunens skolplan ska “sirskilt framga de atgarder som kommunen
avser vidta for att uppnd de nationella mél som satts upp for skolan”.® Istillet
for att visa pd hur de nationella mélen ska uppnas, innehaller de intervjuade
kommunernas skolplaner en kommunal vision for skolan. Denna utggrs av en
summering av de nationella mélen f5ljt av egna kommunala mal.

De intervjuade politikerna ser skolplanen mer som ett medel f6r att ge en
onskad bild av verksamheten till kommuninvéinarna, 4n som en utgingspunkt
i arbetet med att forverkliga nationella mél. Vid mera direkta frigor visar sig
skolplanen i huvudsak ha en symbolisk betydelse, ett policydokument for
kommunens marknadsforing. "Skolplanen ir mest for att visa upp kommunens
ambitioner med skolan.” (Nimndordf.) Det framgar av intervjuerna med poli-
tikerna att skolplanerna inte har den enligt lagtexten avsedda funktionen att
klargéra kommunens dtgirder for att na de nationella malen.

P4 forvaltningschefsniva uttrycks skilda bilder av skolplanens anvindbar-
het. Den ses av vissa som ett skyltfonster mot medborgarna, utan férankring
i verksamheten. Ett exempel pé detta dr frustrerade uttalanden om skillnader
mellan innehéllet i kommunens skolplan och den faktiska inriktningen pa de
politiska besluten. Av andra uttrycks skolplanens mal vara en utgingspunkt for
utarbetandet av férvaltningens verksamhetsplan.

57 1kap. 4§ skollagen (1985:1100) och 2 kap. 8 § skollagen (2010:800).
58 2 kap. 8 § skollagen (1985:1100). Citatet ir frin den skollag som gillt till hésten 2010.
Skollagen 2010:800 har inget krav pa kommunal skolplan.
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Kommunens maldokument sorterar bland de nationella malen

Det ir inte skolplanens mal utan de mal for skolan som skrivs in i det drliga
mél- och budgetdokumentet f6r kommunens alla verksamhetsomraden, som
enligt de intervjuade i praktiken styr verksamheten i kommunens skolor. Dessa
kommunalt beskrivna mal for skolan utgérs huvudsakligen av ett fatal mal
som litt kan foljas upp statistiskt. De ingdr i kommunens samlade maldoku-
ment for alla verksamheter, ibland endast som en del av budgethandlingarna.

Samtliga intervjuade uppfattar de nationella mélen f6r skolan som omfat-
tande bdde till innehéll och mingd. De nationella malen ses mer som en vision
dn faktiska mal for kommunens skolverksamhet. Urvalet av nationella mal i de
kommunala mél- och budgetdokumenten tycks dirigeras av att de dr uppmirk-
sammade i nationell statistik.” Det innebir att hir dterfinns kunskapsmalen
for svenska, matematik och engelska, vilka dr behérighetsgivande for studier
pa gymnasiets nationella program. Aven kunskapsmalen i ik 3, 5 och 9 ir
uppmirksammade i de amnen som mits i nationella prov. Detta fokus beskrivs
av de intervjuade bero pa 6kad massmediebevakning och offentlig kom-
munrangordning. Dirtill paverkar kunskapsresultaten kommunens resurser
genom att de avgor hur manga elever som kan komma att behéva ett fjirde
gymnasiedr. Férutom dessa statistiskt uppmirksammade nationella mil, kan
kommunerna ligga till egna formulerade mal f6r verksamheten som mer eller
mindre anknyter till liroplanen. Exempel pa sidana maél 4r 6kad elevtrivsel i
skolan, hog forildrandjdhet med forskola och fritidshem, hogt deltagande i
den nationella lirarfortbildningen, minskad sjukfranvaro bland personal och
minskad kostnad per betygspoing,.

Ett tydligt exempel pd en komplex malbild rér hanteringen av fritidshem-
men. De nationella mélen f6r fritidshemmen ir i stort okinda pd alla politi-
kernivaer och inte prioriterade pa forvaltningschefsnivén i studiens kommuner.
Detta har inneburit att de kommunala malen for verksamheten, om sidana
over huvud taget formulerats, ligger lingt ifrin de som uttrycks i liroplanen
och i Skolverkets allmidnna rid for fritidshem®.

Trots uppfattningen pa alla kommunala nivaer att lirarna 4r den viktigaste
resursen for elevernas lirande saknas tydliga kommunmal f6r hur ldrarnas
kompetens i undervisningssituationen ska utvirderas och stirkas. Istillet ir
lirartitheten, som ir ldct statistiske mitbar, det som dr mest uppmirksammat
och diskuterat i de intervjuade kommunerna. Om ldraren har utbildning i
undervisningsimnet ir inte i fokus vare sig pa forvaltningsniva eller pa poli-
tikernivin i de kommuner som ingar i studien. Att liraren har lirarexamen

59 Utifrin en genomgéing av de aktuella kommunernas webbplatser.
60 Skolverket (1997b). Kvalitet i fritidshem: allminna rid och kommentarer. Stockholm.
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ses som Onskvirt, men mer beroende av att det ar ett krav i skollagen 4n av en
ambition att hoja kompetensnivan.

Olika malbilder foérsvarar kommunikation och aterkoppling

Att det finns nationella mal for kommunens skolverksamhet 4r vil kint for alla
intervjuade. Forvaltningschefer uppvisar en fortrogenhet och sikerhet att sam-
tala om liroplanens mal. Bland nimndordférandena skiljer sig kunskaperna
om ldroplanens mal avsevirt. Om de inte har ett sirskilt personligt intresse, far
de fortroendevalda i praktiken kinnedom om de nationella mélen indireke i de
delar de aterspeglas i olika kommunala skoldokument eller anvinds som argu-
ment i diskussionen vid olika beslutsirenden. Kommunens hogsta ledning ger
i intervjuerna en bild av mélen for skolverksamheten som ir starkt paverkad av
generella beskrivningar och av egna eller andras personliga intryck.

Avsaknad av gemensam kunskap om de nationella malen hindrar dialog
och forstaelse mellan den ligre och den hégre ansvarsnivin i kommunen. De
intervjuade forvaltningscheferna och nimndordférandena uttrycker samstim-
migt svarigheterna att forankra dessa mél hégre upp i den politiska ledningen.
En forvaltningschef beskriver svirigheten att kommunicera de nationella
mélen tll kommunledningen sa hir: “Jag anvinder liroplanen for att visa att
skolan éir ‘en levande verksamber, men fir dilig forstdelse for det i kommunled-
ningen.” (Forvaltningschef) En nimndordférande, som har en bred erfarenhet
fran olika nimnder, ger denna kommentar ”Jag har suttit i flera nimnder. 1
skolnidmnden fascineras jag av hur mycket den priglas av politikers egen bild av
sin egen skolging, och hur lite det priglas av riksdag, regering och skolmyndig-
heters bestimmelser. S skulle det inte vara om man satt i till exempel tekniska
namnden.”(Namndordf.)

De intervjuade forvaltningscheferna och nimndordférandena ger uttryck
for att acceptera de kommunala mélen och samtidigt gora det bésta for att
verka i riktning mot de nationella mélen. “Jag ir skyldig att uppfylla de kom-
munala uppdragen men jag forsoker indi driva det statliga uppdrager.” (Forvalt-
ningschef) En relativt nytilltradd forvaltningschef har dock en aktiv strategi for
act hivda de nationella malen pa nimndniva. "Det uppdrag som staten har lagt
pé kommunerna Gr jag ansvarig for att det fors in i den politiska processen. Det dr
[forst nu som namnden forstir att de inte behover fatta beslut som redan ér politiskt
nationellt fattade. De behover inte hitta pd négot nytt.” (Forvaltningschef)

Att det finns liroplansmal for fritidshemmen vicker ofta férvaning. De
pedagogiska mél som giller for fritidshemmen ir obekanta. De beskrivna
milen domineras si gott som helt av sociala mal, med inriktning p4 fritids-
verksamhet och avkoppling efter en anstringande skoldag.

Nir det giller malet att ldrarna ska vara behoriga att undervisa och dven
ha utbildning i undervisningsimnet, finns pa hogre kommunledningsniva
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ibland en forvaning dver frigan. Man har da trote det var sjilvklart att lirarna
ir behoriga och utbildade i amnet. Hos forvaltningscheferna och nimndord-
forandena finns kunskap om skillnaden mellan hur det 4r och hur det bor
vara. Men hir finns dven en mer pragmatisk instdllning. Man har ambitionen
att verka for en 6kad behorighet, men kommenterar samtidigt andra faktorer
som viktigare. Ett exempel dr uttalandet: "Vem har inte haft en utbildad lekror
som varit totalt virdelos pa att undervisa och haft vikarier som varit fantastiska
lirare.” (Nidmndordf.) Ibland forklaras bristerna pd utbildade ldrare av att det
dr organisatoriskt svarldst, till exempel pa mindre skolor. Andra skil handlar
om relationer. Det ir béttre att ldrarna undervisar elever de redan kinner i
ytterligare ett mne 4n att eleverna far en ldrare till, Zven om denne ar imnes-
utbildad.

De olika mélbilderna férsvarar ocksd kommunikationen mellan politiker
och skolverksamheten. Politiker beskriver svarigheter att vid besok i skolorna
fa till en konstruktiv dialog med lirarna. Bland politikerna finns erfarenheter
av att direkt kontakt med ldrarpersonal leder till en polariserad dialog, som de
beskriver beror pé olika malbilder. Medan politikerna utgér frin kommunens
mal f6r skolan “kontrar” ldrarna med att citera ur ldroplan och kursplaner.
Lirarna som yrkeskar beskrivs i intervjuerna som mer eller mindre avogt
instillda till den kommunala ledningen. “Lirarna lingtar tillbaka till staten.”
(Némndordf.) ir ett citat som illustrerar denna instillning. Lararkiren beskrivs
av politiker och kommunchefer som svirpaverkbar, svirhanterlig och med
mycket skiftande kompetenser.

Intervjuerna visar att det kan vara svért f6r férvaltningschef och nimndord-
forande att hivda liroplanens maél for skolan infér kommunledningen. Det ir
istillet vissa utvalda nationella mal tillsammans med egna kommunala, som
blir de mal som uppmirksammas.

Fyra resultatkallor

Det dr f6rst nir information om resultat foreligger som en virdering av
méluppfyllelsen dr majlig. Den resultatinformation som ligger till grund for
kunskap om kommunens méaluppfyllelse kommer enligt de intervjuade huvud-
sakligen fran fyra killor. Av dessa ir tva externa, "Oppna jimforelser” som

ges ut av Sveriges kommuner och landsting (SKL) ¢ och Skolinspektionens
tillsynsrapport f6r kommunen. De tva interna resultatkillorna som nimns dr

61 Sveriges kommuner och landsting tar drligen fram rapporter med ppna jimforelser for
folkhilsa, hilso- och sjukvérd, grundskola, gymnasieskola, trygghet och sikerhet, vird och
omsorg om ildre samt &vrig socialtjinst. Rapporterna redovisar verksamheten med fokus pé
resultat per landsting eller kommun. Se t.ex. Feldt, Joakim (red.) (2010). Oppna jamforelser.
Grundskola 2010. Stockholm: Sveriges kommuner och landsting
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kommunens centrala uppf6ljningssystem samt, mer ojimnt forekommande i
samtalen, kommunens kvalitetsredovisning for skolan.

Externa informationskallor

SKL:s arligen aterkommande statistiska sammanstillning "Oppna jimforelser”
ir den dominerande externa informationskillan for att virdera den egna kom-
munens maluppfyllelse. Denna uppmirksammas av politiker och tjinstemin
pa alla nivéer och beskrivs som den viktigaste externa informationen. Det visar
sig dock att det inte ir sjilva rapporten som avses, utan dess tabell i bilaga 4. I
denna bilaga, grundad pa statistik frin Skolverket, rangordnas varje kommun
utifran ett antal resurs- och resultatindikatorer fran bista till simsta kommun.
Av listan framgér den enskilda kommunens plats i rangordningen och plats-
forindringen frin foregiende ar for de utvalda resultat- och resursindikato-
rerna.®” Den hogre politiska nivan uppskattar att SKL:s 6ppna jaimforelser ger
en ldttillginglig bild av situationen och av liget i férhéllande till andra kom-
muner. "Jag dr i grunden ekonom och inte skolexpert. Jag tittar pi SKL:s sam-
manfattningar.” (Kommunstyrelseordf.) Den ligre politiska nivan, nimnden, ser
jamforelserna som en mojlighet att utifran en lig placering motivera sitt behov
av resurstillskott. “Azt vi inte ligger bra till i Oppna jimforelser ir ett av vira
argument, ndr vi svart pa vitt ser var vi hamnar i forhillande till andra kommu-
ner.” (Ndmndordyf.)

Skolinspektionens tillsynsrapport for kommunen é4r den andra sirskilt upp-
mirksammade externa rapporten enligt intervjupersonerna. Den upplevs ha
en ldttillginglig strukeur och tydligt markera inom vilka omraden kritik riktas
mot kommunen. Den uppskattas dven om kritiken 4r negativ. "Azst bli kriti-
serad ger oss mojlighet att bli béttre.” (Forvaltningschef) Skolinspektionens till-
synsrapport upplevs ge en dverskddlig bild av den egna skolverksamheten, som
alla kan relatera till. Skolinspektionens objektiva bild ir bra for balansens skull.”
(Kommunstyrelseordf.) Av de hogre kommunansvariga ses Skolinspektionens
kommunrapport som sirskilt viktig for att fi en neutral bild av férhéllandena
i kommunens skolor och i forvaltningen. Nimndens politiker kan ldsa rappor-
terna for att anvinda dess kritik for att ge uppdrag till férvaltningschefen och
som underlag for att dska mer pengar av kommunstyrelsen. ”Bra att inspektio-
nen gor en kvalitetsgranskning, kan hinvisa till den och fi mer resurser.” (Niamnd-
ordf.) Forvaltningschefen ser den ofta som en hjilp att forindra i verksamheten
i skolorna, ibland drastiskt. ”/nspektionen har foranlett att en rektor inte finns
kvar.” (Forvaltningschef)

62 Resultatindikatorer giller omridena slutbetyg, amnesprov och DN:s nutidsorientering.
Resursindikatorerna giller kostnad per elev och personalkostnad.
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Skolverkets information beskrivs ha en indirekt och mer varierad funktion.
Den anvinds frimst av férvaltningschef och nimndordférande i orienterande
syfte. Dessa gar mer eller mindre regelbundet till Skolverkets webbplats for att
”se vad som hinder” och ta del av de nationella resultat som redovisas. Skol-
verkets nyhetsbrev nimns, dven om man inte alltid kan skilja mellan de olika
nyhetsbreven man fir fran olika myndigheter. Medvetenheten om Skolverkets
arliga ligesbeddmningar dr mer skiftande. De lises noggrant av vissa forvalt-
ningschefer och nimndordférande medan de av andra inte har uppmirksam-
mats alls. P4 hogre politisk nivé ir ligesbeddmningarna okinda. Skolverkets
utvirderingsrapporter med beskrivningar och analyser av orsaker till uppmark-
sammade problem har, med nigot undantag, de intervjuade politikerna och
forvaltningscheferna inte list. Genom att bli uppmirksammade och citeras av
massmedier kan dock skolverksrapporternas innehall bli kint och diskuteras i
kommunen. Sirskilt giller detta om den lokala pressen stiller frigor om hur
det dr i kommunens skolor jimfért med den nationella problembilden.

Interna informationskallor

Internt 4r det genom den kommunala uppfoljningen och revisionen som alla
berérda far en bild av liget inom kommunens verksamhetsomraden, inklusive
skolverksamheten. Utfrdn intervjuerna kan vi se att det dr den kommunala
uppfoljningen kopplat till budget som ir ytterst avgorande for bilden av
skolverksamheten i kommunen. Politikerna fir hir ta del av skolresultaten pd
en aggregerad nivd, beskrivna genom ett procentuellt kommunvirde i relation
till ect kommunalt uppstillt malvirde. De hogre politiska nivaerna beskriver
att det dr ett bra sdtt att fa en 6verblick 6ver de kommunala verksamheternas
resultat. For forvaltningschefen och nimnden 4r det ett sitt att visa att man
uppfyllt sitt ansvar. Deras fokus ligger i forsta hand pa att kunna klargéra hur
man utfért uppdraget att hélla tilldelad budget, i andra hand ligger det pé att
lyfta fram om och hur man lyckats forbittra resultaten i de avseenden som
mats.

Kommunens kvalitetsredovisning ska enligt en sirskild forordning innehalla
en bedomning av i vilken utstrickning de nationella mélen fér utbildningen
har forverkligats samt en redogérelse for vilka dtgirder kommunen respektive
skolan, forskolan eller fritidshemmet avser att vidta for 6kad maluppfyllel-
se.? Ett av statens syften 4r att huvudmannen hirigenom ska f kunskap om
resultaten av skolverksamheten och utifrin denna dimensionera och prioritera
atgirder for att na de nationella mélen. Kommunens kvalitetsredovisning

63 Forordning (1997:702) om kvalitetsredovisning inom skolvisendet, jfr Skolverket (1999b).
Skolverkets allminna rid om kvalitetsredovisning inom skolviisendet. Stockholm.
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ir uppmirksammad p4 forvaltnings- och nimndniva, men hur hégt i den
politiska hierarkin den nar skiljer sig mellan de intervjuade kommunerna.
"Kvalitetsredovisningar diskuteras i nimnden och tas inte vidare till fullmiktige.
Dit kommer bara principiellt viktiga beslut som elevpeng och om vi till exempel
overviger att ligga ned en skola.” (Nimndordyf,)

Det finns dven en tredje intern informationskanal for politiker och forvalt-
ningschefer for att ’fa veta hur det 4r”. Denna utgbrs av samtal med f6rildrar
eller anstillda, som har information om eller vill ge synpunkt pd verksamhe-
ten. Ju mer engagerade politikerna ir i verksamheten, desto mer tycks dessa
informella kontaktvigar anvindas. Syftet kan vara att 6ka sin kunskap eller att
gora en egen kontroll av en problemsituation. "Jag dr befolkningsforetridare —
Jjag sticker ut ibland och pratar med rektorer och lirare, utan att forvaltningschefen
vet om det.” (Niamndordf.) Samtalen kan vara initierade av politikerna sjilva
eller ocksa blir de kontaktade av personer som vill informera om négot. "For-
dldrar som inte ir nojda tar kontakt med mig.” (Nimndordyf.)

Det som mats raknas

Genomslagskraften i resultatinformationen 4r avhingig dess utformning och
dess angeligenhetsgrad f6r kommunens ledning. Kunskapen om skolan far
politiker ofta i form av siffror och diagram. Aven om dessa presenteras i ett
textsammanhang tycks det vara siffrorna som har genomslag.

Det starka kommunala intresset for SKL:s arliga rapport "Oppna jimforel-
ser” kan illustrera hur siffror i praktiken har évertaget 6ver bokstiver. Aven om
SKL:s rapport innehéller en stor mingd beskrivande och analyserande text, dr
det de rangordnade kommuntabellerna som stér i fokus for de intervjuade.

SKL:s Oppna jimforelser involverar iven Skolverkets sa kallade Salsa-

modell.%

Genom att ta hidnsyn till skolors elevsammansittning dr syftet med
denna att ge kommunen en ny utgingspunkt for diskussion och analys av
skolors forutsittningar, processer och resultat. Dock anvinds inte sillan salsa-
virdena av intervjuade pd alla ansvarsnivéer for att forklara varfor vissa skolors
sarskilda betingelser drar ner kommunresultatet. Man férsvarar situationen
med att dven om skolans maluppfyllelse ir lig, ligger skolan nira sina salsavir-
den. P sa sitt uppfattas skolors liga maluppfyllelse som nagot férvintat och
dirmed normalt. “Az forildrarnas bakgrund kan vi inget gira”. (Nimndordf)

Salsa kan da fa den icke avsedda effekten att motivera frénvaro av ytterligare
insatser.

64 Salsa-virdet tar hinsyn till skolors elevsammansittning och beridknar forvintat resultatvirde
pa elevernas kunskaper utfrin bakgrundsfaktorerna elevernas resultat och férildrarnas
utbildningsnivé, utlindsk bakgrund samt andelen pojkar.
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Det forefaller vara sa att storst betydelse for den kommunala skolpolitiken
har den interna uppf6ljningen av budget satt i relation till de uppsatta kom-
munala méilen. Resultatbeskrivningen dr komprimerad och huvudsakligen
sifferbaserad. Primirt 4r det siffervirdena satta i relation till tidigare dr som
fokuseras. Det dr detta lige som blir utgangspunkten for eventuella forind-
ringar i malsdttningarna.

I viss utstrickning far dven mer kvalitativt inriktade dokument genomslag.
Uppskattningen av Skolinspektionens tillsynsrapport hinger samman med att
den beskriver den egna verksamheten, men dven pa littillginglighet i form av
krysstabeller som visar om atgirder behévs. Det finns forvaltningschefer som
hinvisar till vissa forskningsresultat som uppmirksammats i medier, nir de
resonerar om orsaker till elevernas laga kunskapsresultat. P4 hogre kommunal
ansvarsnivé sker hinvisning till massmediernas uppmarksammande av elevers
laga kunskapsresultet, men inte till forklaringar som férs fram av forskning och
i nationella utvirderingsstudier.

Lararresursen

Diskussionen om ldrarna som resurs ir ett exempel pa att det som mits ar det
som uppmirksammas. Aven om lirarna ses som viktiga for maluppfyllelsen,
dr intresset mer kvantitativt dn kvalitativt. Trots att man pa alla ansvarsnivier
ir eniga om att det dr ldrarens undervisning som ir avgérande for elevens
lirande, finns ingen systematisk uppf6ljning av kvaliteten i lirarens undervis-
ning. Detta tar sig uttryck i att det alltid finns métningar av ldrartithet i de
kommunala uppféljningsinstrumenten, sillan av behérighet och aldrig om
lararen dr utbildad i sina undervisningsimnen. Begreppet lirartithet uppfat-
tas som ett enkelt métt for alla att férhélla sig till. Det blir ddrfér nagot av en
minsta gemensam nimnare i dialogen mellan ligre och hgre politisk niva.
Kunskapen om andelen lirare som ir utbildade i det iamne de undervisar i dr
som en foljd av detta oklar®, liksom bilden av ldrarnas faktiska kompetens i
undervisningssituationen.

Fritidshemmens kvalitet

Virdering av fritidshemmens verksamhet i férhéllande till de nationella malen
i liroplanen och de kvalitetsmal som anges i Skolverkets allminna rad for
fritidshem ir i stort sett obefintlig bland alla intervjuade. Fritidshemmen 4r en
lagprioriterad, ouppmirksammad verksamhet, dir malet i stort sett uppfattas

65 Regeringen utfirdade efter intervjutillfillena en férordning (2011:326) om behérighet och
legitimation for lirare och forskolldrare, dir krav stélls pé ldrarexamen och utbildning i det
imne man undervisar i. Den kartliggning som detta forutsitter torde 6ka kunskaperna hos
de ansvariga om behérighetsliget i kommunen.
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som att barnen ska ha en avkopplande fritid efter skolarbetet. "7 den kommu-
nala verksambeten dr det inte si att forildrarna stir och skriker efter mer pedago-
gisk verksambhet. De vill ha barnomsorg under trygga forhillanden nér de jobbar.
Det ricker om barnen dr hela rena och mdr bra och Gr glada nér de himtar dem.”
(Nédmndordf.) Nagon systematisk kvalitetsutvirdering av fritidshemmen existe-
rar inte. Istillet ses forildrarna som mitare pé kvalitet. Dirmed kan avsaknad
av forildrakritik tas som beldgg for att verksamheten fungerar tillfredsstillande.

Intervjuerna foregicks av Skolinspektionens granskning av fritidshem.
Samtidigt hade massmedierna uppmirksammart att Skolverket patalade brister
i fritidshem for 10—12-aringar. Det kunde dirfor hos intervjuade férvaltnings-
chefer och nimndordférande finnas en 6kad medvetenhet om fritidshemmens
marginaliserade situation. Det finns ocksi de som uppmirksammat fritids-
hemmens 6kade gruppstorlekar och mindre personaltithet som ett problem,
och beklagar att man inte miktat med fritidshemsomradet. "Nir vi fick reda
pa att Skolinspektionen skulle komma, si letade vi efter det./gruppstorlekar/ Sig
det di. Det var uppe till diskussion, men sen har det inte hint ndgot. Nir man ser
siffrorna sd skims man”. (Ndmndordf.) Forvaltningscheferna 4r de som dr mest
medvetna om situationen. De beskriver att fritidshemsverksamheten ir en lagt
uppmirksammad verksamhet, bland annat beroende pa tradition och att upp-
mirksamhet och resurser riktats till skolan. De forvaltningschefer som besokt
fritidshemsverksamheten upplever dock inte att den har problem. Det finns
dven forvaltningschefer som ifragasitter bade Skolverkets kritik av kvalitet och
av gruppstorlekar. Dessa anser bland annat att uppfattningen att personal-
titheten 4r for lag bygger pa statistiska redovisningsproblem, d personalen
arbetar bade inom skolverksamhet och fritidsverksamhet.

Forvantan om status quo

De statistiska uppgifterna fér de aktuella kommunerna visar, med ett undan-
tag, ingen tendens till forbéttring av kunskapsresultaten de senaste tio aren.
De medel kommunen tillskjuter till skolverksamheten och uppfyllelsen av
nationella mal skiljer sig markant mellan de olika kommunerna som ingar

i studien.® Att laget ir i stort ofdrindrat ar frdn dr, konstateras av de inter-
vjuade. Vi tappar var tionde elev. Nir bara 90 procent. Det stir stilla dr frin

66 Sa hir dr spinnvidden i verksamhetsrelaterade métt (2009) mellan de kommuner som ingdr
i studien ir vad giller fritidshem: Barn per arsarbetare mellan 17 och 38 samt kostnad per
fritidshemsbarn mellan 2 000 och 48 000. For grundskola ir spinnvidden fér lirare per 100
elever mellan 9,4 och 7,3, for lirare med examen mellan 98 och 84 procent, for undervis-
ningskostnad per elev mellan 38 000 och 45 000. Maluppfyllelsen ligger for andel elever
som ej nitt malen mellan 15 och 40 procent samt vad giller gymnasiebehérigheten mellan
95 och 82 procent. Kommunkostnaden fér skola/vuxenutbildning per kommuninvénare
spanner mellan 13 000 och 18 000 kr.
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ar.” och Vi stir och stampar pa 90 procent.. Detta forklaras ofta som nigot
normalt. “Vir stad ir ingen traditionell utbildningsstad”(Nimndordf.), "Beror
pd omgivningens historiska och demografiska bakgrund” (Forvalmingschef).
Aven nivierna pi de medel som kommunen tillstiller skolverksamheten och
som uttrycks i t ex ldrartithet eller kostnad per elev, ar oférindrade ér fran
ar. De forklaringar som ges hinvisar till kommunens férutsiteningar eller till
kommunal tradition. "Vir kommun ir en ligskattekommun, dérfor har vi lig
larartithet.”(Niamndordf,). Den genom aren i stort oférindrade resultatbilden
medfér enligt intervjuerna forvintningar pa att denna resultatbild ska uppre-
pas. Brister i férhillande till de nationella mélen uppmirksammas i allménhet
inte om de inte avsevirt skiljer sig frin motsvarande resultat féregiende ar.

Nir férindringar av elevernas kunskapsresultat sker har de intervjuade ofta
svart att forklara orsaken. “Rekrorer siger att det beror pa elevirskullarna.” (For-
valtningschef) Den enda konkreta insatsen som i en intervju forknippas med
okade kunskapsresultat ir sommarskolan, en verksamhet som ligger utanfor
den ordinarie skolverksamheten. I ett fall finns exempel pé att ett patalande
fran nimndens sida har lett till att forvaltningsledningen vidtagit atgarder som
lett dill forbidctringar. "Matte var svagt i nationella proven i dgrskurs 3. Vi gjorde
en mattesatsning. Diamantprojektet och kompetensutveckling av lirarna. Det blev
en dramatisk forbéttring frin 70 till 90 procent.” (Forvaltningschef)

De forindringar som sker i skolverksamhetens forutsittningar férklaras ofta
med strukturella faktorer. Elevminskningen har i vissa kommuner medfért
hogre ldrartithet. Den har dven medfort en 6kad behorighetsgrad, da det 4r de
obehoriga ldrarna som fatt sluta. Det finns dock ett exempel pa effeke till f6ljd
av kommunfullmiktiges agerande. Det giller ett extra resurstillskott for att oka
lirartitheten, orsakad av en mycket lag placering i SKL:s 6ppna jimforelser.

For de resultatmatt som kommunledningen har bestimt for skolverksam-
heten 4r det vanligt att ligga procentvirdena strax 6ver det uppnadda, for att
dirmed steg for steg na resultatforbittring. Vi har siktet instillt pa 100 pro-
cent, men for att det inte ska bli bakslag ligger vi oss i kommunen pa 90 procent.”
(Forvaltningschef). 1 de fall resultaten markant avviker negativt kan nimndni-
van ge uppdrag till férvaltningschefen att vidta motatgirder for att hejda en
sjunkande trend.

Fokus pa riksgenomsnittet

Pifallande i intervjuerna 4r hur den egna kommunens resultat sitts i relation
till andra kommuner. Detta illustreras genom att 6nskade resultatnivéer sitts

i relation till genomsnittet for rikets kommuner, formedlade genom SKL:s
Oppna jimforelser. Aven berikningen av behov av resurser till skolan kan utga
frin en jimforelse med andra kommuner. "Det som betyder mest iir inte sjilva
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resultaten, utan hur vi ligger i forhdllande till andra kommuner i kostnad per
elev.” (Nimndordf,)

I de fall kommunens resultat ligger under riksgenomsnittet f6r jamforbara
kommuner, har detta enligt intervjuerna huvudsakligen inneburit uppma-
ningar frin kommunledningen till nimnden att verka f6r en 6kad méluppfyl-
lelse. Samtidigt visar intervjuerna att ambitionerna kan minska i takt med att
kommunresultatet ligger nira riksgenomsnittet. Riksgenomsnittet ligger dock
langt under de resultatnivier som staten satt som minimimal for elevernas
kunskaper.

Ibland vinds en lag rangordningsplacering till ndgot positivt. Till exempel
jimfor en kommunchef en lig placering i SKL:s Oppna jimforelser vad giller
larartithet med en inte fullt sa lag placering i kunskapsresultat och tolkar det
som att man 4nda har en bittre ldrareffektivitet in andra kommuner.

Bristande maluppfyllelse — andras ansvar

Gemensamt for alla intervjuade oberoende av position ir uppfattningen att
de nationella mélen 4r alltfor hogt satta. De betraktas inte ens som mojliga
att uppnd. "Man fir inte lov att rikna bort barn, det stir tydligt i dokumenten
men det finns ingen rimlighet. Mdlen dr inte realistiska.”(Ndmndordf.) Skilen
till att mélen betraktas som ouppnieliga skiljer sig dock nagot mellan de olika
aktdrerna. Forvaltningscheferna uttrycker frimst oméjligheten pga de knappa
resurserna. Kommunledningens féretrddare framhiver att malen ér for hogt
satta for att alla elever ska kunna na dem.

Det finns hos kommunledningens féretridare en underliggande frustration
over att liga resultat inte férindras, trots att man arligen betonar att man vill
se en forbittring. Det gar ocksd att urskilja en viss uppgivenhet, bland annat
utifrdn svérigheten att urskilja effekterna av gjorda satsningar. Kommunled-
ningar uttrycker ocksa forundran 6ver att maluppfyllelsen inte ligger hogre
trots att skolverksamheten tar en stor andel av den kommunala budgeten. En
forekommande forklaring 4r att resultaten 4r beroende av lirarnas kompetens:
"Men man kan ju inte sparka lirare for att de inte lyckas, som man gor i idrottsro-
relsen.” (Kommunchef)

Intervjuerna med politiker och tjinstemin i kommunledningen visar att
dessa inte ser sig involverade i problematiken. Att losa problemen ir en uppgift
for nimnden. Brister i verksamheten och i elevresultaten ses som en angeldgen-
het for underliggande nimnd att hanteras inom dess tilldelade férutsittningar.
Men nir de hogsta politikerna och kommuncheferna i intervjusituationen far
tillfdlle att reflektera 6ver konsekvenserna av stora grupper pa fritidshemmet
och lag larartithet, uttrycks tankar som anknyter till de nationella maldoku-
mentens syfte. "Det som driver mig att skolan ska kunna hjilpa barn som inte
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har stod hemma, man ska kunna gora en klassresa. Skolan ska ju vara kompensa-
torisk.” (Kommunstyrelseordy.)

Nir kommunledningen agerat for att motverka brister i skolverksamheten
har det enligt intervjuerna skett som effekt av externa pitalanden fran lokala
massmedier. Det giller till exempel mobbningsproblem eller journalistiska
undersdkningar av skolmatens kvalitet. Nir direkta férbéttringsatgirder for
elevernas lirande efterfragas giller de intervjuades exempel nistan uteslutande
basfirdigheterna i yngre ar; att kunna ldsa, skriva och rikna. Insatsen 4r da
oftast en f6ljd av att den ir initierad av staten och férknippad med ett statligt
ekonomiskt stod.

Trots diliga kommunvirden relativt riksgenomsnittet, tas i intervjuerna inte
upp nagra exempel pa kraftfulla atgirder frin den hégre politiska ledningen for
att stirka verksamhetens kvalitet och oka elevernas kunskapsresultat. Denna
frinvaro av insatser kan jimféras med kommunledningens positiva marknads-
foring av sin skolverksamhet i broschyrer och pa kommunens webbplats. Trots
konstant lag rangordning i SKL:s Oppna jimférelser marknadsfor sig en kom-
mun som bista skolkommunen i regionen. En annan kommun garanterar pd
sin webbplats invanarna att kommunens skolor har “behériga lirare med hog
kompetens”, medan kommunen konstant ar efter ar dterfinns bland de simsta
i SKL:s rangordning av andel lirare med pedagogisk hogskoleexamen.

P4 nimnd- och férvaltningschefsniva finns ett synsitt att man, trots bris-
tande méluppfyllelse inte kan kritiseras for detta, dé villkoren f6r skolan
beslutas hdgre upp i den kommunala hierarkin. Detta innebir att man frimst
beskriver som sitt uppdrag att genomfora verksamheten pd nuvarande nivé pa
bista sdtt och nir mojligheter uppstér forsoka oka kvaliteten. Svérigheterna att
ge systematisk dterkoppling och fa gehdr hos kommunledningen innebir ate
situationen beskrivs som last och svar att férindra.

Sammanfattning och diskussion
Nationella mal valjs ut och egna tillkommer

De mal som upptas i de studerade kommunernas dvergripande mal- och bud-
getdokument dr de som enligt intervjuerna i praktiken styr besluten om kom-
munens skolverksamhet. De mal som ingdr i detta 4r dels ett urval nationella
mal, dels tillkommande kommunala mél. De nationella mal for skolan som
kommunledningen frimst uppmirksammar ir i hog grad de kunskapsmal som
dven fokuseras nationellt och som f6ljs av massmedierna. Det finns en stark
tendens att anvinda sig av de matt som ir jimférbara kommuner emellan och
som dterfinns i SKL:s Oppna jimforelser. Dessa matt ir naturligtvis virdefulla
och viktiga utgdngspunkter for kommunens kunskap om situationen. Proble-
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matiken infinner sig nir endast dessa métt dven anvinds for att mita malupp-
fyllelsen.

Intervjuerna ger sammantaget bilden av att de nationella mélen viljs utifrin
kommunens prioriteringar. Uppfattningen att de nationella malen 4r méinga
kan medfora svirigheter att i styrdokumenten urskilja vilka som staten fastlagt
som overordnade och styrande for skolverksamheten som helhet. Den bris-
tande tydligheten i dessa avseenden kan innebira att det krivs en sirskilt aktiv
insats frin kommunledningen for att fa insikt i de overordnade mal, som ir
utgdngspunke vid ansvarstagandet for skolverksamheten. Till detta kan komma
bristande tydlighet i styrdokumenten. Exempel pa detta 4r avsaknaden av tyd-
ligt framskrivna mal for fritidshemmen, vilket troligtvis bidragit till att denna
verksamhet utan att vicka uppmirksamhet kunnat kvalitetssinkas och margi-
naliseras.”” P4 samma sitt kan inrikeningen pd larartdthet ha skymt fokus pa att
sitta mal for ldrarens behorighet och faktiska kompetens i undervisningssitua-
tionen. Om de styrande politikerna saknar underlag for att bedoma kvaliteten
i skolverksamheten kan det bidra till en 6kad betoning av egna prioriteringar
och milsittningar. Dessa kan i praktiken konkurrera med eller motarbeta de
nationella mélen.*

Nationella malen uppfattas galla enbart de professionella

Utgangspunkten fér huvudmannens ansvarstagande for skolverksamheten 4r
kunskap om de grundliggande statliga kraven pa skolverksamhetens kvalitet
och dess mal. Statens styrning sker dels via huvudmannen, dels via rektor och
larare. Denna dubbla statliga styrning riskerar att felaktigt uppfattas som tva
parallella uppdrag utan inbérdes relation. Det innebir att kommunledningen
kan se sig som mottagare av statliga ekonomiska medel, medan de nationella
madlen uttryckea i skollag och liroplaner uppfattas vara en angeligenhet endast
for de professionella, rektor och lirare. Det dr mycket i intervjuerna som talar
for att denna uppfattning har styrt den hégsta ledningens syn pa kommunens
skolverksamhet. Aven pa den ligre politikernivin kommer ibland detta synsitt
till uttryck. Darmed ér den statliga styrningen i form av normativa mél, for-
mulerade i liroplanen, instingd pé en lidgre nivéd i den kommunala verksamhe-
ten. Detta kan leda till en passivitet i den politiska styrningen av skolverksam-
heten, som di inte utnyttjar méjligheten att med organisation styra och med

67 Skolverket (2010). Utveckling pigdr: Om kvalitetsarbete i fritidshem. Stockholm s. 5.
68 SOU (2007:28) s. 66.
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resurser kvalitetssikra lirarkirens mojligheter att i sitt yrkesutovande na det
nationella méilen.

Sankta resultatkrav

Aven om de nationella méilen reduceras till ndgra f3, statistiskt uppfoljnings-
bara mal, skulle dessa kunna fi en starkt styrande effekt om de nationella
kravnivierna som atfoljer mélen dven blir kommunala kravnivier. Som inter-
vjuerna tydligt visar ir sa inte fallet. Den kommunala hanteringen innebir i
de studerade kommunerna en visentlig sinkning av kravnivan; en nivd som ir
olika fran kommun till kommun. Detta illustreras i agerandet utifran infor-
mationen om att inte alla elever nar de grundliggande kunskapskraven, det
vill siga inte erhéller slutbetyg i mnet. Istillet for att hivda den nationella
kravnivin som innebir att samtliga elever ska ges férutsittningar att nd malen,
sinks den kommunala mélnivan. Fér att virdera kommunens resultat anvinds
riksgenomsnittet for landets kommuner som bedomningsreferens. Frimst
bestims dock mélnivin av den kommunala traditionen, det vill siga var

nivin brukar ligga i kommunen. De nationella maldokumentens kravnivaer
beskrivs mer ha en visionir funktion, nigot som férhoppningsvis kan uppnis
pa lang sikt. Intervjuerna indikerar att den statliga styrfunktionen i praktiken
har évertagits av SKL:s Oppna jimforelser. Detta stods av forskning, som har
uppmirksammat problemet med att lokala preferenser slir ut nationellt stillda
kriterier, vilket kan leda till att de nationella kriterierna inte beaktas i det
lokala beslutsfattandet.”

Mer fokus pa resultat an pa analys av orsakerna

Grundliggande i mal- och resultatstyrningstanken 4r att om resultaten inte
stimmer med malen, har huvudmannen ansvaret att forindra verksamheten
eller dess forutsittningar si att malen dirigenom kan uppnas. Intervjuerna
visar de svérigheter som forvaltning och nimnd har att fi kommunledningens
uppmirksamhet pa sina beskrivningar av ldget i skolan i relation till liropla-
nens mal. Kommunstyrelsens uppmirksamhet riskerar att stanna vid nationell
skolstatistik. Det kan innebira att fokus snarare liggs pa resultatbrister 4n
analys av orsakerna till dessa, som underlag f6r eget agerande.

Ett forhallningssitt som finns representerat hos de intervjuade politikerna
och forvaltningscheferna innebir att 16sningen pé skolans problem forliggs
utanfoér den kommunalpolitiska sfiren, det vill siga hos de professionella i

69 Jfr Fredriksson, Anders (2010). Marknaden och lirarna: hur organiseringen av skolan piverkar
lirares offentliga tjinstemannaskap. Goteborg: Statsvetenskapliga institutionen, Géteborgs
universitet.

70 Greiff, Camilo von (2009) s. 98.
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skolan eller hos staten. Intervjuerna visar att ansvaret for 16sningen pé pro-
blemet med elevers bristande kunskaper kan foras ner i systemet, via nimnd
till forvaltningschefen till rektorn. Samtidigt visar till exempel Skolinspektio-
nens kvalitetsgranskningar att rektorer inte har forméga och forutsittningar
att prioritera det pedagogiska ledarskapet och andra delar av det nationella
uppdraget.”!

Genom att staten har satt mal for verksamheten stills i intervjuerna bade
krav och forhoppningar pd staten att, till exempel genom extra statsbidrag,
bidrar till férbéttringar i kommunens skolverksamhet si att de nationella

maélen kan nis.

71 Skolinspektionen (2010) s. 8.
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Kommunens ekonomiska ansvar

I kommunen ir det den hégsta ledningen, kommunfullmiktige, som 4r ansva-
rig for finansieringen av forskoleverksamhet, skolbarnsomsorg, skola och vux-
enutbildning for invanarna i kommunen. For genomférande av skolverksam-
heten erhéller kommunerna statsbidrag. Statsbidragen till skolan utgér inte en
egen post utan ingar i det generella statsbidraget. Genom ett utjimningssystem
forsoker staten skapa mer likvirdiga ekonomiska villkor f6r landets kommu-
ner. Det syftar till att kompensera for skillnader i skattebas och utgiftsbehov
inom tre bidragsformer. Inkomstutjamningsbidraget, som ir storst, syftar till
att ugjamna for skillnader i skattekraft. Kostnadsutjaimningsbidraget syftar till
att utjamna for strukeurella kostnader som kommunen inte sjilv kan paverka.
Strukturbidraget ska stirka kommuner med liten befolkning och/eller proble-
matisk arbetsmarknad. Tillsammans utgor statsbidragen i genomsnitt cirka

15 procent av kommunernas totala intdkter.”

Den statliga ekonomiska styrningen av skolan kan betecknas som mycket
tillbakadragen, dé bidragen for skolverksamheten ingar ospecificerat i det
generella statsbidraget. Det 4r varje kommuns ansvar att som huvudman
tilldela skolverksamheten de resurser som bedoms nédvindiga for att uppné
de i lag och férordning uppsatta malen. En viss statlig styrning sker genom
sirskilda statsbidrag i syfte att stimulera huvudmannen att stirka vissa delar av
skolverksamheten, som i nationellt perspektiv bedémts vara eftersatta. Dessa
sarskilt riktade medel 4r oftast tidsbegrinsade och dirmed tillfilliga. De kan
dven betecknas som marginella, di de tillsammans endast utgdr nigra procent
av kommunens budget f6r skolverksamhet. Dirmed kan riktade statsbidragen
i forsta hand ses som en statlig styrning av verksamhetens fokus.

I foregaende kapitel har fragan om finansieringen av skolverksamheten
berdrts. Detta kapitel beskriver mer ingiende hur kommunerna i studien uti-
frin sina samlade ekonomiska tillgingar fordelar resurser till skolverksamheten.

Fordelning efter kommuntradition

Kommunfullmiktiges system for att fordela resurser till verksamheterna ar lik-
artade i de undersokta kommunerna. Utifran foregiende budgetirs underskott
eller 6verskott sker justeringar nedat eller uppét. Detta giller generellt for all
verksamhet. Direfter sker specifika satsningar pa av kommunstyrelsen priorite-
rade omraden i kommunens verksamhet. Utgangspunkten ar dd det som ofta
betecknas som "kommunnyttan”. Det uttrycks i en kommuns budgetdoku-

72 Dahlberg, Matz & Rattsg, Jorn (2010). Statliga bidrag till kommunerna: i princip och prak-
tik. Stockholm: Finansdepartementet, Regeringskansliet s. 51.
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ment pé foljande vis: "Var kommuns bésta dr dverordnat de olika verksamhe-
ternas vilja och behov”.

En del i kommunnyttebegreppet dr att ingen verksamhet ska fa fordel fram-
for ndgon annan. En stark satsning pa skolan kan av andra nimnder upplevas
som hotande. Forvaltmingscheferna mdste gora det bista med de resurser man har.
De miaste gora objektiva bedomningar, ej se till egna behov endast. Inga strider fir
forekomma. (Kommunchef)

Nir en kommun tar utgingspunkt i féregiende ars resurstérdelning kan det
i praktiken medfora att resursfordelningen till de olika nimnderna blir pro-
portionellt lika &r fran ar. Det innebir en schablonmissig tilldelning av samma
budgetandel ér fran ar utan foregiende behovsanalys. ”Det fungerar slentrian-
madssigt hir i kommunen. Resurserna tilldelas utan virdering av behov.” (Forvalt-
ningschef) Diremot skiljer sig den andel skolverksamheten tilldelas avsevirt
mellan kommuner. “7illdelningen i pengar beror pa tradition, hir har alltid
socialndmnden varit lite starkare.” (Namndordf.) En viss del av olikheten mel-
lan landets kommuner i satsningen pé skolan, uttryckt i kostnad per elev, kan
forklaras med strukturella faktorer som invéanardistans eller utbildningsniva.
Den storsta delen av variationen, 65 procent, kan inte forklaras av struktu-
rella faktorer som hur segregerat boendet ir, andelen elever fodda utomlands,
skattekraft eller politisk majoritet i fullmiktige. Skillnaderna beror dirfor av
orsaker som inte gir att identifiera genom tillgingliga registerdata.”” Foraldrars
utbildningsnivd, som har starkt samband med betygsresultat dven pa kom-
munnivd, kan inte forklara variationen mellan kommuner i kostnad per elev i
grundskolan. Att ingen eller endast en mycket liten del av variationen f6rklaras
av socio-ckonomiska faktorer tyder pé att de resurser till grundskola och for-
skola som avsitts i respektive kommun inte frimst grundas pa en bedémning
av skolornas férutsittningar att na de nationella malen utan har andra orsaker,
till exempel olika ambitionsniva, olika kostnadsmedvetenhet eller tidigare
budgethistorik.”* Dessa olikheter mellan kommuner kan efterhand bli s3 stora
att de upplevs som oméjliga att géra nagot at. ”Om vi skulle hoja lirartitheten
i vdr kommun till genomsnittlig riksniva krivs 18 milj. Politikerna hickar till nir
de inser det.”(Forvalmingschef)

Budgetprocessen beskrivs i intervjuerna pa tva sitt. Den beskrivs i vissa
kommuner vara traditionell och forutbestimd. “Fordelningen av resurserna
har sett exakt likadan ut genom tiden mellan socialen och skolfrigorna.” (Kom-
munfullmdktigeordf.) 1 andra beskrivs den som en kamp med vinnare och
torlorare. “Fordelning av pengar i kommunstyrelsen ir en brottningsmatch.

Soc har nu stort behov. Skolan har fitt ta stryk.” (Kommunchef). Strax innan

73 Skolverket (2009). Resursfordelning utifrin forutsittningar och behov? Stockholm s. 29f.
74 Skolverket (2009) s. 86f.
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intervjuerna genomfordes hade staten givit kommunerna ett extra bidrag
for att kompensera den starka dtstramning som skett ret innan i samband
med den globala ekonomiska krisen. I nigra av kommunerna hade skolan
prioriterats vid denna extra tilldelning. Dock var de intervjuade noga med
att peka pa att detta endast inneburit en aterging till den situation som varit
fore det ekonomiska krislidget. I andra kommuner fick skolan dra en nitlott:
"Av de statliga extrapengarna gick 2 av 17 miljoner till skolan. Sparbetinget pi
9 miljoner minskades till 7 miljoner (3,4 miljoner av sparbetinget hinfors till
elevminskning)”(Namndordf.)

De intervjuade upplever att det som har varit méjligt att gora med gillande
kommunala ekonomiska rutiner har gjorts. Att dndra sa att utgingspunkten
for varje budget tas i en forutsittningslés bedomning av nimndernas olika
behov ses av de intervjuade som onskvirt men orealistiske. Att utnyttja den
kommunala beskattningsritten genom hojning av den kommunala skattesat-
sen ses inte av nagon som politiskt gingbart.”” Genom hinvisning till statens
krav pa budget i balans motiveras omdjligheten att underfinansiera kommu-
nens budget. Dirfor ser de intervjuade i praktiken ckade statsbidrag som den
enda mojligheten att tillféra den kommunala skolverksamheten stérre resurser.

Olika syn pa skolornas resursbhehov

Synen pa ekonomiska resurser som medel for resultatforbittring skiljer sig
mellan de olika ansvarsnivierna. Hos den hogre kommunledningen fére-
kommer frustration 6ver storleken pd den ekonomiska insatsen till skolan i
forhallande till vad man far ut av den. En kommunchef uttrycker att “skolan
dr ett svart hil som slukar pengar utan att man kan se var de tar vigen.” (Kom-
munchef). En ledande politiker uttrycker samma frustration. “Skolan fir de
resurser de behover. Man borde fi mer for pengarna.” (Kommunstyrelseordyf.)
Dirtill 4r argumentet att “det handlar inte om pengar” frekvent anvént pa

de hogre politiker- och tjanstemannanivierna for att motivera att inte tillfra
skolan mer pengar. Pi frigan vad det da handlar om ir svaren genomgéende
att "det beror pa lirarna”. *Vi fir ut for lite av vad vi satsar pa lirarna.” (Kom-
munchef) De svar som ges utifran f6ljdfragan pa vilket sitt lirarna ska kunna
oka méluppfyllelsen ar mycket olika. Politikernas och kommunchefens svar ar
mer inriktade pé att fa "duktiga nya ldrare” till kommunen 4n pa att utveckla
de befintliga. Samtidigt som kommunledningen beklagar situationen, ser man
det inte som sin uppgift att agera, detta hinskjuts till ansvarig nimnd. Det kan
av intervjuerna av de hégsta kommunansvariga mirkas en viss uppgivenhet om

75 Jfr Nihlfors, Elisabet (2003). Skolchefen i skolans styrning och ledning. Diss. Uppsala univ.
s. 219.
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mojligheten att inom snar framtid frbiéttra liget i kommunens skolor. Man
uttrycker ocksa en instillning att vilja hélla en distans till skolverksamheten.
En kommunchef beskriver det sa hir: "Nir jag dr pd kommunchefstriffar si har
vi ett gemensamt. Vi undviker att tala om skolan. Varfor? Jo, alla har problem med
skolorna och alla ir si trtta pa att inget hinder.” (Kommunchef)

Lingre ner i den kommunala hierarkin framhiver nimndordférandena och
forvaltningscheferna i hogre grad brist pa ekonomiska medel som den grund-
laggande orsaken till den laga maluppfyllelsen. “Ger inte kommunfullmdirktige
de ekonomiska majligheterna hinder inget.” (Forvaltningschef) Medan den hogre
politiska ledningen framhéller de majligheter som bér finnas inom den stora
skolbudgeten, ser nimndordféranden ofta pd sin i relation till andra verksam-
heters stora budget med inslag av frustration. En nimndordférande citerar den
kommentar som brukar dtf6lja ett kommunfullmiktigeuppdrag: “Nigonstans
maste ni ju hitta pengar i en si stor budget.” (Niamndordf.) En annan ordf6-
rande, som ville 4ska pengar for att genomféra en satsning, beskriver samma
situation. “Jag behiver gi till kommunledningen och be om mer pengar. Men
di kommer svaret, du har ju redan 1,2 miljarder, du kan vil ta lite av dem, diir
finns vil mycket administration att spara pa. Fast sd ir det ju inte.” (Namndordf.)
Samtidigt finns bland andra nimndordférande uppfattningen att de har till-
rickliga resurser, eftersom de ricker for att uppritthélla den verksamhet som
pagar.

En forvaltningschef berittar att han f6rsoke att 6ka skolans andel av kom-
munens resurser genom att “med stod av SKL:s dppna jamforelse trummat in att
kommunen ligger langt ner i tilldelade resurser per elev.” Konsekvensen har dock
blivit en konfliktsituation som innebir att politikerna undviker att tala om
méluppfyllelse med honom.

En problematik for nimndordférandena ir att de trots en mycket omfings-
rik budget, kan genomféra besparingar bara i de delar som nimnden kan
paverka. En stor del av skolans ekonomi utgors av icke paverkbara delar,
till exempel lokalhyra. Andra delar av budgeten, som skolmatskostnader, dr
massmedialt kinsliga. Intervjuerna visar att besparingar drabbar omraden som
paverkar undervisningens kvalitet sisom undervisningsmateriel, lirartithet
och kompetensutveckling. Dirtill kan situationen foérvirras genom att andra
nimnder hanterar sina besparingskrav sa att det drabbar skolverksamheten.
Det kan innebira minskad lokalvérd, hojda lokalhyror eller minskat socialt
stod till elever i och utanfor skolan. Aven nytillkomna satsningar, som I'T-
satsningen, paverkar nimndens rambudget. "Gokungen dir datoriseringen. Det
kostar mycket pengar att hilla skolan uppdaterad.” (Niamndordf.)

Diskrepansen mellan kommuners marknadsforing av skolan och dess fak-
tiska prioritering i budgetsammanhang féranleder en och annan syrlig kom-
mentar. ~ Vir kommunledning hinvisar till ekonomi i balans. Infor stopp for alls.
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Skolan fir lida. Samtidigt marknadsfors vi som regionens bista skolkommun.”
(Forvaltmingschef)

Den ligre kommunala nivan, representerad av nimndordférande och for-
valtningschef, beskriver genomgaende att det avgorande hindret for att erhélla
okade resurser ir bristen pa motivation hos kommunledningen att sitta sig
in i och forstd skolans verksamhet och nationella mal. Kommunens kvalitets-
redovisning skulle kunna vara en "gemensam nimnare” fér samtalen, men
denna utformas och anvinds mycket olika frain kommun till kommun. Den
tycks leva sitt eget liv och saknar férankring i den hogre kommunledningen.
En orsak som beskrivs 4r att kvalitetsredovisningen i praktiken ér fristilld fran
kommunens egen Gvergripande verksamhetsbeskrivning och dessutom inte
kopplad till budgetmal. "Kvalitetsredovisningarnas mal dr inte kopplade till
ekonomiska mal. Da dr det svirt att fi forstielse for dem i kommunledningen.”
(Nimndordf.) Ytterligare en svarighet for skolnimnden att hivda sig i kommu-
nens budgetprocess ir att skolans verksamhetsér inte stimmer med budgetéret.
"Komplicerat genom att skolans verksambetsir inte dr budgetdr. Vi kan inte se
elevernas resultat nuvarande ar, utan forra drets resultat.” (Namndordyf.) Kom-
munfullmiktiges faststillande beskrivs som en mer eller mindre formell fore-
teelse. Dirmed stannar reflektionen utifrin kvalitetsredovisningens innehall pa
den ligre politiska nivin, oftast pi férvaltningsniva.

Nollsummespel

Trots en relativt sett omfattande skolbudget beskriver nimndens ordférande
sillan nagon majlighet att gora de ekonomiska insatser som de ser nédvindiga
for att visentligt kunna 6ka maluppfyllelsen. Dirtill upplever de mojligheten
att omfordela medel inom tilldelad ram som uttomd. Att till exempel fora dver
resurser fran skolan for att dterstilla resursnivin inom ligre prioriterade omré-
den som fritidshemmen ses som uteslutet, eftersom skolan ses som prioriterad.
Ett annat exempel pé den lista situationen 4r att den bristande resurstilldel-
ningen till skolor med elever i behov av stod forklaras med att resurser inte kan
overforas frin skolor som fungerar och presterar bra.

I praktiken blir det endast méjligt f6r nimnden att 6ka kvaliteten i verk-
samheten genom olika former av transfereringar inom ansvarsomradet.
"Nimnden kan ju inte fatta nya beslut om det inte Gr finansierat. Bara fordela
inom sin ram.” (Forvaltningschef) Det innebir till exempel att resurser himtas
fran mindre uppmirksammade omraden som fritidshemsverksamheten. Som
en forvaltningschef uttrycker det: "Fritids har blivit en mjolkko néir det behi-
ver sparas.” (Forvaltningschef) Den kande gruppstorleken i fritidshemmen
forklaras genomgaende med att skolan kriver alltmer resurser inom tilldelad
budgetram.

52 KOMMUNALT HUVUDMANNASKAP | PRAKTIKEN



Det finns dven exempel pa ett slags nollsummespel, dd kommunfullmiktige
med ena handen tillskjuter extra resurser till skolverksamheten for att genom-
fora en pibjuden satsning, men med den andra alidgger verksamheten generella
besparingskrav. “Forst beslutar kommunfullmiktige att inte kompensera oss fullt
ut for inflation och lonedkningar. Sen ger de oss ett extra anslag. Nér lokaltid-
ningen ringer och undrar vad vi ska gora med det extra skolanslaget kan jag ju inte
sdga att det gir dt till att tippa till den lucka som uppstitt genom kommunfull-
mdiktiges forsta beslut. Sa jag fir dra till med ndgot.” (Nimndordf.)

Den enda majligheten som nimndpolitiker och foérvaltningschefer i inter-
vjuerna framfér som visentligt skulle kunna oka maluppfyllelsen ir att man
erhiller ekonomiska resurser utover de nuvarande, for att med dessa prioritera
eftersatta omraden i skolverksamheten. Medlet 4r utokade statliga bidrag.
Denna l6sning uttrycks av en nimndordforande pa foljande tydliga sitt. "Om
Stockholm vill ha nagor gjort fir de skicka med pengar for uppgifen.” (Namnd-
ordf.) Sirskilt betonas vikten av att sidana statliga medel dr "6ronmirkta”, for
att inte riskera att forsvinna i den kommunala budgethanteringen.

Fran kommunledningens sida ligger inte fokus pa ekonomiska resurser som
16sningen. I de fall dessa omnamns, 4r det i samband med att kommunen
erhéller resurser utover de budgeterade. Da skulle extra satsningar pa skolverk-
samhetens kvalitet kunna géras. "Grupperna i fritids ir stora. Si _fort ekonomin
vinder ska vi satsa pd dessa.” (Kommunstyrelseordyf’)

Nimndens ordférande ger uttryck for en instillning att i forsta hand upp-
ritthalla den nuvarande situationen. Aven om de genom massmedier, egna
uppfoljningar och kvalitetsredovisningar samt inspektioner har fitt en allt
storre medvetenhet om vad som behéver goras for att 6ka maluppfyllelsen,

s inser de ocksa att de genomgripande forindringar som behovs har svart att
fa gensvar hdgre upp i kommunledningen. Det 4r mot denna bakgrund som
uttalanden frin nimndordférande gors om att istillet "spela med i spelet”, det
vill siga inte protestera och dirmed visa pa "okollegialt beteende” utan istillet
forsoka "trolla med knina”. Namndnivin forsoker genom sin forvaltning agera
utifrin de befintliga forutsittningarna. Detta giller dven i de fall man ligger
mycket lagt i rangordning i relation till andra kommuner. Situationen blir att
nimnden, utifrin en schablonmissig tilldelning av ekonomiska medel, tar pa
sig huvudmannaansvaret och férlitar sig pa forvaltningsnivans kunskap och
tolkning, vilket kan leda till att nimnden istillet for att agera intar en pas-

siv och avvaktande héllning. Av intervjuerna framgar att denna situation dir
makten over resursférdelning, ansvarstagande respektive kunskap ligger pa
olika kommunala nivaer, bidrar starke till att blockera en samlad kommunal
hantering av skolverksamheten.

Sammantaget visar intervjuerna med nimndordférandena pa ambition att
forbittra verksamheten. Framtridande dr dock en frustration dver att endast
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forma att forindra i detaljer, eftersom resurstilldelningen redan ir last i sedan
linge gjorda huvudprioriteringar. I en situation dir nimnden upplever sig inte
kunna prioritera aktuella behov inom tilldelad ram, beskrivs i intervjuerna att
prioriteringsansvaret forskjuts till forvaltningschefen och i vissa fall vidare ner
till rekcorsnivén.

Brister leder till onskan om statligt stod

Nimndnivéns svarigheter till dterkoppling och dialog med kommunledningen
har, enligt intervjuerna, lett till ett lige ddr man inrikear sig pd att upprite-
halla nulidget och hantera de krissituationer som uppstar. Genom detta har
den polariserade situationen mellan hogre och ligre kommunnivé i praktiken
tonats ned till formén for ett gemensamt stillningstagande att om mer pengar
ska tillskjutas den kommunala skolverksamheten, sa fir detta ske genom stat-
liga extra anslag.

Trots att statsbidraget till skolverksamheten inte utgér en egen post, finns
i intervjuerna en mer eller mindre klart uttryckt uppfattning att staten inte
har givit kommunerna de ekonomiska resurser som erfordras for att utfora
det statliga skoluppdraget. "Om staten vill att vi ska gora négot mer, far de vil
sinda mer pengar.” (Forvaltningschef). 1 linje med detta pekas med tillfredsstil-
lelse pé att staten vid intervjutillfillet tillfért kommunen sirskilda statsbidrag
for basfirdigheterna ldsa, skriva och rikna for att bidra till att 6ka méluppfyl-
lelsen. Intervjuerna visar i enlighet med detta att storre sirskilda kommunala
satsningar for att 6ka méluppfyllelsen gors ndstan uteslutande nir staten tagit
initiativet och tillskjuter extra statsbidrag for dess genomférande.

Aven en satsning pa att 6ka grundkvaliteten i skolan, till exempel i form
av mindre grupperingar pa fritidshem och hogre lirarbehorighet kriver enligt
de intervjuade extra ekonomiska medel. Dessa ses inte kunna tillforas genom
omfordelning i den kommunala budgeten, eftersom andra verksamheter da
blir lidande. Hoppet star da enligt de intervjuade till externa statliga insatser
eller till en i framtiden stirke kommunal budget.

Sammanfattning och diskussion
Resursfordelning efter tradition

Schablonmissig tilldelning efter tradition frain kommunfullmiktige till ndimn-
derna, kan vara en faktor som hindrar kommunledningen att bli delaktig i

forstdelsen av sin skolverksamhet och dess problem att na de nationella mélen.
Det finns inget incitament f6r att genom éterkoppling av resultat koppla ihop
méluppfyllelsen med resurstilldelning, eftersom ansvarstagandet for skolornas
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uppfyllelse av de nationella malen liggs pa en nimnd lingre ner i organisatio-
nen.

I konsekvens med detta anvinds inte heller, enligt intervjuerna, den av
staten pabjudna kvalitetsredovisningen av skolverksamheten som underlag for
kommunfullmiktiges resursférdelning. Att kommunens budget for skolan inte
stills i relation till en malrelaterad systematisk utvirdering av skolverksamhe-
ten 4r inte en ny situation. Denna brist pé aktuellt adekvat underlag har sedan
bérjan av 1990-talet konstaterats i flera studier som Skolverket genomfort.”
Intervjuerna bekriftar avsaknaden av ett brett verksamhetsgrundar frdelnings-
underlag vid kommunledningens bedomning av vilka resurser skolverksamhe-
ten behover for att nd de nationella mélen.

I en situation dir den egna skolverksamheten upplevs som komplicerad och
svaroverskadlig, kan en schabloniserad férdelning ses som ett ldtthanterligt och
effektivt sitt att fordela kommunens resurser. Riskerna och svarigheterna med
att riva upp ett traditionellt férdelningssystem som visar sig praktiskt fung-
erande, understryks i intervjuerna med de ledningsansvariga. En fordel med en
traditionell schablonférdelning kan ocksd vara att den haller nere de konflikter
som intervjuerna pavisat finns mellan olika nimnder och mellan obligatoriska
och egeninitierade kommunala verksamheter.

Fortsatt schablonférdelning till rektor

Som intervjuerna visar liggs ansvaret pa den kommunala skolnimnden att
hantera den nationella maluppfyllelsen inom tilldelad schablonram. Den
fordelning som sedan sker frin nimnd till respektive rektorer beskrivs som att
pengarna gir fran sick till pasar. Trots stora olikheter i maluppfyllelse mellan
kommunens skolor, forindras inte dessa pasars storlek nimnvirt mellan aren.
Detta indikerar att den schablonmassiga fordelningen fortsitter lingre ner

i organisationen, vilket dven framkommit vid nirmare studier av den kom-
munala resurshanteringen.”” Av Skolverkets undersékning 2009 framgar att i
flertalet kommuner, 92 procent, paverkas inte budgetférdelningen till skolorna
av elevernas resultat.”® Vid den ekonomiska fordelningen till de olika skolorna
i kommunen tycks de socio-ekonomiska faktorerna inte fa tillricklig tyngd,
trots att dessa starkt samvarierar med elevernas méjligheter att erhélla goda
kunskapsresultat. En mer kompensatorisk resursfordelning skulle enligt forsk-
ning kunna bidra till mer likvirdiga resultat.”

76 Skolverket (1996¢). Hantering av skolans ekonomiska resurser: konsekvenser av ett nytt styr-
system i en_forindrad ekonomi. Stockholm s 13 och 29; Skolverket (2009) s. 48.

77 Skolverket (2009) s. 101. jfr ESO 2009:5 s. 102 f.

78 Skolverket (2009) s. 44.

79 Skolverket (2009) s. 91.
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Denna ”pasckonomi” innebir konkret att om en rektor satsar resurser for
att oka maluppfyllelsen inom ett omride, méste resurser tas frin ett annat
omride inom dennes verksamhet. Ett exempel ir att 6kade behov i skolan,
bland annat att hoja elevernas resultat pa nationella prov, har lett till en succes-
siv resursoverforing fran fritidshem till skola, vilket bidragit till att personaltit-
heten pa fritidshemmen minskats och gruppstorleken dir successivt 6kat.*” En
forskjutning av resurser och uppdrag ner till rektorsnivan, kan 4ven innebira
en ineffektiv suboptimering av tillgingliga resurser. Onskvirda satsningar kan
stallas in eftersom de kan genomféras och bli kostnadseffektiva forst vid en
skolévergripande kommunsatsning.

Det har dven uppmirksammats att en schablonmissig och lika tilldel-
ning till kommunens skolor innebir att elever med stort stédbehov har storre
mojlighet att fi det stod de behover i skolor dir en liten del av eleverna har
stddbehov dn i skolor dir en stor del av eleverna har stodbehov.®!

Osakerhet om resursers betydelse

Den oférindrade maluppfyllelsen foranleder de intervjuade att komma in

pa betydelsen av ekonomiska resurser for att skolan ska na de nationella
kunskapskraven. Bland kommunledningen finns féretridare som uttrycker
forvaning over att nimnden inte kan astadkomma en bittre skolverksamhet
och har en hégre maluppfyllelse med de redan tilldelade medlen. Den ligre
kommunnivén, nimnd och forvaltningschef, bedomer att de tilldelade medlen
ricker till att uppritthilla nuvarande nivéd, men inte till att 6ka maluppfyl-
lelsen. For att kunna 6ka méluppfyllelsen genom att minska gruppstorleken

i fritidshemmen, 6ka ldrartitheten, rekrytera lirare med lararutbildning och
att fortbilda ldrare sa att de har utbildning i undervisningsimnena krivs enligt
forvaltningscheferna och nimndordférandena att kommunledningen tillskju-
ter ekonomiska medel.

Nir de intervjuade politikerna uttrycker en osikerhet om de ekonomiska
medlens betydelse f6r verksamheten hinvisar de ofta till att "resurser har ingen
betydelse”. Denna uppfattning tar bland annat stéd i en av Skolverkets rap-
porter frin 1990-talet, som blev omdiskuterad i massmedier i samband med
kommunernas besparingskrav pa skolorna. Den konstaterade att forskning
visar att "utgiftsparametrarna inte ir relaterade till elevernas prestationer”.®
Dessa forskningsresultat visade sig dock vila pd svag grund. I en rapport fran
Skolverket 2002 konstaterades att man nu maste “forkasta den i det ndrmaste

80 Skolverket (2009) s. 48.

81 Skolverket (2009) s. 101.

82 Skolverket (1996¢). Skolan och de ekonomiska resurserna: en samlingsrapport om nationellt och
lokalt beslutsunderlag i ett nytt styrsystem. Stockholm s. 60.
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samstimmiga uppfattningen som foreldg bland utbildningsekonomer vid
1990-talets bérjan om avsaknaden av samband mellan resurser och resultat.”®

Resursers betydelse for resultatet 4r dock avhingigt hur de hanteras.

Efterfrdgan pa riktade statliga bidrag

Det finns i intervjuerna en atskillnad mellan hégre och ligre kommunniva
i synen pa skolans resursbehov. Medan kommunledningen, som tidigare
framkommit, mer fokuserar verksamhetens ineffektivitet, anger nimndnivan
att man uppfattar att man gor allt man kan for tilldelade medel. Det innebér
att medan den ligre nivan uttrycker behov av mer medel, har den hégre nivan
uppfattningen att kvaliteten i skolverksamheten kan oka inom tilldelad bud-
getram. Nimndens svarighet att dterkoppla och fi respons hos kommunled-
ningen, innebir en situation som kan betecknas som last. Detta kan forklara
att endast marginella insatser sker i kommunernas skolverksamhet inom omra-
den som kriver betydande forindringar for att nd uppsatta nationella mal.®

I denna situation ses extra riktade statsbidrag av bada parter som en l6sning
av det lasta liget. Aven om sidana sirskilda och tillfilliga statsbidrag ir upp-
skattade och leder till aktivitet inom det aktuella omrédet, ir insatsen sett till
hela skolverksamheten marginell. Om dartill kommunledningen ser att staten
genom sirskilda stodinsatser tar 6ver dess uppgift att skapa forutsittningar for
att starka maluppfyllelsen kan det inverka passiviserande pé dess eget agerande
for ate forbittra sin skolverksamhet.

83 Skolverket (2002). Ekonomiska resursers betydelse for pedagogiska resultat: en kunskapsoversikes.
Stockholm s. 59.
84 Skolverket (2009) s. 101.
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Slutsatser

Denna kvalitativa studie har forsokt finga huvudminnens perspektiv och spe-
cifika problem i skirningspunkten mellan nationell styrning och kommunal
sjalvstyrelse.

Huvudmannens ansvarstagande har belysts ur tre statliga styrperspektiv;
juridisk, ekonomisk och normativ styrning. Studien har visat exempel pa att
statens juridiskt reglerade forstirkning av huvudmannaskapet for skolan till
kommunen inte uppfattas och tolkas enligt det uppdrag som ges i skollagen.
Statens 6verlatande till kommunen att ge férutsittningar och bedéma behovet
av ekonomiska resurser for att skolverksamheten ska ni de nationella milen,
kan inte alltid sdgas ha hanterats pa ett indamalsenligt eller likvirdigt sidtt. Sta-
tens starkast betonade styrning, att styra genom att normativt faststilla de mal
som skolverksamheten ska uppna samt dven ge riktlinjer for verksamhetens
kvalitet, har férsvagats genom att de anpassats till kommunens egna normer
for verksamheten. Statens olika former av resultatuppféljning, information och
uppmaningar till kommunerna for att stirka den normativa styrningen i styr-
dokumenten har inte medfort bestdende forbittringar i form av 6kad kvalitet i
verksamheten eller 6kad maluppfyllelse.

De statliga styrsignalerna att arbeta f6r 6kad méluppfyllelse i skolverk-
samheten har inte fact dillrickligt genomslag. Detta kan bland annat ses mot
bakgrund av kommunens tolkning och hantering av huvudmannauppdraget
for skolan. De ménster och problembilder som framgér av studien kan sam-
manfattas i foljande slutsatser:

1. Det finns inom de dtta kommunerna en otydlighet nir det giller hur
huvudmannauppdraget hanteras. Uppdraget delegeras ofta till en nimnd
eller forvaltning. Det dr dock oklart hur det delegerade ansvaret styrs och
foljs upp av kommunledningar och hur aterkoppling sker. Frin den under-
liggande nivén dr det dédrfor vanligt ate det upplevs svért att lyfta brister och
problem utifrin det nationella uppdraget.

2. Det finns indikationer pé att kommunledningar inte styr skolverksamheten
utifran samlat statligt uppdrag. De statliga malen f6r skolan ses i vissa ligen
som langsiktiga visioner, inte som mal att uppfylla. I den kommunala han-
teringen prioriteras inte vissa statliga krav, vilket far till f6ljd att nationella
mél sorteras bort och nationellt satta mélnivéer sinks. Resursférdelningen
sker ocksd schablonmissigt, inte utifran en analys av lokala forutsittningar
och behov for att na de nationella malen.

Sammantaget har studien visat hur kommuners tolkning av sitt huvudman-
nauppdrag kan hindra dem att agera for att oka likvirdigheten och visentligt

58 KOMMUNALT HUVUDMANNASKAP | PRAKTIKEN



forbittra maluppfyllelsen i skolorna. Oklarheten kring ansvarsfordelning,
styrning och uppfoljning 4r stor. Detta frsvarar samspelet mellan forvaltning,
nimnd och kommunledning. Styrningen tenderar att ske mer ensidigt mot
vissa nyckeltal och jimf6relser. Detta kan bidra till att férklara de bestéende
bristerna i sa grundliggande forutsittningar for skolverksamhetens kvalitet
som rektors ledarskap, lirarnas behorighet, undervisningens kvalitet och en
resursférdelning som utgr fran olika skolors behov.

De ménster och problembilder som studien uppmirksammat beskrivs nirmare

i det foljande.

1. Ej klargjort hur huvudmannaansvaret ska hanteras

Av intervjuerna framgar att det inom kommunen finns skilda meningar om
vem som har huvudmannens uppdrag och dven hur huvudmannaansvaret
ska hanteras. Denna bristande samstimmighet kan tyda pd att innebérden i
huvudmannaansvaret i praktiken har en undanskymd roll i den kommunala
politiska verksamheten. Fokus ligger mer pd nimndens operativa ansvar 4n
kommunledningens yttersta ansvarstagande for skolans kvalitet och malupp-
fyllelse.

Skollagen och kommunallagen beskriver att det ir kommunfullmikrige
som idr mottagare av statens huvudmannauppdrag. Det ir saledes kommunled-
ningen, kommunfullmiktige och dess beredningsorgan kommunstyrelsen, som
ansvarar for att skolverksamheten motsvarar de nationella mélen och kravniva-
erna. Kommunfullmiktige utser en nimnd f6r att operativt fullgira de statliga
uppdragen for skolverksamheten. Nimnden har dirigenom verksamhetsansvar
infor kommunfullmiktige, som i sin tur har huvudmannaansvar infor staten.

2. Ansvaret separeras fran makten

Intervjuerna visar genomgaende pé en separation mellan befogenhet och
ansvar i det kommunala huvudmannaskapets utférande. Makten som ger befo-
genhet 6ver ekonomin och den 6vergripande organisationen finns i den hogre
politiska ledningen, medan ansvaret for verksamhetens kvalitet och méaluppfyl-
lelse dr forlagd lingre ned i organisationen. Detta innebir att det 4r nimndni-
van och férvaltningsnivan som fir ta det yttersta, och inte bara det operativa
huvudmannaansvaret f6r kvalitet och maluppfyllelse i kommunens skolor.
I praktiken kan detta ansvar skjutas vidare nedit till rektorer och lirare.
Aterkoppling ir en birande del i en decentraliserad organisation. En sys-
tematisk aterkoppling som ger kommunledningen en tydlig bild av verksam-
hetens forutsittningar att nd de nationella mélen, lyfts inte fram av de inter-
vjuade kommunforetridarna. Nimndordforande péralar istillet atc de har svart
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att involvera den politiska kommunledningen i fragor som rér forutsittningar
for att forbéttra skolverksamheten.

3. Nationella mal sorteras bort och nationella kravnivaer sénks

Intervjuerna visar att det finns en problematik som innebir att politikerna ser
de nationella mélen f6r skolan mer som ambitidsa visioner 4n som underlag
for styrning av sin skolverksamhet. Malen i ldroplanen 4r avsedda att vara en
utgingspunkt fér huvudmannen, dels for att skapa en dndamalsenlig skolverk-
samhet, dels for att bedéma de uppnadda resultaten. Om resultaten visar att
milen inte uppnis, ir det huvudmannens ansvar att vidta atgirder som hojer
kvaliteten i skolverksamheterna genom bland annat omférdelning av resurser
och forindring av organisationen. Genom ett gemensamt nationellt méaldoku-
ment vill staten garantera likvirdigheten och kvaliteten i landets skolor.

Den olikhet som finns mellan landets kommuner kan forklaras av att varje
kommun istillet for de nationella styrdokumenten har en egen uppsittning
mél som utgingspunke for sin styrning av skolan. Vissa statistiskt ldtt métbara
mal viljs ut och blir, tillsammans med kommunala mal f6r verksamhetens
genomférande, de mal f6r skolan som giller i kommunen. Det ir dessa av
kommunledningen formulerade mal som styr inriktningen hur skolnimnden
ska fullgdra uppdraget. Det 4r dven dessa mél som foljs upp i den kommunala
utvirderingen.

Kommunens ansvar infér staten att skapa sidana forutsittningar att de
statliga mélen f6r skolan kan uppnas ir diffust uppfattat. I praktisk handling
underordnas de statliga kraven den kommunala prioriteringen. Att skolverk-
samhet kan fortga ar frdn ar trots kvarstiende bristande maluppfyllelse, kan
bidra till att situationen inte uppfattas som alarmerande, utan snarare som
nagot normalt och dirmed i praktiken acceptabelt.

4. Resursfordelning sker schablonmassigt

Studien har visat att resursférdelningen fran kommunfullmiktige till nimn-
derna i de intervjuade kommunerna sker schablonmiissigt enligt varje kom-
muns traditionella prioriteringar. Det kan innebira att resurstérdelningen

till skolverksamheten inte sker utifrdn analyserade lokala frutsittningar och
behov i relation till nationella maldokument. En sidan schablonmissig fordel-
ning nedit i organisationen kan motverka likvirdigheten i forutsittningar
mellan kommunens skolor.

En situation dir resurstilldelningen 4r list genom en schabloniserad tilldel-
ning och ansvaret for skolverksamheten forskjutet till en nimnd, kan innebéra
att de politiskt hogst ansvariga inte ser sig som en del av problemet med lig
méluppfyllelse. Det fir till f6ljd att 16sningen i praktiken forliggs utanfor
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kommunpolitiken, till rektorn och liraren att hantera inom tilldelad budget-
ram samt till en férvintan om ytterligare statliga bidrag.
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Avslutning

I denna studie har skolverksamheten fokuserats. Inledningsvis berordes att

de kommunala dtagandena ir stora. Den statliga styrningen i form av mal,
lagar och forordningar dr omfattande pa fler omraden 4n skolverksamhetens.
Studien har inte fangat hur den totala "kravbilden” frin statens sida ser ut — 4r
statens krav rimliga, samordnade, férankrade? Studien belyser inte om samma
problembilder finns inom andra verksamhetsomraden inom kommunen, om
den kommunala styrningen ser likadan ut oberoende av verksamhet eller om
skolan utgdr nagot unikt i den kommunala verksamheten. Det finns i inter-
vjuerna antydningar att det 4r det senare som giller. Skolan uppfattas som
komplicerad och det finns en okunskap om att statens uppdrag riktar sig bide
till huvudminnen och till de professionella. Det finns alltsa en rad fragor,
dilemman och problem som fdrtjanar ytterligare studier liksom reflektion och
samtal inte bara inom kommunerna utan dven mellan stat och kommuner.
Trots denna studies begrinsningar dr det Skolverkets férhoppning att de bilder
och principiella dilemman som visas i denna rapport ger ett underlag till 6kad
forstaelse av specifika grundproblem i skirningspunkten mellan nationell styr-
ning och kommunal sjilvstyrelse.
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Bilagor

Bilaga 1. Metod

Syftet med denna studie ir att 6ka forstaelsen for den kommunala huvudman-
nens ansvarstagande och paverkan pa skolans méluppfyllelse. En avgrinsning
gors till den vanligaste formen av kommunal huvudman, kommuner med
nimndorganisationer. Det ir en kvalitativ studie som med exempel frin olika
kommuner belyser de kommunansvarigas tankar och agerande. Centralt i
studien 4r hur dessa uppfattar kommunens huvudmannauppdrag och hur de
tar emot och hanterar statens styrsignaler.

Tva provintervjuer visade att det var mindre limpligt med gruppintervjuer
for denna studie. De intervjuade tycktes anpassa sina svar till dvriga intervju-
personer. For att fi en si god bild som méjligt av varje individs tankar och
uppfattning av situationen har individuella intervjuer bedémts vara den bista
metoden. Ett antal nyckelaktrer i varje kommun intervjuades, bade personer
med politiska uppdrag och tjinstemin. I varje kommun intervjuades sledes
kommunalrad, kommunfullmiktiges ordférande och ordférande i nimnd med
ansvar for skolan, kommunchef och chef Gver skolférvaltningen. I tva kom-
muner fanns utéver ordinarie kommunalrdd en anstilld politiker med sirskilt
ansvar for skolfrigor.

Urvalet av kommuner skedde med syfte att ge s stor bredd och variation
som mojligt och samtidigt gora antalet intervjuer praktiskt hanterligt. Vid
urvalet av kommuner togs hinsyn till kommunernas folkmingd, geografiska
lage, politiska styre, andel avgangselever som nir malen i alla Zmnen i drskurs
nio, barngruppernas storlek i fritidshemmen och andel behériga lirare. Kom-
munerna nimns inte vid namn i denna rapport, men i tabldn nedan finns en
kortfattad beskrivning av de studerade kommunerna.
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Studien bygger séledes pa intervjuer genomforda i dtta kommuner, totalt

42 intervjuer. Intervjuerna genomférdes under slutet av 2009. Varje inter-
vju varade cirka 45 minuter. Pa grund av sjukdom gjordes fyra intervjuer i
efterhand per telefon, den sista av dessa var klar i januari 2010. Vid intervju-
tillfallena fordes anteckningar. Intervjuerna finns dven inspelade, men ir inte
transkriberade. Citat frén intervjuerna anvinds i studien i belysande och kon-
kretiserande syfte. Avsikten med intervjuerna ir att lyfta fram olika ménster
och problembilder som ir relevanta i férhillande till studiens syfte.
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Bilaga 2. Den kommunala politiska
organisationen

For att underldtta forstdelsen for de resultat och de 6verviganden som redo-
visas i denna studie, ges hir en kort summering av den kommunala politiska
organisationen.

Gemensamt for Sveriges 290 kommuner 4r att de styrs av kommunfullmik-
tige med en kommunstyrelse.®> De flesta kommuner har ett antal facknimnder
med beslutanderitt inom avgrinsade verksamhetsomraden. Ett trettiotal kom-
muner har sd kallade "alternativa organisationer”, dir nimnderna ir ersatta
med beredningsorgan till kommunfullmiktige. En annan organisationsmodell,
fraimst i storre stider, ir att en stadsdelsnimnd ansvarar for all verksamhet,
inklusive skola, inom stadsdelsomradet. Det finns dven en organisationsmodell
dir sma kommuner har vissa nimnder gemensamma 6ver kommungrinserna.

De atta kommuner som ingér i denna studie har en kommunfullmiktige,
med tillhorande kommunstyrelse, som hogsta politiska organ.®

Kommunfullmiiktige ir det hogsta representativa organet for invanarna i
kommunen, som beslutar mal och riktlinjer f6r kommunens verksamheter.®”
Kommunfullmiktige ansvarar for att kommunens verksamhet sker i enlig-
het med lagar och forordningar och har den yttersta beslutanderitten i kom-
munen. Enligt kommunallagen far kommunfullmiktige inte delegera till
nimnder sidant som berér mél och riktlinjer for kommunens verksamhet eller
kommunens budget.®® Det ir kommunfullmiktige som genom statsanslag och
egen beskattningsritt har makten att dimensionera och prioritera mellan kom-
munens olika verksamheter och tillstilla de ekonomiska resurser som bedoms
behévas for att nd uppsatta mal.

Kommunstyrelsen ir kommunstyrelsens beredningsorgan, som ska leda och
samordna den kommunala verksamheten. Den har en sirstillning da den 4r
den enda obligatoriska kommunallagsreglerade nimnden. Den bereder 4ren-
den som ska beslutas i fullmiktige, handhar den ekonomiska férvaltningen
och verkstiller fullmiktiges beslut. En uppgift r att ha uppsike ver ovriga
nimnder. [ vissa kommuner, beroende bland annat pa kommunstorlek, kan
drendena till kommunstyrelsen beredas i ett sirskilt arbetsutskott under kom-
munstyrelsen.

85 3 kap. 1-2 § kommunallagen (1991:900).

86 Andra sitt att organisera den politiska kommunledninge i form av stadsdelsnimn-
der eller att ersitta nimnderna med beredningsorgan direke till kommunfullmik-
tige, ligger utanfoér denna studies ramar.

87 Petersson, Olof (2006) s. 146.

88 3 kap. 9 § kommunallagen (1991:900).
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En kommuncentral forvaltning, ett kommunkontor, stir till kommun-
styrelsens forfogande. Kontoret ér lett av kommunens hogsta tjinsteman, en
kommunchef. Uppdraget ir att bereda drenden samt effektuera och félja upp
beslut.

Alla besokta kommuner har en hogsta ansvarig tjinsteman, betitlad kom-
munchef, kommundirektor eller liknande. Kommunchefen ir understilld
kommunstyrelsen och ofta, men inte konsekvent, chef for savil forvaltnings-
cheferna som ekonomichef, personalchef och andra chefer inom kommunens
centrala forvaltning.

Néimndorganisationen har till syfte att pd kommunfullmiktiges uppdrag
styra olika delar av den kommunala verksamheten. Det vanligaste dr nimnder
med egen beslutanderitt att fullgora kommunens uppgifter inom ett avgrin-
sat verksamhetsomride. Omridena kan antingen utgora delar av ett storre
omrade, till exempel en grundskolenimnd eller innefatta flera verksamhetsom-
raden, till exempel skol- och fritidsnimnd. Namnderna ska f6lja fullmikeiges
beslut och de lagar och férordningar som styr verksamheten.®

En siirskild tjiinstemannaforvaltning, skolforvaltning eller motsvarande, star
till ndimndens forfogande. Uppdraget till dess chef, férvaltningschefen, 4r att
bereda drenden, effektuera och folja upp beslut, samt ansvara f6r ledning av
skolverksamheten. Under férvaltningschefsnivin finns statligt myndighets-
utévande tjinstemin. Det dr dels rektorer, vars uppdrag formuleras i skol-
lagen och liroplanerna, dels lirare som far sitt uppdrag frin liroplanerna och
kursplanerna.

89 6 kap. 7 § kommunallagen (1991:900).
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Kommunen ska som huvudman for skolan fordela
resurser och organisera verksamheterna sa att eleverna
nar de nationella malen. Ar efter ar lamnar dock en
betydande del av eleverna kommunernas skolor utan att
ha natt kunskapsmalen.

Denna rapport beskriver hur kommuner hanterar upp-
draget att som huvudman ansvara for den kommunala
skolverksamheten. Vem ar det egentligen som tar
ansvaret och hur tanker man nar man foérdelar resurser
och styr skolverksamheten? Syftet ar att fanga huvud-
mannens perspektiv och visa pa specifika grundproblem
i skarningspunkten mellan nationell styrning och kom-
munal sjalvstyrelse.

Rapporten vander sig till politiker pa nationell niva, till
politiker och forvaltningschefer i kommuner och aven till
enskilda huvudman for fristaende skolor. Den kan aven
vara ett underlag for diskussion hos de professionella i
skolan och hos olika foraldragrupper.

Skolverket

www.skolverket.se
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