Forord

Begreppet laroplan vécker kénslor. Laroplansbegreppet &r och har
varit centralt i svensk utbildningspolitik i atskilliga decennier —
bade som symbol for bred politisk enighet kring styrning av
skolan, men ocksd som utgangspunkt for arbetet i skolan och
senare dven i forskolan. Forandringar i laroplaner och dess struktur
vacker darfor saval forhoppningar som oro. Inte minst i tider da allt
storre krav och forvantningar stalls pa att utbildningssystemet ska
mota en foranderlig omvarld.

Samtidigt finns allt fler signaler som tyder pa att laroplanerna
inte styr pa det satt som det var tankt. Att andra faktorer har storre
betydelse i styrningen av skolornas arbete, exempelvis kursplaner
och betygskriterier, och att de nationella mal som finns i laroplanen
inte far det genomslag i verksamheten som det var tankt.

Det &r mot den bakgrunden som denna arbetsgrupp blev tillsatt.
Direktiven var att gbra en 6versyn av ldaroplanerna som styr-
instrument. Inte att foresla en ny laroplan, eller for den delen
uppfinna ett nytt styrsystem. Istillet har utgadngspunkten varit att
folja upp den forandring i styrsystemet som genomfordes i borjan
av 1990-talet — i syfte att starka laroplanernas betydelse. Forslagen
kan darfor till stor del ses som riktlinjer for kommande léro-
plansarbete.

En avgorande utgangspunkt for arbetsgruppen har varit var tro
pa att de som arbetar i skolan vill och kan ta ansvar for skolans och
sin egen professionella utveckling. Inte bara tillsammans med sina
kollegor, utan ocksa med de barn, ungdomar och vuxenstuderande
som de dagligen moter. Da behdvs en laroplan som man dger och
genomgaende relaterar till. En laroplan som man har som utgangs-
punkt fér dialogen med de lokala politikerna, med foraldrarna och
med Ovriga samhéllet.

En sadan utgangspunkt far konsekvenser for dagens styrsystem
och beror direkt fragor kring decentraliseringen och fragan om
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makten Over skolans utveckling. Det ar darfor mojligt att en och
annan O6m ta blir trampad péa i arbetsgruppens rapport. Det &r
naturligtvis ingen ambition i sig — ddremot kan det vara nédvéandigt
om man vill tydliggora vad ett fullfoljande av 1990-talets for-
andrade styrsystem for med sig.

Arbetsgruppen svarar sjalv for innehallet i rapporten. For en
beskrivning av dagens styrsystem, samt en internationell éversyn av
pagaende forandringar i skolans styrning har vi tagit hjalp av Kersti
Blidberg och Holger Daun. Deras bidrag finns bifogade som
bilagor.

Slutligen vill vi tacka alla de som genom diskussioner, brev och
debatter bidragit till att laroplansfragorna kommit mer i fokus for
den utbildningspolitiska debatten. Det bidrag vi lamnar kommer
forhoppningsvis att stimulera en sadan diskussion.

Stockholm september 2001

Tomas Eneroth, riksdagsledamot (s) och ordférande i arbets-
gruppen

Mikael Alexandersson, docent Goteborgs universitet, Margareta
Anjou, utbildningschef Orebro kommun, Mats Ekholm, general-
direktor Skolverket, Olle Holmberg, omradeschef vid Lararhog-
skolan i Malmd, Bjorn Sandstrém, regionchef Skolverket och
sekreterare i arbetsgruppen, Gunvor Selberg, rektor och fil.dr.,
Birgitta Qvarsell, professor Stockholms Universitet

Eva Durhan, Ingrid Lindskog och Barbara Martin Korpi, experter
Utbildningsdepartementet
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1 Vad skolans styrning handlar om

Svaret pa fragan om vad styrning egentligen handlar om finns att
hitta i grdnslandet mellan de intentioner med forskola, skola och
vuxenutbildning som statens eller huvudmannens styrinstrument —
oftast kommunens — uttrycker & ena sidan och den verklighet som
skolans aktorer moter i sin skolvardag & andra sidan. Styrning som
fungerar innebér att det rader nagon form av balans mellan inten-
tioner och verklighet. Denna verklighet &r inte entydig.

Att forsoka forsta vad styrning egentligen handlar om ar att
forsoka forsta hur intentionerna med forskola, skola och vuxen-
utbildning motsvaras av den verklighet som barn, ungdomar och
vuxenstuderande moter. Pa vad sitt gynnar verksamheten deras
utveckling? Och hur ser relationen ut mellan dem som ska orga-
nisera och gora praktisk verksamhet av uppdraget och de som
formulerar detta uppdrag?

Att forsoka forsta styrning innebar inte bara att forsta i vilken
utstrackning det tdnkta kommer att motsvaras av verkligheten. Det
innebar ocksa att forsoka forsta hur de styrprocesser ser ut som
leder till hog respektive lag maluppfyllelse.

Vid styrning av en sa komplex verksamhet som skolan repre-
senterar ar det tva slags styrningsprinciper som hela tiden ar verk-
samma och som paverkar lararens handlande i rummet for larande.
Den ena styrprincipen dr en latent styrning som é&ger via tradi-
tioner, lokala sdval som mer allméanna. Till den latenta styrningen
hor ocksa de s.k. ramfaktorernas styrning (t.ex. lokaler, ekonomi,
ledning, organisation). Den manifesta styrningen representeras av
mer uttalade och styrande forvantningar som uttrycks i skollag,
laroplaner, skolplaner, arbetsplaner, kursplaner och i betygskrite-
rier.

I det hér betankandet koncentrerar vi oss mest pa den manifesta
styrningens problem men beaktar hela tiden den latenta styrningen.
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1.1 Lararens arbete

Det &r skillnad att arbeta med levande varelser och att arbeta med
ting. Det finns likheter mellan professioner i t.ex. skola, vard och
omsorg; hér finns en oférutsagbarhet och komplexitet av ett annat
slag an i yrken som ar mer inriktade mot "ting”, som t.ex. av
teknikerns, juristens eller ekonomens yrke.

Aven om inga yrken — eller i alla fall synnerligen f4 — ar
renodlade pa detta sétt, kan det dock ibland underlatta forstaelsen
av ett yrkes innebord att forsoka forsta det ur dessa perspektiv.

Dessa tva typer av professioner sags arbeta med olika tyngd-
punkter — eller laddningar — i olika typer av kunskapsbaser, aven
om det &ven i detta avseende &r ogorligt att gora enkla karak-
tariseringar av hur detta sker. Sannolikt lockar de olika typerna av
professioner manniskor med olika personligheter och olika person-
liga laggningar.

En annan dimension, som i stor utstrackning péaverkas av vad
som ar framsta fokus for sjalva yrkesutovandet hanterar relationen
mellan teori och praktik, dvs. hur de systematiserade kunskaperna
forhaller sig till det dagliga handlandet'. Forstaelsen av yrken kan
ha teorin som utgangspunkt for att forklara yrkets praktik. Till-
lampat pa lararprofessionen® skulle detta kunna innebara att
lararens handlingar kan eller ska hérledas ur teoretiskt formulerade
begrepp eller principer. Detta innebar da ofta ocksa att teorin ar
overordnad praktiken och har en normativ funktion i forhallande
till den — teorin sdger vad som d&r riktig eller dnskvérd praktik.
Detta &r den instrumentella uppfattningen, dér teori anvands som
instrument vid l6sningen av konkreta problem eller som inlarning
av tillvagagangssatt (metoder) for att uppna vissa mal.

Teorin kan ocksa vara utgangspunkten for forstaelsen av prak-
tiken men pa ett annat sétt, da teorin ger praktiken perspektiv, dvs.
att teoretiska begrepp har en beskrivande, analytisk funktion.
Begreppen bidrar till att satta in handlingarna i en teoretisk ram, till
att forsta praktiken, for att i niasta omgang eventuellt péaverka
handlingarna.

Men praktiken kan givetvis vara utgangspunkten for skapandet
av en teori. Det innebdr att ny kunskap (teori) skapas genom att
man reflekterar Over yrkets praktik. De konkreta slutsatser och

1 Se t.ex. Fuglestad, O.L.: Pedagogiska processer, Studentlitteratur, Lund, 1999, s. 38 ff.
2Vi har valt att anvanda begreppet ldrare och tilldter oss att ge begreppet en vid innebérd:
alla yrkeskategorier som ar inblandade i barns, ungdomars eller vuxnas larande.
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erfarenheter man da kommer fram till blir da utgadngspunkten for
den nyvunna teoretiska kunskapen.

Det fjarde séttet att betrakta relationen mellan teori och praktik
ar det som uppstar i syntesen mellan teori och praktik. Detta
brukar ibland bendmnas kunskap i handling. Denna forsknings-
tradition utgar fran att kunskap inte ar nagot bakom eller bortom
handlingen. Kunskap &r, menar man, ett visst satt att handla och att
utbva en verksamhet. Kunskap och handling ar en helhet som
hénger samman.

Hur man ser pa relationen mellan teori och praktik for ett spe-
cifikt yrke paverkar aven hur man ser pa styrningen av detta.

Olika typer av yrken har en tonvikt pa olika typer av kun-
skapsbildning. Ibland kan en utveckling av en yrkeskompetens vara
att teorin blir utgadngspunkten for att forsta praktiken — forst sétter
man sig in i teorin, sedan, kanske i slutet av utbildningen, prak-
tiserar man det man lart. Idag borjar man samtidigt dock bli mer
och mer tverens om att alla dimensionerna behdvs for att vi ska
forsta den yrkesmassiga utvecklingen. Flera yrkesutbildningar som
haft en l1ang teoretisk tradition — t.ex. lakarens — har borjat arbeta
pd annorlunda sitt; man later teoretiska studier och praktiska
erfarenheter I6pa parallellt och man arbetar med att sa tidigt i
utbildningen som majligt férsoka koppla ihop teori och praktik till
en meningsbérande helhet.

Positionen som kallas "kunskap i handling” ligger ndra det man
ofta bendmner tyst kunskap eller tyst erfarenhet. Det som skiljer
den erfarne lararen fran den oerfarne ar inte alltid att den erfarne
lattare kan finna teorier eller begrepp som kan forklara sin praktik.
Ofta &r det till och med — av naturliga skl — tvartom. Den unge
lararen kommer ganska nyligen fran den mer teoretiska larar-
utbildningen och har ofta den inlasta litteraturen ganska Klar for sig
och kan relatera sig och sitt handlande till denna. Den mer erfarne
lararen har daremot ofta "transformerat” dessa teorier till egna
teorier; de ar “filtrerade” genom mangarig erfarenhet och de ér
justerade pa en praktisk niva sa att de anpassas till dels lararens
egen person och personlighet och dels det sammanhang i vilket
lararen &r yrkesverksam. Detta sammanhang kan t.ex. vara socialt,
kulturellt eller ekonomiskt betingat. Denna “transformation” &r
inte alltid helt medveten; den &r ibland av "tyst” karaktér.

Detta ar inget unikt for just lararens yrke. Detta galler antagligen
alla yrken som mer arbetar med méanniskor &n ting.

11
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Mycket yrkesutdvande bygger saledes pa den tysta kunskapen —
inte framst for att man saknar sprak, utan for att yrkesutdvandet
bestar av ett sa stort antal dimensioner. Kunskapsoverforandet sker
inte alltid med ett teoretiskt perspektiv som utgangspunkt. Teorier
kan vanligtvis inte forklara och tydliggora hela det flerdimen-
sionella forhallandet som kravs. Det ar sannolikt en av forklaring-
arna till att skolmanniskor sa sallan hors i den mediala debatten,
eftersom denna oftast ar av en-frage-karaktar; betyg eller inte
betyg, den avgradnsade &mneskunskapen i centrum eller elevens
totala larande i centrum, alders- och begavningshomogena grupper
eller inte osv. Man kdnner att man inte gor debatten rattvisa, efter-
som man inser att skolan antagligen skulle ma battre av en debatt
som inte ar sa forenklad och for att man dessutom anser att det
egna arbetet — genom denna typ av diskussion — trivialiseras till
relativt okomplicerade évervdganden, som nastintill vem som helst
skulle kunna utfora.

De forhallanden som skisserats ovan &r givetvis betydelsefulla
for att forsta styrningens forutsattningar. Pa goda grunder kan vi
ana ett antal paverkanskrafter som styr lararens stéllningstagande
om hur det dagliga arbetet ska laggas upp. Nagra sadana ar

e De barn, ungdomar och vuxna som lararen ska samspela med.
Deras motivation, forutsattningar och engagemang utgér sjélva
grunden for styrningen.

e Hur léararen tillsammans med arbetslaget har uttolkat sitt upp-
drag — i vida termer, men ocksa mer specifikt infor de néra-
liggande arbetsmomenten.

e Den planering, saval kortsiktig som langsiktig, som larare och
elever gemensamt gjort.

e Lararens egen forestallning om hur god pedagogik ser ut, som i
sin tur bland annat beror pé vilken manniskosyn och kunskaps-
syn hon/han har.

e Lararens kunskap om och engagemang i elevernas personlig-
heter och deras sociala situationer samt om hur eleverna funge-
rar tillsammans. Hur lararen ser pa sig sjalv som person och hur
hon/han kan och vill utnyttja sig sjalv som person i arbetet.

e Skolans dverenskommelser om hur arbetet ska bedrivas, som
det uttrycks i planer och andra dokument. Ifall skolan gjort
gemensamma stéllningstagande vad galler hur arbetet i skolan —

12
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tex. i olika dmnen — ska knytas samman till en meningsfull
helhet for eleven.

e Skolans praktiska och ekonomiska forutsittningar; hur de
larandes arbetsplatser ser ut, vilka stodresurser gruppen har till
sitt forfogande, vilka laromedel/kéllor man har tillgang till, hur
biblioteket &r rustat.

Listan skulle kunna géras mycket langre.

1.2 Den enskilda skolan

Det ovan forda resonemanget antyder till viss del skolans utveck-
lingsproblematik; hur ska den tysta kunskapen kunna férmedlas
mellan de professionella i skolan? (Att féormedla den kunskap ”som
inte dr tyst” dr betydligt mindre problematiskt.) Hur ska skolan
kunna ta tillvara de olika kompetenser som de professionella har
och gora det pa ett sddant sétt att man tar tillvara den nya kunskap
som uppstéar da kompetenserna méts.

For att kunna gora detta behdver skolan organisera sig. Forskare
som studerat genomfdrandeprocesser, de processer som ibland
bendmns implementering, skiljer mellan organisering och organisa-
tion. Organiserandet &r den dynamiskt sékande processen som dger
rum da manniskor forsoker hitta losningar pa problem som upp-
statt och man menar att det &r i sjélva organiserandet som utveck-
lingen ligger. Det &r t.ex. da tva yrkesmanniskor véljer att samverka
for att samverkan leder till nagot som vars och ens insatser inte kan
uppna om det utfors av var och en for sig, utan bara om det utfors
just i samverkan. Det kan vara rektorn och en ldarare som sétter sig
ner tillsammans, det kan vara da psykologen och forskollararen
arbetar sida vid sida under en period eller d& matematiklararen,
specialpedagogen och kuratorn inser att samverkan maste till for
att allas arbete ska kunna utvecklas. Varje del av organiserings-
processen syftar till kunna hantera en stdrre del av helheten &n den
som den enskilde klarar av. Det ar séledes — med detta perspektiv —
organiseringen som utvecklar. Daremot tenderar fokus pa organisa-
tionen latt att cementera och stabilisera.

Den enskilda skolans uppgift — mycket forenklat uttryckt — ar att
kunna skapa en larande och meningsfull tillvaro for barn och elever
— oavsett alder — dar hansyn tas inte bara till deras olika behov och
forutsattningar utan ocksa till det komplexa uppdrag som skolan

13
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har, vilket innebar att saval kunskaper som att bidra till den per-
sonliga utvecklingen och den sociala.

Dessutom forvéantas skolan skapa en verksamhet dar dessa upp-
drag hanteras som en sammanhallen helhet och inte som I6sryckta
delar eller handelser och pa ett sadant satt att tiden i skolan har ett
vérde i sig — inte bara som en forberedelse for framtiden. Ur detta
perspektiv blir sjilva organiserandet en vital del i organisationens
formaga att hantera ett komplicerat uppdrag.

1.3 Sambhallets styrning

Begreppet samhélle betyder "halla samman”. Pa ett mycket gene-
rellt plan har skolan tva breda uppgifter. Den ena ar att just att
bidra till att samhallet halls samman, dvs. se till att nagorlunda
samstammigt norm- och vérderingssystem reglerar samvaron man-
niskor emellan. Den yttersta grunden i dessa system ar den demo-
kratiska basen som samhaéllet vilar pa. Men systemen reglerar ocksa
samvaron manniskor emellan pa manga andra satt; vad som ar ratt
och fel, gott och ont. Aven om ett demokratiskt samhille aldrig
kan — eller ens bor — préglas av total samsyn vad géller varderings-
fragorna, kréavs det anda konsensus pa nagon niva.

Den andra breda uppgiften ar att samhaéllet behover finna former
for att — precis som vilken annan organisation — kunna hantera sin
egen utvecklingsprocess; hantera sin egen organisering sa att med-
borgarnas valfard tillvaratas. Fragan ror vad vi behover gora for att
samhallet ska utvecklas pa ett bra sitt, samtidigt vara en del i den
utveckling som sker i var omvarld och dessutom samtidigt kunna
paverka den utveckling som sker i samhéllen i var omvarld? Vid
sidan av det mer kollektiva samhéllet, finns det nastintill lika manga
enskilda intressenter som samhéllsmedlemmar i denna utvecklings-
process och var och en av dessa har ofta asikter om hur denna
utvecklingsprocess ska ske.

Att dessa tva uppdrag ar intimt sammanflatade i varandra &r
uppenbart for de allra flesta. Norm- och vardesystemen utgor bade
mal och medel: mal sa till vida att en del av vara norm- och
vardesystem faktiskt har ett eget sjalvandamal; t.ex. alla manniskors
lika varde. Men systemen utgor ocksa medel for hur vélfards-
utvecklingen kan ske, de sétter upp grénser for hur denna utveck-
ling ska bedrivas, eftersom den inte kan tillatas att ske hur som
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helst. Av detta framgar att dessa tva breda uppdrag aldrig kan
skiljas at.

| detta tudelade samhéllsuppdrag &r skolan en viktig del — an-
tagligen samhéllets viktigaste socialisationsfaktor vid sidan om
hemmen.

Samhadllets uppdrag ar att forsoka styra dessa system och i detta
uppdrag blir styrningen av skolan en del.

Sjalvklart kan ett antal krav stéillas pd hur denna styrning av
skolan ska ga till. Nagra krav ér:

e De lérande och (i forekommande fall) foéréldrar och andra
intressenter ska ha inflytande.

e Skolans professionella ska kunna péaverka ha inflytande.
e Styrningen ska garantera en likvardig skola for alla .

e Styrningen ska befrdmja arbetslust och kreativitet hos alla i
skolan.

e Styrningen ska skapa mojlighet att folja upp och utvérdera
skolans verksamhet sa att tillrattalaggande atgarder kan vid-
tagas.

e Samhallet maste kunna ha insyn i skolans verksamhet.

Nar vi talar om skolan som en viktig socialisationsfaktor anvander
vi begreppet socialisation®. Ibland kan detta begrepp uppfattas som
att samhdllets krafter tar makten Over madnniskan. Sociologer
brukar dock poédngtera att socialisation inte nédvandigtvis behdver
innebdra inskrankningar i den enskildes frihet. Man ser socia-
lisationen som en grund for den enskildes individualitet och frihet
eftersom jaguppfattning, den egna identiteten och formagan till
sjalvstandigt tankande och handlande ocksa utvecklas under socia-
lisationsprocessen®.

Socialisationsprocessen innebér inte heller bara att unga anpassas
till en bestdende sambhéllsstruktur. En fungerande socialisation
maste ocksa ha en inbyggd férandrande funktion. Skolan har
genom sina mal ocksd en sadan inbyggd stravan att prova den

% Med socialisationen brukar man avse summan av de sociala processer som utvecklar barnets
medvetenhet om sociala normer och uppnar ett jagmedvetande. Socialisationen 4r dock inte
nagot som sker enbart i barndomen utan &r en standigt pagdende process, d&ven om den ar
sérskilt viktig under barnets uppvéxt.

4 Se t.ex. Giddens, A.: Sociologi, Studentlitteratur, Lund, 1998, s. 65.
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bestéende samhallsstrukturen — detta ar en dela av socialisations-
uppdraget®.

Styrningen av skolan kan forstas ur flera olika perspektiv. Det
eleven upplever &r ett, lararens perspektiv ett annat. Styrning far
betydelse for den lokala organisationens satt att fungera. Styr-
ningen kan ocksa ses ur ett samhallsperspektiv, dar den blir ett
instrument for att gora verklighet av politiska ambitioner.

Den har rapporten syftar till att problematisera den langa kedja
av samband som har kortfattat antytts — alltifran rummet for
larande, dar skolans karnverksamhet oftast bedrivs, till de inten-
tioner samhéllet har med skolan som instrument i samhéllets ut-
veckling. Rapporten forsoker ocksa reda ut och foresla hur denna
langa kedja kan styras.

14 Styrningsresultat

En viktig uppgift for ett utbildningssystem — vid sidan av att verka
for att utbildningsuppdraget genomfors — ar ocksa att bygga kun-
skap om i vilken utstrdckning uppdraget faktiskt genomfors.
Annorlunda uttryckt: i vad man “biter” de styrinstrument vi nu
har, i vilken utstrackning blir det som det var tankt? Sjélvfallet
maste ocksa systemet pata sig rollen att fundera 6ver vilka faktorer
som leder till att uppdraget genomfdrs eller som leder till att
uppdraget inte far de effekter som var avsedda.

Det ar svart att ge en sammanfattande bild av ett helt systems
resultat; bilden ar sa mangfacetterad att detta inte ar mojligt. Styr-
resultat kan inte enkelt beskrivas renodlat pa samhallsniva. Sjalva
fenomenet styrning beskriver en relation i vilken paverkanspro-
cesser ager rum. Det ar darfor naturligt att man inte stannar vid att
enbart jamfora styrdokumenten utan att snegla pa hur skolor
organiserar sig for att méta styrningens intentioner eller att se vilka
konsekvenser styrningen far for olika elevgrupper.

Laroplaner som styrinstrument forekommer i férskola och hela
det offentliga skolvisendet. Aven om erfarenheterna fran de olika
skolformerna varierar, later vi har nagra resultatbilder fran grund-
skolan illustrera den problematik som systemet stélls infor da
resultaten inte Overensstdmmer med uppdragens intentioner. Vi
nojer oss med nagra fd och avgriansade bilder fran de olika

5 Se t.ex. Ekholm, M.: Social utveckling i skolan, Goteborg Studies in Educational
Sciences 18, 1976, s. 4-5.
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styrningsnivaerna vi ovan utgatt ifran; samhallsnivan, skolans eller
den lokala organisationens niva och slutligen elevniva.

1.4.1  Exempel pa samhallsniva

1990-talet kom att bli ett artionde da decentraliseringsstravandena
var en av de bérande styrningsprinciperna inom skolomradet.
Omvérldsforandringar tillsammans med en accelererande férand-
ringstakt stallde krav pa kortare och snabbare beslutsvagar. Detta
betydde att den enskilda skolan fick ett storre utrymme an tidigare
att i gemensamma diskussioner komma 6verens om hur man skulle
uttolka det nationella uppdraget och hur det pa bésta satt skulle
uppfyllas. Att detta inte var en oproblematisk process visar ocksa
en del av de kritiska betraktelser av dessa skeenden. Englund® kan
fa representera nagra av dessa nar han forsoker beskriva det
utbildningspolitiska systemskifte som kan anas under 1990-talet
med start redan under 1980-talet och som utgér nagot av ett
uppbrott fran en langsiktig och successiv uppbyggnad av en for alla
offentlig, gemensam skola med ett starkt jamlikshetsskapande
uppdrag. Han beskriver nagra av resultaten av samhallets styrning
fram till 1990-talets mitt och menar bland annat att skolan i allt
storre utstrackning tappat sin demokratiska innebdrd och att
skolans kollektiva pragel kommit i skymundan genom att skolorna
blir produktionsenheter med produktivitetsmatt och konkurrens
mellan skolor’. Nagra ar senare, 1998, skriver Englund® att det
finns en baksida av den makt- och resursforskjutning som sker och
att den baksidan framst drabbar de svagare grupperna i skolan. Han
beskriver en maktférskjutning till den starka familjens férdel och
det han kallar ”det motsattningsfyllda samhallets osynliggtrande”.
Detta sker genom rorelsen fran den sammanhallna skolan till val av
skola, profilering och friskolor. Men han menar ocksa att samma
process starks av en “en byrakratiskt otydligare likvardighets-
retorik” och att vi nu upplever en atergang till skolan ”som neutral
kunskapsformedlare av sa kallade bestiandiga kunskaper” istallet for
att ta pa sig rollen att vara ideologiskt drivande. Aven om detta
langt ifran &r den enda bilden av inneb6rden i det utbildnings-

8 Englund, T. (red.): Utbildningspolitiskt systemskifte, HLS Forlag, 1995.

TAa.s. 4l

8 Englund, T.: En vindkantring har skett till de svagares nackdel, Pedagogiska Magasinet nr 1,
1998.
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politiska systemskiftet, representerar den anda ett perspektiv som
maste beaktas dé styrningsresultaten pa samhallsniva diskuteras.

Den samhallsutveckling som vi nu kan se bildar inom utbild-
ningsomradet — &ven internationellt sett — ett relativt tydligt
monster. Den 6kande betoning pa det individuella perspektivet
fore det kollektiva tycks inte bara galla vart land. Omstruk-
tureringen internationellt sett’ kan beskrivas bland annat med
begrepp som decentralisering, valfrihet, privatisering eller inféran-
de av marknadsmekanismer. Dessa forandringar har i manga lander
inneburit att styrprocesserna rymmer mindre av proaktiv direkt-
styrning och mer av retroaktiv styrning genom uppféljning och
utvardering och en starkare betoning pa undervisningens kvalitet
och resultat.

Den proaktiva styrningen — till skillnad fran den reaktiva —
bygger pa att systemet snabbt kan fa kunskap om problem och nya
krav innan dessa problem gjort sig géllande pa den politiska nivan.
Den reaktiva styrningen, daremot, bygger pa att system har rutiner
for vem som ska fatta vilka beslut och vad dessa beslut kan handla
om. Och att problem och nya krav hanteras forst da den centrala
nivan ar saker pa att de faktiskt existerar. Den reaktiva styrningen
blir hdrigenom svagare i att hantera nya typer av forhallanden, dar
inga sadana rutiner foreligger t.ex. da problem eller nya krav néd-
vandiggor att nya samarbetsytor skapas.

Ett sitt att utdva proaktiv styrning kan vara att flytta beslut fran
centrum till periferi, dvs. utdka den lokala friheten. Komplexa
problem blir ofta meningsbarande i den lokala kontexten dar sam-
manhang kan forstads och dar konstruktiva I6sningar kan provas.
Att prova lokala I6sningar pa problemen kan ge viktig information
till centrala beslutsfattare under forutsattning att man pa central
niva har byggt system for hur denna information kan samlas in,
tolkas, analyseras och tydliggoras, dvs. hur denna information kan
leda till ny kunskap.

° | bilaga 3 aterfinns Holger Dauns rapport Férandrade styrningsfaktorer och -mekanismer
vid omstrukturering av skolsystem, som ger ett internationellt perspektiv pa styrsystemens
utveckling.
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1.4.2  Exempel pa skol- eller organisationsniva

Med vart styrsystem ska de nationella styrprocesserna hanteras pa
regional niva och i den lokala organisationen — den enskilda skolan
— innan de nar den egentliga verksamhetsnivan. Den lokala orga-
nisationen &r ett medel i denna styrprocess och har i uppgift att
tolka uppdragen fran den nationella nivan och huvudmannanivan
och darefter fa till stind en verksamhet som bade dverensstammer
med uppdragsgivarnas intentioner och moter de specifika behov
som karakteriserar den enskilda skolan.

Under aren 1980, 1982 och 1985 genomfordes ett utvarderings-
projekt’® som gallde verksamheten vid 35 rektorsomraden i grund-
skolan spridda 6ver hela landet. Projektet syftade till att beskriva
hur och i vilken utstrackning de 35 rektorsomradena organiserade
sin verksamhet pa ett satt som Overensstimde med styrningens
intentioner. Projektet ar an idag unikt med tanke pa dels det breda
underlaget och dels utstrdckningen i tid. Under 2001 avslutas en
fornyad datainsamling pa de skolor som tidigare deltagit och som
fortfarande finns kvar. Syftet &r att forsoka fullfolja studien — nu
med ett 20-arsperspektiv. Nar det initiala projektet avslutades 1985
kunde man konstatera att den da nya malbaserade ansvars-
styrningen hittills bara fungerade partiellt. Visserligen hade man pa
praktiskt taget samtliga rektorsomraden stillt samman de lokala
arbetsplaner som det da hade blivit krav pd men det var fa skolor
dar arbetsplanerna hade nagon reell betydelse for styrning av
planeringen. Projektet visade ocksa att det var mycket séllsynt med
systematiska utvarderingar for att klarligga om de lokala maélen
uppnatts. De utvarderingsprogram som férekom var framst
inriktade pa elevernas prestationer i de enskilda @mnena. Verk-
samheten som helhet diskuterades nagon gang ibland men utan
nagra systematiska granskningar som underlag. Det reella ansvaret
for styrning av det inre arbetet Idg mer hos de enskilda personerna
pa skolan &n pa den lokala organisationens niva. En professionell
fortroendebaserad styrning tillampas i realiteten fortfarande pa
detta omrade.

10 Ekholm, M., Fransson, A. & Lander, R.: Skolreformer och lokalt ansvar, Publikationer fran
institutionen for pedagogik, 1987:03, Goteborgs universitet.
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1.4.3  Exempel pa elevniva

I Skolverkets utvarderingsrapport L&roplanerna i praktiken redo-
visas resultat fran projektet "Utvardering av skolan 1998 avseende
laroplanernas mal”. Man papekar att man till skillnad mot tidigare
nationella utvarderingar, som framst fokuserat pa kunskaps-
matningar inom olika &mnesomraden, denna gang valt att utvardera
nagra av laroplanernas 6vergripande mal. Resultaten bygger pa fem
olika delprojekt.

Vi har valt att har lyfta fram och citera bara nagra axplock av de
kritiska kommentarer under de rubriker som aterfinns i rapportens
avslutande kapitel.

Bredd i elevernas kollektiva kunnande

I delprojektet ”Skolan inifran” vittnar elever i saval ar 9 som i gymna-
sieskolans ar 3 om lardomsvinsterna med konkreta arbetsprojekt, ut-
stallningar och uppvisningar — arbetsformer dér de kan delta och sam-
arbeta. Da stors inte samarbetet av tankarna pa betyg. Manga av de
intervjuade eleverna i ar 9 ger ocksa uttryck for att man maste forhalla
sig "odemokratiskt” for att klara skolan. Det géller, som eleverna
uppfattar det, att havda sig sjalv och sla vakt om egenintresset. Mot
bakgrund av resultaten fran delprojekten "Tema tillstindet i varlden”
och “Skolan inifran” blir darfor en viktig fraga att belysa vilka for-
andringar pa systemniva som kan behdvas for att skolor i hogre grad
ska uppmarksamma och bel6na kollektiva prestationer.

Brister i helhetssyn och orsakstdnkande

Ett av de viktigaste resultaten fran delprojektet “Tema tillstandet i
varlden” ar att eleverna har svarigheter att fa éverblick och se struk-
turer och sammanhang i de kunskaper som skolan férmedlar inom de
naturorienterade och samhaéllsorienterade &mnenas ram. [...]

I delprojektet ”Skolan inifrdn” uttrycker eleverna sin syn pa
larandet som splittrat i lektioner, lektionstid och prov. Bade elever och
larare delar en stark 6nska om ett meningsfullt, egenaktivt larande, ett
larande dér impulser hamtas fran varlden utanfor skolan. [...]

Brist pa kritiskt tinkande — men inte i fragor som rér skolan

Delprojektet ” Tema tillstdndet i varlden” och ”Den medborgerligt-
moraliska aspekten av SO-undervisningen” har dock visat att formagan
att tanka kritiskt 4r svagt utvecklad hos ménga elever (i det senare
delprojektet) har vackt fragor om hur massmedia paverkar var bild av

11 aroplanerna i praktiken. Utvardering av skolan 1998 avseende laroplanernas mal, Rapport
nr 175, Skolverket, s. 139 ff.
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varlden. En okritisk instéallning till mediernas budskap &r allvarlig i ett
alltmer mediedominerat samhéllsliv. [...]

I en "neutral” och icke skolmaéssig intervjusituation — som &r den
metod som anvants i delprojektet “Skolan inifran” — visade flera elev-
grupper att de verkligen kunde ténka, tala, lyssna och reflektera till-
sammans, men méanga menade att de aldrig fort nagra liknande samtal i
skolan. Resultatet ger intressant vittnesbérd om den i flera samman-
hang pétalade bristen pd dialog i skolan. De tyder pa att elevens
formaga till reflexion och ett kritiskt forhallningssatt lockas fram nar
de stélls infor fragor som pa allvar ber6r dem.

Flera av de kritiska perspektiv pa hur skolor lyckas i genomforan-
det av sitt uppdrag och som ovan exemplifierats ovan har med det
lokala tolkningsarbetet att gora. Exemplen satter fingret pa en av
malstyrningens svagheter, dvs. att de lokala tolkningarna ligger
langt ifran malskrivningarnas intentioner. En styrmodell som for-
soker bygga samman malstyrning med resultatstyrning har dock
mojligheter att fa andra utfall 4n dessa. Var kunskap om systemet
idag pekar dock pa att resultatstyrningen — vars férekomst ar en
forutsattning for systemets tanke bakom malstyrning — fortfarande
spelar en forhéllandevis svag roll, speciellt vad galler laroplanens
demokratimal. Ur elevens perspektiv — och ur samhéllets — kan det
fa konsekvenser som hotar elevens forberedelse for och deltagande
i det demokratiska samhaéllet.

1.5 Genomférandestrategier

Den mal- och resultatstyrning som utgor grund for utbildnings-
verksamhet i Sverige forutsdtter oppna dialoger mellan olika delar i
utbildningssystemet. Den forutsatter ocksa, genom sin starka be-
toning av frihet for skolor och pedagoger att hitta sina gemen-
samma lésningar pa hur man ska na nationella mal, att de tar stort
ansvar. Det &r viktigt att nationen i sina uppdrag till pedagogerna
och skolorna klart och tydligt preciserar vad som ska uppnas. Det
ar samtidigt viktigt att malen som presenteras pa den nationella
nivan tas om hand och omvandlas till levande praktik pa de manga
lokala nivaerna. En forutsattning for att ansvaret att genomfora de
gemensamma uppdragen ska lyckas ar att de yrkesverksamma har
trangt in i det uppdrag som givits pa nationell nivd. En annan
forutsattning dr att de yrkesverksamma skapar rutiner for att
tillsammans diskutera hur uppdraget ska forstdas och hur man
tillsammans kan hitta l6sningar pa det som man bedémer leder till
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maluppfyllelse. | samband med flera inféranden av nya laroplaner
har vi i Sverige valt att skapa dessa bada forutsattningar genom att
sprida information om de nya laroplanernas innehall och genom
kontinuerlig kompetensutveckling.

Naér den forsta versionen av grundskolan kom till i bérjan av
1960-talet, kombinerades inférandet av den nya laroplanen med ett
utvidgat antal studiedagar och med en sérskild statlig organisation
for fortbildningsverksamhet. Fortbildningskonsulenter, som hade
till uppgift att bade informera om de nya uppdragen och att sti-
mulera l&rare att ge sig in i professionella dialoger, fick sate vid de
regionala lansskolndmnderna. Nér den andra versionen av laro-
planen for grundskolan och den férsta for den nya gymnasieskolan
infordes under bdrjan av 1970-talet informerade konsulenterna om
nyheterna och studiedagarna nyttjades for lokala radslag.
Erfarenheterna fran dessa inféranden av nya laroplaner visade att
modellen inte varit helt framgangsrik. Fortbildningskonsulenterna
avvecklades i boérjan av 1980-talet. N&r den tredje versionen av
grundskolans laroplan infordes satsade staten istallet pa en sarskild
genomforanderesurs pa varje skola, for att larare och skolledare
skulle satta av tid for att trdnga in i det nya uppdraget och hitta sina
lokala I6sningar pa hur uppdraget skulle 16sas. 1 vissa avseenden,
som t.ex. att fa lokala arbetsplaner accepterade, visade sig denna
strategi framgangsrik. | andra avseenden, som t.ex. att fa ett levan-
de lokalt utvarderingsarbete att fungera, var strategin inte fram-
gangsrik.”> Nar de senaste laroplanerna infordes satsade staten och
kommunforbundet i samverkan pa en bred utbildning av resurs-
personer i kommunerna. Det var framfor allt skolledare som for-
véntades stimulera andra skolledare och l&rare att sjélva ta ansvar
for implementeringen av de nya styrdokumenten. Mycket tydde
ocksa pa att de nya laroplanerna togs val emot och att mottagarna
ansag att de var tydliga, realistiska och konkreta.

Det framsta instrumentet for att informera om innehallet i ut-
bildningsuppdraget &r ldroplanstexten och kursplanetexterna.
Laroplanerna for grundskola och gymnasieskola var i sina forsta
utgavor omfattande dokument, dér de skolansvariga i flodiga texter
kunnat folja tankegangar om vad som forvantats ske i skolorna och
dar resonemang forts om hur genomfdérande av uppdraget lampli-
gen bor ske. Den kritik som forts fram mot dessa omfattande
texter har bade handlat om deras ordrikhet, motsagelsefullhet och

12 Ekholm M., Fransson A. och Lander R. (1987) Skolreform och lokalt gensvar. Pedagogiska
institutionen 1987:1, Goteborgs uniersitet.
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deras karaktiar av idealbeskrivningar. De senaste utgévorna av
laroplanerna har tagit fasta pa kritiken och istéllet har laroplanerna
getts en ordstram utformning och mer av entydighet, dar ett kon-
centrat av krav pa pedagoger och ledare presenterats, utan att
motivbeskrivande resonemang lagts fram. I texterna har man ocksa
stravat efter att inte skriva fram I6sningar pa hur genomforande ska
ske, sa att grunderna for ansvarsforhallandena mellan stat, kommun
och skola respekteras. Texterna i kursplanerna har fatt behalla sin
form, dér argumenten foér urvalen av kunskaper inom de olika
kurserna motiverats och beskrivits tillsammans med beskrivningar
av vad de larande forvantas kunna ndr kurserna genomforts.
Kursplanerna fick vid detta tillfalle en fordndrad inriktning som
innebar mer av malstyrning an tidigare. Kursplanerna, som under
hela forra seklet varit utformade sa att de yrkesverksamma ska
kunna ldgga dem till grund for planering av undervisningen, har
konstruerats med hjalp av expertutredningar, vilka letts av
tjansteman pa Skoloverstyrelsen respektive Skolverket. Ofta har
innehallet i kursplanerna varit pa remiss hos yrkessammanslut-
ningarna. Vid den senaste revideringen provade Skolverket att pa
datornatet visa upp hur kursplanetexterna véxte fram och
forandrades, vilket gav ett stort gensvar fran de yrkesverksammas
sida. Skolverket har tagit emot manga reaktioner under utform-
ningstiden, vilket bland annat visar att l&rares intresse fOr att
utforma kursplaner ar stort.

Resultat fran manga utvarderingar och fran forskningsverk-
samhet har visat att intentionerna i laroplaner och kursplaner séllan
till fullo uppnatts. Ett av skélen till att s inte skett kan sokas i att
detta slags dokument uttrycker ambitioner som finns med utbild-
ning, vilka gar langre &n vad utbildningsverksamhet kan na. Ett
annat skal ar att de krav som dokumenten staller ligger utanfér vad
den gangse yrkes- och skoltraditionen tillater. Styrdokument av
detta slag har till funktion att krdava forbattringar av de som
genomfor verksamheten, vilket inte alltid astadkommits, bland
annat darfor att forbattringarna forutsatter att nya traditioner bade
for yrkesverksamhet och for skolverksamhet skapas. Det kan ocksa
vara sa att ambitionerna kraver mer resurser for att kunna genom-
foras dn vad som funnits tillgdngliga. Nér den s.k. genomfdrande-
resursen inte langre var tillgdnglig atergick en del verksamhet pa
skolorna till sina tidigare skepnader.

Tidigare lardomar visar att innehallet i laroplaner ses som viktigt
och angeldget i samband med att nya l&roplanstexter laggs fram.
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Under den forsta tiden av en ny laroplan diskuteras innehallet i
texten och den utgor en levande, nérvarande del av livet i skolorna.
Studier som gjorts éver langre tidsperioder i skolors liv*®, visar att
de allménnare delarna av laroplanerna daremellan mer intar ett
vilolage, dar texterna sjunker undan, foér att ibland vakna upp,
framforallt i samband med utvarderingar eller nar debatter férs med
utgangspunkt i laroplanernas ambitioner. Kursplanerna tonar fram
som mer levande och nédrvarande i den vardagliga strommen av
verksamhet genom deras starkare koppling till lrarnas olika ansvar
och till beddmningarna av elevernas prestationer.

For att laroplaner ska fa den styrande effekt som ar tankt finner
arbetsgruppen att ett flertal komponenter behdver fa en aktiv
gestaltning inom utbildningsverksamheten. De positiva erfaren-
heterna fran forsoken fran det tidiga attiotalet med ett lokalt ansvar
for inforande av nya laroplaner visar pa en riktning. Den positiva
reaktionen pa ett mer interaktivt sitt att arbeta fram nya direktiv
for utbildningsverksamhet som tillats genom den nya informa-
tionstekniken visar pa en annan riktning. Erfarenheter fran syste-
matiska samanstéllningar av forskning och erfarenheter fran manga
lander visar att det fordras ndgot av en multisatsning for att laro-
planer ska bli kédnda, accepterade och narvarande, sa att de laggs till
grund for vardagsarbetet i forskolor, skolor och vuxenutbildning.
Vi aterkommer i kapitel 7 med sadana forslag for att underlatta
bruket av laroplaner i det svenska utbildningsvasendet.

1.6 Decentraliseringens dilemman

Ett tydligt led i den offentliga sektorns reformering under 1990-
talet har varit att ett centraliserat styrsystem kom att forskjutas
mot ett decentraliserat system vars signum utgjordes av ramregler
och en 6kad malstyrning. Utvecklingen kan ocksa forstas utifran
ett mer resultatinriktat perspektiv pa decentralisering. Da ar det
statens finansiella tillstind som kommer i forgrunden — exempelvis
via krav pa Okad effektivitet med en pafallande avreglering som
foljd. Decentralisering &r saledes inget entydigt begrepp; det har
tvartom olika och ofta motstridiga innebdrder. En vedertagen
definition &r att decentralisering innebdr att beslutsmakt flyttas

¥ T.ex. Blossings m.fl. pagdende uppfoljning av studien Skolreform och lokalt gensvar
genom intervjustudier pd samma trettiofem skolor tjugo ar sedan de forst studerades. Karl-
stads universitet.
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fran staten till ndgot annat rattssubjekt**. 1 och med denna refor-
mering skulle beslut flyttas ner i hierarkin, befogenheter dverforas
till nya grupper och ansvar fordelas over fler. Ett uttalat syfte med
decentralisering har varit att uppna okad demokratisering. Via
decentralisering forvantas samhallsmedborgarna kunna delta i for-
mandet av framtiden och sjalva kunna forma sin tillvaro. Via 6kad
decentralisering aterspeglas ocksa en forhoppning om att kunna
styra genom fria, sjalvstdndiga individers egna sjalvreglerade val.
Decentralisering handlar ocksa om nya former for demokrati, en
maktforskjutning fran centrum till periferi. Det kan for skolans
vidkommande handla om hur elever, féréldrar och personalen skall
fa okad delaktighet och inflytande eller hur en viss typ av sjalvstyre
skall kunna etableras i skolan.

o Decentralisering och demokratisering tycks forutsatta
varandra. Exempelvis forvantas malstyrningen av skolan sam-
manfalla med den representativa demokratins spelregler. En
malstyrning som av den statliga skoladministrationen under
1990-talet beskrevs som Oppen och deltagande. Oppen efter-
som skolans personal skulle fa ett storre tolkningsutrymme och
deltagande eftersom styrningen skulle ge ©Okat handlings-
utrymme. Den decentraliserade styrningen av skolsystemet
motiverades sdledes av att det skulle bli lattare att anpassa
skolpolitiken till skilda behov och forutsattningar men ocksa av
att den forvantades skapa ett 6kat lokalt engagemang for att
forverkliga aktuella skolreformer. Vid sidan av decentralisering
och demokratisering aterfinns dessutom professionalisering
som en central aspekt i bakomliggande motiv for en Gvergang
fran ett regelsystem till ett malstyrt styrsystem. Genom de-
centralisering skulle ansvaret for skolans verksamhet flyttas
narmare lararna, vilket forvantades ge effekter pa pro-
fessionaliseringen av lararkaren®.

Ovan beskrivna forandringar i sattet att styra skolan har sin
omedelbara bakgrund i de problem som den tidigare centrala
regelstyrningen ofta gav upphov till: maktkoncentration, bris-
tande flexibilitet, okéanslighet infor skiftande forutsittningar
och villkor etc. Men inte heller den nya styrningsmodellen &r

14 Falkner, K.: Lérare och skolans omstrukturering. Ett méte mellan utbildningspolitiska inten-
tioner och grundskollarares perspektiv pa forandringar i den svenska skolan. Uppsala Studies in
Education, 71, Acta Universitatis Upsaliensis.

15 Alexandersson, M. (red.): Styrning pa villovégar, 1999, Studentlitteratur.

25



Vad skolans styrning handlar om Ds 2001:48

alldeles oproblematisk, inte minst ur demokratisynpunkt.
Exempel pa problem — eller dilemman — utgér foljande punkter.

Decentraliseringen medforde inte att den professionella nivan
erholl beslutsmakt eller befogenheter i motsvarande utstréck-
ning som den kommunala nivan. Det ansvar och de befogen-
heter man eventuellt erh6ll har inte alltid ansetts som relevanta
eller adekvata ur ett professionellt perspektiv.

Decentraliseringen innebar “defrustrering” men ockséa konflikt-
forskjutning. Den frustration och de konflikter som politiker
och centrala beslutsfattare upplevde géllande ansvarstagandet
flyttades ner i verksamheten. P& den lokala skolenheten har
darfor nya konflikter uppstatt, t.ex. i fragor gallande resurs-
fordelning eller ansvarstagande, som man inte varit forberedda
pa att hantera.

Decentraliseringen har medfort att skolans ledning maste
kunna agera pa en arena med flera konkurrerande norm- och
styrsystem. 1 och med forvantningar pa okat ansvarstagande
och ”dubbla signaler” dvs. spadnningen mellan att arbeta med
maél- kontra budgetstyrning, har den lokala styrningen blivit
mera komplex ur ett ledningsperspektiv.

Decentraliseringen har medfort att de centralt uttryckta malen
for skolan ofta har upplevts som oklara, tvetydiga och sinse-
mellan motstridiga. Exempelvis uttrycks ambitioner i allmanna,
mangtydiga och kanske rentav motsagelsefulla satser.

Decentraliseringen har medfort vaga och diffusa granser mellan
olika intressenter; elever, foraldrar, l&rare, administratorer,
politiker. Vagheten Oppnar ”...for olika lokala politiska och
professionella aktOrer att direkt eller indirekt tolka dessa
allmant héllna malbeskrivningar. Arten och graden av den
(lokal)samhalleliga pluralismen, snarare &n explicita statliga
ambitioner, kommer da i sista hand avgtra innehallet i och
formerna for skolans faktiska verksamhet.”*® Man kan har tala
om vertikala respektive horisontella malkonflikter. Den verti-
kala malkonflikten hanger samman med makt och uppstér ofta
pa grund av skillnader mellan 6verordnades och underordnades

16 Berg, G.: Stat, samhélle och skolans styrning och ledning, PM. Hégskolan i Orebro, 1996,

s. 13.
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varderingar. De horisontella méalkonflikterna uppstar mellan
organisationsdelar eller delar av organisationsdelar.

1.7 Decentraliseringens mojligheter

Decentralisering &r i sig en form av styrning och som beror ett
systems formaga att 6verfora mal till en omgivning med syfte att
paverka nadgons handlande i en bestamd riktning. Forutom att
paverka kan denna form av styrning aven innebéra att Gvertyga
nagon om nagot; att forma andra att se forhéallanden och deras
konsekvenser péa ett visst satt. Styrning kan &ven innebéara att
kontrollera att ndgon handlar pa ett visst sétt. | alla dessa tre fall
sker en maktutovning. Oavsett om det géller att paverka, 6vertyga
eller kontrollera forefaller det som styrning via laroplaner fatt en
mer eller mindre instrumentell funktion i relation till det som ska
styras. Den eller de som ska péverkas, dvertygas eller kontrolleras
tenderar att via laroplanena bli objekt for ndgon annans intressen,
t.ex. statens eller kommunens intressen. Harigenom tillskapas en
tudelning mellan olika behov med intressekonflikter och ett
hierarkiskt forhallande mellan olika intressen som foljd. Den upp-
komna intressekonflikten uppléses inte sallan genom att den ena
parten uppvisar motstand, privatiserar uppdraget, intar en passiv
hallning eller resignerar nar det géller de delar av styrinstrumenten
som kréver tolkningsarbete. Den andra parten hojer rosten genom
att 6ka madangden planeringsunderlag och styrinstrument och
genom en intensifierad kontroll av verksamheten.

Dalin'” diskuterar fragan om decentraliseringen har nagon
framtid. Han skriver:

Det som ar sakert, ar att decentralisering inte far ndgon genom-
slagskraft om den enskilda skolans kultur inte férandras. Element som
den arliga utvecklingsplanen, intern utvardering och liknande évningar
kan latt forbli dvningar och inte strategiska uppgifter for en skola i
utveckling. Om decentralisering skall upplevas som sadan och mojlig-
heterna utnyttjas, maste det handa nagot nar det galler varje skolas satt
att fungera. Decentralisering till kommunplanet kommer bara att
uppfattas som en ny form av centralisering, eftersom kontrollen
kommer nérmare.

7 Dalin, P.: Utbildning for ett nytt drhundrade, Liber, Stockholm 1995, s. 104.
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Decentralisering ar séledes inte ndgot som enbart sker pa system-
niva, det innebéar inte att systemet ensamt kan hantera decentrali-
seringsprocessen. Inte heller sker den uteslutande pa den mot-
tagande lokala organisationsnivan. Decentralisering sker i forbin-
delsen mellan nivderna och det ar inom detta kraftfalt som
styrningen av skolan dger rum. I mellanrummet — som illustreras
med de dubbelriktade pilarna nedan — sker avvdgningar mellan
foljande:

Styrning utifran/uppifrin ——»  Lokal frihet/lokalt ansvar
Centtum &——  Periferi
Politisk styrning 5, Professionell styrning
Centralisering €——  Decentralisering
Samhille/stat €—>  Individ

Lararstyrt €——>  Elevstyrt

Offentlig anordnare ——3  Brukare

For att forstd decentraliseringens mojligheter som  styrstrategi
maste saledes den lokala organisationens forutsattningar belysas.
Arbetsgruppens syn pa hur styrprocesserna kan bidra till en 6kad
decentralisering av skolan kan relateras till det ovan forda resone-
manget. Styrningen av skolan, dvs. den skolpolitik som styrinstru-
menten ar en del av, maste leda till bade att det friutrymme som
finns utnyttjas for styrningen i skolan men ocksa leda till ett reellt
Okat lokalt friutrymme. Men for att detta ska kunna ske behdver de
mottagande lokala organisationerna uppfylla vissa krav. Vad dessa
krav innebdr beskrivs i kapitel 3.
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1.8 Arbetsgruppens uppdrag

Det d&r mot bakgrund av resultatbilder som inledningsvis presen-
terats som regeringen givit "Arbetsgruppen for éversyn av laro-
planerna som styrinstrument” sina direktiv',

Andra styrdokument — t.ex. betygskriterier och malen att uppna
i kursplanerna — véger ofta tyngre &n laroplanerna med foljden att
resultatet av arbetet i skolan for elever och foraldrar inte sa tydligt
relateras till malen i laroplanen utan mer till betyget Godkand.

I direktiven understryks att samma grundldggande vérderingar
aterfinns i alla tre nu gallande laroplaner och att de speglar samma
syn pa larande och utveckling, samma principer om det livslanga
larandet och att de har delvis likalydande formuleringar. Anda
forekommer svarforklarliga skillnader i de olika laroplanerna,
menar man i direktiven. Man vill d&rfor att arbetsgruppen ska prova
en annan utformning av laroplanerna, exempelvis genom att laro-
planerna samlas i ett gemensamt maldokument med vissa gemen-
samma mal och riktlinjer och som skulle kunna géra principen om
det livslanga larandet annu tydligare.

Arbetsgruppen skall analysera skélen till l&roplanernas svaga
styrning av verksamheten och identifiera insatser pa kommunal
eller statlig niva som kan behdvas for att forstarka laroplanens roll
som nationellt styrdokument.

| uppdraget sags ocksa att arbetsgruppen ska analysera om det
finns hinder for genomslag i laroplanernas utformning och struktur
samt se dver sambanden mellan nu géllande laroplaner med fokus
pa de gemensamma delarna. Arbetsgruppen ska ocksa bidra till den
offentliga debatten om laroplanernas innehall och utformning.

18 Direktiven i sin helhet aterfinns i bilaga 1.
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2 Arbetsgruppens forslag i kort
sammanfattning

Arbetsgruppens direktiv ar saledes att analysera skalen till laro-
planernas alltfor svaga styrning av verksamheten och identifiera
insatser pa kommunal och statlig nivd som behovs for att forstarka
laroplanernas roll som nationella styrinstrument. Darutover ska
arbetsgruppen ocksa analysera laroplanernas utformning och
struktur och dvervéga forslag till forandringar. FOr arbetsgruppens
del har det inneburit att de forslag som redovisas bade har karak-
taren av konkreta atgarder som forstarker laroplanernas styrning,
men ocksa forslag som mer bor ses som riktlinjer for fortsatt
arbete med laroplanernas struktur och utformning. Det &r redan
har vért att poédngtera att alla forslagen inte alltid géller alla
skolformer.

Fragan om varfor styrprocesserna inte alltid far de effekter de
avsag ar en synnerligen komplex fraga med manga orsaker. Av det
skélet &r det nddvéndigt med flera forslag som tillsammans syftar
till att oka styrningens genomslag. Forslagen bor anda ses som en
helhet som tillsammans skapar andra krafter &n summan av vart och
ett av forslagen.

Forslagen ar av principkaraktar och kraver i nagra fall fortsatt
utredning. Andra utredningar och kommittéer arbetar just nu med
naraliggande problematik, t.ex. Kommittén for oversyn av skol-
lagen och Gymnasiekommittén 2000

Forslagen ligger pa tva nivaer. Den ena berdr laroplanernas
struktur och fortldpande férédndring. For att forstirka laroplaner-
nas styrning av verksamheten foreslar arbetsgruppen ett antal for-
andringar i laroplanernas utformning, struktur och framtagande.
Forslagen kraver en fortsatt beredning och kan ses som riktlinjer
for en kommande revidering av laroplanerna. Den andra nivan be-
ror forandringar i den statliga styrningen av kommuners och
skolors verksamhet.
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Arbetsgruppen foreslar en minskad nationell reglering av kom-

munernas och skolornas arbete i syfte att stimulera en samverkande
styrning. En Okad lokal frihet forutsitter dock Okade krav pa
skolor och huvudman att beddma och vérdera arbetet.

Nedan presenteras forslagen kortfattat. | det avslutande kapitlet

redovisas mer ingdende hur arbetsgruppen diskuterat och vilka
argument som ligger till grund for forslagen.

2.1 Forandringar i laroplanernas struktur, utformning

32

och framtagande

Forandrad malstruktur

De nationella malen ska laggas till grund saval for den lokala
planeringen av undervisningen som for beskrivningar av vilka
krav som ska stéllas pa prestationer och darmed vilka betyg som
ska sittas. Den nuvarande malstrukturen med tva malnivaer —
mal att strava mot och mal att uppna — bor ses 6ver och ersittas
med en malniva. Den forandrade malstrukturen ska galla saval
laroplanen som kursplaner. Den foreslagna malstrukturen ska
harigenom kunna anvandas i ett nationellt betygssystem. Malen
ska dessutom ligga till grund for utvecklingen av verksamhetens
kvalitet.

Forandring av laroplanernas struktur — uppdragets mottagare

I framtida laroplaner bor uppdraget pa ett tydligare satt an i
nuvarande laroplaner riktas till skolans kollektiv — till skola och
arbetslag — i syfte att forstarka det lokala laroplansarbetet och
det gemensamma ansvaret for utvdrderings- och utvecklings-
insatser.

Forandringar av laroplanernas struktur — ett gemensamt nationellt
uppdrag

Avsnitten om forskolans/skolans vardegrund och uppdrag/upp-
gifter skrivs gemensamt for samtliga laroplaner — formulerade
som ett gemensamt uppdrag fran forskolan till vuxenutbild-
ningen.

Laroplanstexten behover uttryckas i en annan form sa att
elever sa langt mojligt kan forsta den.
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e Aterkommande laroplansrevision

Arbetsgruppen foreslar en aterkommande laroplansrevision, dér
skolor och kommuner direkt inbjuds att delta i utformandet och
utvecklingen av ndstkommande laroplan. Genom att ange en
bestdmd livstid for en laroplan kan fler intressenter vara med att
forma nasta laroplan och dérmed uppleva mer av ett &gar-
forhallande till det uppdrag som laroplanen innehaller. Dess-
utom Okas laroplanens aktualitet och spegling av radande for-
utsattningar. Arbetsgruppen foreslar att laroplan ges en var-
aktighet pa sju ar.

2.2 Foérandringar i den statliga styrningen av
kommuners och skolors verksamhet

o Forsoksverksamhet med lokalt utformade kursplaner

Arbetsgruppen foreslar en begransad forsoksverksamhet utan
nationellt faststallda kursplaner pa saval gymnasie- som grund-
skoleniva. Erfarenheterna ska ligga till grund for stallnings-
taganden kring kursplanernas framtida roll. Elevernas paver-
kansmojligheter i kursplanearbetet lokalt ska sarskilt studeras.
Fristéende skolor, som redan idag har mojligheter att arbeta
utan nationellt reglerade kursplaner, bor ocksa inbjudas att delta
i forsbksverksamheten.

e Renodling av styrningen — avveckling av nationellt reglerade
handlingsplaner

Arbetsgruppen foreslar att de nationella kraven pa obligatoriska
handlingsplaner avvecklas och ser det istéllet som mer angelaget
att utveckla stodet till kommunens och skolornas formaga att
gora egna bedémningar av verksamheten.

o Kvalitetsarbetet far en forstarkt roll

Kravet pa att uppratta kvalitetsredovisning som alades skolor
och kommuner star fast och understryks. Stod till kommuner
och skolor i detta arbete behdver 6ka.
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3 Staten, kommunerna samt
styrningen av skolor

Sedan lange har sammanhallning och styrning inom samhéllen dis-
kuterats. Stater byggs upp sa att medborgare ingar mer eller mindre
synliga kontrakt med varandra om vad som ska krdvas for ett
medlemskap i den enskilda nationen och vad som dar bor eller inte
bor tillatas i umganget mellan manniskor. | dessa dverenskommel-
ser regleras synen pa sadant som &gande, samvaro och utbyte, men
ocksd pd sammanhallning, solidaritet och individuell frihet. I det
moderna samhallet har samspelet blivit allt mer komplicerat.
Yrkesuppgifterna har blivit mer och mer specialiserade. Genom den
hoga specialiseringsgraden har individerna fatt mer och mer
avskilda identiteter och kénslan av att varje individ har stor be-
tydelse har okat. Samtidigt stéller detta hogspecialiserade samhélle
starkare krav pa sammanhallning och solidaritet, eftersom de starkt
specialiserade insatserna forvantas racka till manga fler och att alla
dessa ska kunna ta del av det som de fé specialisterna gor.

Den omfattande arbetsdelning som blivit det moderna sam-
hallets 6verlevnadsstrategi har resulterat i att beroendeférhallanden
Okat. Den ena specialisten blir beroende av den andre. Samtidigt
som dessa krav pa gemensam sammanhallning 6kat, har manniskors
sjélvstandighet betonats i hogre utstrdckning an forr, inte minst for
att allas lika varde fatt en framtradande plats i de gemensamma
vérdena. Kvinnor och man forvéntas upptrada inte bara som part-
ner till varandra, utan de férvantas upptrédda som sjélvstandiga och
livskraftiga individer. Den Okade betoningen av varje ménniskas
ratt till individuell stdllning och sjélvstdndigt agerande kréaver,
paradoxalt nog, en stor sammanhallning och att méanniskor visar
solidaritet med varandra, sa att de vars och ens tillvaro praglas av
vélbefinnande och ett vérdigt liv.

Normer och regler fér samlevnaden mellan manniskor forandras
inte i samma snabba tempo, men ocksa har finns en acceleration
som borjar bli mdjlig att konstatera. Detta som en foljd av att
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gamla arbetsuppgifter férsvunnit och nya kommit till, vilket for-
andrat en del forhallningssatt och umgangesmonster bland dem i
befolkningen som deltar i arbetslivet.

Aven boendestrukturen har forandrats. De méanga véletablerade
bostadsomraden som idag finns Over hela landet, dar manniskor
lever forhallandevis anonymt i forhallande till varandra har bidragit
till fordndrade livsmonster; t.ex. att nya strategier utvecklas for att
bryta isolering och skapa méansklig kontakt. Och eftersom arbete
och bostad &r skilda at pa ett helt anat sitt an forr, sker ocksa
umganget manniskor emellan med annorlunda utgangspunkter.

Vidare har massmedierna fatt en starkt forandrad roll bade i
hemmen och i det offentliga livet. Forhallningssatten manniskor
emellan forandras och dessa forandringar behdver pa samma satt
som de forandrade vetenskapligt framtagna kunskaperna péaverka
bade utbildningsvasendets sétt att arbeta och vad man arbetar med.

Detta innebér att den grund som skolans framtid bygger pa ar
kunskap om t.ex. hur manniskor bor och hur man upplever sitt
boende, om befolkningsutvecklingen och om tendenser betréffande
Okande mobilitet nationellt och internationellt. Men skolan be-
hover byggas pa en grund som har en normativ utgangspunkt i det
samhalle vi vill att vara barn ska dana som framtidens vuxna,
ansvariga medborgare och vilka védrderingar som vi vill ska prégla
detta samhélle

I Sverige ar utbildning en réttighet for alla. Genom denna ut-
bildning kan medborgaren fa del av kand kunskap, fa mota och
bearbeta normer och varderingar som utgor samhallets bas och fa
bilda sig sd att man ser mening med tillvaron. Utbildning och
bildning hanger ocksa ihop — inte bara sprakligt. Bildningen kan —
liksom utbildning — fungera som ett dynamiskt inslag i samhalls-
utvecklingen. Detta sker da bildning bestéar bade av bildning som en
helt fri, oférutsagbar och oandlig process som manniskan genom-
gar under sin personliga vaxt genom livet och som en malinriktad,
normativ process med forebilder och utpekade mal. Dessa pro-
cesser forutsatter varandra’.

Det gemensamma i nationen, som upptréder dels som staten och
dels som kommunen, ser utbildning som ett medel att paverka
medborgarna sa att bade deras samlevnad och Gverlevnad klaras av.
For det gemensamma ar det angeldget att styra delarna i utbild-
ningsvasendet sa att de accelererande kunskaperna nar fram till

1 Se t.ex. Gustavsson, B.: Bildning i var tid, Wahlstrém & Widstrand, 1966. Se ocksd SOU
1992:94 Skola for bildning, s. 48 ff.
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medborgarna, varvid kunskaperna forvantas tjana syftena att
utveckla vélfard, samlevnad och kultur. For staten och kommuner-
na ar det ocksd angelaget att styra verksamheterna inom ut-
bildningsvasendet sa att normer och vérderingar forandras pa ett
sadant satt att sammanhallningen kan fortsatta att vara stark och
mdta samhéllsutvecklingens krav.

Men staten och kommunerna har inte monopol pa styrningen av
utbildningsverksamheterna. Kunskapsproducenter, normhavdare,
barare av yrkestraditioner, avhamare, brukare &r nagra av de som
vill ha mdjlighet att delta i styrningen av férskolor och skolor.
Olika grupper — som de starka branscherna, miljordrelser och andra
intressegrupperingar — gor ocksa sina roster horda for att styra Gver
en del av utbildningsvésendet.

Alla de som vill utéva styrning av utbildning i det svenska
samhallet uttrycker sina styrsignaler pd manga olika satt. Annons-
kampanjer, sponsring, fortbildningsmaterial, debattinldgg i medier-
na, laromedel, pristavlingar ar bara nagra av de exempel som finns
pa hur styrningsforsoken gestaltar sig. De formellt starkaste sig-
nalerna om vad som ska gélla avges via de lagar, férordningar och
beslut som det allmanna stiftar respektive fattar pa statlig och
kommunal nivad. For manga av de som vill fa fram sina styrsignaler
till de verksamma i utbildningsvésendet &r det angeldget att deras
budskap tas med i den signalgivning som sker via dessa formella
styrkanaler. Som i mycken annan verksamhet sa sker den starkaste
signalgivningen om vad som ska ske inom utbildningsvasendet och
hur detta ska genomféras av de som dagligen befinner sig i verk-
samheterna. Pedagogerna och deras ledare formar tillsammans med
de larande en vardaglig vav av forhallanden dar hansynen till
kollegerna, traditionerna, aktuella h&ndelser, befintlig utrustning,
utrymmen, pengar och gemensam tid utgdr forutsattningar for den
verkliga styrningen av larandet. De akttrer som verkar i denna
vardagliga vav av paverkanskrafter har ocksa till uppgift att ta del av
det allmannas styrsignaler, sa som de getts uttryck i lagar, forord-
ningar och beslut. De forvintas att omsétta dem i den egna
situationen.

De nationella styrprocesserna syftar till att de yrkesverksamma
inom forskolor och det offentliga skolvdsendet ska ta direktiv
direkt fran staten via centrala dokument. De ska ocksa styras av
direktiv som ges av den huvudman som forvaltar utbildningsverk-
samheten. Huvudmannen utgors i de allra flesta fall av kommunen.
Genom den omfattande reformering av ansvarsforhallandena inom
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utbildningsomradet som skedde under 1970- till 1990-talet har
styrningsforhallanden uppréttats som innebér att mal faststalls pa
statsniva och att en grov fordelning av medel ocksa sker pa stats-
niva. P4 den kommunala nivan preciseras vilka sarskilda insatser
som ska goras for att man ska na sadana nationella mal som det kan
vara sarskilt angelaget att na i den specifika lokala situationen och
dar faststalls ocksa en mer detaljerad fordelning av medlen for att
genomfdra utbildningsverksamheten.

Styrningens mekanismer skdr genom flera olika dimensioner.
Ofta betonas nagon eller nagra fa dimensioner och upphojs till
radande norm pa bekostnad av andra. Det &r manga perspektiv som
kan laggas pa styrning av utbildningsverksamhet. Det kan galla
sadan styrning som é&r ideologisk och vardebaserad eller ekonomisk
styrning. Det kan ocksa vara fragan om organisatorisk styrning
eller vetenskaplig styrning. Alla sdtten att styra kan fogas in i olika
politiska monster och alla samhallssystem rymmer dessa styrnings-
perspektiv i storre eller mindre omfattning. Over tid blir det ofta
tydligt att det sker forskjutningar mellan de olika perspektiven — en
tydlighet som ibland uppdagas forst efter en period, da det
forandrade styrsystemets innebdrd blir tydlig. 1 den artikel som
finns i bilaga beskriver Daun sadana generella principer fér om-
strukturering av skolvdsendet runtom i vérlden, dar monstret har
varit en utveckling mot 6kad decentralisering, 6kad valfrihet och en
Okad grad av privatisering och inférande av marknadsmekanismer.

Lindensjo och Lundgren? beskriver hur forandringar av tilltron
till vetenskap och foréndringar i partipolitisk enighet foréandrat
styrsystemet i Sverige. 1930-talet praglades, menar de, av de sma
stegens politiska strategi med lag vetenskapstillit och hog parti-
politisk enighet. Efterkrigstidens styrstrategi, som kénnetecknades
av sOkande efter samsyn, var ett resultat av en 6kad vetenskapstillit
och 1960-talets teknokratiska styrstrategier praglades av bade hdg
partipolitisk enighet och vetenskapstillit. De darpa foljande styr-
strategierna har drag av deltagarstyrning som praglas av bade lag
tillit till vetenskapliga beslutsunderlag och lag partipolitisk enighet
i skolfradgor. Denna nya styrstrategi kom att praglas av decentra-
lisering, 6kad lokal sjalvstandighet och avreglering. Man skriver®:

2 Lindensjé, B. & Lundgren, U.P. Utbildningsreformer och politisk styrning, s. 97 ff,
Stockholm, Liber, 2000.
3A.a. s. 100.
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I den modell som valdes finns en dubbel styrkedja. Dels styr staten
genom laroplaner, kursplaner och betygskriterier direkt mot ldarare och
rektorer dels styr staten dver kommunerna. | sig finns i denna dubbla
styrning en form av garanti for likvardighet och elevers rattigheter
samtidigt innebdr den en spanning mellan professionellt ansvar och
politiskt ansvar. En spanning som kan tydligt ses nar det géller att
rekvirera resurser for atgarder som anses professionellt nodvindiga.
Denna dubbla styrning ar dock inte unik for skolan utan finns ocksé
inom sjukvarden. Fragan ar om en decentralisering som ocksa skall
syfta till att 6ka det professionella ansvaret kan utforas pa nagot annat
sétt.

Vid sidan av forandringar inom dessa dimensioner innebar 1990-
talet ett Ookat inflytande av ekonomisk styrning av skolsystemet,
dar flera kommuner organiserade skolverksamheten ett bestéllar-
utforar-system och hdrigenom byggdes marknadskrafter in i storre
utstrdckning i styrsystemet. Politiska foérandringar och andra for-
andringar i omvarlden har aven lett till att nya satt att se pa de
yrkesverksammas delaktighet i styrprocesserna forandrats. Ofta
har de inneburit en 6kad decentralisering av inflytande.
Forandringar pa den politiska arenan och omvarldsforandringar
har ocksa lett till att varderingsfragor satts i fokus och fatt ett
utbkat utrymme i styrprocessen. Det nyligen genomférda s.k.
vardegrundsaret i svensk skola kan ses som ett exempel pa detta.

3.1 Begransningar i valet av perspektiv

Arbetsgruppen har till uppgift att analysera den styrning som ska
ske av utbildning genom laroplaner. Som ovan papekats sker denna
styrning inte isolerad fran andra styrningsforsok. Laroplanerna
deltar i ett slags styrningskonkurrens. Den text som laroplanen och
dess delar innehaller paverkar dels direkt genom den lasning som
ledare, pedagoger och larande bedriver och dér texten tas in direkt i
de samtal som dessa parter for med varandra nér de lagger upp olika
verksamheter som ska gynna larandet. L&roplanerna och deras delar
inverkar ocksd indirekt pa skeendena i utbildningar genom att
forfattare av laromedel tagit hansyn till de varderingar och resone-
mang som laroplanerna innehéller. | den senaste kursplanerevide-
ringen hade Skolverket i sitt forslag systematiskt kopplat laroplaner
och kursplaner narmare varandra. Denna indirekta verkan visar sig
ocksa i de centralt producerade prov som Skolverket tillhandahaller
i grundskola, gymnasieskola och vuxenutbildning. Har har prov-
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konstruktorer vid hogskolor utgatt fran laroplanstexterna och gjort
urval av kunskaper som stammer med dess skrivningar. Nér ut-
varderingar utfors, saval av statligt och kommunalt verksamma som
av fristdende konsulter, jamfors prestationer med formuleringarna i
laroplanernas olika delar. Genom dessa processer har manga lokala
arbetsplaner och kommunala skolplaner upprattats med stod i de
nationella laroplanerna, varvid dessa pa ett mer indirekt satt kom-
mit att influera tdnkandet bland de verksamma.

Genom att laroplaners idéer vévs in i manga delar av den av
konkreta utbildningen ar det svart att entydigt tolka vilken bety-
delse dessa styrningstexter har pa verksamheten. Delar av laro-
planerna forefaller vara standigt narvarande i de flesta férskolor och
skolor. Sarskilt dar laroplanerna stammer Gverens med de mang-
ariga traditioner som ofta finns utvecklade i verksamheterna fore-
faller troheten mot laroplanerna och medvetenheten om deras
innehall vara hog. | andra avseenden, dér laroplanernas innehall inte
pa samma satt dverensstammer med de radande arbetstraditioner-
na, ar malmedvetenheten heller inte alltid lika stor och presta-
tionerna hamnar langre fran vad som 6nskats. Det kan galla kraven
pa bevakning av att krankande behandling inte forekommer, att de
larande ska ha ett reellt inflytande eller kraven pa att de unga i
forskolan och skolan i det dagliga arbetet ska fa prova pa en hog
grad av sjédlvstandighet och ansvarstagande for att kunna utveckla
dessa kvaliteter for framtida bruk.

Den forskning som syftat till att skarskada i vilken utstrackning
som forskolor och skolor verkligen féljer laroplanen &r inte om-
fattande. Vi tvingas darfor utga fran sadan forskning som inte be-
aktar de forhéallanden som rader efter forandringar av styrsystemet.
For forskolans del &r detta enkelt att forklara eftersom denna
skolform endast arbetat med centrala laroplaner under de senaste
tre aren och inférande av en laroplan brukar ta langre tid 4n sa.
Inom grundskolan finns det nagra studier av hur skolor har svarat
pé laroplaners signaler. Sandstrom och Ekholm (1984 resp. 1986*)
studerade ingdende skeendena inom tre rektorsomraden under
sjuttiotalets slut och Aattiotalets borjan, da reformbeslut skulle
omsattas och en nya laroplan bdrjade inféras. Studien, som genom-
fordes med hjalp av deltagande observatorer under en fyraarsperiod
och dar intervjuer och enkéter ocksa utnyttjades, visade att manga

4 Sandstrom, B. & Ekholm, M.: Stabilitet och foérandring i skolan, Stockholm, Liber 1984,
resp. Innovationer i grundskolan — metoder och resultatbilder. Universitetet i Linkdping,
Pedagogiska institutionen, 1986.
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delar av laroplanen inte blev diskuterade pa de tre rektorsomradena
och att manga av de beslut som fattades pa nationell niva aldrig
behandlades pa de enskilda skolorna. I en studie som genomférdes
nagot senare®, men under samma tidsperiod, genomfordes inter-
vjuer med manga inom skolan verksamma vid trettiofyra rektors-
omraden vid tre upprepade tillfallen — 1980, 1982 och 1985. | denna
studie visade det sig att fordndringar av tim- och kursplaner, som
t.ex. inférande av temastudier, klassrad och barnkunskap, liksom
idén om att uppratta en lokal arbetsplan® togs emot av de studerade
rektorsomrddena, medan andra foreteelser som t ex inférande av
arlig utvardering och arbete i arbetslag endast inforlivades pa nagra
av rektorsomradena. Studien visade ocksa att det var fa skolor som
verkligen anvande den lokala arbetsplan som man arbetat fram.
Bedomarna fann att det egentligen bara var tre av de trettiofyra
skolorna som hade en arbetsplan 1985 och som verkligen nyttjade
denna som ett vésentligt styrinstrument pa sin skola. Pa nio skolor
anvandes de lokala arbetsplanerna i viss utstrackning pa det satt
som var avsett och pa tjugotva av de trettiofem studerade skolorna
hade den lokala arbetsplanen redan lagts pa hyllan 1985. En av
anledningarna till att s& manga lokala arbetsplaner hamnade pa
hyllan vid denna tidpunkt forefoll att vara att de dominerades av de
nationella kursplanernas skrivningar och darfor inte resulterade i
nagon sardeles 6kad anvandbarhet lokalt.

| brist pa tydliga anvisningar om hur en lokal arbetsplan skulle
kunna utformas och om vad den lampligen skulle kunna begransas
att galla, valde manga skolor under 1980-talet att teckna ned olika
delar ur laroplanens kursplanedel. Ovanan att pa egen hand tanka
igenom en kollektiv planeringsuppgift var stor. Skolledare och
larare hade ingen eller liten vana vid att tillsammans genomfdra en
kritisk beddmning av nulaget pa skolan och pa basis av detta ut-
forma en konkret handlingsplan, ddr man inte bara angav vad som
skulle goras utan ocksa klarade ut fragorna om hur detta skall
goras, av vem och framférallt nér det hela ska vara avklarat. De
lokala arbetsplaner som studerades i denna undersdkning vid
80-talets mitt utgjordes av omfattande parmar dar avskrifter fran
kursplanerna dominerade. Aven denna studie visade att dessa
parmar ofta vara foga anvandbara. De fa arbetsplaner som kom till

5 Ekholm, M., Fransson, A. & Lander, R.: Skolreformer och lokalt gensvar. Utvardering av 35
grundskolor genom upprepade lagesbedomningar 1980-1985, Institutionen for pedagogik,
Goteborgs universitet, 1987.

& Begreppet "lokal arbetsplan” anvindes dé kraven pa den enskilda skolan att uppratta en plan
for den egna verksamheten introducerades.
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anvandning var tydligt fokuserade, texterna var korta och lasta av
manga pa skolan. De holls vid liv genom aterkommande moten och
diskussioner ndr man tog nya steg i arbetsprocesserna.

I en senare studie’ som gjordes av hanteringen av de lokala
arbetsplanerna inom 15 skolomraden i en storre svensk stad, jam-
fordes de lokala arbetsplanerna for aren 1983, 1988 och 1990. I
denna studie visade det sig att de lokala arbetsplanerna fick mindre
textomfang med é&ren och att skolorna i mindre utstrackning foll
tillbaka pa kursplanerna. I analysen av planerna fran 1990 visar det
sig att dessa mer och mer foljde den kommunala skolplanens inne-
hall, &minstone vad det géllde innehallsurvalet. Forskarna som
studerat forandringarna i de lokala arbetsplanerna konstaterade att
kursplaneinslag till stor del hade forsvunnit. Det planeringsstoff
som aterfanns i dessa planer fran 1990-talets borjan fann de fram-
forallt angav hur man skulle genomfdra uppgifter, medan man i
planeringen saknade svar pa fragorna nér, var, varfor och vem som
ar ansvarig for genomférandet. Denna undersdkning av lokala
arbetsplaner visade att planerna var skrivna av larare for ldarare och
tycktes inte syfta till att kommunicera till andra grupper som elever
och foraldrar. Man fann &ven i studien att de lokala arbetsplanerna
relativt ofta innehdll legitimeringar av redan upparbetade rutiner
och relativt séllan angav utvecklingsfélt for skolornas verksamhet.

De lokala arbetsplanerna finns sedan manga ar pa landets
grundskolor och gymnasieskolor. Inférandet av arbetsplanerna
gick i forhallande till ménga andra forandringar i skolans varld
ganska fort. Att de lokala arbetsplanerna sa snabbt accepterades
kan i grundskolans fall dels bero pa att skolorna i borjan av 1980-
talet erholl ekonomiskt stod — den s.k. genomféranderesursen — for
att man skulle upprétta planerna i samband med genomfdrandet av
Lgr 80. Men lokala arbetsplaner eller utvecklingsplaner finns ocksé
i hog grad pa landets gymnasieskolor, som aldrig fick samma stod
for att infora planerna. Att de lokala planerna forts in pa sa bred
basis kan tankas bero pa att planeringstankande ligger helt i linje
med den arbetskultur som ofta finns i skolan. Denna kultur har
ofta som bestandsdel att skolans yrkesverksamma har hdga ambi-
tioner att planera den egna utbildningen i sekvenser som bygger pa
varandra. Vanan vid att lasa och folja kursplaner ar ocksa stor och
de pa nastan alla stillen forekommande tidsplanerna bidrar ofta till

7 Johansson, B. & Johansson, B.: Att styra eller inte styra. En kritisk granskning av den svenska
grundskolans forandrade styrning med inriktning mot planeringsdokument. Pedagogiska
institutionen. Lunds universitet. 1994, Lund.
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att skapa och vidmakthalla en tankemodell dér planeringstankande
ar en viktig bestandsdel. Planerna som sadana har haft latt att hitta
in i skolornas inre liv.

De nationella utvédrderingsstudier som genomfordes i Skol-
verkets regi under 1990-talet (1992, 1995 respektive 1998) var
starkt baserade pa laroplanernas idéer om vad som var det onsk-
varda innehallet och resultaten av grundskolors och i viss méan
gymnasieskolors verksamhet. De ger mycket nyansrika bilder av i
hur hog grad som laroplaner respekteras eller inte respekteras fran
skolors sida. lakttagelserna fran artiondena innan gar igen i
resultatbilder fran dessa studier, sa till vida att kunskapsmalen
beaktas i skolornas verksamheter, men att anstrdngningarna ar
mindre att na de dvergripande malen om att de larande ska fa goda
fardigheter for direktinflytande, sjalvstdndigt agerande eller for att
visa respekt for andras egenart. Dessa studier, liksom senare
granskningar som Skolverket gjort genom sin tillsynsverksamhet
och genom kvalitetsgranskningsinsatser, visar att de idéer som
lanserats i laroplaner om att verksamheterna aterkommande ska
utvardera sin egen verksamhet accepteras i en mycket lugn takt fran
skolors sida. Erfarenheterna fran mitten av 1990-talet da en ny
laroplan ater introducerades och da ett stort antal skolor deltog i
ett utvecklingsarbete som stoddes av Skolverket®, dar man sam-
tidigt hade mer an trettio granskare som foljde vad som hande pa
skolorna, bekréftar de tidigare iakttagelserna om att skolorna upp-
marksammar den nya laroplanen sa lange som den ses som ny,
varefter engagemanget tonar bort. Denna omfattande studie visar
ocksa att iakttagelsen om att det mer traditionstyngda delarna av
laroplanen lever vidare och att sadana delar som i nagon man ut-
manar traditionerna har svarare att véxa in i de lokala skolorga-
nisationerna.

Vid studierna av de befintliga systematiska undersdkningarna av
hur laroplaner direkthanteras av skolor har vi koncentrerat upp-
marksamheten pa att finna forklaringar pa nar och varfor styr-
signalerna i laroplanerna nar fram och nér och varfor de inte nar
fram. For att laroplanen ska omfattas av de som verkar inom de
lokala utbildningsorganisationerna, konstaterar vi att den behdver
uppfattas som bérare av nagot nytt, att den bar sddant som de som
verkar i den lokala organisationen kan se som anvandbart eller som
stdmmer med befintlig tradition samt att det som laroplanen kréver

8 Carlgren, 1. & Hornquist, B.: Nar inget facit finns: om skolutveckling i en decentraliserad
skola, Skolverket, Liber, 1999.
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stdmmer Overens med vad andra som har legitim ratt att stélla krav
pa skolan samtidigt staller. Styrsignalerna forefaller ha svarare att
na fram till de lokala arbetsstallena nar uppdragen beskrivs pa for
manga stallen, dar de &r omfattande och delvis krangliga samt da de
gar att tyda pa manga satt.

Signalerna far ocksa svart att na fram nar mélen och kraven som
fors fram ar alltfor fjarran, antingen i tiden eller i rummet. Sa kan
t.ex. ett berattigat mal som motiveras av nationens konkurrens-
situation — t.ex. argumenten for en Okad naturvetenskaplig
skolning — forefalla fjarran for den skola som arbetar hart pa att fa
en fungerande hér-och-nu-situationen for unga ménniskor som
befinner sig i bdrjan av sin existens i ett nytt land. Samma
framlingskap i forhallande till berattigade laroplanskrav kan infinna
sig pa skolor som verkar pa platser som slass for sin existens och
vill motverka att medborgare lamnar bygden till férdel fér de mer
tatbefolkade eller utvecklingsstarka omradena. Pa skolor dér en
stark uppdelning skett av ansvar och uppgifter upptréder ofta en
fragmentisering, vilken undergraver forstdelsen bland de verk-
samma for uppdragets helhetskaraktar, s& som det fors fram i
laroplaner. Pa en del lokala utbildningsorganisationer &r de
nationella malen inte s& val kidnda som de borde, eftersom de
yrkesverksamma av olika skal inte finner det angeléget att prioritera
ordentliga studier av de texter dér styrsignalerna fors fram t.ex.
som ett resultat av att organisationernas ledare direkt eller indirekt
i handling visar att detta inte ar en viktig uppgift fér organisa-
tionens personal. Genom att denna prioritering inte sker, skaffar
sig inte heller de som verkar i forskolorna och skolorna djupare
insikter i varfor just dessa nationella mal ar sa angelagna att de lagts
till grund for det stora uppdraget. Kanske géller denna iakttagelse
sérskilt for de barn, elever och studerande som dr berdrda av
arbetet pa vara forskolor och skolor. De har i liten utstrackning
kunnat skaffa sig direkt tillgang till laroplaner utan maste forlita sig
pa vad de yrkesverksamma for fram som tolkningar av vad upp-
draget gar ut pa.

Nar de nationella malen ska verka direkt pa verksamheterna pa
den lokala nivan kan de behova vara vél integrerade i de krav som
starkast styr de larandes agerande. Underlagen till prov och betygs-
séttning kopplas inte alltid till de centrala styrsignalerna i den
lokala situationen, varfor de mer Overgripande strdvandena kan
komma att tona bort for aktorerna. Kénslan av att dga det uppdrag,
som en nationellt giltig laroplan utgor, forefaller ofta ocksa vara lag
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i det svenska skolsystemet. Men detta behdver inte betyda att det
finns ett generellt drag av att inte bry sig om, lata sig paverkas eller
att inte anvanda sig av laroplanerna 6verhuvudtaget. Man kan vanda
pa det: det finns en anmarkningsvard enhetlighet i det svenska
skolsystemet t.ex. med tanke pa vad larare tanker om undervisning,
hur man forhaller sig till barn eller vilka varderingar som bor galla i
utbildningssammanhang. Samtidigt existerar pd manga forskolor
och skolor hogt autonoma lararkulturer och i manga fall finns en
stark skepsis bland saval lokala politiker som bland skolpersonal,
elever och foraldrar mot det som uppfattas som uppifrankomman-
de pabud. Det som fors fram i en laroplan kan i sadana situationer
narmast ses som en uppmaning om i vilka avseenden som man ska
utéva lokalt motstand. Organisationens stravan att fOrsvara sin
egen sjalvstandighet gar da sa langt att dess formaga att anpassa sig
till samhallets krav blir férminskad.

De centrala direktiv som fors fram i laroplanerna ska tas om
hand av lokala organisationer som har ett eget ansvar att na malen.
Inom dessa lokala urbildningsorganisationer finns infrastrukturer
som kan behdva vara utformade pa sa satt att de slapper in och tar
vara pa inflytande fran yttervarlden for att laroplanen ska kunna
omsattas i praktiken och som inte fungerar som murar mot
omvarlden. En speciellt viktig del av denna lokala infrastruktur har
att gora med ledarskapet i skolorna. Pa en del av de skolor som
under aren kommit att studeras mer ingdende har iakttagelser
gjorts dar forklaringarna till att laroplaner omsatts i liten grad i
praktiken finns att soka i att ledarna havdar malen for vagt och
diskret i vardagsarbetet®.

For att utrona vilka alternativa vagar det finns att ga for att hoja
nyttjandet av laroplaner pa den lokala arenan och skapa konkreta
forslag pa hur detta ska kunna ske, har arbetsgruppen valt att in-
ventera hur man valt att hantera styrningsfrdgorna i andra lander.
Arbetsgruppen har vid sidan av denna internationella utblick tyckt
att det dr viktigt att sammanfatta hur de anstrdngningar som gjorts
i Sverige under 1990-talet utfallit". Dessa tva avsnitt kan sigas
skapa en fond mot vilken styrningen battre kan forstds. Denna
fond beskrivs sdledes bade ur ett internationellt och nationellt
perspektiv.

% Se t.ex. Scherp, H.A.: Utmanande eller utmanat ledarskap. Géteborg studies in educational
sciences 120, Géteborg 1998.

10 Se Holger Dauns avsnitt i bilaga 3.

11 Se Kersti Blidbergs avsnitt i bilaga 2.
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3.2 Nagra aspekter av den organisatoriska styrningens
problematik

De komplicerade styrningsprocesser som ovan beskrivits omsatts i
pedagogisk verksamhet pa den lokala forskolan eller skolan. Den
komplexa vav av férutsattningar som vi ovan antytt och som bildar
den lokala organisationens infrastruktur utsatts for krafter som
tenderar att fOrsvaga styrningens intentioner. Néagra av dessa
krafter ar starka och svara for den lokala organisationen att ra pa.
Andra ar av sadan art att manga forskolor, skolor och vuxen-
utbildningsorganisationer kunnat finna véagar att vanda dem till
nagot konstruktivt och positivt.

Krafterna kan behdva tydliggoras. Detta gérs med hjalp av ett
slags karta, som tar upp nagra aspekter av denna problematik och
som forsoker tydliggora hur en del av dessa aspekter hdnger ihop
och péverkar varandra. Genom dessa kraftfalt understryks att
forhallandena inte enbart kan ses som enskilda och avgransade
villkor utan att de, genom sin lankning till varandra, binder upp och
forstarker varandra. Denna bild starker ocksa den slutsats som
arbetsgruppen drar om att en ytterligare utveckling av styrsystemet
inte kan ske genom en enstaka forandring.
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Figur. Styrningens organisatoriska problematik — nagra aspekter
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En orientering i kartan kan vara ett forsok att sammanfatta nagra
aspekter av de forhallanden som blir tydliga da man forsoker narma
sig forandringens organisatoriska problematik. Och det dr dessa
organisatoriska forhallanden som maste stéllas i relation till sam-
héllets intentioner med skolan och det &r i denna organisatoriska
milj6 styrning sker.

3.2.1  Situationsstyrd verksamhet

Skolor har en tradition av att vara nu-upptagna. Detta ar inte nagot
nytt konstaterande. Nu-upptagenheten kan vara problematisk for
skolan eftersom den kan skymma évergripande och mer langsiktiga
uppgifter. Inriktningen pa nuet kan ocksa skapa en motivations-
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kraft som &r viktig for larande genom att den bildar en koppling
mellan det som ldarandet kretsar kring och det som den larande ar
upptagen av; hans eller hennes aktuella egna erfarenheter.

Nu-upptagenheten skall forstas som en effekt av den komplexa
uppgift som avilar lararen — att under en kortare tidsrymd skapa
forutsattningar for att en heterogen grupp av individer utvecklas.
Att varje timma mota ett stort antal individer med olika for-
utsattningar staller krav pa en utvecklad simultankapacitet och sa
kallad split-vision. Det handlar da inte bara om att i stunden l6sa
uppkomna problem som &r av olika karaktéar, eller att samtidigt
som man handlar impulsivt eller spontant kunna bibehalla den
langsiktiga ambitionen utan ocksd om att i varje stund kunna svara
for handlingar som medfor att elever utvecklas bade socialt och
kunskapsmassigt. Under en och samma lektion kan 100-talet beslut
fattas som ar avhangiga av hur lektionen fortldper. | stunden maste
man sténdigt vélja mellan olika handlingsalternativ, vilka kan vara
motségelsefulla och upplevas som otillfredsstéllande. Det &r stén-
diga valsituationer och dilemman som bl.a. bidrar till att man som
larare inte alltid orkar tanka rationellt och logiskt eller formar satta
overgripande maluppfyllelse framfor kortsiktiga har-och-nu-
I6sningar.

Man kan har tala om att situation och sammanhang paverkar den
enskilde lararens tankande och handlande pa ett sddant sétt att en
nu-upptagenhet utvecklas som en effekt av lararyrkets karaktar.

En organisation som har till uppgift att goéra larande av de
erfarenheter barn och ungdomar bar med sig till skolan tenderar
latt att vara situationsstyrd och att bli upptagen av nuet. Fa larare
forbigar viktiga handelser i elevernas narmiljo, sadant som intraffat
i samspelet dem emellan under t.ex. rasten, det som héander i
narsamhallet eller i omvarlden. Handelser av sadant slag blir ofta en
naturlig utgangspunkt for det gemensamma larandet. Manga larare
véljer att lamna larobokens uppldggning och istéllet skapa larande
kring viktiga och aktuella skeenden i vart eget samhille. Ofta
knyter man, sa langt mojligt, an i skolarbetet till de erfarenheter
eller funderingar som eleverna bar med sig och férsoker géra god
utbildning av dessa. Denna nédvéndiga situationsstyrning kan dock
i andra avseenden visa sig problematisk och det kan vara da den
praglar organisationens satt att hantera sin egen utveckling.
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Aven forskning om daghemsklimat® visar att samma proble-
matik finns dér; arbetar man nuinriktat eller framtidsinriktat? Det
nuinriktade arbetssittet kan i denna miljo fa &dven nagot andra
konsekvenser da pedagogerna tar éver de vardagliga problemen och
talar om for barnen hur dessa ska hanteras. Genom sadana monster
av handlingar lar sig barnet pa sitt intuitiva satt vem som be-
stammer och vem som vet bast. Man beskriver ocksa att den fria
leken kan fa en annan innebord i ett nuinriktat klimat eftersom
barnet da ofta véljer aktiviteter, lekar eller roller som det redan
behérskar och darfor inte utmanar till nytt larande.

Denna inriktning mot nuet kan komma att prégla skolans satt att
vara aven i andra avseenden; den kan bli en del av skolans sjal”
eller en slags organisatorisk personlighet. Den kan — om den i
alltfor hog grad dven praglar andra organisatoriska processer — bli
en bromsande faktor i styrningen av den lokala organisationen.

Nu-upptagenheten kan innebéra att man inte sjélvklart véljer att
engagera sig i arbetsprocesser som stracker sig 6ver ldngre tids-
perioder. Som exempel pa sddana kan namnas monster i elevers
utveckling som paverkas t.ex. av forandringar i samhéllet och som
kanske ddljs i det dagliga flodet av hdndelser; det kan réra sig om
tendenser att eleverna mer (eller mindre) vill engagera sig i lokalt
beslutsfattande pa skolan, tendenser att eleverna mer (eller mindre)
ar utsatta for krankande behandling av jamnariga osv.

De processer som ar kopplade till hur man pa den lokala nivan
hanterar styrningen av den egna verksamheten & manga ganger
exempel pa sadana arbetsprocesser som stracker sig Gver mycket
lang tid — manga ganger flera ar — och som kan fanga upp den typ av
tendenser som hér exemplifierats. Att uppticka foradndringar i
omvarlden kréaver observation 6ver tid — ibland ganska lang tid for
att de ska kunna upptéckas.

3.2.2  Handlingsorienterad verksamhet

| kartan har antytts att skolor ofta préaglas av praktiskt handlande
an att vara inriktad mot reflektion och larande. Fokusering pa
handling innebédr att uppmérksamheten framst riktas mot hand-
lingen i sig och att de pedagogiska handlingarna inte alltid relateras
till syfte och malsattning. Detta kan tyckas paradoxalt for en

12 Ekholm, B. & Hedin, A.: Dag efter dag..., Om utvecklingsméjligheter pd daghem, Rabén &
Sjogren, 1986.
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organisation som har larande i fokus. Att larande ofta ar ett resultat
av handling behdver inte sjalvklart innebéra att handling alltid leder
till larande.

Ldrares planeringsarbete tenderar att bli mer aktivitetsinriktat &n
malinriktat. En alltfor innehalls- och rammiéssigt styrd planering —
som skolarbetet ofta ter sig da det utsatts for hardhant tidsstyrning
— ocksa kan leda till att kontakten med eleverna forsvaras och att
elevens mojlighet att paverka undervisningen minskas. Ar plane-
ringen framst aktivitetsinriktad kan den leda till en undervisning
dér lararna & mindre bendgna att ta till vara elevernas idéer och
synpunkter och kontakten med eleverna darmed forsvaras®. Or-
saken till detta skulle vara att avsaknaden av maldiskussioner pa en
mer generell nivd, i kombination med skolans tradition av val
strukturerad och organiserad verksamhet, ger lararen begransade
mojligheter att bedriva en aktivitetsinriktad verksamhet som sam-
tidigt ar malinriktad. Improvisation och anpassning till elevernas
idéer och behov omintetgors av att procedurerna ér vélplanerade
men malen oklara. Behovet av ett lokalt tolkningsarbete blir hari-
genom tydligt for att styrningens intentioner ska kunna verkstallas.

3.2.3  Proven och laromedlen styr

Utvardering har visat att de viktigaste styrfaktorerna i skolan inte
ar styrdokument pa olika nivaer utan snarare andra faktorer — bland
dem la&romedlen och proven.

Laromedlen beskriver inte bara vilket innehall som ska prio-
riteras utan ocksd ofta i vilken ordning de olika innehdllsliga
momenten ska tas. Ur ett styrningsperspektiv kan dessa for-
héllanden vara besvarande eftersom laromedlen indirekt motverkar
att den lokala genomfdérandenivan kan tolka laroplanens och skol-
planens mal sa att den moter de speciella forutsattningar som
praglar den enskilda skolan. Risken dr uppenbar att laromedels-
forfattares tolkningar, som de manifesteras i laromedlens upplagg-
ning och struktur, sker pa bekostnad av det viktiga lokala tolk-
ningsarbetet pa den enskilda skolan och att laromedlen far en roll
som kan ersatta de viktiga kollegiala samtalen.

Ur elevens och forédlderns perspektiv blir proven en viktig
styrfaktor eftersom de pa ett tydligt och synligt satt signalerar vad

13 Se t.ex. Colnerud, G. & Granstrom, K.: Respekt for larare: om larares professionella verktyg
— yrkessprak och yrkesetik, HLS Forlag, 1993.
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som &r viktigt att kunna och vad som kommer att vara utgangs-
punkten for en eventuell bedomning fran lararens sida. Lérares
strévan efter att kunna 6ka sin sikerhet att sitta rattvisa betyg kan
leda till att provmangden Okar varigenom ocksa provens signal-
styrka Okar; proven blir tydliga signaler om vad som &r viktigt i
skolan. Skolans mer évergripande malsattningar som de t.ex. ut-
trycks i laroplanernas “Skolans vardegrund och uppdrag” kan
genom detta slag av forvantningar och signaler f4& mer undan-
skymda roller i de budskap som skolan s&nder om vad som é&r
viktigt i skolan och som elever och foraldrar tolkar och reagerar pa.

3.2.4 Kulturkonflikter

Styrning forutsétter inte att medarbetare i en lokal organisation har
helt gemensamma sétt att tdnka och helt gemensamma varderings-
baser. Tvartom ar en av styrningens drivkrafter just att det finns ett
mentalt och vérderingsmassigt kraftfalt — en kreativ spanning — i
vilka fdrestdllningar kan brytas mot varandra och ge varandra
naring. Man kan hér tala om olika kulturer och kulturkonflikter.

Kulturbegreppet kan tolkas pa manga olika satt. Det kan rora de
monster i form av speciellt sprakbruk som utmarker en specifik
kultur, vilka normer som reglerar hur man arbetar, vad man arbetar
med och hur mycket man arbetar, hur man i olika organisationer
vérderar olika typer av ledarskap eller vad som utmérker det klimat
manniskor som kommer in i organisationen méter.

Kulturbegreppet star for de grundlaggande antaganden och
stéllningstaganden som delas av organisationens medlemmar — ofta
omedvetet — och som pa ett forgivet taget sitt speglar organisa-
tionens sétt att betrakta sig sjalv och sin omgivning. Organisa-
tionskulturen kan sdgas vara inldrda reaktionsmonster som ska
underlatta organisationens Overlevnad och samspel med omgiv-
ningen. Annorlunda uttryckt &r kulturen summan av gruppens
inlarda erfarenheter. Darfor kan man bara anvénda kulturbegreppet
for en definierad grupp som dessutom har en gemensam och tydlig
historia. Med utgangspunkt i detta perspektiv kan aven den kraft
anas som uppstar da olika organisationskulturer mots.

Manga skolor har inte helt klarat att hantera dessa skillnader pa
ett satt att de kunnat bli en kalla till utveckling da olika arbets-
kulturer motts. Skillnaderna har alltfor ofta last fast positioner
mellan personalgrupper och skapat konflikter mellan kulturer som
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snarast fatt negativa konsekvenser, t.ex. i form av att personalen
blir upptagen av konflikten i sig och energi gar at att "vinna” — eller
i alla fall inte férlora.

Konflikter av kulturkaraktar som varit forharskande i manga
skolor ar de som uppstod langt tillbaka da laroverkstraditionen
motte folkskoletraditionen; mellan foéresprakare for en stark
amnestradition i skolan & ena sidan och de som stravat efter att
forsoka se elevens situation som en helhet — det som ofta bendmns
att “satta eleven i centrum”. Aven om detta rymmer ett mer
komplext forhédllande, tycks det &ndd uppenbart att dessa
traditioner i manga fall nu har sitt ursprung i vad som varit det
framsta skélet for de olika lararkategorierna att soka sig till larar-
arbetet; om det varit ett starkt intresse for ett specifikt &mne och
vilja att fa agna sig at det och ge det ett utrymme i skolans virld
eller om det framst varit ett intresse for att arbeta med barns,
ungdomars eller vuxnas larande.

Dessa positioner — som hér nagot kategoriskt skisseras — har pa
manga skolor lett till lasningar som inte klarats ut utan som blivit
en del i den lokala organisationens normsystem och hérigenom
kommit att prégla organisationskulturen. Risker foreligger att dessa
konflikter kan leda uppmarksamheten fran skolan mal och istéllet
rikta den mot mer sndva gruppintressen.

P& andra skolor har konflikten fatt en andra och nagot annor-
lunda innebdrd. Manga kommuner har valt att organisera sina
skolor efter elevens behov av kontinuitet och att skolverksamheten
har betraktats ur ett mer dvergripande perspektiv dar mojlighet att
se sammanhang mellan verksamhetens olika delar poéngterats. Dér
har man skapat helt nya enheter och byggt upp en skolverksamhet
som stracker sig fran de allra yngsta barnen i forskola via
forskoleklasser och till grundskolans alla aldrar och dar aven fri-
tidshem finns med i en och samma lokala organisation. Detta har
inneburit att de nya organisationernas personalgrupper fatt nya
samverkanspartner och att andra typer av "kulturkonflikter” hari-
genom i flera fall uppstéatt'*. Férestéllningar om hur barn utvecklas,
vad som &r kunskap och hur larandets metoder kan se ut skiljer sig
da &t mellan verksamma inom skola respektive forskolan. Forsk-
ning har ocksa visat att problemen &r likartade i de flesta fall. |
dessa fall har ibland “skoltraditionen” stallts mot “barnomsorgs-
traditionen”, vilket har lett till att respektive traditions manga

14Se tex. Karrby, G. (red.): Skolan moter forskolan och fritidshemmet, Studentlitteratur,
Lund, 2000.
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ganger outtalade och forgivettagna utgangspunkter for arbetet inte
bara utmanats utan ocksa ifragasatts. Radslan har blivit synlig for
att den egna traditionens barande normer ska tunnas ut till forman
for andras; en radsla for att skolan ska “forbarnsligas” eller att
barnomsorgen ska "skolifieras” och att den egna positionen ska
forsvagas till forman for andras starkta positioner.

En tredje och ibland mer dold kulturkonflikt kan anas i den
forandrade lararrollen. Forandrade umgangesformer manniskor
emellan paverkar yrkesrollerna i flera avseenden. Den moderna
lararens syn pa sin egen auktoritet — for att ta ett exempel — bygger
ofta pa andra forestallningar om relationen mellan unga och
vixande an vad en mer traditionell lirarroll gor. Aven i sddana hir
fall kan réadslan for att den egna professionens bérande normer ska
komma till korta leda till konflikter mellan bérare av olika kulturer.
Att konflikter av dessa slag blir betydelsefulla ur ett styrnings-
perspektiv tycks uppenbart. Alla krafter som kréver energi och
engagemang blir, direkt och indirekt, vésentliga delar i de lokala
styrprocesserna. Hur energi kanaliseras och vartat engagemanget
riktas kan direkt stodja vissa, men inte andra, aspekter i styrningen.
Pa ett indirekt satt blir konflikter av dessa slag &ven viktiga da
styrprocesserna ska forstas. De kan da dra energi och uppmark-
samhet fran de intentioner som styrprocesserna har och harigenom
lasa energi, uppmarksamhet och engagemang till konflikten och de
manniskor som representerar konfliktens parter. Konflikter kan
dven pa ett mer direkt och konstruktivt satt bidra till att viktiga
styrningsfragor lyfts in pa den lokala organisationens dagordning.
Framforallt stéller forekomsten av olika kulturella konflikter krav
pa att organisationen maste ha forutsattningar att bearbeta dessa pa
ett sadant sétt att konfliktens utvecklingskraft kan nyttjas. For att
gora detta kravs inte bara ett medvetet ledarskap utan ocksa att det
finns tid for moten.

3.2.5  Okad tidspress

I Skolverkets lagesbeddmning for barnomsorg och skola 2000
skriver man®®:

Skolverket har ...identifierat nagra kritiska faktorer som hammar en
gynnsam utveckling. Den allra viktigaste tycks vara tidsbrist och
bristande utrymme for samtal i skolan. Larare uppfattar sig ha sma

15 |_agesbedémning for barnomsorg och skola 2000, Skolverket, rapport 193, s. 8.
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mojligheter att tala om sitt arbete, om vilka krav som stélls, vilka
uppgifter de stélls infér och hur de ska hantera och utveckla krav och
uppgifter... Avstandet mellan vilja och verklighet ar en viktig an-
ledning till frustration och stress.

I likhet med méanga offentligt anstallda har arbetets utveckling i
skolan under de senaste aren lett till en 6kad tidspress. Skolverket
Iyfter i sin lagesbeddmning fram orsaker till att man saknar
kontroll Gver den egna tiden; att kraven pa skolan inte bara 6kat
utan ocksa blivit allt tydligare, att utfallet av arbetet i skolan ocksé
blivit tydligare. Beskrivningarna av detta i media forekommer tam-
ligen ofta i form av rapporter om 0Okad sjukskrivning, utbrdndhet
och fortidspensionering. Lararfacken har ocksd med allt storre
beslutsamhet bevakat medlemmarnas arbetsmiljo. Oron okar fran
manga hall i beskrivningar av hur den framtida rekryteringen ska
ske till yrken som leder till arbeten med barn och ungdomar. Ofta
resulterar rapporternas konsekvenser i fragor som: Hur ska dessa
yrken bli positiva val for ungdomar i deras yrkesval? Hur ska
framtidens vuxna under sin utbildning som véxande fa mojlighet att
mota skickliga, valutbildade och engagerade pedagoger?

3.2.6  Ekonomiska nedskéarningar

Efter 1980-talets ar med goda ekonomiska forutsittningar kom
1990-talets besparingsar. Den sviktande ekonomin gjorde sin entré
samtidigt som kommunaliseringen av skolvdsendet skedde. Detta
innebar att de omorganiseringar som blev den naturliga foljden av
kommunaliseringens annorlunda forutsittningar skulle hanteras
samtidig som skolor blev tvungna att méta de ekonomiska ned-
dragningar som blev féljden av stora besparingskrav pa manga hall.
I och med att en férdndrad fordelning av ansvaret intraffade
samtidigt som ekonomiska besparingar blev nédvandiga blev det
svart att klart urskilja orsakssamband; vad var ett resultat av det ena
och vad var ett resultat av det andra? Det blev darfor svart for
manga av skolans aktorer att tydligt se hur den nya ansvarsfor-
delningen kom att fungera.

Kommunerna hanterade de ekonomiska nedskarningarna pa
olika satt. Ofta blev de tunga utgiftsposterna — I6nekostnaderna —
de som snabbast kunde ge effekt och detta kunde da markas i en
sjunkande andel vuxna per elev i skolorna, vilket dock pa senare ar
forandrats. Att allt detta ledde till en 6kad tidspress for de allra
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flesta som arbetade med barn och ungdomar blev uppenbart. Aven
om — som manga uttryckt det — 1980-talets goda ar hade skapat
arbetsmojligheter med “breda marginaler” och inbyggt utrymme
for vissa besparingar, kom de ekonomiska forutsattningarna under
1990-talet att bli en kalldusch for manga skolor och kom att leda
till en Okad tidspress for de anstallda. Under senare ar har dock
persontitheten forbattrats nagot, framst som ett resultat av ett
forbattrat ekonomiskt lage for landets kommuner.

3.2.7  Okad social "press”

Skolan moter ett samhélle som kontinuerligt férdndras. For att
bara ta nagra fa exempel har mobiliteten 6kat bade nationellt och
internationellt, nya kommunikationskanaler skapat nya livsmonster
och traditionella familjebildningar forandras kontinuerligt. Féréand-
ringar pa system- eller samhallsniva kan inte alltid med enkelhet
lyftas ner pa verksamhetsniva — det ar oftast inte helt enkelt att
uttala sig om vilka konsekvenserna dér blir. Aven om det inte &r
mojligt att gora enkla konstateranden om hur foérhéllanden som de
som ovan namnts paverkar skolors forutsattningar, kan vi med hog
grad av sakerhet utga fran att de staller 6kade krav pa skolor att
mota en Okad social "press”. Med social "press” avses att sociala
monster forandras till att bli mer och mer komplexa och att en
forandring av detta slag stéller krav pa skolor att kunna agera i
sociala situationer som man saknar direkt tidigare erfarenhet av.
Flera av dessa forandrade sociala forhallanden &r ocksa av sadan
natur att man inte bara saknat direkt erfarenhet av dem — de bryter
ocksd mot invanda roller och utmanar de forgivettagna egna fore-
stallningarna. De kraver saledes inte bara att nya kunskaper erévras
— de ifragasatter dven och utmanar de redan existerande kunskaper
och sitt att handla. Detta exemplifieras tydligt av hur kulturella
normer kan ifragasitta de bestdende normerna och leda till att
normer som tagits for sjalvklara kan betraktas med utgangspunkt i
helt nya perspektiv.

3.2.8  Den kollektiva dagordningen fulltecknad

Om antalet vuxna minskar men i évrigt lika manga barn eller elever
deltar innebér detta att det blir n6dvandigt att finna nya former for
samverkan. Detta har tvingat fram att organisationen skapat former
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for att de fragor som tidigare hade sina givna tillfallen maste finna
nya. Organisationer har, som vi namnt tidigare, dven vidgats och
inkluderat nya yrkeskategorier — detta géller inte bara utbild-
ningsorganisationer. Den lagorienterade organisationsstrukturen
bygger pa att de olika yrkeskategoriernas kan samverka. Konfe-
renser och méten har i &n storre utstrackning blivit nédvéndiga for
att organiserandet ska kunna ske och det &r alltmer ofta arbetslaget
som ar utgangspunkten for dessa arbetsprocesser.

Ska det vara mojligt att lara av den pagaende praktiken kravs tid.
Tid att vidareutveckla det som ofta bendmns "kunskap i handling”
eller skapa forutsattningar for att larare ska kunna utveckla sitt eget
arbete och sin yrkesroll i enlighet med den princip som ibland
kallas den “reflekterande praktikerns princip”. Den tiden finns
alltmer séllan enligt de allra flesta rapporter som beskriver arbets-
villkoren for dem som arbetar i férskola eller skola.

3.2.9  Mer arbetsdelning an samarbete

Nar tidspressen Okar och arbetssituationen kréver alltmer av
arbetstagaren ar en sannolik konsekvens att man soker finna véagar
att underlatta sitt arbete — allt for att skapa tid. Detta kan ske pa
manga olika satt, men om man stéaller krav pa att arbetets kvalitet
ska ha bibehéllen standard blir arbetsdelningen en véag i att
underlatta det egna arbetet. Man delar upp vissa arbetsuppgifter
och hjalps at enligt principen "om du gor detta, gor jag detta...”.
Detta kan innebéra att man forleds att tro att den egna arbets-
situationen préglas av mer samarbete dn den faktiskt gor.

Lagarbete kréver samarbete som kan innebdra att man gemen-
samt soker sig fram till en 16sning pa ett problem eller en uppgift
och resultatet kan bli ndgot som ingen sjalv ensam hade kunnat
komma fram till. Det samarbete som lagarbetet kréver blir ofta en
nodvandighet da arbetsuppgifter har s3 manga olika aspekter i sig
att de kréaver flera olika kompetenser for att kunna leda till en
I6sning. Det samarbete som lagarebete kraver blir dven en for-
utsattning for en verksam decentralisering av skolan och att den
ska kunna utveckla sig till en effektiv organisation och &ven en
forutsattning for att de professionella med fog ska kunna driva
forandringsarbete. Inte heller detta ar pa nagot vis specifikt for
skolans verksamhet utan alltmer regel 4n undantag i de allra flesta
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organisationer som pa nagot sitt arbetar i nara kontakt med ett
alltmer komplicerat omgivande samhalle.

3.2.10 Konflikter vid mal- och planeringsarbetet'®

Nar tidsbrist och eventuella kulturkonflikter leder till att sam-
arbetet inte far mojlighet att utvecklas fullt ut kommer det gemen-
samma arbetet med mal och planering att latt handla om det som
man genast — eller i vilket fall ganska snabbt — kan vara 6verens om.
Det ar naturligt att man valjer en saddan handlingsstrategi om man
inser att de olikheter i uppfattningar som skulle bli tydliga om man
verkligen satte sig ned och diskuterade gruppens olika uppfatt-
ningar ocksa skulle leda till att man behdvde gott om tid for att
reda ut var man stod och att diskutera sig fram till ett gemensam
stéllningstagande.

Om samtalet ska kunna vara ett instrument for att belysa olika
stéllningstaganden och att den enskilde med dessa som grund ska
kunna ta ett steg vidare i sin yrkesmassiga utveckling krévs inte
bara tid. Dessutom krévs vana och kunskap att kunna diskutera
varderingsfragor dar konflikterande intressen finnas. Skolor har
inte alltid denna kunskap eller vana. Och skolor har alltmer séllan
tiden helt till sitt forfogande.

Den horisontella mal och planeringskonflikten beskriver de kon-
flikter som kan uppsta i den lokala organisationens interna arbete
vad galler fragor som ar kopplade till egna lokala mal och hur man
ska planera for att uppna dessa.

Den vertikala mal- och planeringskonflikten — daremot — ror de
konflikter som kan uppsta da den lokala organisationen behdver
hantera de mal som formulerats i styrsystemets dverliggande nivaer
och hur man lokalt ska planera for att dessa ska uppnas.

De tva olika konfliktbegreppen och deras konsekvenser kan
illustreras med féljande figur®’.

16 Se Johansson, B. & Johansson, B.: Att styra eller inte styra. En kritisk granskning av den
svenska grundskolans fordndrade styrning med inriktning mot planeringsdokument, Peda-
gogiska institutionen, Lunds universitet, 1994.

7 A, s. 206.
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Figur. Horisontell och vertikal mal- och planeringskonflikt

Horisontell mil- och Vertikal mal- och
planeringskonflikt planeringskonflikt
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makt behalls

De bada konflikterna far samma konsekvenser aven om de inte har
ett gemensamt ursprung. Konsekvenserna blir att arbetet med mal-
och planeringsfragor blir av en generell utformning. Planerna blir
utslatade dokument av sa generell karaktar att de inte forpliktar till
nagot speciellt. De kan ocksa leda till att man har ryggen fri,
eftersom de abstrakta planerna inte konkretiserar vad de innehaller
och darigenom inte heller vad de inte innehaller. Genom dessa pro-
cesser undviks ansvar och man bibehéller makten lokalt — antingen
hos den enskilde eller hos den lokala organisationen.
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| "organisationskartan” kan paverkanskrafternas floden foljas
och flera samband mellan de olika aspekterna av organisationens
styrningsproblematik paverkar eller paverkas — direkt eller indirekt
- av organisationens sitt att hantera sitt eget mal- och plane-
ringsarbete.

3.2.11 Arbetet med uppféljning och utvardering lagutvecklat

Utvardering av skolan har i hdg grad utvecklats utifran centrala
informationsbehov och styrningsintressen. Det framsta syftet har
varit att genomféra generella lagesbeddomningar och kontrollera
grad av maluppfyllelse men ocksa att skapa kunskaper om skolans
generella utvecklingsmojligheter. Utvardering har da ofta skett
med hjalp av centralt utformade standardiserade utvarderings-
formular eller via utifrin kommande experter. Utvarderingens form
och genomfdrande har dessutom skett inom ramen for en
dominerande vetenskapssyn vad galler metod, modell, teknik och
design. Aterkopplingen till den enskilda skolan eller till den per-
sonal, som besvarat utvarderingsfragorna, har vanligtvis kommit
allt for sent for att kunna omséttas eller helt uteblivit. Den peda-
gogiska personalens inflytande Gver utvarderingens fragor och
form har ddarmed blivit marginellt. Utvarderingens dubbla funk-
tion, dvs. att vara instrument for fornyelse och utveckling av den
enskilda skolan och att samtidigt skapa underlag for styrning och
kontroll har saledes visat sig problematisk.

Kontinuerligt dterkommande utvardering anges behovas for att
lararen i det dagliga arbetet skall kunna utveckla sin undervishing.
Men fran skolans horisont har atskilliga roster ifragasatt menings-
fullheten med utvérdering. Kritiken kan inte bortférklaras med att
skolans personal skulle vara teorifientlig eller att utvérdering som
foreteelse skulle vara fér komplicerad for att gemene man skulle
kunna forsta och hantera de enklaste modellerna. Kan just fran-
varon av den pedagogiska personalens egna fragor i utvarderingen
utgdra en forklaring till varfor deras inflytande éver utvérderingen
har marginaliserats? Om skolans personal allt for ofta upplever
utvardering som en abstrakt foreteelse, skapas latt en grogrund for
misstroende mot systematiskt kunskapssokande. Skall malstyr-
ningen fordjupas forutsétter detta att modeller, metoder och tek-
niker utvecklas som bade kan utgdra en naturlig del i den peda-
gogiska verksamheten och som bidrar till personalens kunskaps-

59



Staten, kommunerna samt styrningen av skolor Ds 2001:48

utveckling. Men utvéarderingen behover ocksa svara mot elevers och
foraldrars informationsbehov, vilket stéller krav pa ett gemensamt
lokalt arbete i fragor om skolans kvalitet.

Det ar av ovan angivna skél inte svart att forsta att det interna
forvantanstrycket vad géller arbetet med uppfdljning och utvérde-
ring pa méanga skolor ar lagt. En annan forklaring till detta ar att da
tidspressen Okar tenderar organisationens “Gverlevnadsfragor” att
dra &t sig tiden. Om varken tradition eller 6vriga signalsystem, bade
de interna och de som ~utifran” riktas mot skolan, pa ett tydligt
satt nodvandiggor arbetet med uppfdljning och utvdrdering kan
dessa foreteelser komma att bli styvmoderligt behandlade i orga-
nisationen.

Sandstrom & Falk'® visade ocksa att rektorer som var for-
hallandevis unga i arbetet uppfattade forvantanstrycket fran per-
sonalgruppen vad gallde uppfdljning och utvérdering som det lagsta
av atta olika verksamhetsfalt som tillsammans kan beskriva rektors
arbetsuppgifter. Studien gjordes da skolornas erfarenhet av det nya
styrsystemet inte var sa lang, men vidare bearbetningar av mate-
rialet visade att i storre utstrackning styrdes rektors egna arbets-
prioriteringar mellan olika verksamhetsomraden av hur rektor
uppfattade personalférvantningar &n t.ex. hur rektor uppfattade det
nationella eller kommunala forvantanstrycket. Personalforvéant-
ningarna, som rektor uppfattade dem, hade dven storre paverkan pa
vad rektor reellt gjorde an den péaverkan rektors egna ideal hade.

3.2.12 Behov av 6kad kompetens i metodfragor

Decentraliseringen av skolan innebér ocksa skolans personal maste
omfatta vissa maste besitta en del kompetenser for att kunna vara
en aktiv del i styrprocessen. De behover inte bara ha en vilja att
skapa egna bilder av hur den egna skolan lyckas eller inte lyckas i
sitt arbete att na malen. Man behover dven ha kunskap om de
arbetsprocesser som kravs for att dessa bilder ska kunna komma till
och att de blir tillforlitliga och sakra bilder av en svarfangad och
komplex verksamhet. Detta kraver bade nagot av ett vetenskapligt
forhallningssatt och kunnande i metodfragor. Léararutbildnings-
kommittén skriver vad galler det vetenskapliga forhallningssattet?:

18 Sandstrém, B. & Falk, T.: Skolledarrollen —en balansakt pa slak lina, Rektorsutbildningen,
Linkdpings universitet, 1995.
19 SOU 1999:63 Att lara och leda, Utbildningsdepartementet, s. 97.
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Sker undervisningen pa vetenskaplig grund forvantas studenterna
utveckla formagor som t.ex. sjalvstandigt tankesitt, nyfikenhet och
problematisering. Sadana formagor skall framst ses i forhallande till de
blivande lararnas yrkesmassiga utveckling.

Det innebér att de ska kunna reflektera dver hur den larande mén-
niskan forhéller sig till egen erfarenhet och verksamhet och hur man
bevarar och utvecklar ett sddant forhéllningssatt. Studenterna ska
kritiskt kunna granska den erfarenhetsbaserade kunskapen och skilja
mellan vetenskaplig kunskap i olika former och personliga forestéll-
ningar och varderingar. De skall ocksd utveckla formagan att soka
kunskap i olika former och klara att formulera sakliga argument for
egna stallningstaganden och handlingar.

Den systemkunskap som har asyftas innebar att man i den lokala
organisationen behdver besitta kunskap om hur man samlar in,
bearbetar och analyserar de data som pa sikt kan ge bilderna av
organisationens férmaga att uppna uppsatta mal. Det kan saledes
handla om att kunna praktiskt hantera kvalitativa saval som kvan-
titativa metoder, dvs. hur man ska goéra — men ocksa nar man ska
gora det och varfor.

Det forandrade styrsystemet har stéllt an hogre krav pa dessa
typer av kunnande &n tidigare styrsystem. Darfér forekommer av
naturliga skél ett visst kvardréjande behov av att starka detta kun-
nande.

33 Vad skulle behova ske for att samhallets
intentioner for skolan far ett storre genomslag?

Skalen &r flera till att laroplanerna inte fullt ut far de styreffekter
som avses. De ar &ven komplexa till sin natur. Darfor anser
arbetsgruppen att det inte rdcker med enstaka forandringar i styr-
systemet for att astadkomma en forbattrad styrkraft hos laro-
planerna. Det krévs flera olika insatser och av olika slag. Har
beskrivs i korthet dessa och senare utvecklas mer konkret hur de
kan vara underlag for strategiska forandringar av styrprocessen.

3.3.1  Okade mgjligheter for lokala maldiskussioner

Forsoksverksamheten med undervisning utan nationell timplan
syftade till att l6sgora lokal kreativitet och gora lokala mal-
diskussioner noédvéandiga. Erfarenheter av forsoksverksamheten
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tycks peka pa att skolor far fornyad inspiration till diskussioner av
mal- och planeringskaraktiar som en foljd av deltagande i forsoks-
verksamheten. Prov och betyg ger forhéllandevis latt métbara
effekter av skolarbetet och kan ofta kvantifieras, vilket kan leda till
att de upplevs som néagot konkret och exakt. Denna konkretion har
i flera avseenden varit en konstruktiv utgangspunkt for dis-
kussioner om skolans sétt att klara en del av sitt uppdrag. Prov och
betyg tenderar dock, om inte andra utvecklingskrafter blir tydliga,
att vara styrande mer &n avsetts. Hé&rigenom kan den upp-
marksamhet som standigt behover riktas pa skolans uppdrag vad
géller langsiktiga varden komma att minska.

Om skolans interna kontroll av sin verksamhet inte far mojlighet
att gora sig gallande i diskussioner kring mal och planering &r det
ocksa naturligt att organisationens benagenhet att dgna sig at saval
interna kontroll som maldiskussioner reduceras till ett minimum.

Maldokumentens karaktar paverkar ocksd de lokala maldis-
kussionernas forutsattningar; om de ar komplexa och svarforstae-
liga for de professionella och for skolans intressenter, om de har
legitimitet genom att de t.ex. uppfattas som trovérdiga, om de kan
verka inspirerande genom att de rymmer utmaningar. Mal-
dokumenten behdver pa ett tydligt satt uttrycka malen och genom
sina utformningar understryka uppdragets tyngd. Detta kan bland
annat ske genom att hela utbildningssystemet i vissa avseenden har
gemensamma mal.

3.3.2  Okat lokalt inflytande

Det tkade lokala inflytandet ger mojlighet for den lokala orga-
nisationen att kunna mota de konkreta forhéallanden som utgor
skolans direkta forutsattningar. 1 en fordnderlig omvérld blir det &n
mer viktigt att kunna uppvisa en sddan anpassbarhet. Aven att
kunna arbeta proaktivt blir viktigt; att ha mojlighet mota for-
héllanden innan de hunnit fa de konsekvenser man befarar kraver
ocksa en hdg grad av lokal frihet.

Det lokala ansvarstagande star i nara relation till i vad méan det
forekommer tydligt uttryckta lokala befogenheter. Det Okade
lokala inflytandet blir ocksa ett incitament till att engagera sig i
maldiskussioner och att kunna péaverka kan darfor verka motive-
rande infér manga, langa och svara varderingsdiskussioner.
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En o6kad decentralisering innebar bade ett 6kat lokalt ansvars-
tagande och utdkade lokala befogenheter — i ett fungerande system
ar dessa funktioner i nagorlunda balans eller, om de inte ar det, att
det i alla fall finns en upplevelse av att man har mojlighet att
paverka relationen mellan ansvar och befogenheter.

3.3.3  Forbattrad kommunikation mellan systemets olika
nivaer

En av skolans uppgifter ar att vara en del i samhallsutvecklingen.
Om detta uppdrag ska fa effekter i det vardagliga arbetet &r det
viktigt att de professionella inte bara & medvetna om uppdragets
samhallsutvecklande inneborder utan ocksad kanner delaktighet i
dessa. Viktiga aspekter av styrinstrumentens styrkraft minskar om
de professionella uppfattar sitt eget arbete skilt fran samhallets
intentioner med skolan.

Fragan om forbattrad kommunikation mellan systemets olika
nivaer beror framst om hur man kan bygga kanaler for att infor-
mation ska kunna fléda genom systemet tillrackligt snabbt och hur
information kan bli tolkad och analyserad sa att den kan leda till
politiska stéllningstaganden. Det viktigaste ar givetvis inte att
informationsflodet géar sa snabbt som mojligt. Detta skulle kunna
leda till en alltfor ryckig politik som latt blir ett offer for t.ex.
mediala sviangningar. Informationsflodet behdver filter som bestar
av tolkning och analys for att informationen ska kunna utgétra
underlag for politiska beslut.

En viktig aspekt i ett system dar kommunikation fungerar
mellan systemets olika nivaer ar att den lokala nivan tydlig kanner
att man bidrar till att bygga upp de kunskaper som behovs for att
forsta hur utbildningssystemet fungerar och att detta blir en del i
den nationella proaktiva styrningen.

3.34 Utvecklad intern kontroll

Flera av de krafter som beskrevs pa den lokala nivan motverkar att
den enskilda skolan bygger upp fungerande system for uppfdljning
och utvardering. En fungerande lokal frihet staller hdga krav pa den
interna kontrollen — att man vet vilka resultaten blir av den egna
verksamheten.
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1997 stalldes dkade krav pa skolors kvalitetsarbete genom en ny
forordning®. Den syftade till att forma skolor att beskriva hur man
arbetade med malen, vilka lokala prioriteringar man gjorde, vilka
resultat man kunde se i den egna verksamheten relaterat till de egna
prioriteringarna och - slutligen — vilka atgarder man avsag att
vidtaga om resultaten inte avspeglade de ambitioner som skolan
uttryckt for sin egen verksamhet.

De erfarenheter man pa systemniva har av dessa 6kade och
fortydligade krav pa intern kontroll &r varierande. Aven om manga
skolor anstrédnger sig att infria dessa forvantningar &r det fort-
farande manga som inte lever upp till de forvantade kraven. Skalen
till detta &r sannolikt flera och varierande; att man inte anser att
man har kompetensen, inte har tiden och att man inte kdnner sig
tillrdckligt motiverade infor detta arbete, eftersom man inte ser
skélen till det fullt ut.

2001 har detta krav formulerats om, sd att skolorna ska beddoma
kvaliteten pa sin verksamhet i relation till de nationellt gallande
malen.?

2 Forordning om kvalitetsgranskning (SFS 1997:702).
2 Férordning om kvalitetsgranskning, 2001-10-01.
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4 Principiella utgangspunkter for
utvecklingen av styrningen

4.1 Styrningens forutsattningar

Vi har valt att inleda med att beskriva nagra av de forhallanden — en
del problematiska, andra inte — som utgor styrningens forutsatt-
ningar, vilka verkar samman i ett komplext samspel.

4.1.1  Ansvarsfoérdelningen ligger fast

Den fordndrade ansvarsfordelningen som gjordes i inledningen av
90-talet ligger inte bara fast, den ar ocksa i forlangningen en for-
utsattning for lokalt ansvarstagande foér skolans utveckling. Det
géller saval ansvaret pa kommunal niva som pa skolniva.

De forandrade ansvarsforhallandena ar till vissa delar ett resultat
av arbetet i en arbetsgrupp pa utbildningsdepartementet — skol-
projektet — som hade i uppdrag att ge forslag pa dels hur ett nytt
finansieringssystem for skolan skulle kunna se ut och dels pa hur
nya ansvarsforhallandens skulle kunna regleras. Arbetsgruppens
tankar remissbehandlades, en proposition presenterades som riks-
dagsbehandlades. Den &ndrade ansvarsfordelningen kom att refor-
mera styrsystemet med ny lagstiftning, fordndrad finansiering och
forandrade laroplaner. | propositionen ”Ansvaret for skolan™
beskriver man statens uppgifter:

Statens uppgifter nar det géller skolvdsendet ror i huvudsak tvd om-
raden, utveckling av skolan samt uppfoljning, utvardering och tillsyn
av skolans verksamhet. FOr dessa uppgifter inrdttas ett nytt ambets-
verk, skolverket, samtidigt som den regionala organisationen férandras
och anpassas till den nya forutsattningarna for skolans styrning.?

1 Prop. 1990/91:18, Ansvaret for skolan.
2A.a.s. 108.
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Om styrningen skriver man vidare:

Styrning som en process forutsatter ndmligen att resultat hela tiden
beddms och péverkar den fortsatta styrningen. Uppféljning och utvar-
dering har i detta perspektiv syftet att synliggora resultat och ge
underlag for forandringar. Att synliggora resultat ar inte bara en fraga
om att kontrollera hur ansvaret fullfoljs, det ar ocksa en fraga om hur
arbetet ska drivas vidare. Uppf6ljning och utvdrdering blir i detta
perspektiv en del av den dagliga verksamheten, en del som behévs for
att arbetet skall kunna utvecklas och ge resultat.?

Den styrmodell som hér skisserades byggde saledes pa tva grund-
stenar. Den ena var malstyrningen och den andra var utvarderingen
av resultat och redovisningen av dessa. Man ville bygga ett system
dar skolutveckling skulle ske genom att varje niva i systemet an-
svarade for att skaffa sig sina egna underlag for beslut genom upp-
foljning och utvérdering.

Lindensjo & Lundgren sammanfattar den nya ansvarsfordel-
ningen mellan stat och kommun for grundskola, gymnasieskola
och KomVux pa foljande satt:*

Att staten ska ange mal och riktlinjer.

I skollagen skall anges de grundlaggande malen for utbild-
ningen; grundldggande demokratiska vérderingar, aktning for
varje manniskas egenvarde och respekt for var gemensamma
miljo.

e Mal och riktlinjer skall anges i laroplaner for de olika skol-
formerna.

Laroplanerna skall primart riktas till 1arare och skolledare.
Kommunerna skall ansvara for att verksamheten genomfors en-
ligt de beslut riksdag och regering fattar.

o Kommunerna skall ha stor frihet att organisera verksamheten
och vara skyldiga att anvadnda larare utbildade for den undervis-
ning som skall bedrivas.

Kommunerna &r skyldiga att ge larare fortbildning.

Ett nytt statshidragssystem infors enligt vilket kommunerna far
ett generellt finansiellt stdéd. Detta bidrag skall berdknas
schablonméssigt enligt olika berdkningsmodeller for de olika
skolformerna byggt pd kommunernas skiftande strukturella och
demografiska villkor och behov.

®Aa.s. 102,
4 Lindensj6, B. & Lundgren, U.P.: Utbildningsreformer och politisk styrning. Stockholm,
Liber, 2000.
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o Kommunerna skall erbjuda alla barn, ungdomar och vuxna en
utbildning inom kommunen om det inte ges efter dverens-
kommelse med annan kommun.

e Ett system for uppfdljning och utvardering skall tillskapas som
ska ge riksdag och regering en samlad bild av skolverksamheten.

o Den statliga skoladministrationen skall férédndras.

Det nya systemet for mal- och resultatstyrning som man foreslog
kom ocksa att innebira nya krav pa laroplanernas utformning.
Malen &r inte tankta att utva direkt styrning av undervisningen,
eftersom detta skulle leda till en alldeles for hdg grad av detalj-
styrning.
Malen skall istallet utformas s att de kan konkretiseras och preciseras
pa lokal niva. Detta skall ske genom att lararna tillsammans, t.ex. inom

en arbetsenhet, med utgangspunkt i de centrala méalen och i kom-
munens skolplan stéller upp preciserade mal for sin undervisning.®

Den horisontella styrningsmodellen som ovan skisserats kan
illustreras pa foljande satt:

Nationell nivd
Underlag Styrning
Skollag
Léroplan
Regional nivd
Underlag Styrning
\A Skolplan
Lokal nivd (
Underlag Styrning
\ Arbetsplan
Utvecklings-
plan

5 Prop. 1990/91:18, Ansvaret for skolan, s. 100.
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Arbetsgruppen kan konstatera att ansvarsfordelningen ligger fast
men att uppgiften infor framtiden innebdr en fortsatt och for-
djupad decentralisering pa den av reformeringen inslagna vagen.

4.1.2  Okad fokusering pa skolans vardegrund

Ett stort antal forandringar i var omvarld — nya kommunika-
tionsvégar, att Sverige blir ett mer och mer mangkulturellt samhélle
och ett 6kat medialt flode, for att bara namna nagra exempel — har
lett till att skolans uppgift att arbeta med vardegrundsfragor har
betonats i allt storre utstrackning. Detta ar inte ndgon unik svensk
foreteelse och illustreras bland annat av ett Okat intresse for
vardefragor i samband med internationella konferenser och utbyte
forskare emellan.

Arbetet med vardegrundsfragorna i skolan 4r dock inte helt
oproblematiskt. I den nationella kvalitetsgranskning som genom-
fordes enligt regeringsuppdrag under varen 2000 skriver man om
arbetet med den gemensamma vardegrunden.

I manga av de studerade skolplanerna anges att alla inom samma
forvaltning skall ha en gemensam vérdegrund. Vad &r en gemensam
vardegrund och hur utfaller denna i praktiken? Granskningarna visar
att fragorna alltfor sallan lyfts till Gvergripande niva. Istéllet diskuteras
varje frdga som unik och pa sakniva. De egentliga skillnaderna med-
vetandeg0rs inte och blir ddrmed inte synliga och mojliga att diskutera.
Olika praktiska hinder anvands istéllet, medvetet eller omedvetet, som
symboliska hinder for att vérja sig mot det nya och okanda.®

I en rapport fran Utbildningsdepartementets Vardegrundsprojekt’
skriver man

Vi anser att skolan pd manga sétt inte dragit nytta av sin potential som
demokratisk institution och social métesplats. Darfor har skolan heller
inte spelat den roll i vdrderingsfragor som den skulle kunna. Skolan
som kollektiv, med en méangkulturell och heterogen population av smé
och stora méanniskor, ger andra forutsattningar for relationer och
moten och darmed en annan vérdeutveckling, &n t.ex. familjen, for-
eningen eller bostadsomradet. Skolans styrka och potential 4r att den
samlar och konfronterar méanniskor med olika bakgrunder och er-
farenheter. Om skolan ska lyckas ta vara pa sin roll som motesplats,
menar vi att det &r kommunikationen mellan manniskor och méangfald
i arbetssatt som maste ligga till grund for all verksamhet.

& Nationella kvalitetsgranskningar 2000, Skolverket s. 25.
" Vardegrundshoken, Utbildningsdepartementet, 2000, s. 52.
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Detta har inneburit att ett antal strategier genomférts for att ge
skolor stod i detta arbete.

Foreligger det behov att 0ka skolans arbete med vardegrunds-
fragor ar det naturligt att skérskada styrsystemets roll i detta
arbete. Arbetsgruppens forslag syftar ocksa till att ge de styrnings-
intentioner som ar relaterade till arbetet med véardegrundsfragor en
storre mojlighet att fa faste i det vardagliga skolarbetet.

4.1.3  “Friutrymmet” behover béttre tillvaratas

Styrning kan syfta till att reglera verksamhet och hérigenom
tydliggora hur den ska se ut alternativt hur den inte ska se ut.
Komplexa verksamheter kan séllan styras framst pa detta satt. Styr-
ning syftar darfor ocksa till att skapa ett frirum for verksam-
hetsnivan att forma sin egen verksamhet pa ett saddant satt att den
anpassas till de forutsattningar som utmarker de specifika for-
héallandena.

Betraktare av dagens styrsystem menar ofta att frirummet som
skapades, skulle kunna utnyttjas i &nnu storre utstrackning. Ambi-
tionerna med deltagande malstyrning var riktiga, menar man ofta,
men implementeringen alltfor kortsiktig och dessutom i en tid da
de yttre forutsattningarna forandrades kraftigt, inte minst genom
1990-talets ekonomiska kris. Det stora intresset for forsoksverk-
samheten med utbildning utan timplan i grundskolan visar dock pa
stort engagemang och intresse for att utnyttja friutrymmet — dver
900 skolor i 79 kommuner deltar i forsoket. Detta kan peka pa att
da frirummet tydliggors finns en ambition att utnyttja detsamma
och man ser hur det egna arbetet skulle kunna utvecklas.

Skolforskning pekar ocksa ofta pa att larare inte tillvaratar det
frirum och den rorelsefrihet som finns i larararbetet. Det subjektiva
handlingsutrymmet, det vill s&ga lararens subjektiva forestéllningar
om vad som &r mojligt att genomféra, svarar inte alltid mot det
faktiska handlingsutrymmet. Hur larare i grunden forstar det regel-
system, de mal och procedurer for det egna handlandet i skolan och
hur de moter forandringar i omvarlden har darfor stor betydelse for
hur skolan som helhet utvecklas.?

8 SOU 1999:63, s. 70.

69



Principiella utgangspunkter for utvecklingen av styrningen Ds 2001:48

Att det objektiva frirummet inte utnyttjas fullt ut leder till tva
grundlaggande fragor; dels hur styrsystemet i sig pa ett tydligare
sétt kan visa hur friutrymmet ser ut dvs. skapa mojligheter for de
professionella att underséka vad som & mojligt att férdndra och
vad som inte & mojligt. Men det reser ocksa fragan hur de pro-
fessionella ska kunna fa stod i att finna former att utnyttja detta
“nyupptackta” frirum, dvs. hur ska det nya séttet att arbeta se ut.

For att detta senare ska kunna ske behéver det kollegiala sam-
talet utvecklas.

Berg® skiljer mellan den uniprofessionella organisationen och
den multiprofessionella. Den uniprofessionella organisationen
praglas mer av arbetsdelning medan multiprofessionalism rymmer
mer av arbetsintegrering. Han menar att det finns en samverkande
relation mellan den malstyrda organisationen och ett multipro-
fessionellt yrkesutdvande, eftersom denna typ av styrning skapar
mojligheter for organisationens professionella grupper att dels
precisera organisationens mal och ramar och dels verkstélla en
verksamhet som motsvarar de preciseringar yrkesutdvarna sjalva
gjort. Ett multiprofessionellt yrkesutdvande skapar hérigenom
ocksd moijligheter for de verksamma att utnyttja det tillgangliga
handlingsutrymmet i sitt eget utvecklingsarbete.

Styrsystem innebar alltid nagon form av balans mellan centrala
beslut och lokala — olika system har olika balanspunkter. En av
styrsystemets uppgifter ar att de intentioner som systemet haft i
detta avseende far mojlighet att genomforas, vilket innebar att
systemet skapar och vidmakthéller en balans mellan lokal sjalv-
stdndighet och lokal vilja till anpassning. Argumenterar for detta
aterfinns i avslutningen pa detta kapitel.

I forslagen till en fordjupad mal- och resultatstyrning finns en
ambition att 6ka mojligheten att lokalt kunna utnyttja det frirum
man har men inte alltid anvander sig av. Forslagen rymmer nagra av
de processer som 6kar forutsattningarna for detta.

° Berg, G.: Det pedagogiska samtalet i multiprofessionella organisationer, i Dagens visningar —
morgondagens rop, Gothia 2000.
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4.1.4  Kvalitetsredovisningen — ett centralt dokument i den
samverkande styrningen

Under senare ar har forordningen om kvalitetsredovisningar, in-
stiftandet av kvalitetsgranskningsndmnden och de sarskilda ut-
bildningsinspektdrernas uppdrag etc. medverkat till att utveckla
skolors och kommuners formaga till egen véardering av verk-
samheten.

I ”Nationella kvalitetsgranskningar 2000 skriver man:*

Nar allt fler verksamhetsbeslut flyttas narmare sjdlva verksamheten
finns emellertid risk for att lokala styrningsstrategier skapas utifran
befintlig kultur och tradition t.ex. pa en enskild skola. Langt driven
decentralisering kraver darfor tydlig utvardering och egenkontroll pa
kommunal nivd om utbildningssystemets nationella mél, enhetlighet
och likvardighet ska kunna uppratthéllas.

I ”Nationella kvalitetsgranskningar 2000” papekar man vidare att
det tycks foreligga ett positiv samband mellan ett gott kommunalt
ansvarstagande for helhet i elevernas utbildning och verksamhetens
kvalitet och resultat. Detta antyder att organisationer som l&gger
ner energi pa att skapa bilder av kvaliteten i verksamhetens arbete
pa ett battre sitt lyckas skapa mojlighet att starka elevens utbild-
ning sedd som en helhet. Att elevens utbildning bildar en helhet
paverkas av arbetsprocesser som beror bland annat arbetet med
mal, ledningsorganisation, stodresurser och elev- och foraldradel-
aktighet.*

Arbetsgruppen delar detta synsatt och har i sina forslag tagit
hénsyn till detta.

4.1.5  Malstrukturen maste bli tydligare

I laroplanerna finns tvd malnivader — forutom i laroplanen for
forskolan. Man skiljer mellan mal att uppna och mal att strava mot.
I forskolans laroplan finns enbart mal. De tva malnivaerna ar tankta
att tillsammans saval ge en bredare inriktning pa arbetet i skolan
som ett mer konkret utfall. Uppnaendemalen & genom denna mal-
konstruktion pa ett tydligare satt relaterade till betygskriterier an
vad stravansmalen ar.

10 Nationella kvalitetsgranskningar 2000, Skolverket, s. 54.
1L A s. 56 ff.
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Den komplicerade malstrukturen i styrdokumenten ger inte
olika signaler om hur uppdraget ska forsts och tolkas. A ena sidan
finns en uppenbar risk for en ensidig fokusering pa enstaka, mat-
bara variabler. A andra sidan leder fokuseringen till 6kad diskussion
om nodvandiga atgarder. Statens (och medias) uppmarksamhet
kring resultatmatningar under senare ar, har forstarkt denna ut-
veckling; samtidigt som t.ex. betygsdata satt upp viktiga diskus-
sioner pa dagordningen har mal som tar sikte pa helhet, samman-
hang, kvalitativa bedomningar etc. riskerat att minska i betydelse.

I Vérdegrundsprojektet, som drivits av Utbildningsdeparte-
mentet, beskriver man relationen mellan stravansmal och upp-
naendemal pa foljande satt':

Stravansmalen dr bade samhallets uppdrag till skolorna och ett redskap

i lararnas planeringsarbete. Malen att strava mot ska vara sjilva

utgangspunkten i skolornas arbete, medan mal att uppna ska vara

utgangspunkten i utvarderingen av elevernas kunskaper. Till skillnad
fran uppnéendemalen kan en diskussion om stravansmalen handla om

hela skolans verksamhet och forhéllningssitt, vilken vardegrund man
har, skolans organisation, arbetssatt, elevers deltagande etc.

Det finns darfor skal att diskutera forandringar i laroplanernas mal-
struktur eller att fundera dver ifall andra forandringar kan leda till
att malstrukturen fortydligas och far den roll i skolans arbete som
den var tankt att fa.

I Skolverkets PM ”MAl att strava mot och resultat” skriver man®®:

Fokus pd bedomning och betyg verkar av gymnasieutvarderingarna
vara annu mer patagligt an i grundskolan. Det mest omfattande arbetet
har, som namnts, lagts ner pa att formulera lokala betygskriterier.
Lokalt laroplansarbete som arbete med mal for planering av under-
visningen har kommit i skymundan.

Och i sin avslutande kommentar papekar man:

Den stora uppmarksamheten pa betyg, godkand, elever som inte nar
mélen, tycks leda till att det blir vad eleven skall kunna och inte arbetet
med kunskapskvaliteter som dominerar i saval retorik som praktik,
verkar det som. Konsekvensen ar att mal att strava mot och program-
malen inte blir arbetsredskap som man tar pé allvar.*

12 ardegrundsboken, Utbildningsdepartementet, 2000, s. 79.
13 PM 2000-05-18, Mal att strdava mot och resultat, Skolverket s. 22.
“Aa. s 23.
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Arbetsgruppen foreslar att den komplicerade malstrukturen ses
over for att harigenom finna former for styrdokumenten att pa ett
an tydligare sétt uttrycka sina ambitioner med verksamheten inom
forskola, skola och vuxenutbildning. Denna Gversyn kan ocksa fa
konsekvensen att arbetet med vardegrundsfragor kan fa det utrym-
me i skolvardagen som avses.

4.1.6  De overgripande malen maste fa battre genomslag

Generellt forefaller det vara ojamn maluppfyllelse nar det galler
laroplanernas 6vergripande mal. Detta forhallande bor ses i relation
till den ovan namnda komplicerade malstrukturen med mal att
uppna och mal att strava mot. | Utbildningsdepartementets rapport
fran Vardegrundsprojektet skriver man under rubriken "Stravans-
malen ’styrs ut’ av uppnaendemalen™:

Om vérdegrunden i laroplanerna i allménhet inte uppfattas som sty-
rande, galler detta i synnerhet laroplanernas stravansméal om vérde-
grunden. Dessa stravansmal hamnar ofta i kolvattnet till férman for
uppnaendemalen i kursplaner samt betygskriterier.

I Skolverkets rapport "Léroplanerna i praktiken” skriver man under
» 16

avsnittet "Att forsta och tillampa demokrati”.
Skolan préaglar individerna och deras erfarenheter av valfrihet, in-
flytande, individuellt och kollektivt, dver larande och arbetsmilj6, av
elevrad, samarbete och péaverkansmojligheter — dvs. tillampad demo-
krati — far effekter under hela vuxenlivet. Skolan har en unik mojlighet
att formedla demokratins grundlaggande varden och redskap som
tolerans och jamlikhet, reflexion och kritiskt forhaliningssatt. Klarar
skolorna detta ansvarsfulla uppdrag?

Den bild som utvarderingen presenterat ovan ar dubbeltydig. Ocksa
hér finns en mérk sida och en ljus sida. Elever kdnner stark vanmakt i
skolan. De saknar reellt inflytande 6ver sin vardag, och de kanner sig
isolerade frdn omvirlden. Detta ger sannolikt avtryck for deras for-
troende for och engagemang i “den stora demokratin”. Det gér
knappast att undvika att dra slutsatsen att skolorna inte lever upp till
de krav som kan stallas.

Den mer ljusa bilden &r elevernas vilja att diskutera och analysera,
man papekar att eleverna inte alls ger ett maktlost intryck och att
de uttrycker demokratiska normer och vérderingar.

15 vardegrundsboken, Utbildningsdepartementet, 2000, s. 79.
16 |_aroplanerna i praktiken, Skolverket, 1999, s. 92.
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4.1.7  Forskolan har fatt en egen laroplan

Nar forskolan 1998 fick sin forsta laroplan var syftet att forstarka
forskolans betydelse som starten pa det organiserade larandet och g
Ora den till en integrerad del av utbildningssystemet. Den statliga
styrningen hade dittills, férutom den befintliga lagstiftningen,
framst utgjorts av rad och rekommendationer till kommunerna,
som sjélva utformade riktlinjerna for verksamheten. Tidigare regler
for statsbidrag hade framforallt en styrande effekt pa barn-
omsorgens utbyggnad och organisation.

Forskolans laroplan 6éverensstaimmer till sin uppladggning och
struktur i huvudsak med skolans laroplaner och ar i likhet med
dessa ett kortfattat och malrelaterat dokument som preciserar vilka
som stélls pa verksamheten. Den anger inte hur genomfoérandet ska
ske. Avsikten var att laroplanerna skulle kunna ldnka i varandra
med en gemensam syn pa kunskap, utveckling och larande. | tva
avseenden skiljer sig dock forskolans laroplan fran de dvriga, det
galler malstrukturen och att den i sitt tilltal riktar sig till arbets-
laget.

Avsikten med mal att uppna i skolan ar att de skall kunna utvarderas
och utgdra grunden for en resultatbedomning. 1 férskolan &r det inte
det enskilda barnets resultat som skall utvarderas och inga betyg eller
omdomen skall utférdas.

Forskolan ar en pedagogisk verksamhet i vilken bar kan borja vid
olika aldrar och delta i under olika lang tid. Forskolan skall vara trygg,
utvecklande och larorik for alla barn som deltar, utifrdn vars och ens
forutséttningar. Av den anledningen anser regeringen att det inte &r
lampligt att anvianda mal att uppna i forskolans laroplan.’’

Malen i forskolan ar utformade sa att forskolan ska strava efter att
varje barn utvecklar forstaelse, fardigheter och formagor inom olika
omraden. Malen ligger darmed till grund for verksamhetens kvalitet
och for vad varje barn ska ha fatt med sig fran verksamheten. Att
laroplanen riktar sig bade till alla som arbetar i forskolan och till
arbetslaget ar ocksa en avvikelse i forhéllande till andra laroplaner.
Arbetslaget ar sedan lange den arbetsform som anvands i férskolan
och bestéar oftast av ett antal personer som varaktigt arbetar till-
sammans med en barngrupp.

Att forskolans laroplan &r den senast tillkomna kan vara ett skal
till att man valt en delvis annan vdg &n i 6vriga laroplaner.

" Prop. 1997/98:93.
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4.1.8 Planrationalitet

En av styrningens strategier har inneburit en fokusering pa
"plankontroller” istéllet for kontroll av faktisk verksamhet. Vid
granskning av skolor — t.ex. vid Skolverkets tillsyn — har man ofta
stannat vid att kontrollera ifall foreskrivna planer férekommit eller
inte. Planernas kvalitet eller i vad man de resulterar i faktiskt
handlande har inte alltid kunnat undersokas.

Detta riskerar att leda till en Gvertro pa att handlingsplaner
garanterar en god kvalitet i verksamheten. Kraven pa obligatoriska
planer — t.ex. mobbningsplan — kan i forstone tyckas rimliga; véarde-
ringsmassigt kan vi acceptera pabud enligt principen “andamalen
helgar medlen”. Fragan om planer kan fa andra konsekvenser kan
man dock inte bortse ifran. Det finns en uppenbar risk att planerna
i sig kan fa en rattfardigande funktion och det skulle kunna inne-
bara att skolor lurar sig att tro att verksamhetens handlingar pa-
verkats genom att planer kommit till. Aven utomstéende granskare
kan latt forledas att mdta det som kan madtas, dvs. om det finns en
plan och om denna foljs snarare &n resultaten for eleverna.

Man kan darfor behova ifragasatta kraven pa och fokuseringen pa
obligatoriska handlingsplaner och istéllet stddja skolans och kom-
munens formaga att gora egna bedomningar av verksamheten.
Detta skulle aven fa till konsekvens att uppféljning och utvardering
inte riktar in sig pa att vara plankontrollerande — dvs. stélla fragan
om planer férekommer eller inte — utan i storre utstrdckning vara
inriktade pa verksamheten i sig.

Det ar dock vart att understryka den symboliska svarigheten i en
sadan forandring. | realiteten skulle det snarare leda till en positiv
utveckling om kravet pa den lokala organisationen forandras fran
att ha en plan for en viss aspekt av verksamheten till att ha kontroll
Over denna del av verksamheten.

4.1.9  Alltmer kollektivt riktat uppdrag

Forskolans arbetsprinciper har i stor utstrdckning préglats av
arbetslagsidén — alltsedan Barnstugeutredningens tid i borjan pa
1970-talet. Arbetslaget blir samarbetets utgangspunkt Sa har for-
mulerar man det i det pedagogiska programmet for forskolan®:

18 Socialstyrelsen: Pedagogiskt program for férskolan, 1987, Stockholm, Liber, s. 52.
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Forskolans personal ska arbeta i arbetslag. Det innebér att man i det
pedagogiska arbetet medvetet tar tillvara de resurser som finns i per-
sonalgruppen och strévar efter att utnyttja vars och ens personliga
erfarenheter och specialintressen. Arbete och ansvar ska fordelas med
hansyn till kompetens, formaga och intresse.

En av de végledande principerna som kan beskriva motet ar i
Pedagogiskt program och Léra i forskolan principen om samverkan,
som beskrivs som viktig for det enskilda barnets trygghet och
gladje, men ocksa for att barnet ska kunna uppleva kontinuitet i
den pedagogik de moter i forskolan och senare i skolan.

Det ar uppenbart att barnen ar betjanta av en pedagogisk kontinuitet,
dvs. att det pedagogiska arbetet i forskolan far sin konsekventa
uppfoljning i skolan.*

Den pedagogiska kontinuiteten betonas vilket kréver samverkan
mellan de olika yrkeskategorierna i form av...

...0msesidig och fortlépande information och diskussion om arbets-
satt, innehall knutet till forskolans pedagogiska program och skolans
laroplan, gangse regelsystem i de bada skolformerna, fostransideologi,
och dmsesidiga forvantningar pa skolfoérberedelse och inskolning.?

Arbetslaget &r den enhet som i allt storre utstrackning blir mot-
tagare av uppdraget — det ensamma lararuppdraget ar inte héllbart
langre — den “kunskapsintensiva verksamhet” som larande r, kra-
ver i allt storre utstrackning att uppgifter/utmaningar l0ses i ett
kollektiv med kompletterande kompetenser etc.

I "Att lara och leda”, dvs. lararutbildningskommitténs slut-
betankande, skriver man®:

I framtiden maéste lararna tillsammans kunna arbeta i manga olika
pedagogiska konstellationer (t.ex. i projektgrupper, ledningsgrupper,
sjdlvstandiga enheter, arbetslag etc.) och med standigt nya fragor som
utgangspunkt for det pedagogiska arbetet. Den gemensamma kompe-
tensen motsvaras da av den samlade férmagan att se varje individs
behov och mdgjligheter samt formagan att tillsammans skapa forut-
séttningar for alla elevers sociala och kunskapsmassiga utveckling.

¥ Socialstyrelsen: Lara i forskolan, Allmanna rad fran Socialstyrelsen, 1990:4, Stockholm,
Allménna férlaget, s. 143.

2 Aa.s. 143,

2 SOU 1999:63, s. 96.
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4.1.10 En foérandrad lararutbildning

Lararutbildningen fordndras vad galler forberedelsen for ett nytt
och vidgat lararuppdrag. Lararutbildningskommittén skriver®:

Det handlar i grunden om ett nytt perspektiv dar lararyrket vidgats till
att ocksd omfatta omraden som lokal méltolkning, lokalt kursplane-
arbete, lokal utvdrdering och férmaga att organisera egna laropro-
cesser. Den utvecklade malstyrningen 6kar kraven pa att personalen
har goda kunskaper i laroplansteori och har formaga att analysera den
egna verksamheten ur ett organisationsperspektiv. Ett lokalt ansvars-
tagande betyder att personalen far storre mojligheter att styra kun-
skapsprocessen lokalt, vilket medfér 6kat ansvar for elevens kunskaps-
utveckling.

I kommittén for man ocksa ett resonemang om en ny kompetens-
grund for lararutbildningen dar man ifragasatter en uppdelning av
lararkompetens som svarar mot undervisningsamnen, pedagogik,
metodik, amnesdidaktik och praktik. Man skriver:

Det leder till fragor av féljande karaktar

e Vilken kompetens efterfragas nar laroplaner och kursplaner inte
langre anger innehall och stoff utan vilka kvaliteter eleverna
forvintas utveckla?

¢ Vilka kompetenser krdvs for att kunna arrangera sammanhang
och miljoer for larande, ddr individen aktivt kan tilldgna sig
kunskap och dar kunskap snarare ses som en process dn som en
produkt?

e Ar det till och med sa att det fordras olika slags kompetenser
om ldrarens dels ska organisera och formedla ett givet och val
avgransat stoff, dels skall skapa meningsbarande sammanhang
och en miljo och organisation som kan stddja elevernas ut-
forskande, ldrande och delaktighet?

Foljden blir att kompetens inte kan definieras i allmanna termer av vad
en person ska klara av for en forutbestdmd praktik. VVad studenterna
skall l&ra sig &r i stéllet att fokusera kritiska aspekter i larararbetet [...]
Det finns dock en grundkompetens som alla larare behdver — oberoende
av sammanhang och situation. [...] Denna grundkompetens é&r stabil
over tid, vilket inte innebar att den ar statisk.”

22 S0OU 1999:63, s. 60.
B A s 71ff
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4.1.11 En férandrad vuxenutbildning

Vuxenutbildningen &r i ett skede av reformering och fordndring.
Riksdagen bifoll under varen 2001 regeringens forslag om mal och
strategi for vuxnas larande. Malet ar att alla vuxna skall ges moj-
lighet att utvidga sina kunskaper och utveckla sin kompetens i syfte
att frdmja personlig utveckling, demokrati, jamstélldhet, ekono-
misk tillvaxt och sysselsdttning samt en rattvis fordelning.

Av strategien framgar bl.a. att vuxnas deltagande i det livslanga
och livsvida larandet ar ett gemensamt ansvar for samhéllet, arbets-
givarna och individen. | forlangningen innebdr detta att dagens
utbudsstyrda KomVux kommer att ersattas av ett mer flexibelt
system baserat pa den vuxnes behov och efterfragan. Flexibiliteten
innefattar inte bara maojligheter att kombinera arbetsliv och studier
utan dven kursinnehall och tillvaratagande och erkannande av redan
forvarvade kunskaper. En fraga som kan komma att bli aktuell i
framtiden & om vuxenutbildningen skall styras av egna styr-
dokument avpassade for det nya systemet.

Reformeringen av vuxnas ldrande &r &nnu i ett inledande skede
och det rader fortfarande viss osakerhet om hur det kommer att
gestalta sig i praktiken. Arbetsgruppen avstar darfor att aktualisera
fragan om egna styrdokument for vuxenutbildningen.

4.1.12 Instrumentellt tillAmpande av styrsystemets principer

Styrsystemets olika "tolkningsplattformer” tenderar att locka upp-
marksamheten fran helheter och sammanhang och i stéllet leda till
ett mer instrumentellt fokuserande pa delar och handelser.
Modellen for mal- och resultatstyrning rymmer en hog grad av
instrumentellt rationalitet med tydliga hierarkiska ansvarsnivaer.
Malen formuleras i den nationella laroplanen, varefter de tolkas och
konkretiseras pa den kommunala ansvarsnivan. Darefter sker ett
motsvarande arbete att tolka och konkretisera de nationella och
kommunala dokumenten pa den lokala skolnivan. Da styrningen
sker pa flera olika nivaer skapas en risk for en mer fragmentariserad
syn pa uppdraget dar helheter och sammanhang kan ga forlorade.?

2 Se t.ex. Hur styr vi mot en bra skola? Skolverket, 1999, s. 6. Jfr &ven resonemanget om sam-
bandet mellan kvalitet och resultat & ena sidan och helheten i elevens undervisning & andra i
de redovisade citaten i Laroplanerna i praktiken, s. 139 ff.
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Sa har langt har detta kapitel forsokt att sammanfatta nagra av
styrningens aktuella forutsattningar. Néagra av dessa dr, som pa-
pekades inledningsvis, problematiska till sin karaktér, andra inte.

I den resterande delen av kapitlet redovisas nagra av de forut-
séttningar som arbetsgruppen menar ska ligga till grund for en
fordjupad mal- och resultatstyrning. Nagra resonemang fran forsk-
ning som kan skapa 6kad klarhet i decentraliseringens problematik
presenteras.

4.2 Den lokala organisationens forutsattningar att
hantera decentraliseringen

En vanlig distinktion &r den mellan formella och informella orga-
nisationer. Enkelt uttryckt kan man sdga att de formella organisa-
tionerna &r medvetet tillskapade for ett visst syfte. Det yttersta
syftet skulle kunna uttryckas som att organisationens tillkomst
motiveras med ett antagande att den Okar sannolikheten for att
manniskorna ska bete sig pa ett visst sitt och hdrigenom astad-
komma arbetsprocesser som star i samklang med organisationens
uppdrag eller mél. Egentligen innebéar ju detta att man alls inte &r
saker pa att manniskorna annars skulle gora detta.

Med den informella organisationen, daremot, brukar man avse de
processer som uppstar inom den formella organisationen och som
inte ar medvetet planerade eller avsedda; sa kan t.ex. informellt
ledarskap uppstd, dar nagon eller nagra som inte har formell ledar-
status egentligen ar de som ut6var det faktiska ledarskapet eller att
informella beslutsprocesser sker vid sidan av de planerade och
fastlagda vagarna for beslutsfattande.

Alla formella organisationer har informella inslag; fragan ar bara i
vilken utstrackning — dvs. hur balansen mellan organisationens for-
mella och informella delar ser ut.

Ellstrom® anvander sig av den numera klassiska anarkistiska
organisationsmodellen® for att belysa skeenden dar informella
organisationsstrukturer dominerar 6ver de formella. Han anvénder

% Ellstrom, P-E: Four faces of Educational Organizations, Higher Education, Nr 12, 1983.

% Denna modell utvecklades pd 1970-talet av Cohen, M.D., March, J.G. och Olsen, J.P. se
t.ex. A Garbage Can Model of Organizational Choice, Administrative Science Quarterly,
Nr 17, 1972.
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tre bilder som brukar ses som byggstenarna i den anarkistiska
modellen:

e Det I6st kopplade systemet
e Den organiserade anarkin
e Organisationen som en soptunna

Bilden av det 16st kopplade systemet, dér delar av organisationen inte
star i relation till varandra som man skulle kunna férmoda: t.ex.
avsikter och handling, val av metod och vetskapen om metodens
utfall, relationen mellan ledare och personal osv.

Bilden av den organiserade anarkin, dar malen ar motsagelsefulla,
dar preferenser eller motiv snarare blir ett resultat av handling &n
tvartom, dvs. att man formulerar sina rattfardigande motiv efter
man handlat och later handlandet styra motiven. Har uppvisas aven
en lag forstaelse for organisationens arbetsprocesser, dvs. vilken
metod som ger vilket resultat.

Bilden av organisationen som en soptunna, dar planlagda tillfallen
till problemldsning och beslutsfattande behandlas som en skrap-
tunna i vilken man slumpmassigt — eller i alla fall mindre medvetet
— kan lagga vilka spillprodukter som helst i stéllet for att utnyttja
dem som organisationens instrument for utveckling®.

Ellstrom stéller samman dessa bilder for att beskriva deras sam-
band och uppkomst och analyserar dem med utgangspunkt i tva
dimensioner — dels hur tydliga och accepterade malen é&r, dels hur
synliga och uttalade organisationens processer och instrument ar.
Trots att teorierna, eller modellerna, kan ses som bitvis 6vertdckan-
de, kan de tydliggoras i foljande matris:

2 Se t.ex. Granstrom, K.: Dynamics in meetings, On leadership and followership in ordinary
meetings in different organizations, Linkdping Studies in Arts and Science, Link&pings
universitet, 1986.
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MAL
Tydliga och dliga och/eller
accepterade lcf)ggasam
Synliga | TEENISK-RATIONELL POLITISK MODELL
0ch | Nyswiort ol
ORGANISATIONS- uttalade m& avsikt, kompromiss
-PROCESSER
-INSTRUMENT O?nhga SOCIAL MODELL ANARKISTISK MODELL
oo | e
outtalade | Karlek, Lirande, samarbeto Lek, dirskap,

Aven om ingen organisation kan sigas inrymmas i blott och bart en
av dessa modeller, utan snarare blir ndgon form av blandning av
dem alla, kan modellerna ses som mer eller mindre medvetna stra-
tegier for den egna skolan att hantera sina egna forandringspro-
cesser. De belyser ocksa en del av de problem som idag forknippas
med malstyrning, flera har aven berorts tidigare i denna rapport.
Dels handlar dessa om svarigheten att formulera mal som bade ar
tillrackligt tydliga och tillrackligt accepterade och dels om att skapa
en organisation som kan hantera sina egna processer. Till proble-
men hor ocksa att hantera mal som inte genast kan omsattas i
handling utan kréver tolkningsarbete — mal- och planeringsarbete.

For att komplicera det hela ytterligare kan papekas att tydlig-
heten i sig inte ar en garant for att malen ar accepterade. Vid en viss
grad av hog tydlighet 6vergar malen fran att enbart vara mal till att
bli regler eller direktiv. Sjalvklart ar det svérare att snabbt bli ”akta”
overens om mal som ar mangtydiga. Vi har i tidigare avsnitt be-
skrivit hur skolor foérséker 16sa horisontella och vertikala plane-
ringskonflikter enligt principerna "minsta gemensamma namnare”
eller never-get-caught”®. Dessa principer illustrerar hur skolor
forhallandevis snabbt kan ena sig om mal om man inte kraver att
man ska vara Gverens om malens uttolkningar i konkreta hand-
lingar.

28 Se avsnitt 3.2.10.
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Dessa svarigheter kan forklara nagra aspekter av varfor skolan
som organisation i de vasterlandska samhallena sa ofta sags spegla
en anarkistisk organisationsmodell.

Schein® for ett resonemang om organisationskultur som har
manga beroringspunkter med decentraliseringens problematik.
Han menar att varje organisation standigt maste kunna anpassa sig
till sin omgivning. For att kunna goéra detta och samtidigt verleva
som organisation kravs att organisationen pa ett framgangsrikt satt
kan hantera fem problematiska omraden.

1. Uppdrag och strategi
Att astadkomma en delad forstaelse av det Gvergripande upp-
draget, organisationens primara uppgifter, tydliga och mer
latenta funktioner.

2. Malen
Att nd konsensus om malen, som de kan harledas fran upp-
draget.

3. Medlen

Att na konsensus om vilka medel som ska anvandas for att na
malen, som tex. organisationsstruktur, principer for arbetsdel-
ning, beléningssystem och maktsystem.

4. Maétningar
Att na konsensus om vilka kriterier som kan anvandas for att
métas hur bra organisationen ar pa att nd malen genom in-
formationssystem och kontrollsystem.

5. Rattelse
Att nd konsensus om vilka forandringsstrategier som ska an-
vandas om malen inte nas.

Schein har inte haft offentliga organisationer i atanke i forsta hand,
men vi har d4nda valt att prova hans tankar pa svenskt utbildnings-
vasende. Med detta tankande som grund framstéar det som viktigt
att en delad forstaelse av uppdrag och strategi for att I6sa detta
bland organisationens medlemmar utgor en viktig utgangspunkt
for att en organisation ska kunna utvecklas och 6verleva.

Skillnaden mellan uppdrag och mal tycks inte omedelbart helt
sjalvklar. En delad forstaelse av uppdraget behdver inte nédvandigt-
vis garantera att organisationens eller gruppens medlemmar har

2 Schein, E.H.: Organizational Culture and Leadership, Jossey-Bass, San Fransisco, 1985,
s. 6 ff.
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gemensamma mal. Uppdraget ar ofta forstatt men inte helt artiku-
lerat. FOr att na samsyn om mal beh6ver gruppen ha ett gemensamt
sprak och ha gemensamma forestallningar om vilka grundlaggande
handlingar som far organisationen att rora sig fran det abstrakta
och generella uppdraget till malens mer konkreta handlingar.

Scheins tankande beskriver vad organisationen behover astad-
komma for sin egen utveckling och fortlevnad. Modellen beskriver
inte hur detta kan astadkommas. Ur ett styrningsperspektiv blir
modellen intressant om den kan relateras till hur man pa system-
niva kan underlitta och nodvandiggora de arbetsprocesser som ar
forknippade med strukturens olika uppgifter. Var och en av struk-
turens nivaer paverkas av styrsystemets utformning.

Strukturen beskriver ett tydligt rationalistiskt synsatt och kan
darfor heller inte forstds utan att man tar hansyn till organisa-
tionens specifika historia, som den representeras i organisationens
kultur. Organisationens kultur &r en av de faktorer som kommer
att paverka hur organisationens kommer att lyckas i sina stravan-
den. Genom detta hédnsynstagande kan mer av den enskilda orga-
nisationens sdrart hanteras och ledarskap och organisations-
utveckling blir mer &n ett rationellt och mekaniskt administre-
rande.

Arbetsgruppen ser ett antal funktioner som tillsammans bildar
en helhet och som styrsystemet behdver besitta for att utbva
adekvat styrning. Dessa funktioner tycks dven fordras i de lokala
organisationer som ska genomfdra styrningens intentioner.

De forandringar som foreslas beror flertalet av dessa funktioner.
Har beskrivs funktionerna med styrsystemet som utgangspunkt.

1. Formaga att uttrycka tydliga och accepterade mal
Malen i ett styrsystem ska vara sa tydliga att de kan forstas av
systemets aktorer. Systemet ska kunna folja i vilken utstrack-
ning mal nas. Malens formulering ska ocksé ge ett sadant tolk-
ningsutrymme att de kan anpassas till skiftande forhallanden.
Malen fér inte skilja sig at allt for mycket vad géller tydlighet
da risk foreligger att systemet blir mer upptaget av de mal som
ar tydligast (och darmed lattast matbara). Malen bor ocksa vara
trovardiga for systemets aktorer
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2.

84

System for kvalitetskontroll

Styrsystemets uppbyggnad ska garantera att information om
graden av maluppfyllelse och svarigheter med denna sprids pa
systemets olika nivaer.

De monster av resultat som de enskilda skolorna uppvisar
ska kunna vara fungerande beslutsunderlag pa systemets ovriga
nivaer — kommunalt och nationellt.

Kvalitetsarbetet och kvalitetsredovisningarna utgor ett unikt
forhallande for uppbyggnad av ett system som i storre utstrack-
ning utnyttjar systemets inneboende kunskaper.

. Optimalt utjgmnad maktférdelning

Beslut bor sa langt mojligt fattas av de som &r berorda av
genomfdrandet.

Systemet behdver vara uppbyggt sa att de olika delarna av
systemet har kunskap om varandra. De olika delarna i systemet
behover forstd varfor beslut tas pa olika nivaer och acceptera
och respektera de beslut som dar tas.

Effektivt resursutnyttjande

Ett effektivt resursutnyttjande &r en central del i ett styrsystems
framgang. FOr att kunna destinera resurser till de delar av syste-
met som har behov av dessa krévs kunskap om hur behoven ser
ut och féréandras och kunskap om i vilken utstrdckning systemet
har mojlighet att mota behov.

Fungerande kommunikationer om hur systemet lyckas blir
héarvid véasentliga, dvs. att systemet har fungerande rutiner for
sitt eget kvalitetsarbete och att detta arbete kan fungera som
underlag da resurser fordelas.

. Sammanhallning

Styrsystemets aktOrer behover forstd och acceptera styrsyste-
mets uppbyggnad. Aktorerna behdver inse systemets komple-
xitet och vilja vara en del av systemet eftersom man idémassigt
sympatiserar med systemets grundlédggande vérden. Ett val fun-
gerande styrsystem har aktdrer som accepterar systemets spel-
regler och att de blir styrda av dessa, kanske framférallt darfor
att man vet att man har mojlighet att paverka systemet.
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6. Problemlosningsférmaga och dppenhet for forandring
Valfungerande styrsystem ar uppbyggda pa ett sadant sétt att de
kan identifiera och hantera problem. Systemet behdver ocksa
kunna identifiera nya typer av problem och uppvisa beredskap
att 16sa dessa.

Styrsystemets konstruktion ska underldatta mdten mellan
olika professionella foretradare sa att problemldsning kan ske.
Det ska ockséa underlatta moten mellan den professionella nivan,
politikernivan och den nivd som systemets intressenter repre-
senterar

Ett styrsystem som i alltfor stor utstrackning bygger pa
reaktiv kontroll riskerar att sluta sig infér forandring. Forand-
ringar i omvarlden hanteras i sddana system ofta forst och
framst med hjélp av beprévade losningar. Ett proaktivt styr-
system, daremot, har forutsattningar att pa ett annat satt han-
tera nya typer av férdndringskrav och blir hdrigenom mer Oppet
for forandring.

Ett proaktiv styrsystem behdver darfér ha skapat mojlighet
for systemets delar att sjalvstandigt fanga upp forandringar och
finna lokala I6sningar for att prova hur dessa kan hanteras.

De proaktiva och reaktiva delarna i ett styrsystem balanserar
saledes varandra i ett system med mal- och resultatstyrning. Den
proaktiva delen i styrsystemet behdver bli mer lokal &n tidigare,
medan den reaktiva 6kar pad bade den lokala och den nationella
nivan.

7. Sjéalvstandighet och anpassningsformaga
Ett av styrsystemets problematiska uppgifter dr att balansera
mellan sjélvstdndighet och anpassning.

Styrsystem visar upp olika formagor att hantera den omvarld
systemet ar en del av. Fortlépande behdver man skapa forestall-
ningar om hur omvarlden forandras. Balansen mellan systemets
anpassning till en fordnderlig omvarld och féréandring av sig sjalv
som system for att kunna moéta denna blir hérvid en problema-
tisk uppgift. Utbildningsvdsendets styrsystem forvantas dven
kunna balansera sitt eget forandringsarbete vad géller inriktning
mot véalfardsutveckling och demokratiutveckling.

Systemets medvetna och langsiktiga anpassningsformaga kan
underlattas genom uppbyggnad av rutiner for att information
ska kunna ”floda” i systemet
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Ett vél fungerande styrsystem ska genom sin uppbyggnad
kunna havda och aktivt driva centrala ideologiska intressen.
Styrsystemet ska proaktivt kunna driva utvecklingsfragor och
inte enbart reaktivt mdta omvarldens forédndringar.

Ett styrsystem som fungerar vél ar ocksa uppbyggt sa att de
enskilda organisationerna ges mojlighet till, sd langt mojligt,
sjalvstandig roller. Den organisatoriska sjalvstandigheten stéarks
genom att man uppfattar att den egna professionaliteten ut-
nyttjas fullt ut och att systemet bygger pa att begrepp som
ansvar, befogenhet, position och kompetens befinner sig i
balans.

Eftersom styrning av utbildningsverksamhet &r en komplex upp-
gift, kan forandring av styrsystemet inte ske genom enstaka in-
satser. FOrandring som pa sikt ska kunna paverka skolor och 6ka
styrinstrumentens kraft behover siledes ske pa fler plan samtidigt
och hérigenom inbegripa flera olika férdndringsstrategier.

Tankestrukturen ovan fungerar som stod da arbetsgruppen argu-
menterar for férandringar av styrsystemet, eftersom den belyser
saval vilka krav som kan stéllas saval pa ett val fungerande styr-
system som pa en effektiv organisation. De forslag som arbets-
gruppen avger ber¢r darfor flera av de ovan angivna funktionerna
och syftar till att paverka saval planeringsdimensionen, sam-
verkansdimensionen som féréandringsdimensionen i utbildnings-
systemets olika delar.
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5 Samverkande styrning kraver
kvalitetsbedomning

51 Likvardigheten kraver utokade lokala befogenheter

Skolan ar en plats dar ménniskor med olika behov och i olika
livssituationer ska kunna utvecklas och l&ra. Skolor som lokala
organisationer befinner sig i olika sociala och kulturella samman-
hang, vilket innebér att deras forutsittningar varierar mycket. Anda
ska skolan kunna vara likvardig i den meningen att skolor runt om i
landet ska ge elever — unga eller aldre — en utbildning som &r av
samma vdrde. Detta behdver inte innebdra och kan heller inte
innebara att skolor ska vara lika till form och innehdll, eftersom
detta inte i sig garanterar likvardighet. Likvérdigheten ligger just i
att skolorna Kklarar av att méta sina olika forutsattningar och genom
att relatera dessa till det uppdrag som skolan fatt och darvid klarar
av att forma en verksamhet som i slutdndan blir likvéardig, som
klarar av sitt uppdrag att fa eleverna att nd malen. Harigenom kan
oliknet och mangfald i flera avseenden bli en forutsattning for
likvérdighet.

Skolans flerdimensionella uppdrag staller krav pa en verksamhet
som ska rymma manga kvaliteter. Den ska ocksa snabbt kunna
véxla mellan dessa och ibland fordndra dem allteftersom forutsatt-
ningarna forandras. Detta sker ibland langsamt och i det narmaste
omarkligt genom gradvisa forandringar, kanske av strukturellt slag
och pa samhallsniva, t.ex. da nya kommunikationsvagar 6ppnar sig
for medborgarna. Men forutsattningarna kan ocksa forandras
mycket snabbt genom att nagot oforutsitt och akut intraffat. De
kvaliteter som bygger upp denna helhet utgors av delar som &r
oupplosligt inflatade i varandra och tillsammans bildar en helhet
som forandras sa snart nagon av delarna forandras.

87



Samverkande styrning kréver kvalitetsbedémning Ds 2001:48

5.2 Okade befogenheter innebéar 6kat ansvar

FoOr att kunna hantera en fordnderlig omvérld behdver uppdraget
darfor rymma frihet for den lokala nivan att anpassa verksamheten
till verkliga forutsattningar. Inom ramen for denna frihet staller
samtidigt likvardigheten krav pa bestdamda processer, sa att kvali-
teterna kan garanteras. Likvardigheten innebér att de som utbildas
kan lita pa att de kunskaper som de utvecklar verkligen har samma
véarde oavsett i vilken skola man gatt.

Friheten kan uttryckas i vilka befogenheter att fatta egna beslut
som finns pa de olika nivaerna i styrsystemet eller i vilken utstrack-
ning handlingsalternativen ger begransade mdjligheter att finna
egna végar. Det tdnkande som utgor grund for de forslag som fors
fram accepterar principen om att beslut sa langt som mojligt ska
fattas av den eller de som har ansvar for genomférandet.

Granserna uttrycks genom vilket ansvar de olika nivaerna tar for
sina handlingar, vilket i sin tur paverkas av vilken kompetens de
olika nivaerna besitter och hur man anvander denna.

En viktig del i kompetensen &r att kunna hantera den kedja av
arbetsprocesser som tydliggor hur forutsattningarna ser ut och hur
de kan relateras till uppdraget.

Figur. Kvalitetsarbetets cykliska karaktér

Forbttrings-
atgi

Lokala
prioriteringar oSV, Kvalitets- Kvalitets-
beddmning bedémning
Verksamhet

Verksamhet
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Dessa arbetsprocesser skapar mojlighet att styra den egna utveck-
lingen och utgor darfor sjalva forutsattningen for en 6kad lokal
frihet. Alla i utbildningssystemets olika delar behéver besitta kom-
petens att samla in komplexa data om verksamheten och dess utfall,
bearbeta dessa och hdrigenom gora en analys som dérefter kan vara
vagledande for arbetet. Vad detta konkret innebér skiftar pa de
olika nivaerna och arbetsprocessen ser darfér annorlunda ut pa den
kommunala nivan jamfort med hur den ser ut pa den lokala orga-
nisationsnivan eller i den enskilda enheten. For den lokala organisa-
tionens del 4r de lokala dokumenten en given utgangspunkt i detta
arbete. De beskriver bland annat vilka prioriteringar man ser som
nddvéandiga for att hantera de speciella férutsattningar som orga-
nisationen har nar man fullfoljer sitt uppdrag. Detta ar den lokala
organisationens satt att varna om den likvardiga utbildningen.
Arbetsprocessen &r inte linjar till sin karaktar utan beskriver snara-
re ett slags utvecklingsspiral.

De lokala dokumenten skapar genom sin tydlighet forutsatt-
ningar for de konkreta utbildningshandlingarna. Det ska ocksa vara
mojligt for elever och foréldrar att ta del av och forsta den egna
skolans prioriteringar. Man ska veta vad som &r skolans ambitions-
niva for att kunna ha rimliga forvantningar eller for att kunna
ifrdgasdtta ambitionsnivan och stélla krav. Sett ur ett rattssaker-
hetsperspektiv behtver de lokala planerna — vare sig de finns pa
kommunal eller lokal nivd — vara kidnda och tydliga och pa ett
tydligt satt vdrna om alla elever. Detta understryker kvalitets-
arbetets roll i ett jamlikhetsperspektiv.

Det &r viktigt i ett utbildningssystem som varnar om likvardighet
mellan sina olika delar att de olika akttrerna skaffar sig bilder av
hur arbetet genomfors i praktiken. Pa bade skol- och kommunniva
behévs kunskap om den enskilda skolans kvalitet. Skolors resultat
star i detta avseende inte enkelt att finna i elevprestationer. Det ror
sig mer om i vad man skolan lyckas att skapa en larandemiljo som
gynnar alla aspekter av elevens utveckling; den kognitiva, den
fysiska, den sociala, den estetiska och den emotionella. Elevernas
prestationer kan mer ses som indikatorer pa larandemiljons be-
skaffenhet och deras egna beddmningar av larmiljon blir synner-
ligen viktiga. Ur ett elevinflytandeperspektiv blir detta ocksa en
viktig dialog mellan skolans medlemmar som inte enbart innebér
att resultat och effekter satts i fokus. Dialogen blir en del i den
pedagogiska processen och en viktig del i det demokratiska laran-
det.
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Nar man relaterar uppdrag och utfall till varandra kan detta
innebéra att man tvingas inse att maluppfyllelsen inte &r fullstandig
och att delar av verksamheten behdver fordndras. Analysarbetet
kan da ocksa resultera i att aktorerna inser att bilden inte ar full-
standig eller tillracklig. Man behdver lara mer om den egna verk-
samheten. Ett fungerande kvalitetsarbete syftar i detta steg inte till
att "falla en dom” Gver det egna arbetet, varfér den dominerande
fragan framst inte ar “vad fungerar daligt?” utan istallet “vad be-
hover forbattras?”. Den forra fragan leder in tankandet i en ater-
vandsgrand dar skuldfragan ar central, medan den andra pa ett mer
realistiskt satt beskriver vad alla organisationer som &r intresserade
av utveckling har som fokus.

Genom engagemang i kvalitetsbedémningar skapar de olika
nivaerna en mojlighet att fortlopande relatera den egna verksam-
heten till saval uppdrag som forutsattningar. Detta engagemang ar
ett villkor — bland flera — for de uttkade befogenheter som
decentralisering forutsétter. Att ta ansvar for kvalitetsbeddémningar
och utifran dessa skapa forbattringsinsatser utgor en grundliaggan-
de forutsattningar for ett utdkat lokalt beslutsfattande.

5.3 Kvalitetsarbetet som stabiliserande
utvecklingskraft

Den férordning som uppmanar skolor och kommuner att redovisa
kvaliteten pa verksamheterna staller nya krav pa skolorna. Den é&r
ett led i den Okande decentraliseringen och visar hur ansvar och
befogenheter kan balanseras. Dessa nya krav bryter i flera av-
seenden mot invanda handlings- och tankemonster. De har till vissa
delar omdefinierat arbetsuppgifterna for bade kommunerna och
skolorna. Fran bada dessa hall har en ibland nagot avvaktande
hallning kunnat iakttagas. Men under de ar som kraven tydligt
uttryckts i forordningstext har allt fler kvalitetsredovisningar kom-
mit till pd bada dessa nivéer. En god formaga att hantera de nya
kraven pa att arbeta med att bedoma och forbattra sin egen kvalitet
kan resultera i en stabiliserande utvecklingskraft for skolorna.

En risk med kvalitetsarbete ar att det alltfor ensidigt inriktas pa
enkla och métbara kvaliteter, speciellt pa elevnivd. Det kan t.ex.
rora sig om att man anvander sadana uppgifter som finns, som t.ex.
betygsdata eller ekonomiska data, framforallt for att de existerar i
en enkel form. Det mediala intresset for just denna typ av data,
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som kan presenteras i lattoverskadliga tabeller eller diagram och dér
garna den ena skolan pa ett forenklat satt jamfors med den andra,
kan leda till att betydelsen av kvantifierbara beskrivningar av detta
slag 6verbetonas. Ska man komma bakom forenklade beskrivningar
behdver man ocksa arbeta med andra mer svarfangade bilder av
skolverksamheten. Exemplen fran de nationella utvirderingarna
som genomfordes under 1990-talet visar att det gar att finna in-
dikatorer pad hur laroplansmalen nas aven for s komplexa for-
hallanden som elevernas inflytande, bildamnet, etiska stallnings-
taganden for att bara ndmna nagra av de existerande exemplen.
Skolor behover en mangsidig verktygsrepertoar for att kunna
bedéma kvaliteten pa sin variationsrika verksamhet. De centralt
producerade prov som ar obligatoriska i flera skeden av ungdoms-
utbildningarna kan nyttjas for att forse skolorna med underlag for
de egna kvalitetsbeddmningarna. | kvalitetsredovisningarna kom-
mer det i framtiden vara véasentligt att skolorna gér bedémningar av
i vilken utstrdckning som den egna ld&romiljon fungerar med av-
seende pa malen. Sarskilt ur ett vardegrundsperspektiv blir kvali-
tetsarbetet vasentligt, eftersom det reser fragan om hur begreppet
"resultat” definieras. Dé& skolans uppdrag innebér saval att arbeta
med elevens kunskapsutveckling som elevens fysiska, sociala, este-
tiska och emotionella utveckling behdver alla dessa delar av upp-
draget tickas av kvalitetsarbetet. Méttraditionerna i utbildnings-
vasendet har frambringat méanga losningar for hur man méter
kunskapsutvecklingen, men for de andra utvecklingsomradena
finns farre losningar. Har fordras utvecklingsinsatser, déar lokala
I6sningar behover spridas mellan landets forskolor och skolor, sa
att kvalitetsarbetet kan fa det rika innehall som malen forutsétter.
Ett annat av skalen till kvalitetsarbetets initiala svarigheter ar att
de nya kompetenser som erfordras for att kunna hantera en denna
komplicerade uppgift kraver tdlmodigt och langsiktigt arbete for
att utvecklas. 1 en situation dar den ekonomiska situationen &r
anstrangd och de dagliga kraven blir allt mer patrangande ar det
naturligt att denna typ av utvecklingsarbete fatt sta tillbaka for mer
akut problemldsning. Ur ett demokratiskt perspektiv dr detta
alarmerande, eftersom det begransar skolans magjlighet att fungera
som offentlig institution, dar man med fog kan stalla krav pa saval
insyn som synlighet. Det finns en uppenbar risk for att skolans
arbete forsvinner in i ett system for experter och dér sjilva kva-
litetsfragan, som berdr den innersta meningen med skolan, avfors
fran den offentliga debatten och harigenom blir hanterad som en
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fraga utom rackhall for de manga medborgare som pa nagot satt ar
berérda av den.

5.4 Kvalitetsarbetet som en utvecklingsmotor

Kvalitetsarbetet dr inte bara en nddvandig forutsittning for ett
utokat lokalt ansvar — och hdrigenom for likvardighet och demo-
krati — utan det ar dven en viktig utgangspunkt for utveckling.
Kvalitetsredovisningen rymmer utvecklingskrafter genom att den
bade mojliggdr och nodvandiggor arbetsprocesser som kan leda
verksamhetens arbete framat. Detta ar en viktigt stimulans for det
kvalitetsarbete som annars kan upplevas som ett extraarbete och — i
vérsta fall — som ett ”spel for gallerierna”. Det foreligger dock &ven
har en svarighet att upptacka kvalitetsarbetets utvecklande mojlig-
het, eftersom utdelningen pa gjorda arbetsinsatser séllan leder till
omedelbar verksamhetsutveckling — kvalitetsarbetet ar en del i en
utvecklingsprocess som stracker sig over relativt lang tid. Skol-
utveckling som t.ex. berér samspelsmonster och innehall i skol-
arbetet sker mycket sillan snabbt. De langsiktiga varden som
skolan har i uppgift att arbeta med kraver dérfor ibland processer
som stundtals kan géa trogt fram och som behdver drivas med en
hog grad av uthallighet.

Det nuvarande kravet som stélls p& kommuner och skolor att
formellt redovisa kvalitetsredovisningar varje ar kan ifragasattas.
Ska arbetet med att bedoma och forbattra kvaliteten pa verk-
samheten bli en utvecklingskraft och dven berora de langsiktiga
vardena, tycks kravet pa en arlig redovisning av kvalitetsarbetet
motverka sina syften. Risken &r stor att kravet pa arlig redovisning
far effekten att relativt enkelt matbara storheter bildar underlag for
kvalitetsarbetet. Ett forslag lamnas darfor pa att dessa redovis-
ningar ska lamnas med langre mellanrum &n ett ar.

Sett ur detta perspektiv bor kvalitetsarbetet — paradoxalt nog —
inte bara 6ka sakerheten pa de olika nivaerna utan faktiskt ocksé
skapa en hel del fragor som tydliggér den osikerhet som &r grun-
den for det reflekterande forhallningssattet. D& kan den kollektiva
reflektion som &r en forutsattning for kvalitetsarbetet tillsammans
med en 6kad lokal frihet leda till professionell utveckling och skapa
mojlighet att préva nya végar.
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En av utgangspunkterna for den oppna och deltagande mal-
styrningen var att i ett alltmer komplext och differentierat samhalle
blir en styrmodell som bygger pa ett renodlat uppifran perspektiv
inte funktionell. Det &r omojligt att ge direktiv pa ett sddant sétt att
alla skiftande forutsattningar kan omfattas. Istéllet maste befogen-
heter flyttas sa niara genomforandenivan som mojligt, vilket for-
utsitter att man dar anammat uppdragets innebdrd och darfor
agerar med styrinstrumentens intentioner som utgangspunkt. Hari-
genom blir det tydligt att de lokala aktorerna ager uppdraget. Mal-
och resultatstyrning bygger pa idén om ett "empiriskt forhallnings-
satt”.! Det innebar att kunskap om det som sker i verksamheten
skall vara grunden for utveckling; det &r faktaunderlag som utgér
utgangspunkten for dialogen mellan stat, kommun, politiker, pro-
fessionella och elever samt i forekommande fall deras foréldrar.

Ett grundantagande bakom hela decentraliseringsstrategin var
bl.a. att de professionella, dvs. larare och skolledare, forvantas vara
de drivande krafterna i forandringsarbetet med den empiriska kun-
skapen som utgangspunkt. Detta stéillde stora krav pa de profes-
sionellas yrkeskompetens.

Styrningsprincipernas forandring pekar inte bara mot ett vésent-
ligt Okat lokalt ansvarstagande utan ocksd mot en skola med en
miljo for larande som utvecklas till att pa basta satt framja de
larandes utveckling. Skolan forvantas vara kapabel att sjilv skapa,
inhamta och sprida kunskap och dessutom ha férmagan att for-
andra sitt beteende som en konsekvens av ny kunskap och nya
insikter.

Forskjutningen av ansvarstagandet under 1990-talet skedde sam-
tidigt som landets kommuner hade patagliga finansiella problem
med nedskérningar och sparbeting som féljd, vilket bl.a. bidrog till

1 Se Fran regler till eget ansvar. En antologi om forutsattningarna for skolans styrning. 1977,
Skolverket, Stockholm, Liber, s. 21.
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att skolan blev en konkurrensutsatt verksamhet. Marknadsekono-
miska styrningsmodeller forvantades i manga kommuner effektivi-
sera skolan och ett nytt sprakbruk fordes successivt in i skolans
vardag. Skolan blev en resultatenhet, rektor kallades resultatansva-
rig, pedagogiska program omnadmndes som affarsidéer, elever och
foréldrar skulle betraktas som kunder vars behovstillfredsstéllelse
kom att métas via mekaniska kvalitetsprogram. Konkreta inslag
som exempelvis prestationslon, kundorientering, resultatmatningar
och kvalitetskontroller — begrepp som stammar fran vinstmaxime-
rad verksamhet — blev legio. Nya sprakbruk utgors dock inte enbart
av l6sryckta ord utan de svarar ocksa mot en ideologisyn som pa
sikt paverkar savél vara forestallningar om pedagogisk verksamhet
som var etiksyn om skolans uppgifter och hur de professionellas
kompetensutveckling skall utformas och vad den skall innehalla.

Mot den utveckling som skett i manga kommuner under 1990-
talet behover utgangspunkter formuleras som béattre svarar mot det
som &r specifikt och unikt for just pedagogisk verksamhet. Det kan
innebéara att identifiera och beskriva bade den lokala skolans
komplexa sammanhang och villkor och skolans centrala processer
som ldrande, socialisation, kunskapsutveckling eller vardegrund.

For att den samverkande styrningen skall kunna férdjupas for-
utsatter det att de professionella delar malstyrningens avsikter. De
behover svara for den sammanhallning inom systemet som arbets-
gruppen argumenterade for i tidigare kapitel. For att skolan skall
kunna l6sa sitt samhallsuppdrag behover de professionella bade ha
goda kunskaper om uppdraget och om hur verksamheten styrs via
regler, normer och ideologier och ha formaga att anvanda olika
perspektiv for analyser. Den nya lararutbildningens betoning pa en
yrkeskvalificering som nddvandiggor reflektion och kritiskt tank-
ande och formdagan att kunna utveckla en demokratisk dialog
behover ocksa kanneteckna pedagogernas kompetensutveckling. |
de yrkesverksammas ansvar ligger att omfatta och arbeta utifran
laroplansmal men ocksa att dokumentera och reflektera Gver den
dagliga verksamheten.
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6.1 Reflektionen lyfter fram och tydliggér den dagliga
verksamheten

Att fraga sig vad som egentligen hander i den egna praktiken ligger
till grund for reflektionen liksom en undran dver vad det ar som
sker i det som synes ske. Inte bara det direkt iakttagbara utan ocksa
det som finns under ytan, det bakomliggande, det man inte direkt
associerar till blir viktigt. Den hér typen av fragor kan innebéara en
sjalvupptéckt i professionell bemarkelse.

Reflektion ar i grunden bade intellektuell och handlings- och
situationsorienterad. Genom reflektion éver egna erfarenheter upp-
tacks ny kunskap som leder till att det egna handlandet kan
omprdvas. Via reflektion och dialog &r det mojligt att skapa distans
till den egna praktiken. FOr att vara mera &n smaprat maste dia-
logen dock struktureras och fordjupas. Diskussioner baserade pa
utvarderingsresultat kan vara exempel pa ordningar som kan leda
till en fordjupad reflektion. Men reflektionen kan ocksa ha sin
utgangspunkt i mindre rationella processer; den kan ocksa bli ett
resultat av ovantade och oplanerade handelser.

I pedagogiska texter kring reflektion anvands begrepp och be-
skrivningar som ofta tar sin utgangspunkt pedagogiskt och filo-
sofiskt tankande. Man kan da se reflektionen som en hos man-
niskan standigt aterkommande aktiv kunskapsprocess, vilken
kannetecknas av utforskning och upptéckande. Reflektionen kom-
mer ur en direkt erfaren situation, som pockar pa var uppmark-
samhet eller som dverraskar oss. Den startar i ett utgangslage dar vi
upplever mer eller mindre forvirring, tvivel eller vanda. Det galler
da att skapa mening i sjalva handlingen — bade intellektuellt och
kanslomassigt. Behovet av att hantera komplexa och svarbegripliga
situationer ar den drivande kraften i reflektionsprocessen. Reflek-
tionen k&nnetecknas av en inre dynamik, av kreativitet, av kritiskt
ifrdgasattande, av nyskapande och av att tidigare forestéllningar
omtolkas.

Att som larare soka kunskaper om den egna pedagogiska verk-
samheten innebdr att delta i en skapelseprocess kring relationen
mellan de egna handlingarna och elevernas larande. Genom att
praktiska erfarenheter gors till foremal for reflektion kan de egna
handlingarna kritiskt granskas. Reflektionen hjalper individen bade
att kunna se och att utveckla ett sprak och gor det mojligt for
henne att beskriva och bendmna vad som sker i den pedagogiska
verksamheten. Problemet ar just att se — eller snarare att inse; att
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bli medveten om att det som sker inte nddvandigtvis &r det bésta
mdjliga. Den som anser att den metod som anvands ar den "rétta”,
har svart att se andra mojligheter. Manniskan maste ha mod att
genomskada sina egna svagheter for att upptacka nya former, nya
symboler och nya mdonster. Alla yrken kraver darfor ett visst
skapande mod men ocksa det goda omdomet att medvetet vilja
omprdva sina handlingar.

Reflektion &r inte enbart en individuell och psykologisk process.
Den ar ocksa en aktiv social process som syftar till att skapa
mening och forstaelse. Reflektionen sker i ett historiskt, politiskt
och ideologiskt sammanhang och blir meningsfull férst nar den
relateras till situationer insatta i just sddana sammanhang Skall ny
kunskap om elevens larande utvecklas, 4r det ocksa nodvandigt att
reflektionen fordjupas till att gélla historiska, sociala och kulturella
betingelser for den pedagogiska verksamheten. Nar vi tillsammans
med andra diskuterar egna reflekterade erfarenheter och samtidigt
reflekterar 6ver det egna ldrandet &r detta ett satt att lara sig att
lara. Spraket har darvid en central betydelse for att den egna yrkes-
kunskapen skall utvecklas och fornyas. Finns det aterkommande
tid och praktiska maojlighet att reflektera 6ver den egna undervis-
ningen kan reflektionen anvéndas som ett medel for att fordjupa
det egna spraket.

I olika sammanhang beskrivs den professionelle lararen som en
reflekterande praktiker. Med denna beteckning markeras att det
vetenskapliga forhallningssattet ar knutet till det arbete som utfors
i praktiken, det vill sdga i lararens dagliga arbete. Det blir an
viktigare med ett kritiskt tdnkande i ett komplext samhélle dar
informationsméngden stadndigt Okar. Ett kritiskt tdnkande géller
ocksa i relation till det egna yrket. Det medfor att en kritisk analys
av yrkets villkor, ansvar och innehall skall ligga till grund for
utvecklandet av en yrkesidentitet.

For den reflekterande praktikern blir “varfor” det ord som far
henne att stanna upp och tinka till. Varfor-fragan utgor grund for
ett kritiskt och vetenskapligt tdnkande och hdnger samman med
larandets etiska dimension. Grundprincipen for det kritiska tank-
andet ar att man utgar ifrdn att man kan ha fel. Denna kritiska
hallning kan stodjas genom en kontinuerlig reflektion Gver det
egna arbetet. Men att uppmana till kritisk reflektion &r alltid ett
risktagande. Exempelvis maste ett kritiskt forhallningssatt ocksa
kunna riktas "uppat” i systemet. Detta ar en nodvandig forutsatt-
ning for det forslag arbetsgruppen argumenterar fér om en fort-
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I6pande eller “rullande” laroplan som fordndras genom utvecklad
dialog mellan systemets olika nivéer, dar kvalitetsredovisningarna
spelar en viktig roll. Med genomténkta och val grundade argument
kan, menar arbetsgruppen, kritiska samtal foras mellan de pro-
fessionella och sdval kommunen som staten.

Oavsett hur de yrkesverksamma reagerar pa nya inslag i skolan
spelar alla en viktig roll. Att vara kritisk till propaer uppifran, kan
till exempel inte alltid viftas bort med att lararna skulle vara kon-
servativa eller sdtta sina egna intressen framfor elevernas eller
skolans. Formagan att motsta andras vilja far inte forvaxlas med
rigiditet. Det &r inte heller sa att flexibilitet kan blandas ihop med
organisatorisk effektivitet.

I det komplexa samhéllet dar informationsméngden standigt
oOkar, Okar ocksa behovet av att kritiskt tankande brukas. | detta
sammanhang géller bruket sérskilt i relation till det egna yrket. En
kritisk analys av villkor, ansvar och innehall for att 16sa uppdraget
behover ligga till grund for utvecklandet av yrkesidentitet. Darfor
behover saval de egna erfarenheterna som de varderingar som ligger
till grund for hur de olika aktérerna handlar i skolan konsekvent
utmanas. Omsesidig kritik kan skapa nya kunskapsmojligheter.
Oppenhet infor osikerhet, forméga till sjalvkritik och ett dppet
klimat ar da avgorande for formagan att hantera kritik fran kolle-
gor. Det kollektiva larararbetet som sker i denna 6ppna anda och
dér dialogen ar stdndigt nérvarande utgor den drivande kraften till
att laroplanen blir praktiserad och att skolor nar sina mal.

6.2 Reflektion — saval individuellt som kollektivt

Att utga fran laroplanen i det pedagogiska arbetet stéller krav pa
larare att i samspel med de larande l&sa och tolka en text som
faststéllts pa en politisk niva, dar man sallan har tillgang till de som
ursprungligen skapade texten. Det gemensamma tolkningsarbetet
ska landa i konkreta planer for hur larande ska ga till, vilka innebar
omsesidiga ataganden. De utbildningshandlingar som foljer av de
gemensamma atagandena kan komma att leda mer eller mindre nara
malen. FOr att kunna forbattra sattet att arbeta tillsammans med de
larande behover larare fa hjalp av andra yrkesverksamma med att
kritisk genomlysa det som sker. Det & med hjélp av kollegor som
pedagogerna kan reda ut sddana fragor som Vad ar det egentligen
som sker i motet mellan mig och de ldrande? Varfor hander det
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som sker? Varfor hande inte det som vi avsag skulle handa? Hur
skulle vi kunnat gora for att fa ett annu béttre larande till stand?

Det finns alltid risk for att traditionens och vanans makt tar éver
i skolans varld. Darfor maste savél de egna erfarenheterna som de
vérderingar som ligger till grund for det reflekterande arbetsséttet
konsekvent utmanas. Nér ett reflekterande arbetssitt som enbart
baseras pa de egna erfarenheterna blir rutin, tenderar den dyna-
miska kraften att ga forlorad. Scherp? konstaterar att ”En ensidig
betoning av de egna erfarenheternas betydelse som ledstjarna,
istéllet for tilltro till generella vetenskapliga sanningar, riskerar att
leda till en insndvning av forestallningsvarlden”. FOr att den peda-
gogiska verksamheten ska bli s& bra att den nar laroplanernas mal
behdver snarast forestéllningarna vidgas.

Ett reflekterande arbetssatt kréver en kollektiv aktivitet. Att
reflektera kollegialt betyder att man maste slappa in sina kollegor i
undervisningen. Ddrigenom kan privata antaganden i l&raryrket
utmanas. Detta dr en form av distansering som skapar mojlighet for
ett professionellt reflekterande. En dmsesidig kritik kan skapa nya
kunskapsmojligheter. Oppenhet infor osdkerhet, formaga till
sjalvkritik och ett 6ppet klimat blir avgorande for larares formaga
att hantera kritik fran kollegor. Men dven har finns det risk for att
man inte formar vara tillrackligt 6ppen och sjéalvkritisk. Utveck-
lingen mot att skolor jamfor sig med varandra eller att man bjuder
in en part utifran (t.ex. fran en hogskola eller fran en helt annan
verksamhet) for att fora ett kritiskt samtal kan hjalpa den lokala
skolan att "se sig sjalv fran sidan”. Skolverkets inriktning pa ut-
vecklingsdialoger utgor ett annat exempel, dar skolor far hjalp att
se sina egna insatser och resultat fran en annan synvinkel dn den
egna.

Reflektion och dialog ar nodvandiga bestandsdelar i organise-
randet av verksamheten. Den gemensamma kompetensen utvecklas
och utnyttjas genom att man samordnar och tillvaratar en rad
laroprocesser. Sammanfoérs olika kompetenser inom skolan i rorliga
och 6ppna grupperingar, kan det innebéra att man lar av varandras
erfarenheter. Om man tillsammans forsoker gora klart vilka an-
taganden man har om sadant som sker i verksamheten, kan tve-
tydigheter och inkonsekvenser i den enskildes tankande tas upp till
analys och diskussion. Men detta stéller krav pa Oppenhet och
respekt. Det handlar framst om att skapa kunskapssdkande allian-

2 Scherp, H-A..: Utmanande eller utmanat ledarskap, Géteborg Studies in educational sciences
120, Goteborg: Acta Universitatis Gothenburgensis, 1998, s. 168.
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ser, snarare an att gruppera ldrare utifrdn organisatoriska och
administrativa principer. Skall man kritiskt reflektera dver hur
kollegors idéer och ambitioner omvandlas till praktiska handlingar
forutsédtter detta ett Omsesidigt fortroende.

6.3 Viktigt att 4ga sitt uppdrag

I en skola som tar ansvar for och kan hantera sin egen utveck-
lingsprocess fordjupar de professionella den egna yrkeskunskapen.
Den kunskapen omfattar saval gedigna amneskunskaper som goda
kunskaper i att tillsammans med ldrande ménniskor vidga deras
medvetande och formaga att hantera sin omvarld. For att kun-
skaper av detta slag ska kunna fortsdtta att utvecklas hos de
yrkesverksamma efter det att de genomfdrt sin grundutbildning,
fordras en yrkeskvalificering som staller krav pa reflektion, kritiskt
tankande och pa formaga att kunna delta i demokratiska dialoger.
Basen for dialog och reflektion utgors av relationen mellan uppdrag
och verklighet. I dialogen och reflektionen representeras uppdraget
av de professionellas forestéllningar, medvetande och forforstaelse
snarare dn av dokument, férordningstexter eller anvisningar. | de
senare laggs argument fram for varfér uppdragen ar viktiga och i
dessa fortydligas vad uppdragen bestar av. Men for att kunna om-
sattas i pedagogisk verksamhet som leder till att mal forverkligas
fordras att de yrkesverksamma &ger det egna uppdraget. Detta
antagande ligger till grund for de forslag som fors fram, vilka ocksa
baseras pa foljande standpunkter.

o Normer och varden utgér grunden for larandemiljon

Inom en utvecklingsinriktad skola uppmdarksammas den egna
vardebasen och normsynen. Léarare och skolledare behéver
kanna bade den egna skolans normer och vilka forestallningar
om vad som karakteriserar god utbildning och gott larande som
finns hos saval de egna grupperna som hos elever och foréaldrar.
Vilka ar skolans gemensamma varderingar ifraga om hur elever
bést lar eller hur undervisning bést skall organiseras? Hur for-
enas vara olika varderingsmonster och hur skiljer de sig at? Hur
stammer vara varderingar med de som laggs fram i laroplanen?
Detta ar exempel pad komplexa fragor som kan behdva belysas
for att laroplanen ska kunna tillampas.
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Processer for att forstd den egna skolans verklighet behdver ut-
vecklas och ges tid

Nar kunskaper om den egna skolans formaga att na sina mal
skapas inifran dess egna forutsattningar finns inte nagot facit,
utan endast mer eller mindre trovardiga beskrivningar av den
pedagogiska verksamheten sasom pedagogerna och eleverna
upplever den. Hallbarheten i olika tolkningar behover kritiskt
prévas och utformning av den egna verksamheten blir fram-
gangsrik i bemarkelsen att de larande utvecklas optimalt forst
nar de professionella gor sin skolverklighet begriplig, hanterbar
och paverkbar. For att detta skall kunna ske behover formagan
att reflektera utvecklas. Nar utformningen av lokala styrdoku-
ment utgar fran lararens och de larandes egna formulerade fra-
gor blir reflektionen den inre drivkraften som for verksamheten
narmare malen.

Nar egna kunskaper och erfarenheter reflekteras, kan det
innebdra att de egna tolkningsramarna féréndras. De yrkes-
verksamma behdver sjélva ta ansvar for att bejaka och bearbeta
den egna forstdelsen av att nagot i den pedagogiska verk-
samheten kan behdvas féréndras, fornyas eller fordjupas. Det
egna kunskapsintresset blir da foremal for reflektion, vilket kan
ske individuellt men ocksd genom dialog med andra. For att
laroplaner ska komma att omsattas i praktisk verksamhet pa ett
malnara satt behover de yrkesverksamma sjélva driva den egna
kompetensutvecklingen. I en skola som utvecklas aterfinns auk-
toritet och kunskapssokande hos lararna. Néar l&raren i dialog
med andra ifragasitter den egna yrkesverksamheten, kan hon
borja erévra kunskaper om varfor praktiken framtrader pa olika
sétt i sina olika sammanhang. Inom ramen for den tid som i
avtalet reserverats for kompetensutveckling behdver de yrkes-
verksamma agna utrymme at, diskutera och uppmarksamma
fragor som Varfor organiserar vi undervisningen som vi gor?
Hur kommer det sig att vi fick den har Gvertygelsen om séttet
att undervisa? Vem sdger att detta ar det bésta séttet och varfor
sager de det? Vad ar det for andra krafter an vara egna, som
hindrar oss fran att géra som vi vill i vart arbete?

De "dolda” larandeprocesserna maste fa storre uppmarksamhet

Kompetensutveckling bland de yrkesverksamma sker inte alltid i
organiserade former. L&randet forknippas ofta med formell



Ds 2001:48 Om att &ga sitt uppdrag

utbildning, men denna ar ingen garanti for att saval individen
som organisationen utvecklas. Den egna pedagogiska verk-
samheten och det mangfacetterade samspelet med andra, saval i
som utanfor skolan, innebar tillfallen till larande. Den enskildes
livserfarenhet utgbr har en védsentlig resurs, men erfarenheter
behover pa intet sitt std i motsatsstéllning till en mera tradi-
tionell utbildningsform med ett mera teoretisk innehall. Ett
larande sker med andra ord nér individen omprdvar egna hand-
lingar utifran att hon reflekterat Gver de egna erfarenheterna.
Individen ger sig in i ett aktivt samspel mellan sina egna inne-
boende mojligheter och omgivningens krav. Det tar tid innan
kunskapsmassiga forandringar far genomslagskraft och medfor
synliga resultat.
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7.1 Mot en fordjupad decentralisering

I det forslag som arbetsgruppen lagger fram om hur skolans styr-
ning skall kunna utvecklas aterfinns en skepticism nar det galler
tilltron till att de flesta styrimpulser skall komma uppifran. Det
innebéar dock inte att den politiska suveraniteten ifragasatts. Det ar
ytterst de mal som samhéllet har for barn, ungdomar och vuxna
som deltar i utbildning som utgdr grunden fér det politiska upp-
draget. Arbetsgruppen utgar fran iakttagelsen att det finns en
motséttning mellan politisk vilja och faktiska mojligheter att uppna
vissa mal och att de styrmedel som anvéands inte sallan motverkar
den kreativitet och det ansvarstagande som finns hos larare i all-
manhet. Man kan till och med tala om att det finns en motséattning
mellan effektivitet och Gverdrivna ambitioner i frdga om styrning.
Detta kan medfora att den politiska nivan motverkar sina egna
intressen om de stéller orealistiska krav pa skolans personal vilket
far negativa foljder for olika kunskapsprocesser och darmed for
elevernas utveckling.

En effektiv politisk styrning innebér ett méte mellan den demo-
kratiska beslutsprocessens krav och den lokala skolans villkor och
mojligheter. Man kan har tala om ett dialektiskt forhallande mellan
mal och verksamhet, dvs. paverkan ar — eller borde vara — 6msesidig
och fortlépande. En av utgdngspunkterna for arbetsgruppens for-
slag 4r att fornyelsearbete inte enbart kan inforas utan maste skapas
av kompetent och motiverad personal. Ett komplext system som
skolan, dar verksamheten har manga sidor maste vara utformat sa
att det atminstone till en del byggs upp underifrdn genom att
skolans personal aktivt deltar i kunskapsprocesser och standigt
fordjupar sitt samhéllsuppdrag. Att styra professionella system,
som skolan, genom krav pd omfattande planeringsdokument och
malnedbrytning innebar en underskattning av skolans komplexitet.
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Skolans verksamhet stéller krav pa individuell och situations-
anpassad problemldsning — ingen skola &r lik nagon annan.

Ur ett politiskt perspektiv blir det en fraga om att reagera och
korrigera i efterhand, snarare dn att forstka férutse konsekvenser
och formulera regler fér samtliga skolor. Denna reaktiva styrning
staller stora krav pa trovérdiga beskrivningar av hur den enskilda
skolan utvecklas och vad detta medfor for elevernas larande. Det &r
i detta sammanhang man skall forsta betydelsen av val utvecklade
kvalitetsuppfoljningar pa alla nivaer.

Arbetsgruppen véander sig mot det arv som finns kvar fran en
grundstruktur for styrning som utformades foér helt andra syften
och i en annan tidsepok an att végleda dagens skola. Arvet har-
stammar fran en tid da ambetsmannens maktutdvning blev legitim
och kontrollerbar genom krav pa detaljerad skriftlig dokumen-
tation, regelstyrning och fasta procedurer. En allt for detaljerad
regelstyrning har svart att leva upp till nédvandiga krav pa larande
och anpassningsformaga. Rationaliteten i valfardstjanster, som
exempelvis skolan, bygger pa en medveten social interaktion mellan
olika aktorer. Man kan darfor heller inte okritiskt 6verta modeller
eller forebilder fran andra omraden &n just valfardstjanster.
Modeller fran marknaden syftar ytterst till vinst, konkurrens eller
kommersialisering. Skolverksamhet handlar ddremot om att maxi-
mera valfard.

Det star klart att den enskildes, kollektivets och skolans samlade
larande har en grundldggande betydelse for utvecklingen av skolans
verksamhet. Formar man inte pa den enskilda skolan diskutera hur
gemensamma kunskaper skall hanteras, hur olika erfarenheter skall
tillvaratas eller hur man kan losa tvister nar asikter gar i sar kom-
mer knappast den enskilda skolan att utvecklas. Skolans effektivitet
ar beroende av att den kan l6sa dessa fragor pa ett bra och
nyanserat satt. Det forutsétter inte bara kunskap utan ockséa del-
aktighet i de beslut och handelser som paverkar det egna arbetet.
Inflytande, ansvarstagande och delaktighet som &r forutsattningar
for en effektiv skola, bl.a. for att de framjar forstdelsen av de
forestéllningar, antaganden, varderingar och handfasta erfarenheter,
som &r nddvéndiga for skolans verksamhet. Arbetsgruppen menar
att en interaktiv styrningsmodell ar en forutsattning for att skolans
personal skall kunna motsvara de politiskt formulerade foérvéant-
ningar som finns uttryckta i de statliga styrdokumenten. En annan
forutsattning utgor den dialog som fangar upp och beskriver
elevernas utveckling utifran den lokala skolans villkor och majlig-
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heter. Mot denna bakgrund medfor det stora krav pa att relevanta
modeller och metoder utvecklas for att bade kunna beskriva den
pedagogiska verksamheten och fanga upp olika intressens behov.

Den foreslagna interaktiva styrningsmodellen innebér att den
politiska formuleringen av mal skall kompletteras med en dialog
mellan skolans personal, elever och foraldrar. Modellen handlar
bl.a. om att etablera en relation mellan dessa parter som utvecklar
deras omsesidiga kunskap och forstaelse. Styrningsmodellen utgar
ocksd fran att denna relation innefattar en konstruktiv dialog
mellan den kommunala nivans foretradare och den lokala skolans
olika aktorer. For att just betona att samspel och dialog utgor
hornstenar i fordjupningen av den s.k. deltagande malstyrningen
véljer arbetsgruppen att anvénda begreppet samverkande styrning
som bendmning.

Innebdrden av en samverkande styrning dr inte att den politiska
nivan franhander sig ansvaret for styrning genom att lata skolans
personal vara i fred. Flera av arbetsgruppens forslag innebar en
utdkning av de lokala befogenheterna — en fordjupad decentralise-
ring. Det bor understrykas att denna utokning motsvaras av ett
uttkat ansvar vad géller lokal kontroll av det egna arbetets resultat.
Av stor betydelse dr att det finns konstruktiva spadnningar inbyggda
i relationen mellan den politiska nivan och verkstallighetsnivan.
Det finns alltid risk for att verkligheten tolkas intressestyrt: Det
som ar bra for mig ar ocksa bra for mina elever. Detta staller krav
pa att skolans ledning kontinuerligt svarar for uppféljning av att
det sker en rimlig avvagning mellan elevers, fordldrars och andras
intressen. | begreppet konstruktiva spanningar ligger att man ut-
I6ser motsattningarna mellan olika perspektiv pa skolans verksam-
het, mellan olika ansvarsomraden och mellan olika arbetsuppgifter.
Beslutsprocessen kring hur mal pa den enskilda skolan skall uppnas
utgor ofta en produkt av sammanvagningen av olika intressen. Mal
ar grundade pa varderingar och darfor bor den lokala beslutspro-
cessen utgd fran nagon form av vardepremiss som far anses for
given. Till skillnad fran en kompromiss kring vissa tolkningsbara
mal &r denna etiska premiss inte “forhandlingsbar”. Detta galler
ocksa for de mal som utgor skolans vardegrund. Flera av arbets-
gruppens forslag inriktas pa att starka de varden som inte ar for-
handlingsbara — skolans oforytterliga varden dels forslag som berdr
hur dessa vérden kan hanteras i de olika laroplanerna och dels for-
slag som syftar till att minska krafter som tenderar att dra upp-
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marksamheten fran dessa varden som utgor skolans och samhéllets
grund.

7.2 Decentralisering, makt och legitimitet

Det gar knappast att diskutera decentralisering, styrning och ansvar
utan att ocksa diskutera maktbegreppet. For att kunna styra och ta
ansvar fordras makt. Har man makt att bestimma maste man ocksa
ta ansvar for sina beslut. Hur makt definieras hénger ytterst
samman med olika teoretiska utgangspunkter och olika syn pa
vérlden. Ser vi i backspegeln har det under 1990-talet funnits en
politisk strédvan mot omfdérdelning av makt och ansvar inom skolan
dar omfordelningen inte till fullo natt anda fram varken till den
pedagogiska personalen eller till eleverna. Skall de verksamhets-
ansvariga pa samtliga nivéer na de av politikerna uppsatta malen
maste de inte bara ha makt, ansvar och legitimitet pa respektive
niva utan ocksa uppleva malen som trovardiga. Samverkan, del-
aktighet och dialog utgor nodvéndiga forutsattningar for att detta
skall kunna ske.

For att styrningen av skolan ska utvecklas behdver man pa alla
nivder fora diskussioner om makt och legitimitet: Ar makt nagot
som man besitter eller &r det en relation mellan olika intressen i
skolan? Vem &ger makten 6ver skolan och vem utévar den? Ar det
aktorer (individer eller kollektiv) som utdvar makten eller utdvas
makten av strukturer och system? Innebér det att nar nagon utovar
makt oOver skolan, reduceras andras makt? Hur ser relationen
mellan makt och auktoritet ut?

For att dessa diskussioner ska bli forda behdver uppdrag riktas
mer kollektivt sa att styrningen sker i samverkan.

Att 6verfora mal eller att paverka via olika styrmedel ar en form
av maktutdvning. Det innebér att makt uppfattas som en relation,
vilken kan paverkas fran en viss position. I kraft av sin formella
position kan exempelvis skolans rektor paverka lararnas handlings-
utrymme i positiv eller negativ mening och vidga eller minska deras
handlingsutrymme. Samma makt kan utévas av andra befattnings-
havare med utgangspunkt i en informell position.

Ur den samverkande styrningens perspektiv, & makten ett resul-
tat av att olika intressenter — politiker, forvaltningstjansteman,
lérare, elever och foraldrar — har forhandlat. Det innebér att olika
aktorer/intressenter i skolan samverkar och att de alla har nagon
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form av makt. Det man har makt 6ver — och ansvar for — varierar
dock ifrdga om innehéll och omfattning. Det som &r avgorande &r
inte regler och férordningar utan samtal, tolkningar och férhand-
lingar. Makt leder till att gemensamma intressen forverkligas.

Makt leder h&rigenom é&ven till att férdndringsprocesser i stérre
utstrdckning kan &gas av de som forverkligar de gemensamma
intressena.

Styrning ar ocksd en frdga om legitimitet i intentioner och
beslut. Nar handlingar och de varderingar som skall paverka hand-
landet Overensstdmmer med varandra kan man tala om legitimitet:
Det rader en trovardighet For att legitimitet skall gélla kravs darfor
ett godkannande av de berdrda. Det ar nagot man far av andra och
tillerkanns. For att nagot skall betraktas som giltigt — och tro-
vérdigt — i en organisation fordras legitimitet. Nar det som faktiskt
sker pa en skola svarar mot den bild som skolan ger i sina avsikts-
forklaringar till det omgivande samhallet har skolan erdvrat legiti-
mitet.

7.3 Arbetsgruppens forslag

Arbetsgruppens direktiv har varit att analysera skalen till laro-
planernas alltfor svaga styrning av verksamheten och att identifiera
insatser pa kommunal och statlig nivd som behovs for att forstarka
laroplanernas roll som nationella styrdokument. Dérutdver skulle
arbetsgruppen ocksa analysera laroplanernas utformning och
struktur och dvervéga forslag till forandringar. FOr arbetsgruppens
del har det inneburit att de forslag som redovisas bade har karak-
taren av konkreta atgarder som forstarker laroplanernas styrning,
men ocksa forslag som mer bor ses som riktlinjer for fortsatt
arbete med laroplanernas struktur och utformning. Darmed upp-
fylls ocksa den tredje delen av arbetsgruppens direktiv — att bidra
till den offentliga debatten om laroplanernas innehall och utform-
ning.

Fragan om varfor styrprocesser inte alltid far de effekter de avsag
ar en synnerligen komplex fraga med manga orsaker. Av det skalet
ar det nodvéandigt med flera forslag som tillsammans syftar till att
oka styrningens genomslag. Forslagen bor anda ses som en helhet
som tillsammans astadkommer storre verkan &n summan av vart
och ett av forslagen.
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Forslagen ligger pa tva nivaer. Den ena berdr laroplanernas
struktur och fortlépande forandring. Den andra nivan beror for-
andringar i den statliga styrningen av kommuners och skolors
verksamhet.

7.3.1  Forandringar i laroplanernas struktur, utformning och
framtagande

For att forstarka laroplanernas styrning av verksamheten foreslas
ett antal forandringar i laroplanernas utformning, struktur och
framtagande. Forslagen kraver fortsatt beredning och kan ses som
riktlinjer f6r en kommande revidering av laroplanerna.

Forandrad mélstruktur

De nationella malen ska laggas till grund saval for den lokala
planeringen av undervisningen som for beskrivningar av vilka
krav som ska stéllas pa prestationer och darmed vilka betyg som
ska sattas. Den nuvarande malstrukturen med tva malnivaer —
mal att strdva mot och mal att uppna — bor ses dver och ersattas
med en malniva. Den forandrade malstrukturen ska galla saval
laroplanen som kursplaner. Den foreslagna malstrukturen ska
harigenom kunna anvandas i ett nationellt betygssystem. Malen
ska dessutom ligga till grund fér utvecklingen av verksamhetens
kvalitet.

Den nuvarande strukturen med mal att strava mot och mal att
uppnad har uppvisat ett antal konsekvenser som bidrar till att
laroplanernas intentioner inte genomfors fullt ut. Skolans aktérer —
tillsammans med stora delar av skoladministrationen — uttrycker
svarigheter att forsta inneborden i den dubbla malstrukturen och
att tillampa denna. Detta har i alltfor stor utstrackning lett till over-
driven upptagenhet av uppnéendemalen och harigenom en 6kad
fokusering pa enkelt matbara delar av elevernas prestationer. Hari-
genom har delar av skolans uppdrag som &r kopplade till vérde-
grunden och skolans demokratifostran — och som representerar
skolans mer langsiktiga uppdrag — tenderat att alltfor ofta komma i
skymundan.
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Laroplanskommittén beskriver i sitt betdnkande ”Skola fér bild-
ning™ tanken bakom den tudelade malstrukturen pa detta vis:

Laroplaner och kursplaner skall ge ett underlag for prioritering, dvs.
vara tydliga vad géller vardegrund och inriktning. De skall ocksa vara
Oppna i bemaérkelsen att de inte anger ett tak for skolans stravan. Om
kvaliteten hela tiden skall kunna héjas, om enskilda larare och skol-
ledares formdaga att bygga upp kunskap och utveckla skolan skall
kunna tas till vara maste laroplaner och kursplaner ange den kvalitet
som skolan skall strava efter. Malen kan har kallas for stravansmal, dar
ordet stravan avser den kvalitet det vardagliga arbetet skall strava efter
och den riktning det ska ha. Utvarderingen av stravansmaélen ger sig-
naler till skolan om den faktiska kvaliteten pa verksamheten. Kvalitets-
sakringen av stravansmalen skall ge signaler till dem som ordnar
utbildningen, till larare och skolledare, sa att de far en grund for att
forsoka hoja kvaliteten pa verksamheten.

Det finns for den nationella styrningen behov av att i laroplaner
och kursplaner ocksa ange vilka mal som skall uppnas. Sadana mal ar
relaterade till likvardigheten. Att i laroplaner och kursplaner inte bara
ange stravansmal utan ocksa vissa nivaer for uppnaendemal gor det
mojligt att gora nationella jamfdorelser av kvaliteten.

Tanken bakom den tudelade malstrukturen var att stravansmalen
framst skulle vara den enskilda skolans instrument att hantera sitt
eget uppdrag medan uppnaendemalen framforallt motiverades av de
nationella likvardighetskravet och de mdgjligheter till langsiktig
uppfoljning som dessa mal ger. Mal att strava mot syftar till att
vidga perspektiv, tydliggdra "frirummet” och hjélpa till att satta in
vardagsarbetet i ett storre sammanhang.

Tanken bakom de tvd maltyperna var ocksa att forena mal-
skrivningarna med ett nytt betygssystem som utgick fran en mal-
och resultatstyrningsmodell.

Flera studier har visat att resultatet i viss utstrackning blivit det
motsatta. |1 skolvardagen — som den ter sig for elever, deras for-
adldrar och larare — har uppnaendemalen satts i fokus och stra-
vansmalen fatt en mer nedtonad roll.

I en PM fran Skolverket? papekar man att inriktningen pa resul-
tat och harigenom inte minst betygsystemet som ett sétt att kunna
hantera denna inriktning lett till en fokusering av uppnaendemalen.
Men man tillagger ocksa att elevens befattningsgrundande ratt att
na uppnaendemalet, dvs. att bli godkand, bidragit till denna fokuse-
ring och att detta skett samtidigt som undervisningsresurserna

1SOU 1992:94, s. 119.
2 PM "Mal att strava mot och resultat”, Skolverket, 2000-05-18, s. 13.
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minskats kraftigt under den period dd den nya malstrukturen
genomfordes.

Man papekar vidare att de tva maltyperna finns bade i laroplaner
— dock enbart i avsnittet "Kunskaper” — och kursplaner, och att
detta kan ha bidragit till att tveksamheten ¢kat infér vad de bada
malnivéerna innebar. Man staller sig ocksa fragan ifall man klarar
laroplanens uppnaendemal utan att klara kursplanernas? Detta
forhallande kan ha bidragit till, menar man, att mal att strava mot
kommit att forknippas enbart med det som ibland kallas all-
manna” eller "6vergripande” mal — det som ibland dven gatt under
bendmningen "laroplanspoesi”.

En annan arbetsgrupp® hade regeringens uppdrag att analysera
behovet av insatser for att starka maluppfyllelsen och den indivi-
duella planeringen i skolan. Aven i den arbetsgruppen for man
likartade resonemang och varnar for faran att skolarbetet fram-
forallt kommer att inriktas mot de tre behérighetsgivande &mnena
svenska, engelska och matematik. Aven har pépekar man risken
med fokuseringen pa godkéandgransen for dessa @mnen och att
malen att strava mot forbises saval i dessa tre &mnen som i dvriga.
Man menar ocksa att det finns en uppenbar risk att mal att uppna i
kursplanerna och att bli "godkénd” kommer att utgdra de faktiska
mélen for en stor andel elever.*

Ett av skélen till svarigheter med att hantera den dubbla mal-
strukturen hanger sannolikt ihop med forhallandet att laroplanerna
uttrycker saval varden som mal. Och att man pa skolor i det
vardagliga arbetet inte sjalvklart ser relationen mellan dessa.

I kommentarmaterialet till ldroplanen — ”Standigt, alltid”, som
behandlar laroplanskommitténs stéllningstaganden kring begreppet
vardegrund — papekar man skillnaden mellan varden och mal. Man
understryker att skolan inte ska eller kan vara vardeneutral och att
laroplanen darfor inte kan vara ett dokument som enbart rymmer
verksamhetens mal.

Vad som avses med grundlaggande varden — som ibland ocksa
kallas oforytterliga varden — menar Laroplanskommittén &r de vér-
den som alltid géller och som anger det man kallar “medborgarnas
samféllda moraliska fond”. Dessa varden behdver inte motiveras
med argument av malrationellt slag, dvs. dd@ mal och medel
sammanvags. De behdver heller inte motiveras av fordndrade krav
som arbetslivet stéller eller nya ron om hur effektiv undervisning

3 Expertgruppen for 6kad méluppfyllelse och elever i behov av sarskilt stod.
* Ds 2000:19, Elevens framgang — Skolans ansvar, Utbildningsdepartementet, Stockholm.
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kan ske. Dessa varden galler &ven om de kan anses som opraktiska,
oekonomiska eller onyttiga.

Dock forhaller det sig annorlunda dd man talar om mal. Da man
resonerar strikt malrationellt bedoms vilka medel som pa enklaste,
sakraste, snabbaste och/eller billigaste satt leder till malet, menar
kommittén®,

Denna distinktion mellan varden och mal kan tyckas relativt
okomplicerad nar den uttrycks pa det har viset. Men det strikt
malrationella sattet att resonera och kalkylera ar inte sd ofta
tillampbart pa en komplex verksamhet av skolans slag dar det i det
dagliga arbetet séllan forekommer enkla och raka samband mellan
orsak och verkan.

Att soka efter fasta hallpunkter blir ett naturligt handlande i
situationer som inte enkelt kan forstas eller Gverblickas — man
soker efter strukturer och monster, man forsoker skapa ordning
och undvika kaos. Risken med ett sadant handlande &r att man
forenklar och agerar utifran tankemodeller som enbart rymmer
begransade delar av den komplexa verkligheten och att helhet och
sammanhang darigenom kommer till korta.

| tidigare avsnitt har ocksa papekats att andra faktorer kan dka
risken for ett fragmentariserat satt att forsta skolans sétt att fun-
gera. Kraven att formellt redovisa kvalitetsarbetet varje ar tenderar
att rikta fokus fran langsiktiga delar av skolans uppdrag till relativt
enkelt matbara kvaliteter — just darfor att de ska vara arliga. De
delar av skolans styrning som mal att strava mot representerar
kraver ofta andra och mer langsiktiga ansatser som ofta bygger pa
kvalitativa utvdrderingsstrategier. Dessa kvalitativa ansatser
Overensstdmmer inte alltid med de invanda sétt att tdnka dér en
bedémning ska kvantifieras t.ex. med hjalp betyg. Pa sa vis kan man
urskilja ett slags inre logik i det nuvarande styrsystemet och hur det
uppfattas och beméts fran skolors sida. Eftersom kravet pa arliga
kvalitetsredovisningar latt for tanken till ett kvantitativt satt att
beskriva skolans utfall drar &ven detta uppmarksamheten fran
stravansmalens mer langsiktiga inneb6rd och medfor att skolor blir
alltfor inriktade pa det enkelt matbara — oftast betyg — i sin syn pa
skolans kvalitet.

De nationella malen ska ldggas till grund saval for den lokala plane-
ringen av undervisningen som fér beskrivningar av vilka krav som ska
stallas pa prestationer och darmed vilka betyg som ska sittas. Den
nuvarande malstrukturen med tva malnivaer — mal att strava mot och

5 SOU 1992:94, Skola for bildning, s. 47-48.
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mél att uppna — bor ses dver och ersittas med en malniva. Den for-
andrade malstrukturen ska galla saval laroplanen som kursplaner. Den
foreslagna malstrukturen ska harigenom kunna anvéandas i ett natio-
nellt betygssystem. Malen ska dessutom ligga till grund for utveck-
lingen av verksamhetens kvalitet.

Arbetsgruppens forslag om att ersitta den nuvarande dubbla mal-
strukturen med en malniva innebér att majligheten att uttrycka en
godkandgrans bestar dven med en malniva — en malniva som for-
soker integrera de nuvarande uppnaendemalen och stravansmalen.

Den forandring av malstrukturen som foreslas behover dock
utvecklas och utredas vidare. Exempel pa fragor som en sadan
utredning kan behdva belysa ar hur en ny malbeskrivning ska kun-
na anvandas vid betygsattning och kvalitetsbeddmning. Relationer-
na mellan de gemensamma malen och lokalt formulerade mal ar en
annan fraga som behover behandlas.

Forandring av laroplanernas struktur — uppdragets mottagare

I framtida laroplaner bor uppdraget pa ett tydligare satt an i
nuvarande laroplaner riktas till skolans kollektiv — till skola och
arbetslag — i syfte att forstdrka det lokala laroplansarbetet och
det gemensamma ansvaret for utvdrderings- och utvecklings-
insatser.

Larararbetet har bade en stark individuell och en stark kollektiv
laddning. Den forandring av l&rarrollen mot en alltmer sam-
verkande profession som blivit tydlig under de senaste decennierna
motsvaras av liknande forandringar i manga andra yrkesgrupper. Vi
har i tidigare avsnitt diskuterat den 6kade arbetsdelning som blivit
manga moderna samhallens Gverlevnadsstrategi och att den lett till
att beroendeforhallandena i samhalle och yrkesliv 6kat och att de
olika specialiteterna forutsatter varandras existens.

Ett alltmer komplext uppdrag stéller krav pa samverkan mellan
olika professionella grupper, det kan inte ofta riktas till en
specialist. Den enskilde lararen kan inte forvantas besitta alla de
kompetenser som behévs for att skolans uppdrag ska kunna
genomforas — speciellt inte da uppdraget tydligt definieras med
utgangspunkt inte bara i elevens kognitiva/intellektuella utveckling
utan ocksa i hennes sociala, fysiska, estetiska och emotionella ut-
veckling. Den kraft som finns i organiseringen — till skillnad fran
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organisationen — har ocksa tidigare berdrts. Genom organiseringen
skapas nya allianser som gor det mojligt att med én storre sékerhet
hantera en komplex helhet. Manga skolor har ocksa valt att under-
latta sjalva organiseringen genom att gruppera medarbetare i lag.
Under senare ar har heterogeniteten i lagmedlemmarnas utbild-
ningsbakgrund 6kat varvid olika perspektiv kommit att blandas. |
forskolans laroplan — till skillnad fran Gvriga laroplaner — riktas
uppdraget tydligt till arbetslaget, vilket avspeglar en arbetstradition
dar olika yrkesgrupper ofta pa ett naturligt satt utgatt fran ett
gemensamt uppdrag som bast kan genomfdras i samverkan.

Nar pedagoger och deras ledare ska forverkliga uppdragets inten-
tioner blir det ibland uppenbart att uppdragets vardegrund inte
tolkas lika av alla. Ska vardegrundsfragorna tydliggoras behover de
adresseras till den lokala organisationen pa ett sadant satt att tolk-
ningsarbetet blir ett tydligt kollektivt uppdrag. Genom ett sadant
kollektivt uppdrag blir det nédvéndigt for den lokala organisa-
tionen och dess ledning att se till att dialog och reflektion kring
relationen mellan uppdrag och verklighet far sitt nodvandiga
utrymme i det I6pande arbetet. | de slutsatser som arbetsgruppen
om skolledarrollen® trycker pa i sin rapport betonas ocksa vikten av
det kommunikativa, demokratiska och larande ledarskapet. Man
visar pa att larandet om det egna arbetet sker pa ett medvetet och
planerat satt med bade erfarenhet och teoretiska studier som
utgangspunkt och att det maste organiseras sa att det blir en
naturlig del i arbetet.

De nuvarande laroplanerna for den obligatoriska skolan och de
frivilliga skolformerna har uppskattats for sin tydlighet och sina
raka formuleringar ddr uppdraget bland annat adresseras direkt till
lararen med hjélp av formuleringar som inled med "lararen skall”.
Om uppdraget i storre utstrackning riktas till ett kollektiv kan man
befara att det uppfattas som otydligare eftersom adressaten inte pa
samma sétt utpekas. Dock forefaller skélen starka for att laroplanen
forhaller sig logisk i sin adressering av uppdraget till ett kollektiv
och héarigenom understryker uppdragets komplexitet och krav pa
samverkan professionella emellan. Harigenom understryks ocksa
vikten av gemensamma diskussioner som en naturlig del i det
dagliga arbetet och att de vuxnas satt att arbeta pa ett tydligt satt
kan vara en forebild for de unga i skolan.

& Larande ledare. Ledarskap for dagens och framtiden skola, Utbildningsdepartementets skrift-
serie, rapport 4, 2001.
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Forandringar av laroplanernas struktur - ett gemensamt
nationellt uppdrag

Avsnitten om forskolans/skolans vardegrund och uppdrag/upp-
gifter skrivs gemensamt for samtliga laroplaner — formulerade
som ett gemensamt uppdrag fran forskolan till vuxen-
utbildningen.

Perspektivet livslangt larande far genom ett tydligt gemensamt
uppdrag en konkret illustration. Att det nationella utbildnings-
systemet — fran forskola till vuxenutbildning — pa en grundlaggande
niva har ett gemensamt uppdrag och att detta tydligt uttrycks far
en stark symbolisk funktion. Det understryker de olika skolfor-
mernas delaktighet i ett omfattande nationellt gemensamt uppdrag.
Tillsammans med att vardegrundsfragorna far en starkare legal
stallning i styrdokumenten poangterar det dessutom pa ett annu
tydligare satt vardegrundsarbetets centrala roll i all utbildning och
att detta ar en livslang process. Genom att dessa malformuleringar
galler fran forskola till vuxenutbildning understryks vérdenas
ofdrytterliga karaktar — for lasaren blir det tydligt att uppdraget
inte bara "tillfalligt” géller just nu, utan att det dger samma giltighet
under hela skolgangen. Eleverna och deras foréaldrar i forekom-
mande fall kan ocksa med en gemensam skrivning pa ett tydligare
satt folja uppdraget genom elevens skolgang. De likheter som idag
foreligger mellan laroplanerna doljs i viss man eftersom samma mal
uttrycks pa lite olika satt. Det ar svart att utan ganska tidsodande
ingéende analyser se likheter och skillnader laroplaner emellan
eftersom texterna manga ganger beskriver samma mal fast i olika
sekvenser. | 6vrigt behover maldokumenten ha olika lydelse for att
fanga upp deras skiftande forutsattningar och uppdrag.

For att visa att ett gemensamt nationellt uppdrag kan uttryckas
med dagens laroplanstexter som utgangspunkt, genomférdes en
jamforelse mellan dessa. Det forsta steget var att dessa lades
bredvid varandra i en matris. Héarigenom kan l&roplanstexterna
lasas “pa tvaren”, dvs. jamforas med varandra for att klarlagga
likneter och olikheter’. En del av de skillnader man ser i de olika
textavsnitten ar ett resultat av att de vander sig till olika aldrar eller
for att de ar skrivna vid olika tidpunkter men ocksa av olika
kommittéer/arbetsgrupper.

7 Se bilaga 4.
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De féljande stegen i analysen av laroplanstexterna har inneburit
dels en enkel begreppsbildning dér texternas nyckelbegrepp lyfts
fram och darefter ett forsok att visa hur texterna innehallsmassigt
overensstammer, dven om de delvis ar strukturerade pa olika satt.
Samtliga dessa analyser visar med stor tydlighet att 6verensstdm-
melsen mellan texterna i de olika laroplanerna i dessa avseenden ar
ansenlig. Slutsatsen har blivit att det &r viktigt att tydliggora detta
genom att vissa avseenden formulera ett gemensamt uppdrag fran
forskola till vuxenutbildning.

Laroplanstexten behover uttryckas i en annan form sa att elever
sa langt mojligt kan forsta den.

Téank om en delar av en laroplanstext formulerades pa foljande satt:

Forskolan och skolan méter en véarld som férandras

Varlden férandras hela tiden. En hel del av dessa forandringar har
kommit for att stanna och kan gora livet battre for ménga pé jorden.
De flesta forandringar ar dock bra pa vissa satt och mindre bra pa
andra satt. Darfor ska man i skolan lara sig att forsta hur det nya kan
anvandas pa bésta satt och vara kritisk mot ett anvandande som sker
utan att man tanker efter. Det kan till exempel réra fragor om hur
forandringarna paverkar miljoé och natur.

Vi som bor i Sverige har idag ménga kontakter med manniskor i
andra lander. Manniskor flyttar mer och mer fran ett land till ett annat.
Déarmed kommer ménniskor som &r olika att leva néra varandra. Skolan
ska vara en bra plats for alla — vilket land man dn kommer ifran. |
skolan méts darfor ménniskor med olika erfarenheter och bakgrund.
Men skolan maste samtidigt tydligt visa vad som ar viktigt nar man-
niskor ska leva tillsammans i vart land.

Skolan ska vara en bra plats for larande

Alla som finns i skolan har ratt att stalla krav pa skolan. | skolan ska
man kéanna sig trygg och dar ska lekfullhet och skapande ha utrymme.
Skolan ska vara en bra plats for larande. For att den ska bli sadan
behover elever paverka livet i skolan och ocksa vad man ska lara sig.
Eleven ska ha inflytande dver det som sker i skolan — det &r en ménsk-
lig rattighet. Genom att ha det kan elever lara sig hur en demokrati
fungerar i praktiken. Inflytande betyder att man delar makt genom att
diskutera med andra om vad som ska géras och hur det ska goras. For
att skolan ska fungera sa behéver alla dar klara av att samtala med
varandra. Alla behover da visa respekt for varandra. Detta géller alla -
fran det unga barnet till den vuxne.
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Den text som presenteras ovan ar att ses som ett idéutkast och ett
begransat exempel.

Kan en laroplanen formuleras pa ett sddant satt? Far en forord-
ning vara utformad pa det vis som denna exemplifiering antyder?
Kan texten forstds av elever, larare och foraldrar? Kénner larare
igen sig i en sadan text? Arbetsgruppen har ovan redovisat betydel-
sen av att uppdraget riktas till skolans arbetskollektiv. Aven om
uppdraget tydligt riktas pa detta satt, menar arbetsgruppen att det
samtidigt behover formuleras sa att eleverna kan forsta det.

Skolan ér till for eleverna Skolan har ocksa en ambition att skola
eleverna i demokratiskt tdnkande och att eleverna ska ha inflytande
Over sin tid i skolan. Detta inflytande har flera syften. Dels syftar
inflytandet till att eleverna ska kunna paverka innehall och arbets-
form i skolan pa ett sadant satt att hon upplever mening i arbetet i
skolan eftersom det beror for henne viktiga omraden. Inflytandet
ska ocksa ligga till grund for elevens demokratiska utveckling;
genom att leva i ett sammanhang i skolan som préglas av demo-
kratiska varderingar, som far konsekvens for hur skolarbetet kon-
kret bedrivs, kommer eleven att lara sig att forsta vad demokrati ar
nar den tillampas. Begrepp som solidaritet, jamlikhet, tolerans och
frinet kan da fa en naturlig innebord i livet i skolan.

Ett satt att oka styrkan i dessa malformuleringar &r att de genom
sina formuleringar riktas direkt till eleven. Detta kan — i stbrre
utstrdckning an for nérvarande — inbjuda och uppmana eleverna till
en diskussion om dessa varden och hirigenom utdva péaverkan pa
den miljo som eleverna finns i. Aven i detta avseende finns en stark
symbolisk innebord i att rikta uppdraget pa ett sadant sétt sa att det
inte sker “Over huvudet” pa eleven utan istallet inbjuder till den
dialog som &r grunden for demokrati.

Det ar svart att uttrycka ett gemensamt uppdrag sa att det kanns
nara och angelaget for saval det unga barnet som den vuxne stu-
deranden. Dessa svarigheter blir stora framforallt nar texten foku-
seras pa den enskildes utveckling, eftersom den av naturliga skal
maste skilja sig at beroende pa alder och olika forutsattningar.
Darfor vore det bra att en text av detta slag mer riktar in sig pa att
beskriva den miljo som ska skapa ett bra utvecklingsklimat for den
enskilde. Miljon for larande ska utgd fran samma grundlaggande
varden oberoende av vilka aldrar den ska mota.

Texten dr en exemplifiering av hur laroplanstexter skulle kunna
gestaltas i framtiden. FOr att arbeta igenom hela den uppdrags-
beskrivning som laroplanen utgor foreslar vi att en 6versyn gors av
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laroplanerna for forskolan, grundskolan och gymnasieskolan och
att de ges en enhetlig utformning som kan l&sas av elever som
erdvrat lasfardigheter.

I diskussionerna har arbetsgruppen ocksa tyckt att det ar intres-
sant att préva idén med en text som ger utrymme for de inbyggda
motsittningar som maste finnas da traditionella laroplansmal stlls
bredvid varandra. Genom detta tydliggors att skolans uppdrag
kring grundlaggande varden maste bli foremal for ett lokalt tolk-
ningsarbete eftersom dessa varden, dven om de inte ar forhand-
lingsbara, anda inte ar av absolut karaktir. Genom att motsétt-
ningar och spanningsfalt lyfts fram i texten betonas ocksa komple-
xiteten i uppdraget vilket kan leda till ett stdrre igenkédnnande av de
som arbetar i skolan.

Argumenten for detta ar flera. Genom att inbyggda spannings-
falt lyfts fram tydliggors skolans komplexa uppdrag for elever,
deras foraldrar och for skolans personal. Det innebar ocksa att
behovet av ett fortlopande samtal om uppdragets karaktar framstar
som &n viktigare for de som tillsammans har ansvar for att genom-
fora uppdragets intentioner. Kanske kan ett sadant satt att uttrycka
skolans mal dven 6ka uppdragets legitimitet, eftersom det faktiskt
satter fingret pa en del av de inbyggda och motstridiga krafter som
behéver hanteras om de uppdrag som har med skolans vérdegrund
pa ett trovardigt satt ska kunna bli en del av vardagsarbetet i skolan.
Ocksa dessa resonemang bor laggas till grund for den féreslagna
revisionen av laroplanerna.

Aterkommande laroplansrevision

Arbetsgruppen foreslar en aterkommande laroplansrevision, dér
skolor och kommuner direkt inbjuds att delta i utformandet och
utvecklingen av ndstkommande ldroplan. Genom att ange en
bestdmd livstid for en laroplan kan fler intressenter vara med att
forma nésta laroplan och dérmed uppleva mer av ett dgar-
forhallande till det uppdrag som ldaroplanen innehaller. Dess-
utom Okas laroplanens aktualitet och spegling av radande forut-
sattningar. Arbetsgruppen foreslar att laroplan ges en var-
aktighet pa sju ar.
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Sjalva begreppet laroplan kan bygga pa olika tankemodeller. En
laroplan kan vara ndgot som ger associationer till hdgtidsretoriken
och héarigenom nagot som i och for sig betraktas med respekt men
latt kan komma att ses som skilt fran det mer vardagliga livet i
skolan. En laroplan kan ocksa vara mer av ett arbetsdokument som
ager sin aktualitet genom att den finns i ett system av kom-
munikation och samverkan mellan nationell och lokal niva och dar
laroplanen &r en del i denna kommunikation bredvid andra delar;
andra planer och styrinstrument och kvalitetsarbete pa nationell,
regional och lokal niva.

I framtiden behdver laroplanerna alltmer komma att fylla funk-
tionen av arbetsdokument. Det frdmsta skélet till detta &r att om-
vérldens forandringar idag snabbt kan &ndra forutsattningarna for
den nationella utbildningspolitiken. Men féljsamheten mot om-
varldens forandringar har sina granser och darfor maste skolan
samtidigt uppvisa en viss troghet och langsiktighet vad galler sko-
lans grundldggande och oftrytterliga varden. Arbetet med dessa
varden kan dock dven det behdva ske i en forandrad omfattning
eller tyngdpunkt med hénsyn tagen till férandrade villkor. Det s.k.
vardegrundsaret har varit ett sadant exempel med speciella sats-
ningar riktade mot saval skolans personal som deras ledare.

En helt ny situation &r pa vag att uppstd i skolsystemet nar
kraven pa lokalt kvalitetsarbete borjar fa konsekvenser. Alltfler
skolor och kommuner presenterar nu regelbundet redovishingar av
sitt kvalitetsarbete och man kan se ett monster dar dessa redo-
visningar uppvisar en allt hogre kvalitet. Detta innebdr att en stor
mangd erfarenheter av utbildningssystemets olika nivaer samman-
stélls och nya kunskaper utvecklas genom de monster av for-
hallanden som dessa erfarenheter kan ge. Detta forhallande skapar
nya mojligheter till kommunikation mellan den nationella formule-
ringsarenan och skolan som ansvarar for genomforandet. De ana-
lyser som gors om genomforandets villkor kan bli viktiga utgangs-
punkter for att forsta den nationella utbildningspolitikens forut-
sattningar. Det vore naturligt att kvalitetsredovisningarna far en
sadan roll och att man harigenom skulle kunna bygga ett system
med ett dterkommande laroplansarbete dar de lokala aktorerna far
en mer uttalad roll. Detta skulle ocksd pa sikt starka kvalitets-
arbetets legitimitet.

De anstrangningar som idag gors pa skolor och i kommuner for
att fa till stand rutiner for ett fungerande kvalitetsarbete behover
kompletteras med bitvis nya rutiner nationellt for att fanga upp det
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larande som sker lokalt och regionalt. Idag finns inga naturliga och
vélfungerande kanaler for denna typ av information. Den kunskap
som kan dras av de kommunala kvalitetsredovisningarna skulle
darfor utan alltfor stora insatser i stOrre utstrdckning an vad idag
sker kunna vara en del i det nationella kvalitetsarbetet.

Genom detta forslag sker en utveckling av mal- och resultat-
styrningen i enlighet med principen om samverkan mellan syste-
mets nivaer.

Ett av problemen med den kommunikation mellan systemets
nivaer som idag forekommer &ar att den ofta sker pa den Over-
liggande nivans villkor och att en del av den information som
passerar genom systemet — t.ex. i form av kvalitetsredovisningar —
sker for att tillfredsstdlla andras krav och upplevda behov an de
egna. Ett aterkommande laroplansarbete skulle pa sikt kunna for-
dndra detta forhallande. Den enskilda skolans arbete skulle i storre
utstrdckning kunna ses som en del av det nationella skol-
utvecklingsarbetet, dar de lokala erfarenheterna faktiskt efterfragas.
Man kan tanka sig att dialogen mellan systemets nivéer resulterar i
fragor som stalls nationellt och som utreds lokalt s nara skolans
vardagsarbete som mojligt. Systemet kan ge den lokala nivan i
uppgift att i sitt kvalitetsarbete speciellt granska ett specifikt
omrade och redovisa sina erfarenheter och slutsatser. En del-
aktighet i ett vidare nationellt uppdrag kan bidra till att upplevelsen
av att aga sitt uppdrag 6kar. Det kan tyckas val optimistiskt att tro
att upplevelsen av att dga uppdraget genom en insats av detta slag
Okar. Forslaget och dess konsekvenser bor dock ses i sitt totala
sammanhang tillsammans med andra forhallanden som t.ex.
Okningen av de lokala befogenheterna som arbetsgruppen argu-
menterar for.

7.3.2  Forandringar i den statliga styrningen av kommuners
och skolors verksamhet

Arbetsgruppen foreslar en minskad nationell reglering av kom-
munernas och skolornas arbete i syfte att stimulera en samverkande
styrning. En Okad lokal frihet forutsitter dock Okade krav pa
skolor och huvudman att bedéma och vérdera arbetet.
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Forsdksverksamhet med lokalt utformade kursplaner

Arbetsgruppen foreslar en begransad forsoksverksamhet utan
nationellt faststallda kursplaner pa saval gymnasie- som grund-
skoleniva. Erfarenheterna ska ligga till grund for stallningstagan-
den kring kursplanernas framtida roll. Elevernas paverkans-
mojligheter i kursplanearbetet lokalt ska sarskilt studeras. Fri-
staende skolor, som redan idag har mojligheter att arbeta utan
nationellt reglerade kursplaner, bor ocksa inbjudas att delta i
forsoksverksamheten.

Den forsta moderna laroplanen, undervisningsplan for rikets
folkskolor, som lades fram 1919 bestod av timplaner i form av
normalscheman for olika skolformer samt av detaljerade kursplaner
for datidens amnen. | dessa angavs bade vad eleverna skulle lara och
hur de skulle bibringas kunskaperna. Under nittonhundratalet har
gradvis staten gett de yrkesverksamma storre och storre fortroende
for att finna praktiska och lokalt fungerande I6sningar pa hur
skolorna ska bedrivas. Den reviderade laroplanen for folkskolan,
som lades fram 1955, innebar att staten gav exempel pa arbetsord-
ningar i form av scheman foér de olika klasserna i de olika skol-
formerna, att man under allménna anvisningar forde en diskussion
med de yrkesverksamma om vilket ideologiskt uppdrag som
skolorna skulle genomféra samt att man i kursplanerna presente-
rade anvisningar om vad barnen skulle kunna och hur deras larande
skulle ga till. Denna formel for den samlade laroplanen bibehdlls i
de tre forsta versionerna av grundskolans laroplan och i den férsta
laroplanen for gymnasieskolan. For grundskolans del skedde ett
forsta avsteg fran denna detaljerade anvisande uppdragstext i och
med 1980 ars laroplan, da skolorna uppmanades att utforma lokala
arbetsplaner och de ldmnades frihet att disponera tiden inom ramen
for de tre stadierna i grundskolan. Denna laroplan dr férel6paren
till de mer konsekventa decentraliseringsstradvanden som sedan dess
karakteriserat skolans systemutveckling.

Mot bakgrund av de riktlinjer for en ny skolpolitik som drogs
upp i slutet av 1980-talet minskades detaljerna i beskrivningen av
det Gvergripande uppdrag som skolorna fick i och med 1994 éars
laroplaner, savél for gymnasieskolorna som for grundskolorna. |
forarbetena till laroplanen betonades vikten av att man levde upp
till idén om att lararna skulle vara fria att tillsammans med eleverna
vélja metod for larande och tillsammans med dessa vélja precise-
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ringar av vad skolarbetet ska gélla. De utbildningsideologiska
anvisningarna krymptes till ett minimum, dar de tydliga och diffe-
rentierade kraven pa rektor, lararna och pa alla i skolan lyftes fram.
Tidsramarna anges déar i hur manga timmar som ska &gnas at olika
amnen under hela skoltiden i respektive skolform. Under senare ar
har nastan en tredjedel av landets kommuner och ca 20 % av antalet
grundskolor deltagit i forsoksverksamhet med befrielse ocksa fran
den nationella timplanen. | kontrast till dessa konstruktioner, som
genomfordes i konsekvens med den brett omfattade decentralise-
ringspolitiken, bibehdlls de centralt formulerade kursplanerna,
vilka under nittiotalets senare ar ocksa fick stod av statliga betygs-
kriterier. Timplanerna fick vid detta tillfalle en férdndrad inriktning
som innebar mer av malstyrning 4n tidigare. Tillsammans innebér
de centralt faststéllda kursplanerna och betygskriterierna att verk-
samheten i grundskolor och gymnasieskolor langt ifran bedrivs pa
den decentraliserade grund som férutsattes under 1980-talets slut
och under 1990-talets forsta halft, nar flera olika beslut skedde for
att decentraliseringen av skolvasendet skulle kunna avlGsa en lang
period av stark centralisering.

Detta forhallande behdver justeras sa att det ansvarssystem som
skapats inom skolvasendet ska kunna nyttjas fullt ut, sa att
kommuner och skolor ansvarar for att na goda resultat och lyckas
kvalificera barnen, ungdomarna och de vuxna som studerar for
framtida aktivt deltagande i samhallets méanga uppgifter. | dagens
utbildning far skolorna kursplaner som utformats centralt inom
Skolverket — och i grundskolans fall beslutas av regeringen — dér ett
begransat antal larare och sakkunniga fran olika yrkes- eller
amnesomraden bidragit med sin expertis till innehallsbeskriv-
ningarna. Den konsekventa férlangningen av decentraliseringspoli-
tiken borde leda till att kurserna planeras pa skolorna i samarbete
mellan larare och elever, dar dessa har kommit sa langt i sin ut-
veckling att de kan delta i detta arbete, pd samma sitt som sker pa
landets hogskolor. Ansvaret for att vélja ut ett tidsenligt och hall-
bart innehdll i skolarbetet laggs darmed pa skolorna och statens
inflytande Gver innehallet i skolan begransas i forhallande till den
gallande traditionen. En sadan forandring av ansvarsfordelningen
medfor att Sveriges skolsystem kommer att likna de flesta andra
landers skolsystem, dar fortroendet for att man pa de lokala skolor-
na utformar innehallet i verksamheten ar stort. De manga interna-
tionella erfarenheterna med lokalt ansvar for urval av kunskaps-
innehall visar att detta fungerar, men pekar samtidigt pa att en
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sadan konsekvens av decentraliseringen inte nddvandigtvis leder till
okad mangfald och till lokala varianter. I manga nationer tar
laromedlens centralstyrning 6ver eller leder centrala examinations-
ordningar eller testsystem till att man astadkommer en mycket
stark centralstyrning, trots att friheten att vélja innehall i skol-
arbetet i princip finns. Laromedlens inverkan pa skolarbetet ar
redan idag av stor betydelse i Sverige och en forandrad ansvarsfor-
delning kommer formodligen inte att forandra laget pa annat satt
an att larare och elever kan komma att gdora &n mer medvetna
laromedelsval i framtiden, ndr man i hogre utstrdckning ansvarar
for valet av innehall i skolarbetet.

Samtidigt som ett lokalt ansvar for kursplanernas utformning ar
en logisk konsekvens av flera artiondes decentraliseringspolitik,
som skett under stor politisk enighet, leder det saledes till att nya
problem uppstar. Skolsystemen garanterar eleverna likvardig kvali-
tet fran skolornas sida. Eleverna ska kunna lita pa att det som de lar
sig pa sin skola ska ha samma vérde i fortsatta studier, vid kon-
kurrens och vid yrkesverksamhet som likartade kunskaper har som
elever fran andra skolor erdvrat. De mottagande utbildningarna och
arbetsgivarna ska kunna lita pa att eleverna efter fullgjord utbild-
ning har sadana kunskaper att deras fortsatta utbildning kan an-
passas efter vad de redan lart sig. Staten behover darfor dven i
fortsattningen ange en innehallskarna i skolarbetet. Savél staten
som huvudmannen for skolverksamheten kraver ockséa att skolor
visar upp resultat av sin verksamhet som kan begripas av andra &n
de som arbetar pd skolorna och att dessa resultat ska kunna
jamforas mellan skolorna. Nér det konsekventa 6verldmnandet av
ansvaret for att beskriva kursinnehall och val av satt att arbeta i
skolan sker till skolorna, behtver samtidigt staten ha tillgang till
definitioner av resultat och matningar av dessa som medger jam-
forelser mellan skolors och huvudméns insatser. Detta fordras om
likvardhetsstravandena ska kunna uppratthallas. 1 dagens lage kan
centralt faststéllda betygskriterier och nationella prov vara exempel
pa instrument som gor det mojligt att astadkomma den 6verblick-
barheten.

Att g fran ett centralstyrt system for valet av innehall i studier,
som det nuvarande kursplanesystemet utgor, till ett lokalt ansvar ér
ett stort steg. Vanor finns inte upparbetade pa alla skolor for att
formulera lokala varianter av kursplaner och samarbetet mellan
larare och elever har inte alltid den kvalitet som fordras for att
intentionerna med grundskolan och gymnasieskolan skall uppnas,
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dér elevernas inflytande éver skolarbetet med internationella 6gon
ar mycket stort.

Erfarenheter av lokalt utformade kursplaner féreligger dock i
dagslaget eftersom fristdende skolor inte ar skyldiga att folja
nationellt faststdllda kursplaner. Dessa erfarenheter har ddremot
inte dokumenterats eller beskrivits i ndgon storre utstrackning.
Arbetsgruppen vill darfor foresla att en begransad forsoksverk-
samhet med lokalt ansvar for kursplaner inleds fran och med
hosten 2002. P4 samma satt som vid forsoksverksamheten med
frinet fran centrala timplaner bér de kommuner som deltar i
forsoken avkrdvas val fungerande kvalitetsredovisningssystem,
vilket skulle innebdra att ldrdomarna att arbeta utan centrala
kursplaner kan fangas upp och dokumenteras samt ligga till grund
framtida stéllningstaganden om kursplanernas roll och utformning.

Att ha ansvar for att kurser utformas pa den egna skolan staller
krav pa ldrarna att de samrader om hur innehéllet ska viéljas ut
tillsammans med andra som har kdnnedom om hur olika kun-
skapsfalt utvecklas i det moderna samhéllet. Sadana samrad kan ske
inom ramen for lararsammanslutningarna, i arbetslag, tillsammans
med féretradare for hdogskolor eller med gemensamma insatser till-
sammans med foretradare for sddana branscher som intresserar sig
for skolornas verksamhet. Till en borjan bér de nuvarande centralt
faststéllda kursplanerna vara till god hjélp for att man ska kunna
finna fram till lampliga modeller for att utforma egna varianter. Pa
sikt bor denna ansvarférandring komma att innebéra att innehallet i
skolarbetet knyts ndrmare till lokala forutsattningar och att det kan
anpassas snabbare till nya krav pa kunskaper i en allt mer for-
anderlig omvarld.

Ett lokalt ansvar for kursernas utformning bor pa sikt ocksa leda
till en 6kad professionalisering. De utdkade befogenheterna maojlig-
gor att nya vagar provas samtidigt som de nddvéndiggor de lokala
diskussionerna, den gemensamma reflektionen. Det stéller dock
stora krav pa ledarskapets formaga att tillskapa tid, sa att dessa
mojligheter till 6kat lokalt inflytande inte stupar pa att de utokar
arbetsbordan for de professionella.

Det ar vart att 4n en gang papeka att dessa mojligheter att
utforma lokala kurser redan existerar i det befintliga skolvasendet
genom att fristéende skolor redan har dessa mojligheter — maoijlig-
heter som langt ifran alltid utnyttjas. Man véljer ofta att folja
befintliga kursplaner.
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Inneborden av en Okad lokal paverkan av kursplanernas innehall
bor heller inte goras alltfor dramatisk eftersom dven anvéndningen
av befintliga kursplaner rymmer ett visst lokalt tolkningsarbete
med lokala variationer.

Renodling av styrningen — avveckling av nationellt reglerade
planer

Arbetsgruppen foreslar att de nationella kraven pa obligatoriska
handlingsplaner avvecklas och ser det istallet som mer angelaget
att utveckla stodet till kommunens och skolornas formaga att
gora egna beddmningar av verksamheten.

Om den nationella nivdn menar allvar med att decentraliserings-
processen maste drivas vidare och darigenom de lokala skolornas
befogenheter 6kar, skulle det vara ologiskt att "man tar tillbaka
med andra handen vad ena handen givit” och sa att siga bakvégen
reglerar det lokala arbetet genom att foreskriva vilka lokala styr-
instrument som maste finnas. Om man pa den lokala nivan med fog
(t.ex. genom det egna kvalitetsarbetet) kan pastéa att verksamheten
fungerar tillfredsstallande vad géller vissa aspekter ar det rimligt att
man dven pa lokal niva kan avgora vilka lokala styrinstrument man
har behov av.

Forslaget innebar att kravet pa att skolan skall uppratta lokal
arbetsplan/utvecklingsplan i sin nuvarande form kan avvecklas.
Dessa planer bor ses som en integrerad del av kvalitetsredo-
visningen. Kravet pa skolplan, vars forekomst nu &r tvingande,
tacks av kommunallagens mer generella krav pa redovisning av
kommunal verksamhet. Darfor kan ocksa kravet pa att uppratta en
kommunal skolplan i sin nuvarande form ocksa avvecklas.

Om skolornas arbete med vardegrunden far en starkare legal
stallning genom forandringar av skollagen, vilket erfarits i kontak-
ter med skollagskommittén, kommer skolans ansvar for den en-
skildes personliga och sociala utveckling att tydliggoras pa ett
starkare satt an tidigare. Den enskilde elevens stéllning i avseenden
som har med mobbning och andra trakasserier att géra kommer
ocksa att skarpas. Genom forandringar i skollagen och ett forstarkt
lokalt laroplansarbete tillsammans med ett utvecklat lokalt kvali-
tetsarbete kommer innebdrden i skolans uppgift att arbeta med sitt
eget forbattringsarbete pa sikt att skarpas. Harigenom starks de
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nationella intentionerna vad galler atgarder mot mobbning och
andra trakasserier. Reglering om forekomst av planer for detta
arbete pa skolorna bor darfor inte vara nodvandig i samma ut-
strackning som tidigare. En sadan har avreglering innebér en
Okning av decentraliseringsgraden och blir hdrigenom ett led i den
fordjupade mal- och resultatstyrning som argumenterats for i
rapporten. Detta bor ocksa fa till konsekvens att uppféljning, ut-
vardering och tillsyn mer riktar in sig pa forekomsten av onskvarda
kvaliteter i l&randemiljon och istéllet for att man kontrollerar om
det finns planer for de utpekade delarna av verksamheten eller inte.

En férdndring av detta slag kan misstolkas och uppfattas som en
retratt i ambitionsnivan. Planens forekomst ar i sig ingen garanti
for att inte mobbning eller andra trakasserier forekommer. Planen
ar ett medel som i ett mél- och resultatstyrt styrsystem tillkommer
genomforandenivan att besluta om. Sjalvklart kommer manga
skolor och kommuner &nda att finna att arbetet kan lokalt styras
genom planer, men da gor man det av egna skal inte for att till-
fredsstalla systemet. Idag foreligger en risk for att den ena nivan i
styrsystemet alagger underliggande nivaer att presentera planer
som man inte pd den andra nivan kanner behov av. Det ar viktigt
att styrsystemet som helhet ar rent och sa langt mojligt fritt fran
inbyggda inkonsekvenser.

Kvalitetsarbetet far en forstarkt roll

Kravet pa att uppréatta kvalitetsredovisning som alades skolor
och kommuner star fast och understryks. Stod till kommuner
och skolor i detta arbete behover 6ka.

En Okad decentralisering forutsatter ett 6kat lokalt ansvarstagande
for den egna verksamhetens resultat. Under de senaste artiondena
har darfor utvardering och uppféljning blivit ett mer frekvent
inslag i sammanhang dér organisationers utveckling diskuterats.
Det lokala ansvarstagandet for den egna verksamhetens resultat kan
ha olika utgangspunkter. Den ena ar det legitima kravet pa insyn i
offentlig verksamhet. Det andra ar kvalitetsarbetet som en del i det
kollektiva larandet och den lokala utvecklingen. Balansen mellan
det utifran kommande kravet pa kvalitetsarbete och det som kom-
mer inifran ar viktig. Idag uppfattar manga skolor dessvérre framst
kravet som kommande utifran.
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Argumentet for att offentlig verksamhet ska kunna granskas &r
vasentligt da decentraliseringen okar. 1997 kom darfor en forord-
ning som stéllde krav pa skolor och kommuner att gora en kva-
litetsredovisning. Tidigare i rapporten har mer utforligt beskrivits
tankarna bakom kvalitetsarbetet. Sammanfattningsvis kan konsta-
teras att kvalitetsarbetet inte bara innebér en redovisning av verk-
samhetens utfall utan ocksa dels en beskrivning av hur man arbetar
med malen — vilka prioriteringar man gjort och hur och varfor dessa
gjorts — och dels en beskrivning av vilken analys man gor av
resultaten, dvs. vilka dtgarder som man anser vara nddvandiga for
att 6ka maluppfyllelsen.

Flera av de forslag pa forandringar som arbetsgruppen
presenterar bygger pa eller forutsatter att de enskilda skolorna och
kommunerna utvecklar kvalitetsredovisningar. Forslaget om en
dterkommande laroplansrevision utgar fran att skolors kvalitets-
redovisningar sammanstalls och analyseras pa den kommunala
nivan och att motsvarande arbetsprocedur genomférs pa den
nationella nivan med de kommunala underlagen som utgangspunkt.
Forslaget om en forsoksverksamhet med lokalt utformade kurs-
planer forutsatter ocksa ett valfungerande kvalitetsarbete for del-
tagande. Aven forslaget om att kraven pa en del av de nationella
handlingsplaner avvecklas utgar fran att en 6kad kunskap om verk-
samhetens arbetsprocesser kommer i stéllet.

Idag har Skolverket flera uppdrag som direkt eller indirekt berdr
skolors och kommuners sétt att hantera sitt kvalitetsarbete. Dessa
uppdrag till Skolverket skulle kunna skérpas som ett led i att
kvalitetsarbetet ges en mer uttalad roll och hér kan sannolikt frukt-
bar samverkan med hdgskolor, regionala utvecklingscentra och den
statliga utbildningen av rektorer ske.

Kvalitetsarbetet har ocksd en annan viktig utgangspunkt i att
kunna vara en del i den egna skolans utveckling. Det hjalper den
enskilda skolan att beskriva bade sin egen utvecklingsprocess och
vilka resultat man far. Harigenom kan kvalitetsarbetet bli ett stod i
det kollektiva larande och den professionella utvecklingen som &r
en viktig motor i allt utvecklingsarbete.

Samverkande styrning innebar siledes saval samverkan mellan
olika nivéer i systemet och dar kvalitetsarbete med dartill htrande
redovisningar kan bli en del av det som kommuniceras mellan
nivaerna. Samverkande styrning innebéar ocksa samverkan inom de
olika nivéerna, varvid kvalitetsarbetet blir ett medel i nivéernas
interna styrprocesser.
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Oversyn av laroplanerna som styrinstrument

L&aroplanernas roll

De nationella laroplanerna ar ett av de viktigaste uttrycken for den
nationella skolpolitiken. Laroplanen &r avsedd att vara ett ofta last
och véalkédnt dokument, som &r relevant fér och val integrerat i
skolans vardagsarbete. Utgangspunkten ar dessutom att en laroplan
skall vara ett hallbart styrdokument som inte dndras alltfor ofta.

Riktlinjerna for de nuvarande laroplanerna antogs med nést intill
politisk consensus av riksdagen. Laroplanerna har nu varit i bruk
ett antal ar. Samstdammiga uppgifter sidger att laroplanerna éar
accepterade och t.0.m. omtyckta av larare och skolledare pa féltet,
eftersom de anses vara realistiska och konkreta. Anda visar flera
utvarderingar' och attitydundersokningar, bl.a. fran Statens skol-
verk, att laroplanerna inte styr pa det sitt som var tinkt och som
vore dnskvart. Andra styrdokument véger tyngre an laroplanerna i
verksamheten. Ett exempel ar att de s.k. vardegrundsmalen ofta
stalls mot kunskapsmalen. 1 sjalva verket ar de olika delarna tankta
att bilda en odelbar helhet.

! Laroplanerna i praktiken, Skolverket 1999 m.fl. rapporter.
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Om inte ldroplanen styr — vad &r det som styr? Kursplaner,
betygskriterier, laromedelsférlag och laromedelsforfattare, ”skol-
kulturen? En hypotes kan vara att det rader en omvand hierarki
mellan styrdokumenten. Betygskriterier och malen att uppna i
kursplanerna ar mer kanda och styr hardare &n de mer Gvergripande
malen i laroplanen. For elever och foraldrar syns inte resultatet av
arbetet i skolan tydligt i relation till malen i laroplanen men val i
form av betyget Godkand.

Det reformarbete som nu pagar i alla delar av utbildnings-
systemet syftar till 6kad grad av malstyrning med tydligare mal och
tydligare krav pa utvardering. Forsoksverksamheten med utbild-
ning utan timplan i grundskolan, arbetet med kvalitetsredovis-
ningar och kvalitetsgranskning, en ny och flexiblare lararutbildning
ar nagra exempel pa insatser som syftar till storre pedagogisk frihet
men ocksa storre ansvar for kommunen och skolpersonalen.

Laroplanernas struktur

Samma grundldggande vérderingar aterfinns i alla tre nu gallande
laroplaner. De speglar samma syn pa larande och utveckling och
innehaller delvis likalydande formuleringar. Vid en jamforelse mel-
lan de olika ldroplanerna framtrader emellertid inte bara upprep-
ningar utan aven svarforklarliga skillnader.

Genom inforandet av laroplanen for forskolan (LpF6 98) finns
nu tre laroplaner, som técker alla delar i utbildningssystemet.
Principen om det livslanga larandet har varit vagledande for inne-
hallet i alla styrdokument. Eventuellt kan en annan utformning av
laroplanerna, exempelvis genom att laroplanerna samlas i ett
gemensamt maldokument med gemensamma mal och riktlinjer
gora principen om det livslanga larandet dnnu tydligare. Mojlig-
heten att skapa ett sadant gemensamt dokument bor darfor provas.

Malen att strdva mot ar svarare att tolka och att mata an malen
att uppna. | regeringens utvecklingsplan for forskola, skola och
vuxenutbildning — samverkan, ansvar och utveckling (skr.
1998/99:121) betonar regeringen att malen att strava mot skall vara
styrande och att de har en generell inriktning, som anger en dnskad
kvalitetsutveckling i skolan. Varje elev skall ges forutsattningar att
na sa langt som mojligt i kunskapsutveckling och social formaga.
Darfor far malen att uppna inte bli ett tak for elevens larande. |
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forskolans laroplan (LpFo6 98) har regeringen valt att endast ha mal
att strava mot.

Inférande och genomférande av laroplanerna

Ett decentraliserat och mal- och resultatstyrt skolsystem for-
utsatter kunskap och ansvarstagande pa alla nivaer. Kommunen har
ett ansvar for att laroplanerna genomférs och att skolorna arbetar
mot de nationella mélen. Arbetsgruppen for lararyrkets utveckling
och rekrytering (SLUR) skriver i sin rapport att decentraliseringen
och overgangen till mal- och resultatstyrning ar den mest genom-
gripande forandring som lararyrket genomgatt. En béarande idé
bakom denna decentralisering har varit att i 6kad utstrackning fora
Over beslutsratten 6ver skolans arbetsorganisation och skolutveck-
ling till den lokala skolan. Arbetsgruppen beskriver det som att
lararna maste ges inflytande Gver verksamhetens utformning och
genomforande for att kunna arbeta utifran det nya uppdraget.
Avsikten ar att lararna skall kunna fatta beslut pa professionell
grund som leder till stérre maluppfyllelse. 1 dag kan det finnas
hinder for en sadan verklig decentralisering, bl.a. genom att den
kommunala organisationen speglar en gammal struktur som inte
ger detta utrymme. Mycket tyder pa att det dessutom brister i
kunskapen om laroplanernas innehdll och funktion Overallt i
styrkekedjan.

En 6versyn av laroplanerna som styrdokument

Arbetsgruppen skall gora en ¢versyn av laroplanerna som styr-
dokument och dérvid analysera skalen till laroplanernas svaga styr-
ning av verksamheten. Oversynen skall bidra till den ideologiska
debatten om hur laroplanen skall bli ett levande och anvént doku-
ment och identifiera insatser pA kommunal eller statlig nivd som
behtvs for att forstarka laroplanens roll som nationellt styr-
dokument.

Dérutbver skall arbetsgruppen analysera om det finns hinder for
genomslag i laroplanernas utformning och struktur samt se dver
sambanden mellan nu géllande laroplaner med fokus pa de gemen-
samma delarna.
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Arbetsgruppens arbete

Arbetsgruppen skall arbeta utatriktat och bidra till den offentliga
debatten om laroplanernas innehall och utformning. Arbets-
gruppen skall avrapportera sitt arbete senast den 31 maj 2001.
Arbetsgruppen bér ha néra kontakt med Skollagskommittén for ett
Omsesidigt utbyte av synpunkter och erfarenheter.
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Vad vill staten med skolans styrning —
det nationella perspektivet

Kersti Blidberg 2001-01-29
Avdelningen for uppféljning och utvardering
Skolverket

Hur kan vi forsta skolans styrning?

1 Skolan en del i samhéllets forandring

Inledning

Skolan &r en del av vart samhalle och har ett samhélleligt uppdrag
att bilda och utbilda barn, ungdomar och vuxna fér dagens och
morgondagens samhalle. Detta uppdrag utgar fran en vérdebas —
skolans vérdegrund — och innefattar 6verférandet av ett kulturarv
som i vid mening omfattar den kunskap som samhéllet anser vara
avgorande bade for nuet och for framtiden. Radande samhalls-
varderingar har paverkat synen pa detta uppdrags innebord pa
skilda satt under olika tidsperioder. Det galler ocksa statens roll i
forhallande till skolan i allmidnhet men aven mer specifikt hur
staten skall styra skolan sa att uppdraget forverkligas. For att forsta
forandringar i skolans styrning behover vi saledes se dessa i ljuset
av radande samhallsklimat.

Med detta som utgangspunkt skall foljande framstallning
beskriva och analysera den befintliga styrningen av skolan och de
motiv som lag bakom 1990-talets forandringar. Det statliga per-
spektivet kommer darmed i fokus. Avsikten ar ocksa att allmant
diskutera olika aspekter pa styrning och styrsystem.

131

Bilaga 2



Bilaga 2

Ds 2001:48

En historisk tillbakablick

Under efterkrigstidens forsta decennier byggdes ett skolsystem
upp som utvecklades mot en allt storre enhetlighet. Skolan blev i
princip gemensam for alla barn och ungdomar eftersom andra,
parallella system, successivt avvecklades. Skolans uppbyggnad var
en central del i véalfardsstatens framvéxt och skolans politiska
uppgift var att fostra nya generationer medborgare for att sékra
demokratin.

Skolan var liksom annan offentlig verksamhet starkt centralise-
rad och detaljreglerad. Statens intentioner formulerades i laro-
planerna och reglerades genom en méngd direktiv och anvisningar
av en omfattande statlig byréakrati.*

Den utvecklingen bryts i slutet av 1970-talet och en fortgaende
process paborijas, som leder fran en centralt styrd och detaljreglerad
skola mot en skola dar kommunen ersatt staten som huvudman
och dar mal och inte regler ska ange riktningen for verksamheten.
Den borjan till ett systemskifte som darefter foljer och fortgar
under 1980- och 1990-talen var en del av mer omfattande generella
samhallsforandringar och kan inte forstds annat an i det samman-
hanget.

Sveriges starka ekonomiska tillvaxt under de forsta efterkrigs-
decennierna far ett tvart slut i samband med 1970-talets oljekriser.
Statens utgifter maste begrinsas och roster hojs for att offentlig
sektor ska reformeras och bli effektivare. Ramlagstiftning,
decentralisering och minskad detaljstyrning blir signaler till for-
nyelse och ett reformarbete for att forandra och fornya offentlig
sektor, bade den kommunala och den statliga, inleds i slutet pa
1970-talet. 1 borjan pa 1980-talet blir den offentliga sektorns
fornyelse en viktig politisk fraga som markerades med att civil-
departementet bildas. Departementet far ett ssmordningsansvar for
fragor som ror den offentliga sektorn. Tva fragor blev i det for-
nyelsearbetet centrala, statens styrning av forvaltningen och for-
valtningens effektivitet. En rad statliga utredningar kartlade for-
nyelsebehoven och bidrog till decentralisering och avreglering
inom flera omraden.

| slutet pa 1980-talet blir statens resursproblem akuta och
regeringen markerade att en fortsatt utbyggnad av offentlig sektor

L For skolans generella utveckling se Richardson, G. Svensk utbildningshistoria. Skola och
samhalle forr och nu. Lund 1990.
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inte var mojlig att forena med en samhallsekonomi i balans.? Men
problemen for offentlig sektor handlade inte enbart om bristande
resurser utan ocksa om att kvaliteten pa de tjanster som tillhanda-
holls inte motsvarade vad medborgarna efterfragade. Befolkningens
andrade behov och levnadsmonster ledde till krav pa battre service
med okad tillganglighet och valfrihet. En allt hogre utbildningsniva
ledde ocksa till att medborgarna kravde att kunna péaverka den
offentliga verksamheten. For att kunna mota dessa krav skulle det
pagaende utvecklingsarbetet inriktas dels mot mal och resultat, mot
vad som producerades, dels mot hur resultaten skulle nas, dar 6kad
frinet for dem som var direkt berérda var ett viktigt inslag.?
Intentionerna med forandringarna var att stérka styrningen och dka
effektiviteten.

Fornyelse av offentlig sektor géllde ocksdé kommunernas verk-
samhet. Debatten om den kommunala sjélvstyrelsen och offentlig
sektor har forts sedan 1970-talet och fran statsmakternas sida har
budskapet Over tid haft olika fokus beroende pa radande fore-
stéllningar om kommunens uppgifter och organisation. | borjan av
1980-talet var statens huvudbudskap till kommunerna att avbyra-
kratisera och demokratisera. Demokrati och service betonades
under rubriken brukarinflytande. 1 det sammanhanget inleddes en
omfattande forsoksverksamhet. | detta var frikommunforsoket en
viktig del och innebar att ett antal kommuner aren 1984-1988 var
befriade fran statliga regler for att kunna anpassa den kommunala
organisationen till lokala forhallanden och darmed 6ka samordning
och effektivitet. Resultaten fran forsoksverksamheten, som utvid-
gades och forlangdes t.o.m. 1991, satte sin pragel pa den kom-
munallag som galler fran 1992.

| slutet av 1980-talet blir budskapets centrala innehall ett annat.
Demokratifragan har da trétt i bakgrunden och istéllet ar budskapet
effektivitet och serviceproduktion. Kommunernas grundlédggande
uppgifter ansags vara service och mattstocken for denna service var
effektivitet.!

Konsekvenserna av detta for den kommunala organisationen
aterkommer vi till.

2Engen, T. Kommunala problem och lgsningar i ett férvaltningsperspektiv, i Lundgvist, L.J.
&Pierre, J. (red.) Kommunal forvaltningspolitik. Lund 1995.

3 Johansson, A. Att styra med och mot mal och resultat i offentlig verksamhet. Novemus, Hog-
skolan i Orebro, 1995. Prop. 1988/89:150.

4 Jansson, D. & Forsell, A. Ord som fangslar. Om kommunens foretagisering, i Statsvetenskap-
lig Tidskrift 1995:3, Pierre, J. Den kommunala politiken: Problem eller 16sning i Lundgvist,
L.J. & Pierre, J. (red.), i Kommunal forvaltningspolitik. Lund 1995.

133

Bilaga 2



Bilaga 2

Ds 2001:48

For skolans del inleddes en decentralisering och avreglering med
utgangspunkt fran SIA — utredningens strategi om lokal behovs-
styrning med innebdrden att kommunernas olika férutsattningar
och behov kravde en lokal anpassning som inte ansags mojlig inom
regelstyrningens ram.® Beslut foljde bl.a. om skolans arbetsordning,
om ett nytt statsbidragssystem och en ny laroplan for grundskolan,
Lgr 80.

Utbildningspolitiska intentioner med den férandrade
styrningen av skolan

De forsta stegen mot en fordndrad styrning av skolan som togs
mot 1970-talets slut foljdes av flera. Under 1980-talet gar utveck-
lingen vidare pa den inslagna vagen mot ytterligare decentralisering
och minskad statlig reglering. Med riksdagsbeslutet 1989 laggs
principiella riktlinjer fast for ansvarsfordelningen mellan stat och
kommun. Med riksdagsbeslutet 1991 omsatts dessa principer till
konkreta atgarder.® Darmed har riksdagen fastlagt en ny modell for
skolans styrning.

Innan vi granskar innebdrden av modellen nédrmare skall vi &gna
oss at motiven for varfor s genomgripande forandringar av styr-
ningen som det har var fragan om ansags nodvandiga, dvs.; varfor
maste skolans styrning reformeras?

I propositionerna om skolans utveckling och styrning och om
ansvaret for skolan, som foregick riksdagens beslut, for regeringen
fram en rad motiv for en férdndring Motiven dr i princip desamma
som aterfinnes i rapporteringen fran den grupp sakkunniga och den
parlamentariska utredning, den s.k. Styrningsberedningen,” som
avloste varandra och vars uppdrag var att bereda fragorna om
skolans styrning.

Det 6vergripande motivet for den fordndrade styrningen &r att
stbdja en utveckling av skolan. | ett samhdlle déar utbildning och
kunskap far en allt storre betydelse bade for den enskilde individen
och for samhallsutvecklingen stélls stora krav pad att skolan
utvecklas och férnyas. Vad som avses med att skolan ska utvecklas

5 SOU 1974:53 Skolans arbetsmiljo. Utbildningsdepartementet, Stockholm 1974.

% Prop. 1988/89:4 Om skolans utveckling och styrning, Prop. 1990/91:18 Om ansvaret for sko-
lan.

" Du Rietz, L., Lundgren, U.P. &Wennas, O. Ansvarsfordelning och styrning pa skolomradet.
Ett beredningsunderlag utarbetat inom utbildningsdepartementet, DsU 1987:1. Sthim, All-
ménna forlaget, 1987, SOU 1988:20 En forandrad ansvarsférdelning och styrning pa skol-
omradet. Utbildningsdepartementet, Stockholm 1988.
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ar inte entydigt. Men utgadngspunkten &r att den befintliga
styrningen inte har fungerat sdsom avsetts. Laroplanerna har inte
styrt skolans utveckling. Att detaljreglera skolan har saledes inte
lett till att for skolan centrala mal har uppnatts. Skolan har
forandrats till sin form men inte till sitt innehall. Utveckling blir
med det resonemanget liktydigt med utveckling enligt laroplaner-
nas intentioner men forstds ocksa allmant som hogre kvalitet i
verksamheten.

Aven andra motiv fors fram som kan ses som forutsattningar for
skolutveckling men som ocksa i sig ar politiskt efterstravansvarda
och motiverar en fordndrad styrning. De har att gora med de gene-
rella samhéllsforandringar som berdrts ovan och med utveckling
och fornyelse av offentlig sektor. De motiven kan sammanfattas
med orden; effektivisering, decentralisering och demokratisering.

Tankegangen ar foljande; skolan &r en stor och dyr del av offent-
lig sektor och maste precis som andra verksamheter forbattras
genom att befintliga resurser utnyttjas effektivare. Att reformera
en offentlig verksamhet genom att 6ka resurserna anses inte langre
mojligt utan tillgdngliga resurser maste utnyttjas pa basta satt for
att nd en okad kvalitet. Den vagen utmalas som den enda tankbara.?

Sveriges daliga ekonomi ar saledes en underforstadd utgangs-
punkt fér resonemanget och uppenbart finns det ekonomiska skal
for att forandra styrningen. Okad effektivitet anses dock inte moj-
lig utan att de som éar direkt berorda av verksamheten far okat
ansvar och inflytande. Kunskap om den egna verksamheten och
Okat inflytande 6ver beslut forutsatts leda till att berdrda tar ett
storre ansvar och gor nddvéndiga ekonomiska prioriteringar.

Att flytta besluten ndrmare dem som dar direkt involverade inne-
bar bade att decentralisera beslut fran stat till kommun, som till
stora delar driver den offentliga verksamheten, och om att demo-
kratisera, att gora flera grupper av méanniskor, skolans personal och
elever och foréldrar, delaktiga genom att flytta ansvar och infly-
tande langt ut i skolans organisation. Det senare blir da en ange-
ldgenhet for den enskilda kommunen. Decentralisering allmént av
offentlig sektor minskar detaljregleringen av kommunal verksam-
het och 6kar den kommunala och lokala friheten, vilket syftar till
att frigora kreativitet som gor att personalen utifran lokala forut-
sattningar ges mojlighet att finna nya vagar for att na skolans mal. |
argumenteringen for ett nytt ansvars- och styrsystem anvands

8 Se not 6.
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saledes demokratisering bade som mal och medel, vilket legitimerar
planerade forandringar

Den modell for styrning som skissas pa i propositionerna inne-
bar att radande idéer om statsforvaltningens fornyelse ocksa ska
tillampas pa skolan. Modellen beskrivs som ett forsta steg mot en
utveckling fran regelstyrning mot malstyrning® och innebér ur ett
svenskt forvaltningshistoriskt perspektiv genomgripande forand-
ringar dar saval stat som kommun som de i skolan verksamma till-
delas helt nya roller. Decentralisering och avreglering kan sdgas
karaktarisera styrningens reformering men bada dessa fenomen har
sina grénser. FOr staten ar det viktigt att det finns en balans mellan
den statliga regleringen, som ses som en garant for en likvérdig
utbildning, och stravan efter decentralisering och forenkling. Hela
styrningsproblematiken handlar egentligen just om detta, om
balansen mellan statens, kommunens och andra berdrdas intressen.

Den nya modellen for skolans styrning — hur var den tankt?

Om vi borjar med fordelningen av ansvar for skolans styrning sa
faststéller riksdag och regering de nationella malen for skolan i
skolans laroplaner. Kommunen med genomférandeansvar formule-
rar en skolplan dar det gors klart hur kommunen utifran sina lokala
forutsattningar, prioriteringar, idéer och visioner om sin skola skall
arbeta mot de nationella malen.

Den enskilda skolan skall i sin tur ta fram en lokal arbetsplan
(géllde inledningsvis bara grundskolan och grundldggande vuxen-
utbildningen, samtliga skolformer fran 1992) som ska vara en pre-
cisering av skolplanen och en planering av skolans kommande
verksamhet.

Ansvaret beskrivs som férdelat mellan skolsystemets olika
nivaer; den nationella nivan, den lokala nivdn och skolnivan.
Styrdokumenten; laroplan, skolplan, och lokal arbetsplan blir de
medel som genom sina malformuleringar och preciseringar tydlig-
gor hur dessa nivaer forhaller sig till varandra.

Propositionstexterna gar dven ett steg langre och preciserar vad
detta ansvar innebér for politiker, skolledning och ldrare, vilka
ytterst dr ansvariga for att styrningen fungerar. | en politiskt styrd
organisation som skolan &r det de fértroendevalda, antingen natio-
nella eller lokala politiker, som fattar centrala beslut om skolan.

° Prop. 1988/89:4.
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Med hanvisning till skolans betydelse bade for samhallet och den
enskilda individen maste det samlade nationella ansvaret, ansvaret
for att utbildningen ér likvardig, ligga pa de nationella politikerna.
De anstalldas ansvar ar att genomfora de politiskt beslutade malen.
Ansvaret for skolan ar saledes gemensamt men delat mellan poli-
tiker och anstallda.

Detta delade ansvar innebédr for de lokala politikerna att de
maste &gna sig at verksamhetens Overgripande principiella fragor
och at att i skolplanen prioritera och ange riktningen for kom-
munens skola.

For skolledningen innebér det att den ska leda verksamheten pa
ett sddant satt att de nationella och kommunala politiska malen far
genomslag i verksamheten. Skolledningens funktion blir darmed
helt central f6r om och hur styrningen fungerar.

For lararna slutligen innebér ansvaret att de tillsammans med
skolans ledning sorjer for att den dagliga verksamheten bedrivs i
enlighet med politiska mal och inom givna ramar. Det betyder att
den enskilde lararen har stor frihet da det galler undervisningens
form och innehall men ocksa att skolans mal satter ramar for den
friheten.

Skolans mal, dvs. laroplanernas mal, 4r tankta att vara styrande i
den meningen att de ska vara riktlinjer for skolans verksamhet,
bade for de lokala politikerna i deras planering och for de pro-
fessionella i undervisningen. Men eftersom de nationella malen &r
ideal och uttryck for politiska kompromisser och darmed inte
entydiga innebér det att de ger utrymme for tolkning. En sadan
tolkning gor de lokala politikerna genom att de prioriterar och
preciserar de nationella malen och anpassar dessa for kommunens
skola. Dessa lokala mal bearbetar den enskilda skolan pa mot-
svarande sitt sa att de kan omsittas i undervisningen.

I skolans malstyrning ar uppfoljning och utvardering lika centra-
la som malen. Tillsammans bildar planering, genomférande och
uppfoljning och utvédrdering en helhet som kan beskrivas som en
process dar en av malens funktioner ar att vara utgangspunkt for
uppfoljning och utvéardering av i vilken grad malen har natts.
Malstyrningen ar saledes inte genomford fullt ut om inte nagon
resultatredovisning gors lokalt i kommunen och pa den enskilda
skolan, resultat som i sin tur ar utgangspunkt for justeringar och
forandring av verksamheten. Sjélva kontrollfunktionen &r hér inte
det centrala utan att uppfdljning och utvéardering ar utgangspunkt
for fortsatt planering och utveckling. Med den funktionen i syste-
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met ses uppfoljning och utvdrdering som en forutsattning for
skolutveckling.®

Mal anses ha en lag grad av precision som styrmedel. For att
motverka detta lyfts kontrollfunktionen fram och statens tillsyn av
det lokala skolvdsendet blir en viktig del i modellen fér skolans
styrning."* Med statens krav pa kommunerna, fran den 1 november
1997, att arligen uppratta kvalitetsredovisningar forstarks denna
kontrollfunktion ytterligare. Syftet med kvalitetsredovisningarna ar
dock att de ska vara en del i kommunens uppféljning och ut-
vardering av skolplan och lokala arbetsplaner. De skall saledes vara
en del i kommunens egen bedomning av skolan.’? Men genom att
kommunerna ar skyldiga att lamna kvalitetsredovisningarna till
staten blir de ocksa underlag for statens kontroll.

Och hur kan den nya modellen forstas?

Tidigare har ndmnts att de fordndringar av skolans styrning som
initierades i borjan av 1990-talet kan betraktas som genomgripande
sett ur ett langre forvaltningshistoriskt perspektiv. De &r genom-
gripande genom att statens totala kontroll 6ver skolans verksamhet
upphor och genom att bade lokala politiker och anstéllda i skolan
far nya och uttkade mojligheter att paverka verksamheten. Beslut
och ansvar flyttas fran stat till kommun och till dem som genomfor
verksamheten. Den omférdelning av makt som detta ar uttryck for
handlar bade om decentralisering och om demokratisering. Detta
till trots &r det samma forestélining om styrning som ligger till
grund for den har styrmodellen som for den tidigare regelstyr-
ningen, namligen férestallningen om att styrning ar rationell och
hierarkisk, att beslut och direktiv pa en niva foljs av beslut och
direktiv pa nasta niva osv. Utgangspunkt for detta synsatt ar ocksa
att det enbart &r staten, riksdag och regering, som kan paverka
verksamheten.

Malstyrning och regelstyrning péa skolans omrade skiljer sig at pa
nagra centrala punkter. En sadan &r att styrningens tyngdpunkt i
malstyrningen ligger pd malen medan de regler som ocksa finns
spelar en mindre roll. Forhallandet &r det omvénda i ett regelstyrt
system. Mal och regler férekommer i bada systemen. Styrning sker

10 prop. 1988/89, s. 46 ff.
1 bid. s. 9 ff.
12 Regeringens skrivelse 1996/97:112.
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saledes inte bara genom en enda styrform utan genom en kom-
bination av flera olika satt att styra en verksamhet. Ofta far
styrningen sitt namn efter den dominerande styrformen.

En vésentlig skillnad ligger i synen pa centrums, den lokala skol-
myndigheten, och periferins, skolan, roll. I de olika systemen har
dessa olika funktioner.

I det regelstyrda systemet tolkade centrum de nationella malen
och uttolkningen blev till regler och direktiv som skolan var alagd
att folja. Forutsatt att sa skedde skulle ocksa malen nas.

I det malstyrda systemet ar det periferin som gér motsvarande
tolkning av malen som leder till handling i den dagliga verk-
samheten. Skillnaden bestar ocksa i olika kunskapssyn, déar kunskap
i ett regelstyrt system handlar om att tillampa regler och anvis-
ningar pa ratt satt medan ett malstyrt system kraver kunskap som
underlattar tolkningsarbetet for skolledning och ldrare, som ger
forstaelse och insikt i det egna professionella arbetet. En kunskap
som det ar skolmyndighetens uppgift att bistd verksamheten med.
Ytterligare en vasentlig skillnad ar att uppfoljning och utvérdering
ar mer komplext i ett malstyrt system an i ett system dar upp-
foljning och utvérdering innebar kontroll av huruvida direktiv och
anvisningar hade foljts.

I propositionen om skolans utveckling och styrning dar de
principiella riktlinjerna for det nya styrsystemet dras upp talas
enbart om malstyrning. Begreppet mal- och resultatstyrning an-
vands forst i ansvarspropositionen. Skillnaden mellan dessa styr-
former kan beskrivas som en grad snarare an som en artskillnad och
markerar var styrningens tyngdpunkt ska ligga, vilket i det har
fallet innebdr bade pa mal och resultat. Formodligen éar detta ett
uttryck for att regeringen Onskat en 6kad precision i styrningen
genom att ocksa fokusera resultaten. Men var tyngdpunkten laggs
far konsekvenser for vilka lokala tolkningar som blir mojliga att
gora. Om betoningen ligger pa malen skall malen formuleras pa ett
sadant satt att det finns utrymme for lararna att tolka malen. Det
finns saledes en frihet bade betraffande urval av stoff och arbets-
satt. Om betoningen daremot ligger pa resultaten formuleras malen
som forvantade resultat som ldmnar betydligt mindre utrymme
framforallt for val av innehéll.** Det 4r da inte langre fragan om

13 Carlgren, 1 & Englund, T. Innehallsfragan, didaktiken och laroplansreformen i Englund, T.
(red) Utbildningspolitiskt systemskifte. Sthim 1996.
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styrning mot mal utan med mal.** I mal- och resultatstyrningen &r
styrning mot mal Overordnad resultaten. Nar malen formuleras
som krav pa beskrivningar i matbara kategorier har malstyrningen
overgatt i ren resultatstyrning. Resultatstyrning i skolan ar
meningsfull da den anvéands i kontrollsyfte av stat och kommun
och leder till atgarder dar syftet ar att kontrollera verksamheten sa
att den ar i Gverensstimmelse med malen. Den ar daremot inte
meningsfull da den anvénds for att beddma om skolan avviker fran
malens riktlinjer eftersom en stor och central del av skolans verk-
samhet inte gar att mata i kvantitativa termer.”

Begreppet malstyrning &r ett problematiskt begrepp eftersom det
vuxit fram som en teknik for att styra vinstdrivande foretag, inte
offentlig verksamhet. Det ar ocksa dar den tillimpades framforallt
under 1960- och 1970-talen. Vad som betonas i malstyrningen
(management by objectives, MBO) varierar bland forskare men det
finns en god Overensstaimmelse mellan dem da det galler vilka
komponenter som de anser centrala for systemet. En av dessa finns
det anledning att dr6ja vid namligen att malstyrningen forutsatter
att de som berdrs av malen ocksa ska delta i malformuleringen.
Sannolikheten att malen accepteras och satts hogre blir da storre.*
I Skola for bildning beskrivs den processen som “deltagande
malstyrning.” Beteckningen ger en forstéallning om att deltagande
malstyrning” skiljer sig fran annan malstyrning genom att de som
ar berorda av verksamheten deltar i bearbetningen av malen."
Malstyrning har manga ansikten men att de anstéllda deltar i mal-
formuleringsprocessen kan nog anses som allmént accepterat i vad
som kan betraktas som karnan i en allman malstyrningsmodell
(MBO).

¥ For en diskussion om styrning mot respektive med mal se Hur styr vi mot en bra skola?
Skolverket 1999.

5 For en diskussion om innebdrden av méal- och resultatstyrning av skolan se ibid., se ocksa
Wallin, E. Skolans styrning som det gemensamma samtalet, i Tibelius, U. & Claesson, S. (red.)
i Skola i centrum. Lund 2000.

16 Se Johansson, A. Staten i den kommunala verksamheten, i Kommunerna och den statliga
styrningen. Bilaga 11 till slutbetdnkande av Kommunala fornyelsekommittén. SOU 1996:169,
Rombach, B. Det gar inte att styra med mal! En bok om varfor den offentliga sektorns orga-
nisationer inte kan mélstyras. Lund, 1991.

17 Skola for bildning. Betdnkande av laroplanskommittén, SOU 1992:94. Utbildningsdeparte-
mentet, Stockholm.
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Forandringar av kommunal och statlig forvaltning

Att kommunen blir huvudman for skolan genom ett nytt styr-
system och en fordndrad ansvarsférdelningen medfér ytterligare
decentralisering for att det lokala ansvaret ska utgdra en helhet. En
logisk konsekvens var att kommunen 1991 dvertog arbetsgivar-
ansvaret for larare, skolledare och syo-funktionéarer liksom att de
ekonomiska villkoren fordndrades. Skolans sektorsbidrag och spe-
cialdestinerade medel ersattes av ett generellt statsbidrag till kom-
munerna fran 1993. Det senare innebar att statens ekonomiska
styrning av skolan i den formen upphor. Samtidigt begransades
kommunernas ekonomiska frihet genom det skattestopp som i
princip inférdes 1991.

Organisatoriska forandringar sker ocksa inom den statliga skol-
administrationen. Skoléverstyrelsen (SO) lades ned och ersattes av
Skolverket som fick andra myndighetsuppgifter relaterade till det
nya ansvarssystemet. Nedlaggningen av SO och tillkomsten av
Skolverket ar i hog grad forknippad med férédndringen av statsfor-
valtningen dar SO stod for byrakrati, standardisering och hierar-
kisk styrning medan Skolverket representerar en organisation som
ar anpassad till det nya kunskapssamhallet och som &gnar sig at
problemlosning.'®

Ett uttryck fér den nya férvaltningspolitik som beskrivits ovan
var den nya kommunallagen, som gav kommunerna stérre frihet att
besluta om sin organisation. Den fick patagliga konsekvenser for
kommunerna. Den gav kommunerna ratt att organisera ndmnder
och forvaltningar fritt. Férutom valndmnden var inga andra ndmn-
der langre obligatoriska. I manga kommuner hade man sett fram
emot de mdjligheter som lagen dppnade och foreberett organisa-
tionsforandringar. Omorganisation blir 1990-talets I6senord for
manga kommuner och sokandet efter nya organisatoriska I6sningar
kommer i hog grad att pragla deras verksamhet. | forstken att finna
den optimala 16sningen spelar forestaliningen om den kommunala
verksamheten och vad i denna som dr det centrala stor roll. Talet
om effektivitet och service, lagger tyngdpunkten pad kommunen
som en ekonomisk och administrativ organisation och inte pa dess
funktion som lokal politisk institution och leder tankarna till privat
foretagsamhet. 1 manga kommuner har det fatt till konsekvens att
kommunen “fOretagiserats”. Organisatoriska modeller infors,

18 Municio, 1. Retorik och organisatorisk forandring. Forestallningar och begrepp i 90-talets
skolreformer. Skolverket, 1997.
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motiverade bl.a utifran en effektivitetsaspekt, som primart ar
avsedda for en annan slags verksamhet an skolan. Ett exempel pa
detta &r bestallar-utférarmodellen, dér politik och produktion skiljs
fran varandra, ett annat kommundelsnamnder. Uttryck for mot-
svarande ekonomiska tdnkande &r olika typer av kundvalssystem
liksom resultatenheten som flertalet kommuner inférde i borjan pa
1990-talet och déar syftet var att ge verksamhetens olika delar ett
oOkat kostnadsansvar.*

Flertalet kommuner genomférde dock inte de stora genom-
gripande forandringar som kommundelsndmnder eller bestéllar-
utforarmodellen innebar utan fordndringarna blev relativt begrénsa-
de och rorde bla ndamnd- och forvaltningsstrukturen. Okad
integrering och samverkan mellan olika naraliggande verksamheter,
som skola, kultur och fritid, fick till foljd att ndmnder och for-
valtningar slogs ihop. Vissa av de organisatoriska fordndringar som
skett i kommunerna ar reaktioner pa statliga krav. Det galler
exempelvis de omorganisationer som foljde pa kravet om integre-
ring av skola—barnomsorg.

Omorganisationer skapar ocksa nya problem och i manga kom-
muner har dessa féljts av justeringar i slutet av 1990-talet eller av
nya omorganisationer.

De finns en risk att de stdndiga forandringarna under 1990-talet
av skolans organisation paverkar mojligheterna att férandra skolans
innehall. Tid och kraft dgnas &t att anpassa verksamheten till en ny
organisation och arbetet med att forandra skolans innehall skjuts i
bakgrunden. Mdjligheten att genomfdra ett nytt styrsystem och
astadkomma innehallsliga forandringar paverkas av att det sam-
tidigt sker andra stora fordndringar som rér kommunen. Det galler
bade relationen stat-kommun och kommunens ekonomiska for-
utsattningar.”

De statliga styrdokumenten — l&roplaner, kursplaner och tim-
planer

Forandringarna betréffande skolans ansvarsfordelning och styrning
beskrivs i hég grad som organisatoriska i det allmdnna berednings-
underlag som foregar de politiska besluten. Det &ar saledes mer

1% Montin, S. Kommunala organisationsforandringar, Pierre, J. Den kommunala politiken: Pro-
blem eller I6sning, bada i Lundqvist, L. & Pierre, J. Kommunal forvaltningspolitik, se ocksa
not 17.

2 Se not 17.
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skolans form &n innehall, mer skolan som organisation an som
institution som behandlas, vilket ger ramar och forutsattningar for
den ideologistyrning, dvs. att styra mal, innehall och resultat, som
staten primadrt uttrycker genom styrdokumenten.

Skolans uppdrag uttrycks av staten i olika dokument for verk-
samhetens styrning. Skollag och laroplaner ar dvergripande doku-
ment medan kursplaner och grundskolans timplan ses som komple-
ment till laroplanerna.?® Kursplanernas funktion blir narmast att
operationalisera laroplanernas mal medan grundskolans timplan
anger en ram for undervisningens organisation och en minsta
garanterad undervisningstid. | ett malstyrt system &r malen, deras
konstruktion och innehall, helt centrala for styrningen. For skolans
del uttrycker de nationella malen i laroplaner och kursplaner stats-
makternas intentioner med skolan. I Skola for bildning formulerat
som vad skolan skall str&va mot och arbeta for. Vad skolan skall
strava mot och arbeta for blir i utredningen till tva olika kategorier
av mal.

Vad skolan skall strava mot, ”stravansmal”, skall ange bade verk-
samhetens riktning och de varden som skall prégla verksamheten
och ses som utgangspunkt for undervisningens planering och
riktméarke for skolans utveckling. De rymmer darmed ocksa en
bildningsaspekt och en kvalitetsaspekt. Malen &r ideal som ar och
skall vara svara att uppnag, i princip ar de granslosa, och de stéller
krav pa skolan att ge eleverna mojligheter att utvecklas sa langt
mojligt utifran egna forutsattningar. Utvarderingen av skolan skall
ske mot dessa mal och séledes ge indikationer om skolans kvalitet i
forhallande till uppdraget.

I motsats till mal att strdva mot ar avsikten med den andra
kategorin av mal, "uppnaendemalen” just att de ska nas. De éar
relaterade till likvdrdigheten och ses som en garanti for att alla
elever nar en miniminivad av kunskaper efter fem respektive nio
arskurser. De ar darmed ocksa en rattighetsgaranti for den enskilde
eleven. Dessa mal ska foljas upp just for att den egna skolan,
kommun eller stat ska ha en uppfattning om likvardigheten inom
sitt ansvarsomrade. "Stravansmalen” och “uppnaendemalen” be-
skrivs i beredningen som en helhet dar de senare ar medel, en

2 Prop. 1992/93:220. En ny laroplan for grundskolan och ett nytt betygssystem for grundskolan,
sameskolan, specialskolan och den obligatoriska sarskolan. Utbildningsdepartementet, Sthim.
1992.
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forutsattning for att skolan ska narma sig de nationella mélen. Det
synsattet bekraftas ocksa i den senaste utvecklingsplanen.?

Om vi gar till propositionen forefaller det emellertid som om
forhallandet mellan de olika malen tolkas pa ett annat satt. Har
talas om mal ”pa tva nivaer,”* vilket kan uppfattas s& att sambandet
mellan dem enbart &r hierarkiskt. Mal att uppna kan da tolkas som
grundkurs och mal att strava mot som Overkurs. Med ett sadant
synsitt saknas utvecklingskraften i malen att strava mot och malen
upphor att ha en styrande funktion. Hur den enskilda skolan har
forstatt intentionerna med malen far sannolikt stor betydelse for i
vilken grad de blir styrande for skolans verksamhet.

Aven i de tidigare liroplanerna, Lgr 62/69 och Lgr 80, och
kursplanerna for grundskolan finns mal formulerade. Mal som bade
ar generella och saledes granslosa och mal som i detalj anger vad
eleverna skall kunna och som blir regler och direktiv. Maltexterna
praglas av uppfordrande pastdenden om hur undervisningen skall
bedrivas och &ven vad som skall behandlas. Trots att de Over-
gripande malen innebér frinet for lararen att besluta om exempelvis
innehall begransas den friheten av innehallskataloger och utsagor
om undervisningen® Gymnasieskolans laroplansmal, Lgy 65 och
Lgy 70, ar generellt vaga medan kursplanerna utvecklas fran att vara
allmént hallna till att bli alltmer precisa.

Blandningen av olika slags mal i de tidigare laroplanerna for-
svinner med 1994 ars laroplaner, Lpo 94 och Lpf 94. I och med att
styrningen dndras och nar styrdokumenten i allmanhet men malen i
synnerhet far en annan funktion an i tidigare system blir det nod-
vandigt att dndra de statliga styrdokumenten sa att malstyrningens
bérande idéer dven finns uttryckta i laroplaner och kursplaner.

Lpo 94 och Lpf 94 med tillnérande kursplaner skiljer sig ocksa
avsevart fran tidigare laroplaner genom att de nationella utbild-
ningsmalen gjorts tydligare och genom att anvisningar och fore-
skrifter om hur undervisningen skall bedrivas har rensats ut. Den
utvecklingen har sedan fortsatt med revideringen av grundskolans
och gymnasieskolans kursplaner De nya kursplanerna togs i bruk
héstterminen 2000.” Uppdelningen pé olika typer av mal har gjort
att malens skilda aspekter blivit klarare och laroplanernas Gver-
gripande och numera gemensamma mal darmed ocksa mer synliga.

22 5kr. 1998/99:121. Utvecklingsplan for forskola, skola och vuxenutbildning — samverkan, an-
svar och utveckling. Stockholm 1999.

2 Prop. 1992/93:220, s. 35.

2 Intern PM: Vad ar "Mal att strava mot™? Mars 2000, Skolverket.

% Grundskolan. Kursplaner och betygskriterier 2000. Skolverket 2000.
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Samtidigt har lankningen mellan dessa mal och kursplanemalen
forbattrats och fortydligats.

Utbildningsmalen ar fortfarande Gvergripande, nagot annat ar
inte heller mojligt. De skall omformas till undervisningsmal déar
hansyn ocksa skall tas till ramar, elever och det enskilda amnes-
omradets innehall.*® Ansvaret for att detta sker ligger pa larare och
skolledare men tanken &r att i arbetet med att omforma utbild-
ningsmal till undervisningsmal ska alla som &r verksamma i skolan
delta. Denna kollektiva process ska leda till att mal utarbetas for
den egna skolans verksamhet. | den processen ska ocksa det kom-
munala huvudmannaskapet beaktas och hansyn tas till malen i den
kommunala skolplanen och till den egna skolans forutsattningar,
prioriteringar och idéer om hur verksamheten ska utformas. Den
kommunala skolplanens mal och laroplanens mal, smalts i den har
processen samman till en verksamhetsplan, den lokala arbetsplanen.

Genom laro- och kursplanernas konstruktion finns ett stort fri-
rum att tolka maélen lokalt. Men frirummet ar inte totalt utan
begransas av laroplanernas grundlaggande varden. Forhallandet
mellan mal och medel ar darmed centralt och valet av medel &r inte
ett fritt val. Mal och medel bildar en enhet baserad pé laroplanens
vérden.”’

Lpo 94 och Lpf 94, antogs efter flera ars utredningsarbete och
trader i kraft i sin helhet lasaret 1995/96, nya kursplaner fran lasaret
1996/97.% Till kursplanerna fogades betygskriterier som anger vilka
kvaliteter i laro- och kursplanens mal som skall utgora grunden for
bedémning. Lé&roplanskommittén och Betygsberedningen, som
hade till uppgift att ta fram ett nytt betygssystem anpassat till
befintligt styrsystem, arbetade parallellt och var 6verens om kon-
struktionen med dessa kriterier. Detta trots medvetenheten om
risken att kursplanernas uppnaendemal blir desamma som betygs-
kriterierna for godkant, vilket skulle innebara att deras styrfunk-
tion minskar.?

Staten har dven andra medel till sitt férfogande for att styra
skolan. Férutom den ideologiska, som delvis berdrts ovan men dar
ocksa larar- och skolledarutbildningarna ingar, ar ekonomisk styr-
ning och juridisk reglering andra. Ekonomistyrning férekommer
aven i nuvarande styrsystem bl.a. genom stora resurser till kompe-

% SOU 1992:94, s 118.

27 For relationen mellan mal och medel, se Hur styr vi mot en bra skola? Skolverket 1999.
28 SOU 1993:2 Kursplaner for grundskolan. Utbildningsdepartementet. Stockholm 1993.
2 SOU 1992:86 Ett nytt betygssystem. Utbildningsdepartementet, Stockholm 1992.
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tensutveckling. Dessa tre styrmedel &r relaterade till varandra
genom att det juridiska regelverket beror samtliga.*® For att man
skall fa en helhetsbild av den statliga styrningen av skolan bor dven
dessa delar inga, vilket inte ar fallet har.

2 Variation och férnyelsekraft i kommun och
skola — resultat av en pagaende system-
forandring

Inledning

For skolan har efterkrigstiden inneburit en néstan oavbruten
reformperiod. Skolan &r i det avseendet inte unik. Sverige &r ett
genomorganiserat samhélle och samhéllsforandringar ar darfor ofta
forknippade med forandringar i formella organisationer, till den
grad att utveckling ofta ses som liktydigt med reformer. Tilltron till
reformer och reformers foérandringskraft ar stor eller kanske
snarare tilltron till bakomliggande rationella och instrumentella
tankeséatt som reformer &r ett uttryck for, dvs. att forandringar &ar
ett resultat av medvetna och rationella val.*

Besluten om en ny ansvarsfordelning och styrning ar en del i
denna omdaning av skolan och &r att betrakta som en reform.
Reformbegreppet, sasom det anvands har, innebar att en reform
bade ska péaverka skolans form och innehall, bade skolan som orga-
nisation och skolan som institution.* Detta var ocksa statsmakter-
nas forvantningar pa "systemskiftet” trots att det i forarbetena till
forslagen om forandringar av ansvarsfordelning och styrning av
skolan poangterades att malstyrning inte pa nagot vis ansags opro-
blematisk. "Systemskiftet” skulle I6sa det som tidigare reformer
under efterkrigstiden inte lyckats med, ndmligen att forandra
skolan bade till form och innehall.

Inledningsvis kan vi konstatera att besluten om utveckling av
skolans styrning som mal- och resultatstyrning har verkat under en
mycket kort tid medan reformer av den karaktar som det hér ar
fragan om kréver lang tid for att fa genomslag.

% Lindensjo, B. & Lundgren, U.P. Uthildningsreformer och politisk styrning. Stockholm
2000.

3 Brunsson, N. & Olsen, J. P. Makten att reformera. Stockholm 1990.

32 Wwallin, E. Gymnasieskola i stopsleven — da nu alltid. Perspektiv pa en skolform Skolverket
1997.
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Aven om en rad beslut, som &r steg pd vidgen mot malstyrning,
tas i borjan pad 1990-talet sd saknas andra. De nya laroplanerna
kommer 1994 men kursplaner och betygskriterier forst 1996. Det
betyder saledes att centrala delar i denna styrmodell endast har haft
mojlighet att verka under en forhéllandevis kort tid. Generellt ar
reformer dessutom snarare idéer an fardiga strukturer som skall
mota en komplex verklighet och utvecklas kontinuerligt. Detta
géller i hog grad skolans styrning dér de inledande férandringarna
leder till nya for att systemet i sin helhet ska vara konsistent. For
narvarande pagar flera sadana justeringar (Skollagskommittén,
Timplanedelegationen).

Med detta i atanke ska vi i det héar avsnittet beskriva och ana-
lysera férandringar och tendenser till férandringar — och /eller brist
pa sadana — for skolan, som kan ses som konsekvenser av en for-
andrad styrning. Skolans ansvarssystem och styrmodell géller gene-
rellt for hela skolsystemet. De iakttagelser och slutsatser som
redovisas har ar ocksa generella och ror systemet i sin helhet och
inte nagon sarskild skolform om inget annat sags. lakttagelserna
gor inte ansprak pa att ge en heltackande bild av utvecklingen av
styrsystemet. De &r snarare nedslag i en pagéende utvecklings-
process dar kunskapen om vissa forhallanden ar begransad. Ned-
slagen ger dock en sd entydig bild att det & mojligt bade att
konstatera fordndringar och urskilja olika tendenser i utvecklingen.

I det nuvarande styrsystemet har kommunen, politiker/forvalt-
ning, och skolan, rektor och larare, ett gemensamt ansvar for att
skolans uppdrag genomfors enligt statsmakternas intentioner, &ven
om det ansvaret dr delat mellan systemets olika aktorer. For att
malstyrningen ska fungera sasom avsetts kravs saledes att saval
politiker/forvaltning som rektorer och larare tar detta ansvar. Det
betyder att for att vi ska forstd eventuella forandringar (eller
franvaron av forandringar) behover vi bade se hur dessa aktorer
agerar och forhaller sig till varandra och utga fran ett helhets-
perspektiv pa skolan. Systemets olika delar skall tillsammans bilda
en helhet och kan inte ses som separata fran varandra oberoende
delar. Vi behover séledes ett helhetsperspektiv pa skolan, dar dessa
samtliga funktioner ingar, for att kunna bedéma om och i sadana
fall hur statens styrintentioner har forverkligats.
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Styrning i praktiken

Att forandra grundstrukturen i skolans styrning, fran regelstyrning
mot mal- och resultatstyrning, kan forefalla enkelt, forutsatt att
styrning enbart uppfattas som en fraga om teknik. Med ett sadant
synsatt blir inneborden av att 6vergd fran en styrmodell till en
annan enbart att byta en uppséttning “verktyg” mot en annan.
Men styrning &r inte bara teknik utan handlar i hég grad om idéer.
Att forandra styrningen blir da inte bara att byta en teknik mot en
annan utan ocksa att andra tankandet kring styrning, dvs. att andra
mentala strukturer. Malstyrningens grundidé att de anstallda skall
medverka och ha inflytande 6ver méalformuleringsprocessen ar radi-
kalt demokratisk och avviker darmed fran styrfilosofin bakom en
regelstyrd modell. Principerna for malstyrning strider med detta
mot den allméanna syn pa vad styrning innebar; namligen att det ar
fragan om maktutdvning och att makt &r att driva igenom sin vilja
gentemot nagon annan.

Med dessa papekanden ar det inte forvanande att inneborden av
mal- och resultatstyrning har tolkats pa en mangd olika satt och att
variationerna mellan kommunernas styrning &r stora. Variationerna
i sig ar inte problematiska Snarare ar det ett tecken pa att styr-
systemet fungerar. Ett syfte med den forandrade ansvarsfordel-
ningen var ju just att kommunernas olika forutsattningar skulle
avspeglas i skolans styrning. Fragan &r dock i vilken grad dessa
faktiska variationer dverensstdimmer med statens intentioner.

Om vi borjar med statens krav pa skolan da det géller formerna
for skolans styrning sa ar den bild av mal- och resultatstyrningen
som framkallas i propositionerna att skolans mal skall kommuni-
ceras nedat i organisationen i en allt hogre grad av precision genom
kommunal skolplan och lokal arbetsplan. P& motsvarande satt skall
den kunskap som uppféljning och utvardering ger kommuniceras
uppat och dokumenteras i en kvalitetsredovisning. Med dessa krav
har ett kontrollsystem skapats som skall ge staten forutsittningar
att uppfylla det nationella ansvaret for skolan.

Kommunerna har ocksa i allt hogre grad uppréttat dessa doku-
ment.*® Samst stallt & det med kvalitetsredovisningarna vilket
knappast forvanar bade med tanke pa att det kravet ar nytill-
kommet och att det &r ett kvalificerat uppdrag och att det i manga
kommuner inte 6verensstdimmer med hur uppféljning och utvérde-

33 Beskrivande data om barnomsorg och skola 2000: Organisation, resurser, resultat.
Rapport 192. Skolverket 2000.
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ring av skolans verksamhet har gjorts tidigare. Dokumenten har
ocksa utvecklats 6ver tid. Manga kommuner ar idag inne pa sin
fjarde eller femte skolplan och kommunerna har blivit allt skick-
ligare pa att tydliggora inneborden av den kommunala skolpoli-
tiken. Férekomsten av dokumenten betyder att kommunerna har
anammat styrtekniken. Fragan ar om de ocksd anammat den
bakomliggande styrfilosofin. Ar dokumentens existens ocksa ett
uttryck for att skolans verksamhet paverkas och styrs av politiker-
nas och de professionellas gemensamma intentioner?

Om vi borjar med skolplanen sa ar svaret pa den fragan bade ja
och nej. Det finns kommuner dar sa ar fallet. Det finns ocksa
kommuner som ar pa god vig, som anammat intentionerna med
systemet och som arbetar intensivt med att fa det att fungera, att
bli till en helhet. Det finns aven manga kommuner som inte
uppfattat inneb6rden av mal- och resultatstyrning och darfor inte
heller har kommit langre an till att uppfylla kravet pad att en
skolplan skall finnas. Slutligen finns det kommuner som uppfattat
syftet med styrsystemet men dar framforallt politiker har svart att
accepterar den formen av gemensam politisk styrning.

Huruvida skolplanen styr ar bl.a. en fraga om dess legitimitet.
Legitimiteten har i sin tur i hdg grad att géra med fortroendet for
kommunens politiker och hur skolplanen arbetats fram. De forsta
skolplanerna var i regel en ren foérvaltningsprodukt. Utvecklingen
gar dock mot att skolplanen i allt hdgre grad blir ett gemensamt
politiskt dokument som &r forankrat bade hos skolans personal och
politiska aktorer och i kontakter med véljare. | vissa fall &r kom-
munledningens ambition att &ven foréldrar skall involveras i den
process som upprattandet av en ny skolplan kan innebéra.

Det har tidigare sagts att malen och malens konstruktion &r helt
centrala i ett mal- och resultatstyrt system. Laroplanens mal &r i
regel utgangspunkt for malen i skolplanen. Men osékerheten i
kommunerna kring hur mal konstrueras ar ofta stor. Det ar vanligt
att bade politiker och forvaltningstjansteméan har tillagnat sig den
retorik som ar kopplad till styrsystemet och ocksa anser att de
tillampar mal- och resultatstyrning. Men skolplanens mal ar ofta
antingen formulerade som kvantitativa resultat eller sa preciserade
att de blir anvisningar och direktiv, dvs. regler om hur verk-
samheten skall utformas. | det forra fallet innebér det att man styr
med och inte mot mal och saledes tillampar resultatstyrning. | det
senare fallet tillampas fortfarande regelstyrning. En variant ar ocksa
att de nationella malen overfors helt obearbetade till skolplanen.
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Mal konstruerade pa mycket olika satt kan ocksa samsas i samma
skolplan.

Det finns en uppenbar risk att om skolplanens mal utformas som
kvantitativa resultat eller regler sa far det konsekvenser for hur
planen kommer att anvandas i skolans verksamhet. Det kanske vik-
tigaste ar att den typen av mal minskar utrymmet for personalens
tolkning. Darmed utloses inte heller den kreativa process som vi
vet att 6ppna mal ofta leder till p& den enskilda skolan. — Oppna
genom att innehallet inte ar givet och genom att det 6ppnar for en
diskussion pa skolan. — Utrymmet for larare och skolledning att
gora egna bedémningar utifran skolans forutsattningar och ta ett
eget ansvar minskar. Malens konstruktion signalerar ocksa att
politikerna forvantar sig en redovisning i kvantitativa termer, en
uppgift som kan tolkas som rent administrativ och som ligger langt
fran den sjélvvardering av skolans verksamhet som &r tankt att vara
en del i skolans utvecklingsarbete. Konsekvensen blir saledes i detta
fall att skolplanen inte i nagot avseende, varken den styrande eller
kontrollerande, paverkar skolans verksamhet.

Det finns naturligtvis ett samband mellan det som sagts ovan
och skolplanens legitimitet. Saknas legitimiteten har inte heller
skolplanen nagon relevans for skolans verksamhet oavsett dess
innehall och maélens konstruktion. Det finns da inte heller nagot
samband mellan skolplan och lokal arbetsplan.

Om vi sa gar vidare till den lokala arbetsplanen blir svaret dven
har bade ett ja och ett nej. Méanga skolor saknar lokal arbetsplan i
den mening som avses i laroplanerna, Lpo 94 och Lpf 94, ndmligen
att det skall vara ett dokument dér laroplanens och kursplanernas
mal omsitts till konkret verksamhet utifran skolplanens forutsatt-
ningar och med héansyn till den enskilda skolans forhallanden. —
Arbetsplaner kan istéllet vara detsamma som lokala kursplaner, en
sammanstallning av skolans handlingsplaner (mobbning, elevvards-
arenden etc.) eller handlingsplaner for hur de nationella mélen skall
uppnas (beskrivningar av organisation och arbetssatt).

For att kunna konkretisera laroplanens och kursplanernas mal
maste texterna tolkas. Forutsattningen for det arbetet ar samtalet
om skolans mal och hur de skall omséattas i praktiken. De som
tolkar texterna maste na fram till en gemensam uppfattning om
inneborden av malen och formulera en gemensam syn pa verk-
samhetens inriktning och hur den skall bedrivas. Svarigheterna for
skolans personal att na fram till en plan som alla berérda staller sig
bakom &r stor. Att ta fram en lokal arbetsplan &r ett krdvande
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arbete som fordrar bade formaga och vilja att delta i samtalet om
den egna skolans utvecklingsambitioner men ocksa att rektor ger
forutsattningar for att samtalet skall bli mgjligt i form av ledning
och tid. Det staller saledes krav pa rektors pedagogiska ledarskap
men arbetet tenderar att bli en fraga enbart for lararna.

Ett utvecklingsarbete kopplat till arbetsplanen pagar pad méanga
skolor dar hela eller delar av personalen ar involverad. Det arbetet
kan ocksad vara delegerat till en begransad grupp larare men
konsekvensen tycks da bli att planen inte far nédvandig acceptans.
Vi ser ocksd att det inte dr verksamhetens innehdll utan dess
organisatoriska form som &r det helt centrala pa skolorna. Orga-
nisatoriska forandringar pd kommunniva far konsekvenser for
skolorna och deras arbete. Organisatoriska losningar blir svaret pa
innehallsliga problem.

Variationerna mellan skolorna ar stora bade da det géller planer-
nas syfte och innehallsmassiga fokus vilket ocksa innebar olika
forhallningssatt till de nationella och kommunala malen. Beroende
pa hur man narmar sig malen far de ocksa olika tyngd. Om ut-
gangspunkten for formuleringen av de lokala malen ar vad eleverna
skall lara sig leder detta till en fokusering pa kursplanemalen, mal
att uppna, medan mal att strdva mot inte beaktas 6verhuvudtaget.
Ar utgédngspunkten daremot hur eleverna skall lara sig, exempelvis
ett visst amnesomrade, laggs storre vikt vid laroplanens stravansmal
och darmed pa institutionella forandringar. Det dominerande
intrycket ar att det ar vadfrdgorna som tar storst plats och att
kursplanens, mal att uppna och betygskriterierna blir styrande for
undervisningen.*

Delar av det resonemang som forts angdende den kommunala
skolplanens styrfunktion kan ocksa foras betraffande den lokala
arbetsplanen. Aven i detta fall handlar det om mélens konstruktion
men i vasentlig grad ocksa om planens legitimitet. Ofta finns det en
overensstimmelse mellan skolplanens mal och den lokala arbets-
planens mal, formuleringarna ar naraliggande eller identiska, men
direkta operationaliseringar av malen &r séllsynta. Arbetsplanen blir
darmed inte det policydokument som var avsett. Om inte nagot
annat dokument fyller den funktionen sa saknas vagledande rikt-
linjer for verksamhetens inriktning. Darmed finns det inte nagon
helhetssyn pa skolans verksamhet och den enskilde lararen har

3 vagar till lokal arbetsplan. Skolverket 1998. For malens tolkning i gymnasieskolan se
Reformeringen av gymnasieskolan. En sammanfattande analys. Rapport 187, Skolverket 2000.
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inget att relatera undervisningen till. Det egna dmnet och kurs-
planemalens mal att uppna blir da det centrala

Precis som for andra maldokument ar syftet med arbetsplanen
dubbelt. Den skall vara styrande fér verksamhetens inriktning men
ocksa vara utgangspunkt for uppfoljning och utvardering. Om inte
laroplanens och kursplanernas mal och de kommunala malen ope-
rationaliseras i arbetsplanen finns det inte heller ndgon forutsatt-
ning for skolan att ha den som utgangspunkt for uppfoljning och
utvardering av den egna verksamheten. Motsatt forhallande rader
pa de skolor dar en faktisk omformulering av malen skett.

Medan skolplan och lokal arbetsplan &r det forsta ledet i ett
decentraliserat ansvars- och styrsystem ar uppféljning och utvérde-
ring det andra. Kravet att verksamhetens resultat skall foljas upp
och utvarderas galler sdval kommunen som den enskilda skolan.
Kommunerna har ofta narmat sig styrsystemet utifran en tankt
linjar “styrkedja” dar uppfoljning och utvdrdering &r den bortre
anden av kedjan. Kommunerna har saledes inte sett systemet som
en helhet som ett evigt kretslopp dar de olika delarna ar beroende
av varandra. Nar systemet genomfordes prioriterades darfér det
forsta ledet, malen, framfor uppfoljning och utvardering. Till detta
bidrog ocksa att visioner och planer for kommunens skola ur
politisk synpunkt &r intressantare an skolans resultat och, vilket
formodligen fortfarande galler, att de ekonomiska ramarna gar fore
maluppfyllelse.

Manga kommuner saknade ocksa kompetens pa omradet.
Framforallt i de storre kommunerna ar detta idag avhjélpt, antingen
genom att man har utvecklat en egen kompetens eller genom att
man koper den av utomstédende konsulter. Vilken strategi kommu-
nen valt svarar mot skilda uppfattningar om resultatredovisningens
funktion i systemet. I sin tur faller de tillbaka pa synen péa vad som
karaktdriserar skolans verksamhet.

I det senare fallet &r resultatarbetet inriktat mot métning och
dokumentation av olika slag och det finns ingen ambition att in-
forliva dem som nérmast ar bertrda i det arbetet. De saknar
forankring i skolan och upplevs som irrelevanta av och for verk-
samheten. Tonvikten ligger hér pa kontroll.

I det forra fallet ar utvarderingarna mer inriktade mot reflexion
och atgarder for att forbattra verksamheten och det betonas att
utvarderingar maste forstas och accepteras av skolans personal. En
viktig fraga ar ocksa att utveckla utvarderingsmetoder och att de
som &r berérda blir delaktiga i den metodutvecklingen. Tonvikten
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ligger har pa att framja utveckling. Utvarderingarna far da en annan
funktion a&n enbart kontrollerande. De ger ndmligen argument for
samtalet om skolans verksamhet — den dialog som malstyrningen
forutsdtter, mellan och inom de grupper som har ansvaret for
skolan — och kan darmed paverka samtalets karaktar.

Karaktaristiskt bade for kommunernas och skolornas resultat-
redovisningar ar bristen pa ett analytiskt perspektiv som satter in
resultaten i ett sammanhang och som forklarar varfér man uppnar
vissa resultat. Kommunernas kvalitetsredovisningar bekraftar den
bilden.*® Bdde kommun och skola saknar egentligen underlag for
att beddma om verksamheten i sin helhet arbetar mot de nationella
malen. Detta har bl.a. att géra med att den inriktning pa kva-
litetsutveckling som ligger i malkonstruktionen sillan beaktas.
Redovisningen ar primart inriktad mot mal att uppna, medan
skolans eller kommunens utvecklingsdynamik som skall fangas i
mal att strdva mot inte berors. Daremot har man kunskap om delar
av verksamheten, exempelvis genom uppfdljning och utvérdering
av nagot eller nagra av skolplanens eller arbetsplanens mal.*

Syftet med uppféljning och utvérdering ér inte bara att ge en bild
av verksamhetens resultat utan ocksa att resultaten skall ater-
kopplas till verksamheten pa ett medvetet satt. Liksom hela mal-
styrningsmodellen vilar d&ven denna férestélining, om en instru-
mentell anvandning av utvarderingsresultat, pa ett rationellt syn-
satt. Om vi utgar frdn detta synsitt ar det fa tecken pa att
kommuner och skolor borjat agera utifran utvarderingarna. En
forklaring 4r det som redan namnts; att malarbetet har prioriteras
och att utvarderingar borjar anvandas forst nar malen prévats och
anvants en tid. Systematisk anvéndning av utvédrderingar &r dess-
utom ett arbete pa sikt som inbegriper metodutveckling for att
utvarderingarna skall na sadan kvalitet att de gar att anvanda som
riktlinjer for férandring. Men man kan ocksa se pa anvandningen av
utvarderingsresultat pa ett annat, icke-instrumentellt, satt namligen
att de paverkar beslutsfattarnas tankande och skapar forstaelse for
problemen och komplexiteten i skolans verksamhet och dérmed
langsiktigt lagger grunden for forandringar. Detta ar vad som
efterstravas med styrsystemet.

% Beskrivande data om barnomsorg och skola 2000. Organisation, resurser, resultat. Rapport
192. Skolverket 2000.

% Municio, 1. Retorik och organisatorisk forandring. Forestallningar och begrepp i 90-talets
skolreformer. Skolverket 1997. Torper, U. Lokal styrning och utvardering, i Lindkvist, L.,
Lowstedt, J., Torper, U. (red). En friare skola. Om styrning och ledning av den lokala sko-
lan. Lund, 1999 Att arbeta med mal och resultat. Lagesbeskrivning. Skolverket 1997.
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Skolans aktorer — politiker, forvaltning, rektor, larare

Hittills har beskrivningen och analysen av ansvars- och styrsyste-
met och dess funktion rort sig pa en generell och Gvergripande
niva. FOr att forstd variationerna mellan kommuner och mellan
skolor behover vi ocksd narma oss de aktorer som har centrala
roller i systemet, dvs. politiker, forvaltning, skolledare och léarare.
Gemensamt for dessa 4r att de agerar utifran sina intressen och det
kommunala sammanhang som de ingér i.*’

Det kommunala sammanhanget kan beskrivas som de funda-
mentala forutsattningar for styrning som finns i varje kommun.
Forutsattningar som ger kommunen en karaktar och identitet. Dit
hor grundlaggande forhallanden som kommunens storlek, befolk-
nings- och néringslivsstruktur, ekonomi, organisation och politisk
sammansattning. Dit hor ocksa sociala och kulturella varden som
formats under lang tid och som har historiska rotter. Hari ligger
dven ideologiska vérderingar. Detta kommunala sammanhang pa-
verkar synen pa skolans styrning och gor att varje kommuns satt
att styra sin skola ar specifikt. For att forsta variationerna i skolans
styrning behover vi sdledes forsta den helhet som det kommunala
sammanhanget utgor.

Aktorerna ér en del i detta kommunala sammanhang och agerar
utifran sina roller men paverkas ocksé av hur dessa har formats Gver
tid och naturligtvis av egna forestallningar om vad rollerna innebar.
Detta betyder att vi bade finner gemensamma drag mellan hur
aktorerna agerar men ocksa stora skillnader mellan kommunerna.

Hur ser da dessa roller ut i sitt lokala ssmmanhang?

I ett malstyrt system ar det tydligt vad som é&r politiker-
nas/forvaltningens ansvar och vad som ar de professionellas. — Den
ansvarsférdelningen blir an tydligare i vissa kommuner dar man valt
en organisationsform som skiljer mellan politik och forvaltning,
som exempelvis en bestéllar-utforarorganisation.

Skolpolitikerna kan vara men &r inte alltid den aktiva aktors-
grupp som vi forestéller oss. Politikernas agerande begrénsas ofta
till att de anger de 6vergripande malen och de ekonomiska ramarna

37 0Om inget annat anges bygger avsnittet pa; Skolpolitiker, eldsjalar och andra aktorer. Hur
styr kommunerna skolan? Skolverket, Rapport 166, 1999, Hur styr vi mot en bra skola? Om
skola och kommun i samverkan. Skolverket 1999 och annu icke publicerat material fran pa-
gdende fallstudier.
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for verksamheten. De professionella férvantas dérefter genomfora
verksamheten enligt de politiskt fattade besluten. Nar sa inte blir
fallet gar politikerna in i efterhand och forsoker paverka, paskynda
eller sitta igang en utveckling s att beslutet genomfors. Att
forverkliga beslut blir med ett sadant har forfarande en utdragen
process dar resultaten drojer.

Den har rollen &r forhallandevis passiv och for vissa politiker ar
den otillfredsstéllande eftersom den inte ger utrymme for ett
personligt agerande som ger omedelbara och patagliga resultat. Har
dessutom uppfoljning och utvdrdering en underordnad roll i
kommunens styrning blir detta &n tydligare. I mindre kommuner
dér politiker ofta har en detaljkunskap om skolan och dér narheten
till politiker ar pataglig tenderar darfor styrningen att fa en annan
karaktar. Den blir dd mer personbunden och far inslag av detalj-
styrning. Foljden blir Iatt att tilltron till systemet skadas om inte
givna spelregler foljs.

Det finns dock kommuner dér politikerna styr skolan genom ett
mycket mer aktivt agerande, vilket leder till att politiska beslut far
ett helt annat genomslag an vad som annars &r fallet. Med besluten
foljer forutséttningar for att besluten skall kunna genomfdras,
exempelvis da det géller ansvarsforhallanden, resurser, i form av tid,
kompetensutveckling etc. och organisationsfragor. Detta betyder
inte att politikerna ger direktiv om hur ett beslut skall genomforas
utan att de anger nédvandiga ramar. Hur implementeringen av
beslut gar till spelar saledes stor roll for resultatet.® Politisk tydlig-
het bade da det galler intentionerna med beslutet och ansvarsfragan
ar avgorande for om beslut skall fa genomslag i verksamheten. Men
det handlar ocksd om att kunna formedla dessa intentioner till
verksamheten, att kunna kommunicera ett politiskt budskap.

Bristen pa kommunikation mellan politiker/forvaltning och
skolledning/larare ar ett av de stora hindren for att styrningen skall
fa genomslag i verksamheten. Samtliga aktorer uttrycker en stor
frustration Over att kommunikationen ar bristféllig eller obefintlig
och 6ver att det saknas en dialog om mal och resultat utifran
skolans uppdrag. Den dialog som trots allt sker handlar till stora
delar om ekonomi och organisation inte om verksamhetens inne-
hall. Forklaringarna till att det forhaller sig pa det har viset ar flera.
Det finns praktiska forklaringar som har med bristen pa tid att
gora, bade for skolans personal och for upptagna fritidspolitiker.

3 Winther, S. Implementering og effektivitet. Herning 1994.
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Men aven skolans organisation ar av betydelse, dar avstandet 6kar
med antalet organisatoriska nivaer. Det finns ocksd “kulturella”
forklaringar, dar en ar brist pa forstaelse for den verklighet som
politiker/forvaltning respektive skolledare/larare verkar i. Konse-
kvensen blir en dmsesidig misstro som &r ett hinder foér skolans
utveckling.

Forvaltning och rektor har centrala roller for att fa styrningen
att bli en helhet. Bada kan ses som brobyggare mellan politiker och
de verksamma i skolan. Deras roll &r bl.a. att tolka och dversétta de
politiska intentionerna, att formedla det politiska budskapet till de
verksamhetsansvariga, men ocksa att vidarebefordra verksamhetens
uppfattningar och synsétt till politikerna. 1 vissa kommuner sker
detta genom konkreta dverenskommelser mellan politiker/férvalt-
ning och skolledning dar det laggs fast vilka mal skolan skall arbeta
mot under aret. Dessa dverenskommelser foljs upp vid arets slut.

En viktig uppgift for forvaltningen &r att bygga upp goda for-
utsdttningar for kommunikation mellan politiker och tjanstemén,
bl.a. genom att skapa tillfallen till moten. Framfdrallt i de mindre
kommunerna sker detta ocksa i allt htgre grad.

Hur rektor tolkar sitt och skolans uppdrag far avgorande kon-
sekvenser for vilka prioriteringar och stéllningstaganden rektor goér
och darmed for hur verksamheten utformas pa den enskilda skolan.
Speciellt tydligt &r detta ndr den politiska styrningen dr svag.
Rektors tolkning péaverkas av politikernas tydlighet eller brist pa
tydlighet. Nar det uttryckligen framgar, att rektor som kommunal
tjansteman dar skyldig att genomfdra politiska beslut och att
han/hon ocksa har ansvar for att folja upp och utvardera dessa,
anser sig rektor ha politikernas stod och ocksa legitimitet att pa
skolan realisera forandringar. Dédr det stodet saknas tycks rek-
torerna mena att de har stor frihet att utforma verksamheten
utifran en given budget och laroplanens mal och att den friheten
ocksa inbegriper friheten att avstad fran att genomfora politiska
beslut. Men detta kan ocksa leda till att rektor saknar legitimitet i
forhallande till skolans personal, vilket gor det svart att genomdriva
forandringar. | princip blir konsekvensen att den politiska styr-
ningen inte nar langre an till rektor.*

Bland politiker, férvaltningstjansteman, rektorer och ldrarna
sjalva ar samstammigheten stor da det galler synen pa larares ansvar
for hur undervisningen utformas. Ytterst faller det pa lararen om

% Nationella kvalitetsgranskningar 1998. Skolverkets rapport 160, 1999.
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politiska beslut paverkar undervisningens innehall och form. Vissa
larare tar det ansvaret, andra gor det inte. Variationerna kan hér
vara lika stora mellan skolor i samma kommun som mellan skolor i
olika kommuner. Nagra generella forklaringar till detta skall lyftas
fram.

Politikernas beslut, i det har fallet bade de nationella och de
kommunala, landar i skolor som har sin egen identitet i form av
system fér normer och regler, som bestdms av ldrarnas vanor,
rutiner och pedagogiska grundsyn. Dessa personliga och bestdm-
mande faktorer kan sammanfattas i begreppet skolans kultur och
uttrycks i kollegier och kar och bérs upp av de manniskor som
socialiseras in i varje skolas miljo. Det &r detta som befaster en
skola som institution och gor varje skola unik.* Nar de politiska
intentionerna och besluten inte stdmmer Gverens med en skolas
institutionella varden blir larares reaktioner I4tt negativa, vilket kan
ta sig uttryck i ett motstdnd mot att genomfora beslut. Ett mot-
stand som &ven beror pa hur beslutet implementerats. Kommunika-
tion och dialog med politiker/forvaltning och/eller internt pa
skolan med skolans ledning skapar forstaelse for forandringens
innebord. Forutom forstaelse kravs ocksa, vilket namnts ovan,
forutsattningar for att besluten skall vara genomférbara.

Men det finns ocksa en forestéllning hos vissa larare att lararen ar
suverdn att sjélv besluta om det som rdr undervisningen och att
lararens prioriteringar beror pd om malen och besluten stimmer
Overens med etablerade rutiner.

— Ldrare dr i det avseendet inte unika. Andra yrkeskategorier
med motsvarande arbetsforhallanden som innebéar att de kommer i
direkt kontakt med medborgarna, som socialarbetare, sjukvards-
personal etc., inom andra samhallsektorer, agerar pa likartat satt.** —

Precis som hos vissa rektorer finns ocksa hos larare en omed-
vetenhet om att man ingdr i en politiskt styrd organisation och att
man som kommunal tjansteman ar skyldig att rétta sig efter
politiska beslut.

“ For kulturbegreppet och skolkulturens betydelse for forandring se Berg, G., Groth, E.,
Nytell, U., S6derberg, H. Skolan i ett institutionsperspektiv. Lund 1999.

1 Resonemanget baseras pa Lipskys teori om “the street-level bureaucrats”, dvs. att dessa
yrkeskategorier upplever en klyfta mellan krav och egna resurser. Deras agerande syftar till
att utjamna den klyftan, se not 36.
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Avslutande reflexioner

Det nuvarande systemet for skolans ansvarsfordelning och styrning
ar inte principiellt unikt fér skolan. Det ar foljden av en sam-
hallsutveckling som betonar effektivitet men som utgar fran ett
demokratibegrepp som fokuserar delaktighet. | det systemet ingar
de grupper av aktorer som beskrivits hdr. Samtliga har de tilldelats
en specifik roll for att systemet skall fungera som en helhet. For att
kunna iklédda sig den tilldelade rollen fordras att aktOrerna har
kunskap om rollens innebdrd om vad den kraver av politiker och
andra aktorer for att styrningen skall fA genomslag samt och inte
minst kunskap om vilka mdojligheter som ligger i systemet. Den
kunskapen saknas fortfarande idag och vallar tydliga problem att
omsatta politiska beslut till pedagogisk verksamhet. Det finns ett
glapp mellan den arena ddr styrningen formuleras i konkreta planer
for verksamheten och den arena dér beslut och planer skall verk-
stéllas. Vi kan tala om en pedagogisk och politisk sfar med 6mse-
sidigt bristande kunskaper om varandras ansvarsomraden. Men det
finns ocksa ett glapp mellan de olika akt6rerna p.g.a. oklara fore-
stéllningar om rollernas innebdrd och ddrmed en bristande insikt
om att systemet kréver ett samspel for att fungera.

Svérigheten att se helheten i systemet bottnar sannolikt i fore-
stallningen om att systemet ar hierarkiskt. Forhallandet mellan stat
och kommun, genom ldroplanerna, och mellan kommunledning
och professionella, genom skolplanen, bidrar till den fdorestall-
ningen, liksom rationaliteten i malstyrningsmodellen i sig. Vad man
inte tar fasta pa nar mal- och resultatstyrningen skall genomforas i
praktiken &r att modellens barande idé ar delaktighet och néarvaro
och att den ockséa ar en av grundtankarna bakom det forandrade
ansvars- och styrsystemet. Det vi ser i kommuner och skolor &r att
man tillagnat sig styrtekniken men inte styrfilosofin, tankarna
bakom systemet. Det har skett en anpassning i olika grad till
statens krav da det galler formerna for skolans styrning genom att
styrdokumenten i allt hdgre grad uppréttas.

Variationerna mellan kommunerna i det avseendet ar bl.a. ett
uttryck for hur kommunen ser pa sin relation till staten. Beroende
pa hur den relationen ser ut skiftar benagenheten att acceptera
statlig styrning. Tva olika synsatt brukar dominera debatten om
vad en kommun &r och bor vara. Det ena beskriver kommunen
framst som statens forlangda arm. Utifran den utgangspunkten &r
kommunens viktigaste uppgifter att genomfdra nationellt beslutad
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politik. Grundlaggande varden &r effektivitet da det géller natio-
nella mal, rattvis fordelning och rattssakerhet for den enskilde. Det
andra synséttet betonar kommunen som en reell sjélvstandig
politisk gemenskap, dar lokal demokrati & Overordnad nationell
demokrati och dér kommunpolitikerna frdmst forvantas bedriva
politik utifran lokala forutsattningar och behov.*

Utifran ett kommunalt perspektiv ar staten bara en av manga
aktorer som har intresse av att paverka skolans styrning. Férutom
de som diskuterats hdr gor dven foraldrar, néringsliv, organisationer
etc ansprak pa att ha inflytande Over skolan. Det handlings-
utrymme som finns i styrsystemet, bade kommunalt och lokalt, har
inte utnyttjats varken av kommunernas politiker eller av skolans
professionella i den utstrackning som &r maojlig. Forklaringarna till
detta kan vi formodligen stka bade i det som sagts om det kom-
munala sammanhanget och om aktdrernas agerande. Om inte
politiker och professionella utnyttjar mdjligheten till styrning &r
formodligen sannolikheten stor att andra kommer att gora det.

42 Montin, S. Finns det ndgon kommunal sjalvstyrelse? 1 Demokrati i en ny tid. Nio uppsatser
om ett samhélle i forandring, Ds1997:35. Inrikesdepartementet, Stockholm 1997.
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Kontrakterad offentlig skola

Den sfar av samhallet som inte har
med staten eller marknaden att gora

En typ av charter school. En offentlig
skola i England som valt att stélla sig
direkt under ministeriets kontroll

Fullstdndig valfrihet oavsett boende-
ort. Skolorna behbéver inte ge fore-
trade at barn som bor i ndromradet.

Skolstyrelse (i svensk mening), vald pa
politisk vdg och med ansvar for ett
antal skolor (i en kommun t.ex.).

Styrelse direkt kopplad till en offentlig
(eller privat) skola och med ansvar
endast for denna skola. Styrelsen véljs
direkt av foréldrarna och andra med-
lemmar i lokalsamhaéllet eller utses av
hogre eller annan myndighet &n de
lokala myndigheterna

Skolbaserad styrelse.

Skolpeng. Skolorna far bidrag per elev
eller foraldrarna far en vardekupong
som de 6verldmnar till den skola de
véljer for sitt barn.
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1 INLEDNING

Den hér rapporten syftar till att ge en allman &versikt dver de
forandringar som skett inom utbildningsvésendet och dess styr-
faktorer och -mekanismer i nagra av de teknologiskt mest avan-
cerade landerna. Redogdrelsen dr begrénsad till den obligatoriska
skolan och den nivd som motsvarar gymnasiet i Sverige och tar
endast upp styrning av skolorganisationen och -processerna. Ett
fatal lander (alla hoginkomstlander liksom Sverige) har valts for en
mer detaljerad redovisning. A ena sidan ingér linder som omstruk-
turerat sina utbildningssystem véasentligt sen 1980-talets bérjan och
& andra sidan tva lander (Frankrike och Japan) som behallit ett
jamforelsevis centraliserat system?.

1.1 Bakgrund

Efter det andra vérldskriget har en massiv expansion av utbild-
ningen &gt rum, skolgangen har forlangts i de flesta lander, och en
serie reformer har genomforts. | flera lander sags en stark central-
stat som en forutsdttning for att ett jdmlikare och vélfardsorien-
terat samhalle skulle kunna byggas. Déarefter har en rad omfattande
forandringar skett i varlden. Med de successiva avregleringarna av
utrikeshandeln och utvecklingen av informationsteknologin fran
1970-talet och framat har globaliseringsprocesser tilltagit i styrka
och omfattning. Dessa processer verkar bade indirekt och direkt pa
skolsystemen runtom i vérlden.

Foljande ar nagra av de processer som indirekt inverkar pa
skolsystemet:

e Sma staters formaga att fora en egen ekonomisk politik har
kraftigt underminerats, och nationen &r inte langre en lika sjélv-
klar utgangspunkt for foretag och enskilda manniskors hand-
lande som den varit tidigare.

e De flesta lander stravar efter global konkurrensférmaga ekono-
miskt sett och nar det galler att konkurrera om och med
kompetent arbetskraft (humankapital).

! De kallor som anvants kan indelas i fyra kategorier: (1) forskningsrapporter, (2) policy-
dokument, (3) forskningsoversikter, och (4) facklitteratur om globalisering, omstrukture-
ring, utbildningssystem, etc.
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o Liberala demokratier har inforts i ett stort antal lander runtom i
vérlden. Civilsamhéllet”, lokalsamhéllet och kommunita-
rianism har blivit tre nyckelbegrepp i politik, administration
och forskning.

e Teknologin tycks ha fatt en ny funktion i det att teknologiska
innovationer snabbt och direkt ingriper i manniskans privatliv
pa ett annat satt an tidigare och mojliggor direktkontakter runt
jorden (mobiltelefoner, Internet, etc.).

e Familjen &r inbegripen i en rad motségelsefulla processer. A ena
sidan har dess roll som socialisationsagent minskat betydligt. A
andra sidan har familjen fatt storre inflytande Gver var barnen
skall fa sin skolgang.

e Tron pa kollektiva I6sningar och solidaritet har avtagit och tron
pa att den enskilda manniskan kan paverka och ta ansvar har
blivit dominerande. Med det féljer ett konsensusperspektiv
enligt vilket individen antas kunna uttrycka sina behov i form
av efterfrdgan pa olika marknader och att individens behov
sammanfaller med foretagens och samhallets.

e Samtidigt som viss kulturell standardisering pagar, har kultu-
rella frdgor och séardrag féatt storre betydelse och legitimitet an
tidigare.

e Efter olika vagor av optimism och pessimism betraffande ut-
bildningens roll for saval individuell som samhallelig utveckling
rader sen mitten av 1980-talet en utbredd optimism.

Den direkta inverkan av globaliseringen pa utbildningsvasendet kan
avlasas i den plagiering, kopiering och imitation av utbildnings-
komponenter som blivit allt vanligare. Vissa forskare anser, att det
existerar uttalade eller outtalade varldsmodeller” inte bara for hur
samhallen och utbildningssystem ska vara organiserade utan ocksa
for vilka kunskaper eleverna bor tilldgna sig under sin skoltid och
pa vilket satt olika intressenter ska fa information om vad skolan
"producerar™. Kvalitet, effektivitet och redovisningsansvar har
blivit tre nyckelord i det hdr sammanhanget.

Samtidigt har det runtom i varlden genomfdrts nedskérningar av
offentliga aktiviteter och utgifter in en omfattning utan tidigare

2 Meyer, J. W., J. Boli, G. M. Thomas and F. O. Ramirez (1997). World Society and Nation-
State. American Journal of Sociology, vol 103, no 1.

164



Ds 2001:48

motsvarighet. Dessa har i hog grad berért skolan och 6kat kraven
pa kostnadseffektivitet®.

Det & mot bakgrund av dessa skeenden som l&nder runtom i
vérlden omstrukturerat sina skolsystem. Relationerna mellan
centralstaten, regionala och lokala skolmyndigheter, utbildnings-
systemet, enskilda skolor, marknaden och civilsamhallet har
genomgatt vasentliga forandringar under de senaste tva decen-
nierna. Inom utbildningsomradet kan de huvudsakliga forand-
ringarna sammanfattas i begreppet omstrukturering som innefattar
bl.a.

e decentralisering,

o valfrihet,

o privatisering/inférandet av marknadsmekanismer och
o systemreform.

Den sistnamnda typen av reform innehaller nagon eller nagra av de
andra plus fordndringar i skol- och klassrumsprocesserna. Dess-
utom har i manga lander den offentligt finansierade undervisningen
forlangts (bade nedat och uppat i aldrarna) och anvandningen av
centralt faststallda standardprov och utvérderingar har 6kat.* Dessa
reformer har i manga lander atfoljts av en Gvergang fran proaktiv
kontroll och detaljreglering till retroaktiv styrning genom upp-
foljning och utvérdering av utbildningsprocessernas kvalitet och
resultat. | stéllet for att styra pa forhand med hjalp av kontroll,
regleringar och ekonomiska medel har man overgatt till ett system
med kontinuerlig utvardering av skolornas maluppnéende.

Det har skett en overflyttning fran det centrala och offentliga till
det lokala (marknadsinriktade eller civila) och fran det kollektiva
till det individuella. Eftersom den icke-statliga sfaren av samhéllet
innefattar sa olika enheter som marknaden och civilsamhallet (fri-
villiga organisationer, foraldragrupper m.m.), stélls utbildnings-
véasendet ofta infor motstridiga krafter. Marknadstidnkandet har sin
rationalitet och sina ideal och drivkrafter, och civilsfaren har sina.
Nagot harddraget kan man séga att det forstnamnda utgar ifran en
"nyttorationalitet” och det sistnamnda utifran en “varderationa-
litet”. Skolledare och larare stélls infor badadera. Kraven pa kvalitet
och mitning av kvalitet har 6kat, och det hela kompliceras av att

8 Townsend, T. (1997). Schools of the Future. A case study in systemic educational develop-
ment. In T. Townsend (red.). Restructuring and Quality: Issues for Tomorrow”s Schools.
London: Routledge, p. 210.

4 Guthrie (1993).
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det inte finns nagon entydig definition av kvalitet och darmed inte
heller oomtvistade metoder och indikatorer nar det géller méatning
av kvalitet.

De vasentliga forandringar som skett kan studeras utifran fra-
gorna: Vem fattar beslut om vad, vem &ger skolorna, vem arran-
gerar utbildningen, vem leder utbildningsarrangemangen och vem
betalar? Vem definierar vad som ar kunskap och skolkvalitet? Om
vi generaliserar nagot, kan vi siga att vad som betraktas som 6nsk-
varda kunskaper alltmer kommit att bestaimmas pa central niva,
medan utbildningens detaljinnehall och séttet att genomfora utbild-
ningen och séttet att anvdnda de ekonomiska resurserna alltmer
kommit att beslutas pa lokal niva.

I grova drag kan man sdga att utbildningspolitiken centraliserats
och beslut éver ekonomin liksom finansieringen decentraliserats:

Centraliserad: Nationella mal, nationella laroplaner, natio-
Utbildningspolitik  nella riktlinjer, nationella prov. Utbildning-
ens huvudsakliga innehall.

Decentraliserad: Klumpsummor fran central nivd. Anvand-

Skolekonomi ningen bestdms lokalt. Tilltagande lokal
finansiering. Hur utbildningen ska organise-
ras.

Allt det har har skett utifran mangfacetterade och ibland mot-
ségelsefulla syften som har det gemensamt att kvaliteten och effek-
tiviteten i utbildningen ska hojas (och ibland ocksa att under-
visningen ska bli mer likvardig) ur ett nationellt perspektiv. Sam-
tidigt ges utrymme for vissa lokala variationer inom delar av
laroplanen. Inbegripna ar ocksa sadana syften som att kontrollen
Over utbildningen ska demokratiseras, professionaliseras och/eller
effektiviseras. Med andra ord: Bland syftena finns ocksa att for-
béttra centralmaktens legitimitet genom att utvidga deltagandet i
beslutsfattandet, att forbattra undervisningen genom att intensi-
fiera vetenskapliggorandet och professionalismen och att minska
kostnaderna per elev. Dessa olika syften har som konsekvens att
olika styrningsfaktorer uppstar och olika styrningsmekanismer
medvetet etableras. Olika l&nder anvander olika styrningsstrate-
gier®.

5 Kirst, M. (1995). Recent Research on Intergovernmental Relations in Educational Policy.
Educational Researcher, 24 (9), 18-22.
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2 ALLMAN OVERSIKT

2.1 Diskussionen kring de senaste decenniernas
forandringar

Diskussionen kring utbildningsreformer i varldens rikaste lander
har innehallit och innehaller vissa teman vars relativa vikt varierat
fran en period till en annan. Tre sadana huvudteman ar effektivi-
tet/excellence, jamlikhet, ansvar och styrning/kontroll (governance
och accountability)®. Under de tre forsta artiondena var jamlikhet
prioriterad och grundutbildning betraktades i stor utstrackning
som en valfardsfaktor i sig men ocksd som en forutsattning for
forbattrad livskvalitet, en ménsklig rattighet och ett medel for
personlig utveckling. Jamlikheten har minst tva dimensioner: en
som ror barnens egenskaper och karaktéristikor (social klass, kon,
handikapp av olika slag, boendeort, och etnisk eller spraklig mino-
ritetstillhérighet) och en annan som ror den utbildning de tar del
av (utbildningens tillganglighet, innehall och kvalitet).

Dérefter har utbildningen alltmer kommit att ses som en inves-
tering och ett instrument for ekonomisk tillvéxt eller ekonomisk
konkurrensformaga. Debatten kring jamlikhet och likvardighet har
pa det hela taget trangts undan av andra teman sasom produktivitet,
effektivitet, valfrihet, prestation, och ansvar.

2.2 Overgripande forandringar i utbildningssystemen

For att kunna forsta olika styrningsfaktorer och -mekanismer ar
det kanske nodvandigt att mera i detalj beskriva de viktigaste for-
andringarna som skolsystem runtom | varlden genomgatt under de
senaste tva decennierna’.

6 McGinn, N. F. och T. Welsh (1999). Decentralization of education: why, when, what and
how? Paris: 1IEP/Unesco. Pierre, J. (2000). Introduction: Understanding Governance. | J.
Pierre (red.). Debating Governance. Oxford: Oxford University Press.

" Det rader en enorm begreppsforvirring, nar det galler omstrukturering av utbildningssys-
tem. Det géller i stort alla nyckeltermer och -begrepp inom det hir omrédet.
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2.2.1  Decentralisering®

Efter det andra vérldskriget startade lander och skolsystem fran
vildigt olika utgangspunkter pa grund av kulturella, ekonomiska
och politiska skillnader. Dar det forekom stora ekonomiska skill-
nader mellan distrikten tycks ojamlikheten ha férstarkts nar de-
centralisering genomforts®. I lander som av tradition haft en jam-
forelsevis decentraliserad undervisningsapparat, har centralisering
av vissa aspekter (t.ex. ldroplanen) genomférts. Recentralisering
(efter en period av decentralisering) har vidtagits pa vissa stéllen, da
decentraliseringsstravandena lett till en kris eller en problematisk
situation forvarrats. Exempel finns fran skoldistrikt i USA och
Latinamerika®™.

Decentralisering startade i stor skala under 1980-talet och har
blivit den mest generella politiken runtom i vérlden. Dess popu-
laritet hdnger samman med att den foérvantas (eller forvantades)
gora utbildningen billigare eller effektivare, 6ka lokalsamhallets och
foraldrarnas deltagande och forbattra elevernas resultat'. Decent-
ralisering innebér, att beslutsfattande och/eller budgetansvar flyttas
fran en hogre till en lagre niva. Den mest radikala formen innebér
att beslutsfattandet flyttas fran central, regional eller distriktsniva
till skolniva: platsbaserad ledning (site-based management — SBM),
gemensamt beslutsfattande (shared decision-making — SDM) eller
skolbaserat beslutsfattande (school-based decision-making -
SBDM). (Dessa termer betyder i vissa fall en och samma sak; i
andra fall har de olika innebdrd).

8 Det forekommer en mangd olika typer av decentralisering (dekoncentration, delegering,
devolution and privatisering), och de har olika konsekvenser for alla berdrda. | den hér redo-
visningen gores ingen skillnad mellan & ena sidan de tre forsta och & andra sidan den fjarde.
Alla forskare betraktar dock inte privatisering som en form av decentralisering.

® Hanson, E.M. (1990). “School-based Management and Educational Reform in the United
Sates and Spain.” Comparative Education Review, vol 34 , no 4; Levacic, R. (1995). Local
Management of Schools. Analysis and Practice. Buckingham: Open University Press.

¥ Hanson, 1990; Hanson, E.M. (1995). “Democratizaion and Decentralization in
Colombian Education.” Comparative Education Review, vol 39 , no 1; Walberg, H.J. (1989).
“Educational Productivity and Choice.” | J. Nathan (eds.). Public Schools by Choice.
Expanding Opportunities for Students and Teachers. St. Paul, Minnesota: The Institute for
Learning and Teaching.

1 5later, R.O. (1993). "On centralization, decentralization and school restructuring: A
sociological perspective.” | H. Beare and W.L. Boyd (eds.). Restructuring Schools. An Inter-
national Perspective on the Movement to Transform the Control and Performance of School.
London: The Falmer.
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Utifran forskningsrapporter och officiella dokument ar det svart
att utldsa vilken typ av decentralisering som implementeras (vad
som decentraliserats och till vilken nivé det skett)*>. OECD-lander-
na skiljer sig betydligt at, nar det géller vad som decentraliserats
och vilken form av decentralisering som genomforts'. Barro
(1996) t.ex. fann att det skiljer sig fran land till land hur och vem
som finansierar lararloner, skolskjuts, yrkespraktik och skolmal-
tider, for att namna nagra exempel.

Pa det hela taget tycks det ha varit vanligast i OECD-ldnderna
och Osteuropa att ansvar flyttats fran central eller regional niva till
distrikts- eller skolniva och att skolledare fatt betydligt mer att
fatta beslut om™,

Skolan &r inbdddad i ett komplext natverk av intressenter och
aktorer: lokalsamhéllen — skolbaserade styrelser — skolor — skol-
ledare — larare — foraldrar — elever. Dessa aktorer berors pa valdigt
olika satt av decentraliseringsprocesserna. Genomgaende tycks
skolledarna ha fatt mer makt och ar positiva till den autonomi de
fatt™. Samtidigt har inriktningen av deras roll férandrats mer mot
management och ekonomifragor pa bekostnad av det pedagogiska
ledarskapet.

Om det pa skolniva skapas nagot organ som har Gvergripande
ansvar for skolan (”school board” eller ”school council™), kan tillsatt-
ningen och sammansattningen av detta organ variera avsevart.
Tillsattningen kan ske genom val (lokalt), uthdmning (nomination)
eller tillsittning (appointment). Vid de tva sistnamnda utses
representanter av nagon myndighet pd hogre niva eller utanfor
utbildningssektorn. Proportionerna mellan olika intressenter varie-
rar i hog grad, synbarligen utifran det priméara syftet med in-
forandet av en skolbaserad styrelse. | vissa fall ar féréldrarna eller

12 Odden, A. (1994). "Decentralized Management and School Finance.” Theory into Practice,
vol 33, no 2 sid. 106, framhéller att "Research within education of school-based manage-
ment, however, produces only vague hints of how decentralized management is effectively
structured”; Elmore, R.F. (1995). "Structural Reform and Educational Practice. Educational
Researcher, vol 24, no 9, havdar utifrdn omfattande egen forskning att det ar langt ifran klart
vad som decentraliseras till vem.

13 Barro, S.M. (1996). "How Countries Pay for Schools. An International Comparison of
System for Financing Primary and Secondary Education.” Paper prepared for the Center of the
Consortium for Policy Research in Education (CPRE), University of Wisconsin; OCED
(1995). Decision-making in 14 OECD Education Systems. Paris: OECD/CERI.

% Codd, J., K. Gordon and R. Harker (1990). “Education and the Role of the State:
Devolution and Control Post-Picot.” | H. Lauder and C. Wylie (eds.). Towards Successful
Schooling. London: Falmer Press; Daun, H. (2001).

15 Chapman, J. och D. Aspin (1997). Autonomy and Mutuality. Quality Education and Self-
Managing Schools. I T. Townsend (red.). Restructuring and Quality: Issues for Tomorrow”s
Schools. London: Routledge.
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andra individer ur lokalbefolkningen i majoritet i styrelsen, i andra
fall &r lararna det. 1 vissa fall har rektorn eller skolledaren vetorétt.
Antalet medlemmar i den skolbaserade styrelsen varierar, liksom
deras mandattid. En del forskare menar, att styrelsernas utform-
ning och sammanséttning speglar det synliga eller dolda syftet med
decentraliseringen. Om syftet &r politiskt (att 6ka det folkliga
deltagandet), har styrelserna en majoritet av lekman (féréldrar eller
andra medlemmar av lokalsamhéllet), medan en majoritet av skol-
personal i styrelsen tyder pa att professionalisering av skolan ar det
viktigaste syftet™.

Den skolbaserade styrelsens befogenheter ar ocksa valdigt olika
fran ett land till ett annat, men i de flesta fall Gvervakar den de
resultat skolan presterar. Skolan &r skyldig att rapportera resultat
pa test och/eller betyg atminstone arligen. Styrelsens arbete och
skolans rapporter granskas i sin tur av en eller flera av féljande
kategorier: foraldrar, administrativ eller politisk enhet pa hogre
niva i hierakin eller oberoende utvarderingsinstans.

En del forskare anser att fordldrainflytande inte varit ett prio-
rierat omrade, varken som reformpolitik eller som foremal for
forskning. Det star dock klart att for foraldrarnas del ar det av stor
betydelse vilken typ av arrangemang som skapats for samarbete
med eller inflytande i skolan'’. Mekanismen for foraldradeltagande
och -inflytande varierar fran Hem- och skola-féreningen (PAT —
Parent and teacher association) till en institutionaliserad styrelse
med féréldrarna i majoritet och med rétt att anstélla och avskeda
skolpersonal.

Kostnaderna for decentralisering har inte understkts systema-
tiskt men ingen studie visar att de totala utbildningskostnaderna
minskat'®. Daremot har decentraliseringen i manga fall gett storre
mojlighet att anvanda budgeten pa ett mer flexibelt satt an tidi-
gare® och lokala bidrag och/eller sponsring har kunnat mobiliseras
(i de fall detta varit tillatet). Nar det galler klassrumsprocesser och
elevernas prestationer har det inte gatt att direkt utrona i vilken
utstrackning de forandrats av decentraliseringsatgarder, eftersom

16 Beare, H. (1993). "Different Ways of Viewing School-site Councils: Whose Paradigm Is in
the Use Here?” In H. Beare and W.L. Boyd (eds.). Restructuring Schools. An International
Perspective on the Movement to Transform the Control and Performance of School. London:
The Falmer Press; Hanson, 1990; Levacic, 1995. McGinn & Welsh, 1999;

17 Beare, (1993); Hanson, 1990; Levacic, 1995.

18 OECD (1994). School: A Matter of Choice. Paris. OECD; McGinn & Welsh , 1999.

19 eavacic, 1995.
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en mingd andra atgarder som t.ex. valfrinet och budgetned-
skarningar vidtagits samtidigt®.

Fran det centrala perspektivet uppstar styrningsproblem av
minst tre typer: Fran vilken niva (nationell-regional-lokal-skolniva)
ska styrningen ske? Vem ska utfora styrningen? Vad ska styras?

2.2.2  Valfrihet inom det offentliga eller bade det offentliga
och privata

For manga lander ar valfrihet inte ett nytt fenomen utan det har
alltid funnits majlighet att vélja skola, antingen inom den offentliga
sektorn eller oberoende av sektor. Skolvalsprogram skiljer sig i
vissa viktiga nyckelfaktorer sasom grad av reglering, stodatgarder
och geografisk/administrativ omfattning. Regleringen galler t.ex.
om intagningen till skolorna skall kvoteras eller inte i enlighet med
vissa kriterier. Det geografiska omrade inom vilket en elev kan vilja
varierar fran “skola-inom-skola” till hela landet. “Skola-inom-
skola” innebdr, att en viss del av en skola véljer att profilera sig och
att fa eget budget- och redovisningsansvar, nadgot som forekommer
i t.ex. USA.

Valsystemet maste ses bade fran utbudssidan och efterfragesidan.
Om man antar att efterfragan ar diversifierad, maste utbudet ocksé
vara det, och det kan det bli endast om skolorna har autonomi och
kan diversifiera sitt utbud. Nar valfrihet inforts eller utvidgats
utifran ett redan existerande system, tenderar skolledare och larare
att reagera pa olika sitt beroende pa skolans situation i utgangs-
laget. Pa efterfragesidan kan konstateras att foraldrarnas val pa-
verkas starkt av situationen i det omrade dar skolan ligger eller av
skolans tidigare rykte eller renommeé.

Det har efterhand blivit allt tydligare, att marknadsmekanismer
inte styr utvecklingen och forbattrar kvaliteten i enligt med de
antaganden som kan goras utifran de ekonomiska teorierna. Efter-
fragade skolor expanderar inte sa att deras utbud blir storre. |
stéllet blir skolorna mer selektiva. Déar full valfrihet (open enroll-
ment eller de-zoning) rader, kan skolorna vilja eleverna utifran
dessas egenskaper och karaktéristikor. Studier inte bara i Nya
Zeeland utan ocksa i England, USA och andra lander visar, att det

2 Elmore, R.F. (1993). “School Decentralization: Who Gains? Who Looses; och Hannaway,
J. (1993). "Decentralization in Two School Districts: Challenging the Standard Paradigm.”
In J. Hannawy and M. Carnoy (eds.). Decentralization and School Improvement. Can We
Fulfill the Promise? San Fransisco: The Jossey-Bass Publications; McGinn och Welsh, 1999.
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blir det ett inflode av elever till skolor i omraden, vars befolkning
har jamforelsevis hdg inkomst eller hdg utbildning och en lag andel
invandrare eller andra minoriteter. De skolor som var mest
eftertraktade valde eleverna ifrdn social klass, skolmotivation
och/eller tidigare skolprestationer®. Foljaktligen okar ojamlikheten
eftersom vissa skolor forlorar sdval hogpresterande elever som
ekonomiska resurser. Flodet av elever behover inte vara sarskilt
stort for att det ska paverka forhallandena i de skolor som forlorar
elever av den har typen®. Det vill siga, de val en minoritet av aktivt
véljande elever gor kan péaverka skolgdngen och undervisningens
kvalitet fOr en majoritet av icke-véljande elever.

Nar det géller att undersdka érandringar i elevernas prestationer
pa grund av friheten att valja skola, stoter man pd samma svarig-
heter som vid en studie av decentraliseringens effekter. Nagon for-
battring har inte kunnat noteras inom nagot distrikt eller omrade
dar valfrinet inforts®. | de skolor, dir en forbattring kunnat
noteras, har den berott pa att dessa skolor attraherat mer hog-
presterande elever an férut. Man har inte funnit att inforandet av
skolval i sig paverkar processerna i klassrummen.

Praktiskt taget alla lander har jamlikhet eller likvérdig utbildning
som ett av flera mal for sin utbildningspolitik. Men detta uppnas
inte automatiskt genom omstrukturering utan det krdvs ingripan-
den fran hogre niva for att forhindra att redan existerande ojam-
likhet forstarks®.

Styrningsproblem uppstér, nar det galler stravan mot jamlikhet
och en likvardig utbildning (inte bara i sndv mening utan ocksa ett
likvérdigt “skolliv”). Henig (1993) refererar olika undersokningar i
USA som visar att i omraden dar delstatsregeringarna och distrikts-
regeringarna har en vélfardsorienterad tradition har valfriheten
kompletterats med en rad styrnings- och stodatgarder.

2 Arsen, D. L., D. Plank and G. Sykes (2000). School Choice in Michigan: The Rules Matter.
Lansing: Michigan State University; Lauder, H. (2000). "School Choice and Educational
Change: New Zealand, A Case Study. ” Paper presented at the International Conference on
Choice in Education, Michigan State University, March. 15-17, in Lansing, USA; Walford, G.
(2000). "School choice and educational change in England and Wales” Paper presented at the
International Conference on Choice in Education, Michigan State University in Lansing, USA,
March.

22 auder, H. (1991). "Education, Democracy and the Economy.” British Journal of Sociology
of Education, vol 12; Lauder, H. (2000). "School Choice and Educational Change: New
Zealand, A Case Study.” Paper presented at the International Conference on Choice in Educa-
tion, Michigan State University, March. 15-17, in Lansing, USA.

21 mars 2001 publicerades en undersokning genomford av ESO vid finansdepartementet.
Denna undersokning lider dock av en mangd teoretiska och metodologiska brister.

2 Hansson, 1990, 1995; Henig, J.R. (1993). Rethinking School Choice. Limits of the Market
Metaphor. New Jersey: Princeton University Press.
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2.2.3  Privatisering, friskolor och marknadsmekanismer

Flera lander (Australien, Frankrike, Irland, Nederldnderna, Spanien
och USA) har en lang tradition av en privat sektor parallellt med
den offentliga. Tva faktorer tycks vara av stor betydelse for
forekomsten av privata skolor, och det &r (1) nivan péa offentliga
bidrag och den metod som anvédnds for att stbdja privata skolor
ekonomiskt, och (2) graden av och metoder for kontroll och
reglering av dessa skolor.

Olika kombinationer visas i tabell 1. Det som &r nytt i de senaste
tva decenniernas debatt och politik ar anvandandet av marknads-
mekanismer inom utbildningen och den mer férmanliga behand-
lingen av privata skolor. Subventioner &tfoljs av styrning och
uppfoljning. Australien ar dock det enda land, dér privata skolor far
hoga subventioner utan att staten ut®var stark kontroll eller
reglering®.

Tabell 1. Olika kombinationer av offentlig reglering och subven-
tionering av privatskolor

Offentliga Offentlig Exempel
subventioner reglering/kontroll
Hdga ! Stark Privata primérskolor i

Nederldnderna. Privata
primarskolor med hog
grad av integration i
Frankrike. Privata
skolor i Sverige.

Svag eller ingen Australien. Vissa
; distrikt i Kanada.
Laga Stark Finland, Nya Zeeland
: och Sverige foére 1990
Svag eller ingen Vissa kategorier av

privata skolor i
England. Frankrike
och USA

% Angus, M. (2000).Choice of Schooling and the Future of Public Education in Australia.
Paper presented at the International Conference on Choice in Education, Michigan State Uni-
versity, March 15-17, Lansing, USA.
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Privatisering innebar att den privata sektorn far “stérre utrymme”,
ofta pa bekostnad av den offentliga. Bray (1996) identifierar fyra
olika typer av privatisering: (1) overforing av offentliga skolor till
privat dgo (vilket &r véldigt séllsynt), (2) ett skifte i balansen mellan
den offentliga och privata sektorn utan att befintliga enheter
forandras, (3) Okat offentligt stdd och/eller minskad reglering och
kontroll av privata skolor, och (4) oOkad privat finansiering
och/eller kontroll av offentliga skolor®.

Kontrakterade skolor i USA (charter schools) och grant
maintained schools i England &r skolor som inte behdver félja alla
offentliga, far samma statliga anslag som andra skolor och kan
drivas som i privat regi”. Privatisering kan ocksa innebara, att delar
av utbildningsverksamheten ldgga ut pa entreprenad, och detta ar i
manga lander ingenting nytt?®®. Privatisering innefattar alltsa
starkare “icke-offentliga” initiativ, och vad som &r “icke-statligt”
kan — som tidigare namnts — indelas i tva huvudkategorier: mark-
nadssfaren och den civila sfaren. Dessa tva sfarer kannetecknas av
helt olika drivkrafter, incentiv och typer av styrning. For lander
som har ambitionen att uppratthalla en politik inriktad pa jamlikhet
och en likvérdig utbildning stéller alla tre typer av reformer stora
krav pa samordning och styrning.

2.2.4  Systemreform (Systemic Reform)

Om vi kombinerar omstruktureringens olika komponenter (de-
centralisering/ centra-lisering, valfrihet och privatisering), finner vi
dels att det finns en viss logik i vissa kombinationer. Det ar t.ex.
inte meningsfullt att infora valfrinet, om skolorna inte far sadan
grad av autonomi att de kan differentiera sitt "utbud”. Olika kom-
binationer tenderar ocksa att atféljas av olika styrningsmekanismer.

Systemreformer innebér att hela skolvdsendet ses som ett sys-
tem, i vilket olika delar ska sta i samklang med varandra. Inte bara
strukturella och organisatoriska forandringar genomfors utan éven
klassrumsprocesserna och elevernas inldrning ska forbéttras genom

% Bray, M. (1996). Privatization of secondary education: Issues and policy implications. Paris:
Unesco.

27 Arsen, Plank and Sykes, 2000.

28 Guthrie, J. W. (1993). School Reform and the New World Order. | Jacobsen, S. L. och R.
Berne (red.). Reforming Education. The Emerging Systemic Approach. Thousand Oaks,
California: Corwin Press.
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direkta atgarder®. Systemreformer stravar efter mer enhetlighet i
systemet och forstarkt fortbildning av och radgivning till skol-
ledare och larare®.

2.3 Styrningsfaktorer och -mekanismer

Fran en relativt abstrakt niva kan man kan se livets alla aktiviteter
och verksamheter som olika falt dér olika drivkrafter har olika vikt.
Styrningen och kontrollen av en verksamhet som utbildning kan
darmed ocksa ske utifran olika syften och pa olika satt. Saledes ar
det inte nodvandigt att staten utfér styrningen och kontrollen.
Hirst (2000) ser governance som ett ”post-politiskt” alternativ till
government; styrning och kontroll utévas inte nddvandigtvis av
staten ensam utan ocksa av marknaden och/eller civila krafter. De
sistndmnda kan vara och &r i stor utstrackning ideella.

Omstrukturering av skolsystem kan ses som ett forsok att ge
gensvar pa krav fran alla tre falt: marknadens krav pa konkurrens
och effektivitet, politiska krav pa deltagande och insyn och civil-
sfarens krav pa att barnen far en typ av utbildning som stammer
Overens med foraldrarnas Overtygelse och varderingar. Med dessa
olika krav féljer ocksa krav pa olika typer av styrning, kontroll och
insyn.*

Med vetenskapliggbrande av olika livssfarer och massutbildning
foljer ocksa tron pa att tilltagande professionalisering kan leda till
forbattringar®. Inom utbildningsomréadet leder det till uppfatt-
ningen att om skolledare och larare slipper byrakrati och politisk
inblandning s& kan de forbattra skolan. Ur det extremt profes-
sionella perspektivet ska inte heller andra (lekmén, allménheten) ha
nagot starkt inflytande Gver hur skolor &r organiserade och det som
sker i skolorna. Enligt Guthrie (1993)® t.ex. ar det ocksa en fraga
om vems och vilket sprdk som anvands i diskussionen om ut-
bildningen och skolan. Man kan tolka det som att féljande kate-
gorier av sprak anvands i denna diskussion: det byakratiska, det
politiska, det ekonomiskt-tekniska, det vetenskapliga och det folk-

2 Fuhrman, S. H., ElImore, R. F. och D. Massel (1993). School Reform in the United States.
Putting it into context. | Jacobsen, S. L. och R. Berne (red.). Reforming Education. The
Emerging Systemic Approach. Thousand Oaks, California: Corwin Press.

% Cohen, 1995.

81 McGinn och Welsh, 1999.

32 Gurr, 1999; Payne och Ward, 2000.

3 Guthrie, 1993.
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liga. Det finns en viss gemensam namnare mellan de fyra forst-
ndmnda.

Vissa faktorer styr utbildningsprocesser utan att de ar planerade
eller direkt avsedda att gora det. De kallas har styrningsfaktorer.
Hit hor t.ex. socio-ekonomiska och kulturella skillnader mellan de
omraden i vilka skolorna ar belagna, generella budgetnedskarningar
och ej tydliggjorda effekter av marknadsorienterade atgarder. Styr-
ningsmekanismer avser organ eller verksamheter som etablerats for
att kontrollera och styra. | vid mening och utan att géra denna
atskillnad finner vi foljande styrningsfaktorer och -mekanismer:
(2) mal och maluppnaende, (b) val utévade av foraldrar och elever,
(c) anslagsgivning, (d) uppfoljning, och (e) rapportering®. Mer
specifikt forekommer bl.a. féljande styrningsmekanismer: sjalvut-
vérdering, skolbaserade rapporter, skolbaserade 6versikter, skol-
rapporter, jamforelser mellan skolors provresultat, skolornas utvar-
dering av varandra eller utvardering genomférd av nagon enhet
ovanfor lokalsamhallet®.

Tabell 2. Kombinationer av nationellt definierade kunskaps-
omraden och nationella prov

Nationell Nationellamal,  Ej nationell
laroplan riktlinjer laroplan eller
nationella mal

Nationella prov, Sverige, England, Nya Zeeland

utvarderingar Frankrike
Ej nationella Nederlanderna  Spanien Australien,
prov eller Kanada, Tyskland

utvarderingar

(@) De industrialiserade l&nderna varierar i den utstrackning i
vilken de har enhetliga, nationellt definierade mal. Det kan variera
fran nationella riktlinjer via nationella mal till nationella laroplaner.
De sistnamnda kan vara ganska detaljerade. Landerna varierar ocksa
med hdnsyn till huruvida icke-offentliga skolor ska fdlja de
nationellt definierade riktlinjerna eller inte och i vilken utstréck-

3 Om man beaktar, att det finns olika typer av decentralisering och valfrihetsarrangemang
och att decentralisering kan ske fran och till olika nivaer samt att olika uppgifter kan de-
centraliseras pa olika satt och till olika nivaer, inser man att styrningsmekanismer kan ligga
pa olika nivéer och vara kombinerade pé olika stt.

% Wieringen, 1996:53.
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ning de nationella planerna foljs upp med test och/eller utvar-
deringar.

Teoretiskt sett kan styrningen av undervisningens innehall varie-
ra fran total kontroll med hjélp av en detaljerad nationell laroplan
till okontrollerad hemundervisning. Dessutom kan kontroll- och
styrningsfunktionen ligga pa olika nivéer: nationell (federal),
regional (provisiell), distrikt, lokalsamhdlle, skola.

(b) Foréldrarnas och elevernas val antas ske utifran skolornas
kvalitet (sa som den indikeras i betyg eller pa test). For att valen
ska kunna fungera som matare pa i vilken grad skolorna uppnar
malen, maste de vara baserade pa information. Sadan ges ofta
genom att skolornas resultat offentliggors arligen.

(c) Skolornas ekonomiska situation och anslagen till skolorna ar
en annan faktor som styr graden av maluppnaende. Det omrade, i
vilket skolan dr beldgen, &r en styrfaktor i sig, eftersom den till stor
del avgor hur flodet av elever gar mellan olika skolor, da det finns
valfrihet. Dessutom utgor valen en styrningsfaktor eller —meka-
nism, da skolorna erhaller ekonomiska resurser i forhallande till
antalet elever.

(d) Uppfdljningen kan ta formen av bred utvérdering, rapporte-
ring, sjalvrapportering, insepektion och sa vidare. | vissa lander
(England t.ex.) har inspektionsinstrumentet forstarkts. Andra lan-
der anvander sig inte av inspektion i ordets traditionella mening
utan utvardering eller uppfoljning i vid mening eller uppfoljning®.

(e) Publicering eller annan typ av offentliggdrande av skolornas
resultat pa nationella eller regionala prov utgor en annan styrnings-
mekanism. Det finns dessutom en tendens att se dessa resultat som
information graden av maluppnéende bland skolorna®. Styrningen
kan ske pa olika omraden. Olika klassificeringar av dessa omraden
har gjorts (se bl.a. OECD, 1992) men den som McGinn och Welsh
(1999)* upprattat tycks tiacka in det mesta inom skolvarlden. De
anger mission (syfte, uppgift), den operativa verksamheten, finan-
siering, klienter, personal, utvardering/kontroll. Vart och ett av
dessa omraden innehaller olika komponenter, och styrningen/kon-

% Riley, K. och D. Rowles (1997). Inspection and School Improvement in England and
Wales. | T. Townsend (red.). Restructuring and Quality: Issues for Tomorrow”s Schools.
London: Routledge.

57 Fetler, M. E. (1994). Carrot or Stick? How Do School Performance Reports Work? Edu-
cation Policy Analysis Archives, 2 (13).

% OECD, 1992; McGinn och Welsh, 1999.
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trollen kan ske fran olika nivaer: fran den nationella nivan ner till
skolniva.

I tabell 3 fOrsoker jag renodla vissa ideal, teorier och drivkrafter
bakom olika arrangemang inom utbildningsomradet (skolor for
barn och ungdomar). Dessa ideal manifesterar sig pa olika satt
inom undervisningsvasendet och medfér bl.a. olika typer av styr-
ning. Ingen av dem férekommer nagonstans i den rena form som
beskrivs i tabellen, utan verkligheten utgéres inte bara av blandade
skoltyper utan ocksa av blandade motiv och ideal. Flera av idealen
ar involverade i de flesta skolsituationer, och ibland leder olika ideal
till en och samma syn pa hur styrning och kontroll ska ske. Ut-
rymmet i tabellen tilliter inte att olika komponenter i verk-
samheten och olika nivaer for utdvandet av styrning/kontroll speci-
ficeras.
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Tabell 3. Olika idéer om utbildning och styrning av utbildningen

Filosofi/ Arena, Omréden Styrning, ledning, Exempel pa
teorifideal aktorer Mission och verksamhet Klienter Personal kontroll styrningsmekanismer
Ekonomisk: Market Marknad. Bedriva och utbjuda Konsumenter Flexibelt - bade | Marknaden: utbud — Vouchers, open
choice, public choice. Kvasimarknad. konkurrenskraftig utbildning. kvalifikation och | efterfragan. enrollment, ev.
Nyttomaximering, Producenter- Flexibel i forh. till numerar Producenter — kontrakt, skatteavdrag
effektivitet konsumenter marknaden/efterfragan. konsumenter. Prov for skolavgifter.
Avgifter, vouchers som kvalitetsmarke. Styrelse teoretiskt sett
Spridning av ej nddvandig.
provresultaten som Sjalvutvardering,
information till skolrapporter (ill
konsumenterna. styrelser), jamforelser
mellan skolor.
Foraldrars val utifran
provresultat.
Politisk: Véljare, val av Allménnas bésta. Elever Nationellt etabl. | Politiker, lekman: Skolstyrelse som véljs
Val av representanter. ansvariga politiker Demokrati, jamlikhet, tolerans. kompetens. Mest sannolikt: pa politisk vag. Ev.
Likvardighet, eller representanter. Undervisning enl. nationell Reglerad Politiker i majoritet. skolbaserad styrelse
deltagande, demokrati Politiker, lekmén laroplan sannolik. Offentlig rekryt. Repr. lokalsamhéllet, som véljs direkt.
finansiering, centralt eller foréldrar, lekman. Skolrapporter,
Klumpsummor till lokal enhet. Nationella prov sjalvutvardering,
sannolika inspektion.
Organisationsteori. Skolan, skolledare Effektiv kunskapsoverforing (av Elever Professionella Nationell laroplan Skolbaserad styrelse
Expertis, kdrnamnen fran nationell sannolik. Expertis, med professionella i
professionalism, laroplan). Organisera skolan skolledare. majoritet eller vetoratt
management. utifrdn organisations- och Skolbaserad styrelse. | for skolledare

engagement-teorier. Offentlig
finansiering.

Métning av effektivitet.

sannolik.
Skolrapporter,
skolbaserade
rapporter,
sjélvutvardering.

forts. nasta sida




forts. Tabell 3

Filosofi/ Arena, Omraden Styrning, ledning, Exempel pa
teorifideal aktorer Mission och verksamhet Klienter Personal kontroll styrningsmekanismer
Professionalism, Skola, professionella | Nationell laroplan trolig. Delge Offentlig Professionella Skolbaserad styrelse Prov sannolika.
vetenskapliggorande. grupper. Pedagogik kunskaper pé vetenskaplig grund. - se Politisk med professionell Skolrapporter,
Expertis. och undervisnings- krav. Organiserad utifran majoritet eller vetoratt | sjalvutvéardering.
metodik professionella/pedagogiska krav. forskolledaren eller Rapportering till organ
stark skolledare. Eller: | hagre upp i hierarkin.
lararna bildar en Lekmén spelar passiv
ledningsgrupp. roll ch intrader pé de
Nationella prov professionellas villkor.
sannolika.
Kommunitariarism, well- | Skola-lokal-samhélle | Uthildning som fostran. Utbilda Barn, Ideell (plus ev. Lekméns/foraldrars Vouchers eller
being, fostran kunnig och harmoniska individer ungdomar, offentlig). inflytande garanterat. idealitet. Foréldrarnas
foraldrar Vuxna med Skolbaserad styrelse val utifrdn vérderingar.
professionell dar lekmén &r i
kompetens majoritet.
Rapportering fill
skolans styrelse.
Foraldrars/lekméns

insyn.
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Sammanfattningsvis finner vi foljande sfarer, félt eller arenor, var
och en med sina ideal och drivkrafter: politiken, marknaden, den
civil sfaren och den professionella sfaren. De stdmmer mer eller
mindre 6verens med olika filosofiska och teoretiska tankar och ger
upphov till olika syn pa hur kvalitet ska definieras och hur styrning
av skolorna sker pa basta satt.

3 NAGRA LANDER

Den utbildningspolitik, som olika l&nder formulerat, har under de
senaste tva decennierna blivit alltmer enhetlig. Daremot varierar
graden av genomfdrande (implementering) av den formulerade
politiken och detta géaller &nhnu mer resultaten av implemen-
teringen. Denna variation hanger inte enbart samman med olika
administrativ forméaga och kompetens utan ocksa med variationen i
landernas politiska, ekonomiska och kulturella forhallanden.

Australien och Nederldnderna har av tradition en stor andel
privata skolor och Finland och Sverige t.ex. en mycket liten andel.
Australien, Nya Zeeland, USA, Storbritannien och tre av de nor-
diska l&nderna har omstrukturerat sina utbildningssystem radikalt
sen 1980-talet, medan Frankrike, Japan och Nederldnderna inte
gjort det i samma utstréckning.

| tabell 4 visas nagra karaktaristikor hos nagra lander. For varje
land anges pa forsta raden vad som galler for de offentliga skolorna
och pa andra raden vad som galler for privata skolor.
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Tabell 4. Négra karaktaristikor hos skolsystemen i nagra lander

Land % i  Utbildnings- Centralmaktens finansiering och reglering av
priv. systemet skolsystemet
Finansiering Léroplan, Styrning,
mal, Utvardering, prov,
riktlinjer rapportering
Australien Delstatsnivd Delstat Vissa En nationellt men
delstater i vissa delstater
24 Hdga Nej | vissa delstater
England Léroplan och prov Centralt direkt till Ja, Nationell 1p,
centralt, dvrigt skolor nationell inspektion,
skolniva publicering av
skolresultat
5* Hdga Varierar Varierar
Frankrike Decentraliserat till Centralt till skolorna  Ja Inspektion
regionalt och lokalt
15 Varierar Varierar Varierar med
graden av
accepterad
kontroll
Japan Centraliserat Centralt Nationell Ej nationella prov
1 Nej Nej Nej
Nederlanderna Centraliserat plus Centralt till Ja Endast i sista klass
skolniva skolbaserad styrelse
68 Hoga
Nya Zeeland Decentraliserat till Centralt till Ja Ja, pa olika nivaer.
skolbaserad styrelse skolbaserad styrelse Publicering av
skolresultat
4 -A- Ja Ja
Tyskland Delstatsniva, nagot Delstat till skola Delstat Nej, men
till skola inspektion delstat
2 Hdga Varierar Nej
USA Delstat/distrikt/skola  Delstat/distrikt/skola | fa Delstat
delstater
11 Varierar Varierar Nej
Australien

I Australien ar skolpolitiken traditionellt en fraga for delstaterna,
men under det senaste decenniet har den federala regeringen tagit
alltfler initiativ och bl.a. argumenterat for en nationell laroplan eller
nationella riktlinjer (Gurr, 1999).

De privata skolorna far sen 1960-talet hoga subventioner utan att

det offentliga utdvar kontroll och reglering. Generellt forekommer
ingen offentlig reglering eller kontroll av de privata skolorna; dessa
behover inte ens redovisa hur de anvander de medel de far. | de
flesta delstater har dock kontrollutévningen pa delstats- och lokal
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niva okat betydligt under 1990-talet. Andelen elever i den privata
sektorn har dkat sedan mitten av 1960-talet. Mellan 1975 och 1999
okade andelen fran 22 till 30 procent. De offentliga skolorna har
forlorat i kvalitet genom nedskérningarna av anslagen till dem,
medan de privata inte utsatts for liknande sénkningar av anslagen
(Angus, 2000).

Delstaten Victoria har blivit kdnd over hela varlden fér imple-
menteringen av en mycket decentraliserad och marknadsorienterad
politik. Varje skola skriver ett kontrakt (charter) med undervis-
ningsmyndigheten pa. Skolan atar sig att leverera undervisning av
god kvalitet inom atta laroplansomraden som galler for hela del-
staten. Indikatorer for dessa atta omraden har specificerats sa att
graden av maluppnaelse anses kunna matas. Skolorna far anslag i
relation till antalet elever, och det ar open enrollment, vilket
medfor att det ar full konkurrens mellan skolorna. Varje skola av-
ger arligen en rapport dver sin verksamhet och informerar om i
vilken mélen uppnatts. Dessa rapporter ar offentliga och resultaten
publiceras (Gurr, 1999:24-26).

Pa skolniva har de skolbaserade styrelserna auktoritet att besluta
Over skolpolitiken inom den ram som lagts av genom kontraktet.

England

En serie reformer fran 1980 och framat kom att genomforas sa att
situationen idag ser ut pa foljande satt: En nationell laroplan och
nationella prov for elever i vissa arskurser, 6ppen inskrivning (open
enrollment) innebérande att eleverna kan vélja vilken skola de vill,
skolorna kan vilja elever utan hénsyn till bostadsort och en vissa
summa pengar (skolpeng) féljer med varje elev. Dessutom flyttades
en hel del av beslutsfattande fran de lokala skolstyrelserna (LEA:s)
till skolniva®.

En del oberoende har speciella avtal med det offentliga och far pa
sd sétt vissa subventioner. Efter 1980 har dock dessa bidrag minskat
gradvis®. Under 1990-talet har skolornas autonomi starkts sam-
tidigt som inspektionmdjligheterna Okat. Ett nytt inspektions-
system har inforts*. LEA:s kan dessutom fran skolledaren aterta

39 McLean, 1989; Walford 1990, 2000.

40 Arthur, J. (1996). A Government Education Policy and Catholic Voluntary-Aided Schools
1979-1994. Oxford Review of Education, vol 2, no 4.

4 Gurr, 1999.
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ledningen av de skolor som presterar déliga resultat under en f6ljd
av ar*,

I England sker alltsa styrningen pa manga olika sétt: en nationell
laroplan, nationella prov, offentliggérande av provresultaten for
varje skola, foraldrarnas val, kontakter med LEA:s och inspektion.

Frankrike

Fram till 1980-talets mitt betraktades Frankrikes utbildnings-
system som ett av de mest centraliserade och selektiva i vérlden.
Detaljerade planer gors utifran demografiska forandringar, och
etableringen av skolor sker utifran denna planering. Det innebar
t.ex. att en privat skola som etableras i ett omrade inte far
statsbidrag om detta medfor Gveretablering. Nationella mal for
skolvasendet formulerades for forsta gangen strax efter det andra
vérldskriget. Nationella test genomfors i vissa klasser och infor-
mation om elevernas bakgrund insamlas sa att ministeriet kan
analysera prestationerna mot bakgrund av olika karaktaristikor.

Den obligatoriska skolan och gymnasiet administrerades av
undervisningsministeriet och dess 28 provinskontor Provinserna
var uppdelade i distrikt (departement). Chefer pa alla nivaer ut-
namndes direkt av centralregeringen. Fortfarande sker inspektion
genom de statligt tillsatta inspektorerna i varje distrikt®,

1982 borjade skolsystemet decentraliserats vdsentligt, och en
stor del av utbildningsansvaret kom att laggas pa lokalt valda organ
i stallet for centralt utsedda organ. Fran 1982 definierades priorite-
rade pedagogiska zoner. Det & omraden som har svaga skol-
resultat. De far extra resurser dels for att forstarka pedagogiken
inom radande struktur och dels for att ge elever med inlarnings-
svarigheter och elever som avbrutit sina studier en ny chans. Privata
skolor vélja mellan fyra olika alternativ for privata skolor; vart och
ett av dem innebér olika grad av kontroll och olika nivaer av bidrag.

Decentraliseringen innefattar ocksa att storre delaktighet och
ansvar lagts ut pa civilsamhallet (foraldrar och frivilliga organisa-
tioner t.ex.). Decentraliseringen har ocksa medfort att kostnaderna
for elementéarskolan alltmer kommit att tackas fran de lagre nivaer-
na och allt mindre fran central niva*.

42 Britain Handbook, 1994.

* France 1992.

“ France (1992). Rapport de la France. 43éme session de la conference internationale de
I'éducation. Paris: Ministére de I'éducation nationale et de la culture.
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Japan

Efter det andra vérldskriget etablerades ett utbildningssystem
under USA:s 6vervakning, ett system som skulle bryta den tidigare
anti-demokratiska traditionen. Enligt konstitutionen skall skolorna
ha viss autonomi och fa gora vissa lokala anpassningar av laroplanen
och anstélla larare men i praktiken har detta inte genomforts. |
stallet kom skolsystemet att centraliseras alltmer och styras fran
undervisningsministeriet®.

Vissa reformer har foreslagits med jamna mellanrum men inget
av dessa har kommit att omsittas i politiska beslut®. Det utbild-
ningssystem som etablerades efter kriget har inte genomgatt nagra
storre forandringar. Primarskolan omfattar sex ar och lagre sekun-
darskolan tre ar. Den nationella laroplanen (som tillampas i alla
skolor) &r mycket detaljerad. Atta kdrnizmnen &r obligatoriska
amnen i alla skolor”’. Japan har alltsa ett av de mest centraliserade
skolsystemen i véarlden men har hela tiden lyckats hélla utbild-
ningskostnaderna jamforelsevis laga och eleverna resultat pa inter-
nationella test hga. Styrningen av skolsystemet i Japan ar — sam-
manfattningsvis — mycket centraliserad.

Nya Zealand

Nya Zeeland gjorde sig under 1960- och 1970-talen k&nt som en
vélfardsstat. Skolsystemet kom att bli starkt centraliserat och en
sammanhallen sjudrig skola med en nationell laroplan infordes.
Privata skolor var starkt reglerade och fick svagt ekonomiskt
understod*.

Under 1980-talet startade en period av omfattande omstruktu-
rering av ekonomin och statsapparaten: nedskérningar, privatise-
ringar och decentralisering®. Inom utbildningsvasendet decentrali-
serades beslutsfattande och budgetansvar till skolnivd (SBD),

4 Cohen, D. and J.P. Spillane (1992). "Policy and Practice: The Relation Between Govern-
ance and Instruction. ” In Review of Research in Education, vol 18.

4 1garashi, K. (1988). Recent trends in educational reform in Japan. International Journal of
Educational Research, vol 12 , no 2.

4 Holmes, B. (1989). Japan: Private education. I G. Walford (ed.). Private Schools in Ten
Countries. Policy and Practice. London: Routledge.

“8 Barrington, J.E. (1994). "New Zealand: System of Education.” In T. Husén and N. Post-
lethwaite (eds.). International Encyclopedia of Education. Oxford: Pergamon; Middleton, S.
(1992). Equity, Equality, and Bilculturalism in the Restructuring of New Zealand Schools: A
Life-History Approach.@ In Harvard Educational Review, vol 62 , no 3.

“ Wylie, 1995.
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valfrihet infordes och regleringen av och subventionerna till privata
skolor andrades sa att de blev mer formanliga for den privata
sektorn. Den nationella laroplanen ersattes av nationella riktlinjer
och program for vart och ett av de Nationella mal (sju kdrnamnen)
anger vad skolorna forvintas uppna®.

Varje skola kom att fa av en styrelse av fortroendeman (board of
trustees) som valjs for viss tid. Styrelserna bestod forst av féréldrar,
larare och skolledaren men kom efter ett par ér att inkludera ocksa
en representant for naringslivet och en elevrepresentant. Foraldrar
tillsammans med andra representanter for lokalsamhéllet har hela
tiden varit i majoritet i styrelserna®. Alla skolor upprattar en ett
kontrakt (charter) med ministeriet. Skolorna hade att arligen av-
ldgga en rapport till lokalsamhallet och till hégre myndigheter.

Skolorna var skyldiga att i forsta hand ta emot de elever som
bodde inom deras distrikt. Centralregeringen betalar klumpsum-
mor till de skolbaserade styrelserna i relation till antalet elever
(skolpeng). Styrelserna avgor hur anslagen ska fordelas™.

1990 starktes marknadskrafterna inom utbildningsomradet,
framst i det att skolorna inte langre behtdvde garantera plats at
barnen inom det egna niaromradet (de-zoning eller open enroll-
ment). Fullstdndig konkurrens mellan skolorna blev darmed mdijlig.
Resultatet har blivit att efterfragade skolor inte expanderat utan i
stallet blivit mer selektiva och viljer eleverna utifran tidigare
prestationer eller socio-ekonomisk bakgrund®.

Tva centrala organ skoter Gversynen av skolorna. Ett av dem
Overvakar skolornas resultat och de skolbaserade styrelsernas rap-
porter. Alltsammans publiceras arligen i offentliga rapporter.

USA

Utbildningen i USA — liksom i Australien och Kanada — &r en
uppgift framst for delstaterna. Under hela efterkrigstiden har dock
den federala regeringens inflytande 6ver skolfragor dkat™. | slutet

% Harold, 1998.

51 Barrington, 1994; Wylie, 1995.

52 Harold, B. (1998). "Head”-ing into the future: The changing role of New Zealand”s prin-
cipals. International Journal of Educational Research, 29, 299-310.

58 Lauder, 2000.

5 Apple, 1993; Cohen & Spillane, 1992; Weiler, H. N. (1993). “Control Versus Legitima-
tion: The Politics of Ambivalence”. In J. Hannaway and M. Carnoy (eds.). Decentralization
and School Improvement. Can We Fulfill the Promise? San Fransisco: The Jossey-Bass
Publishers.
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av 1950-talet tackte den federala regeringen drygt fyra procent av
landets utbildningskostnader och under 1980-talet hade siffran
okat till mer 4n nio procent™.

Under det federala ramverket existerar avsevarda skillnader inte
bara mellan delstaterna utan ocksa mellan de 15 000 skoldistrikten.
I méanga fall forstarktes dessa skillnader under 1980- och 1990-talen
darfor att olika typer av decentralisering och valfrihet infordes.
Inférandet av nationella riktlinjer for skolan, nationella prov och
mer matematik i skolorna har forslagits av olika federala regeringar
och diskuterats under tjugo ars tid. Den federala regeringen har
ocksa kommit att ta alltfler initiativ och samlar nu in statistik om
skolorna.

Trots vissa centraliseringstendenser har det hela tiden funnits en
klar ansvarsfordelningen mellan olika nivder (den federala, den
delstatliga, skoldistriktet och den enskilda skolan), och &nnu anses
USA:s utbildningssystem vara ett av de mest decentraliserade i
virlden®. Mycket av beslutsfattandet sker pa skoldistrikts- eller
skolniva: undervisningsprogram, fordelning av elever, anstéllning
av larare, for att namna nagra exempel.

Decentralisering fran distriktsniva ned till skolniva (SBM) och
olika typer av valfrihetsarrangemang kom att implementeras i
ménga delstater®. SBM, valfrihet, redovisningsansvar (accountabi-
lity), effektivitet matt med elevernas prestationer och uppifran
beslutade prov har diskuterats 6ver hela landet och genomforts i ett
flertal stater®®. Flera delstater har infort gemensamma mal och/eller
riktlinjer for sina skolor och en del har ocksa infort gemensamma
prov for alla elever. Alltfler stater (Minnesota och Colorado t.ex.)
har infort open enrollment sd att vilken skola som helst inom
delstaten kan viéljas (men foraldrarna sjélva far sta for merkostna-
derna i form av transporter eller inackordering).

Kritiker menade i slutet av 1980-talet att det saknades inbérdes
sammanhang mellan olika reformer och étgarder, vilket lett till att
skolsystemet blivit &nnu mer heterogent an tidigare. Sa startade en
ny vag av reformer (systemreformer).

% McGinn & Pereira, 1992; Walberg, 1989.

% (McGinn & Pereira, 1992).

57 Cooper,m B. S. (1993). Educational Choice. Competing models and meanings. | Jacobsen,
S. L. och R. Berne (red.). Reforming Education. The Emerging Systemic Approach. Thousand
Oaks, California: Corwin Press.

%8 Daresh, J. C. (1998). Professional development for school leadership: The impact of U. S.
educational reform. International Journal of Educational Research, 29, 299-310.
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Under de senaste tre aren har privata foretag med annan
verksamhet &n utbildning startat alltfler privata skolor. Dessutom
ar hemundervisning férmodligen vanligare i USA 4n nagon annan-
stans.

Kalifornien inforde under 1980-talet gemensamma mal for alla
skolor och gemensamma riktlinjer rérande de kunskaper elever ska
forvarva under sin skolgang®. 1983 infordes skyldighet for alla
skolor att redovisa sina program och result till delstatsmyndighet®.

I Chicago inrattades skolbaserade styrelser (school councils), en
vid varje offentlig skola. Olikt skolbaserade styrelser pa flera andra
héall utses medlemmarna i allmanna val®’. Styrelsen formulerar sko-
lans mal och prioriteringar och foljer upp de atgarder som vidtas®.
Michigan har genomfért en rad avregleringar och uppmuntrar
skolledare, larare och foraldrar att bilda charterskolor. Det innebar,
att offentliga skolor uppréttar ett kontrakt med delstatsmyndig-
heterna och driver skolan enligt egna visioner men de maste folja
de delstatliga riktlinjerna, delta i de delstatliga kunskapsmét-
ningarna och ge foretrade at elever i det egna omradet®,

Tjeckiska Republiken

Det finns stora likheter mellan de dsteuropeiska landerna, nér det
géller den omvandling av utbildningsvasendet som skedde efter
Sovjetunionens sammanbrott. En beskrivning av fordndringarna i
Tjeckien ger darfor till en del en bild av hur forandringarna sag ut i
de andra landerna. Léroplaner och utbildningsinnehall i 6vrigt
andrades, och hela paketet av omstrukturering genomfordes: de-
centralisering, privatisering och valfrihet.

Den niodriga obligatoriska skolan beholls men delades i lagre
(klasserna 1-5) och hogre niva (klasserna 6-9). De mest omfattan-
de forandringarna skedde pa gymnasieniva, dér nya linjer infordes.

Fore 1989, styrdes allting fran undervisningsministeriet via
regionala kontor. Dérefter har kommunerna blivit autonoma en-
heter med egen beskattningsratt. Inom for utbildningsfragor har
skolkontor insattas pa distriktsniva (ett distrikt innefattar flera

% Fuhrman m.fl., 1993.

% Fetler, 1993.

6 Cooper, 1993.

52 McGinn och Welsh, 1999.
8 Arsen m.fl., 2000.
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kommuner). Fran central niva erhédller kommunerna en klump-
summa, och vissa medel slussas till skolorna via distriktskontoren.

Nittio procent av skolkostnaderna técks genom centrala anslag,
men for forskolan och den obligatoriska skolan svarar kommuner-
na for en femtedel av kostnaderna. Anslagen (per elev) beréknas
enligt en formel som beaktar kommunens ekonomiska, demogra-
fiska, etc. forhallanden.

Valfriheten ger foraldrarna ratt att vélja vilken skola de vill inom
det distrikt dar de bor. Privata skolorna etablerades till en borjan i
stort antal, och de hade rétt att ta skolavgifter. I mitten av 1990-
talet infordes dock strangare regler, och skolor far inte langre
drivas i vinstsyfte. Privata skolor ar vanligare pa sekundar- an pa
primarskoleniva. Dessa skolor far anslag som motsvarar 90 procent
av den genomsnittliga kostnaden for en elev i den offentliga skolan.
Primdr- och sekunddrskolorna foljer centrala riktlinjer men det
finns utrymme for lokala anpassningar av en del av innehéllet.
Inspektion och uppfdljning sker genom distriktskontoren forsorg .

4 SAMMANFATTNING OCH DISKUSSION

4.1 Summering

Som en sammanfattning kan féljande ndmnas.

e Hogre och mer central instans har lamnat ifran sig besluts-
fattande rorande upplaggning av lasaret och terminerna, ut-
veckling av speciella program for att handskas med speciella
problem, personaladministration, lokal anpassning av laroplaner
och budgetarbete. Den hogre myndigheten i hierarkin behaller
kontrollen 6ver laroplanen och overvakningen av elevernas
kunskapsniva. Reglerna ar i méanga fall oklara, eftersom man
frangatt tidigare forordningar och alltmer kommit att anvanda
sig av riktlinjer som kan bli foremal for olika tolkningar.

e Vem ska utkrédva redovisnings- och annat ansvar (account-
ability) av vem och hur ska det ske: | det har fallet rader det
ofta oklarhet. Skall malen for omstruktureringen utgtra den
referens varifran ansvar och kvalitet bedoms? Skall utbild-
ningens kvalitet eller elevernas inlarningsniva vara det? Lararna
emotsatter sig ofta utvardering av kvaliteten enbart utifran
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elevernas resultat pa prov eller test, eftersom de inte anser dessa
ger en rattvis bild av maluppnéendet.

e Generellt har forséken medfort att skolledare och larare blivit
mer aktiva, borjat samarbeta mer inom sin skola men ocksa
med andra offentliga organ i lokalsamhéllet. Skolledare och
larare har fatt mer administrativa uppgifter an forut. Néagon
allmén forbattring av elevernas prestationer har inte kunnat
bekraftas; vissa skolor forbattrar sin niva, medan andra far
vidkdnnas en sidnkning av den genomsnittliga nivan hos sina
elever.

4.2 Nagra reflexioner

Olika krafter verkar pa skolsystemen. Fyra typer av krafter ar:

1. socio-ekonomiska strukturer och kulturmonster i landet i
fraga och sarskilt i det omrade dar skolan &r belagen,

2. den policy som formulerats och ska implementeras,

3. kulturella varderingar och normer och attityder hos aktérerna
(politiker, skolledare, larare, foréldrar och andra), och

4. nationella ramar och nationella prov.

Det ar ytterst svart att faststalla i vilken utstrackning skol-,
klassrums- och undervisningsprocesser ar baserade pa ron fran
pedagogisk forskning. Snarare verkar det som att skolledares arbete
utgar ifran olika "ledningsfilosofier”, social kompetens, empati och
”sunt fornuft”och att lararnas arbete betingas av en kombination av
nagon pedagogisk “filosofi”, “tyst kunskap” och “sunt fornuft”.
Skolledare och larare ségs forsdka vetenskapliggora undervisningen
och skapa en skolorganisation och klassrumssituationer utifran sina
"fornuftsmassiga” overtygelser. Olika medlemmar i samhéllet
(bland dem en del foréldrar) vill ha inflytande och delta i de beslut
som ror skolan. Andra foraldrar vill att deras barn ska mé bra, trivas
och fa viss fostran i skolan. En tredje kategori av foraldrar ser
kunskapsformedling som skolans framsta uppgift. Lokala styrelser
har kravet pa sig att skolorna ska uppna en viss prestationsniva till
en viss kostnad. Detta krav verkar vara &nnu tydligare hos
myndigheter ovanfor skolnivan.

Alla de har 6vertygelserna och idéerna inverkar ocksa pa synen
pa vad som ar skolkvalitet och hur denna kvalitet ska matas och hur
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skolprocesserna ska styras sa att de leder till hogre kvalitet i den
undervisning barnen far.

Gransen mellan offentligt och privat (i saval marknadsmening
som ideell mening) har blivit otydligare &n tidigare, och det &r inte
langre lika sjalvklart som fram till 1980-talets mitt att central-
makten ska svara for styrningen och kontrollen®. Dessutom kan
olika nivaer svara for styrning av olika dignitet. Olika forskare talar
om styrning av forsta ordningen, andra ordningen och meta-
ordningen®. Styrning av forsta ordningen ror dag-for-dag-beslut av
mindre omfattning, medan styrning av andra ordningen ror beslut
som skapar en del av villkoren for beslut av férsta ordningen.
Metanivan ror sddana fragor som t.ex. vem ska styra 6ver vad®. De
namnda atskillnaderna tycks vara langt ifran klargjorda i de flesta av
de omstruktureringar som beskrivits i forskningsrapporter och
officiella dokument.

Decentralisering och valfrihet kan — teoretiskt satt — ge stérre
plats 4t humanistiska krafter (se t.ex. kommunitarianism i Tabell
3), men nar dessa tva typer av delreformer kopplas till konkurrens,
skolresultat och skolpeng, tenderar skollivet och -arbetet att inrik-
tas mot kunskaper saddana de méts pa prov.

Nar det galler styrning till och fran olika nivaer, tyder de flesta
beskrivningar av omstrukturering runtom i varlden pa att antalet
"kanaler” utokar sarskilt pa grund av att utvarderings- och rappor-
teringsansvaret dkar. | Bilaga 1 visas en rad mojliga kombinationer.
Naégra tendenser ser ut pa foljande:

1. Centralisering av mal- och syftesformuleringar (nationella
laroplaner, riklinjer, etc.) tenderar att resultera i kontroll/upp-
foljning fran regional niva av maluppnaende pa lagre niva
(skolor rapporterar till skolstyrelse eller kommun/distrikt som
i sin tur rapporterar till regionalt eller nationell organ

2. Eftersom det blivit vanligare med skolbaserade styrelser (en
for varje skola) i stéllet for en politiskt vald skolstyrelse for ett

8 Rydl, K. (1998). Educational Restructuring and Tradition in the Czech Republic. I Daun,
H. och Benincasa, I. (red). Restructuring Education in Europe. Four Country Studies. Stock-
holm: Institutionen for internationell pedagogik.

% Hirst, P. (2000). Democracy and Governance. | J. Pierre (red.). Debating Governance.
Oxford: Oxford University Press.

% “First order governing”, “second order governing” och “meta-governing” (se t.ex.
Kooiman, J. (2000). Societal Governance: Levels, Modes, and Orders of Social-Political
Interaction. | J. Pierre (red.). Debating Governance. Oxford: Oxford University Press,
s. 154,
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antal skolor, har skolorna att rapportera till sina styrelser, som
i sin tur rapporterar till ndgot organ pa hogre niva.
Forekomsten av utvardering/tillsyn/uppféljning utford fran
hogre niva av skola eller styrelse har okat.

Valfrihet och uttkad autonomi (hogre anslag/avreglering)
resulterar i 6kade krav pa koordinering och tillsyn/uppfoljning
pa hogre niva - oftast regional niva.

Interaktionen mellan den lokala styrelsen (skolbaserad styrelse
eller skolstyrelse) och den enskilda skolan tenderar att fargas
av styrelsen sammanséttning — vilka som har majoritet (skol-
personal, fordldrar, politiker) och pa vad satt olika personer
blivit medlemmar i styrelsen (direktvalda, politiskt valda,
tillsatta, osv. ). Detta kan antas spela en viss roll for vilka
drivkafter och ideal som manifesterar sig i tillsynen av skolan.

I vissa fall har den nationella nivan lamnat ifran sig andra-
ordnings-beslut till organ pa lagre niva, organ som tidigare
sysslade enbart med forsta-ordnings-fragor.

Det finns en tendens att kombinationer av professionella —
politiska, professionella — ekonomiska eller professionella-
politiska-ekonomiska och/eller politiska perspeltiv och ideal
blir mer forharskande pa hogre nivaer an lagre nivaer i hierar-
kin. Det betyder att det folkliga eller lekmannaperspektivet
forsvinner i utvarderingsinslagen hogre upp i hierarkin. Nagot
karikatyrmadssigt kan man sdga att barnet ses alltmer som en
elev som ska visar goda prestationer pa test.
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Olika nivaer/instanser och styrning

Nationell Regional Kommun/ Skolstyrelse Skolbaserad

distrikt styrelse
Nationell - - - - -
Regional la - - - -
Kommun/distrikt 1b - - - -
Skolstyrelse 1c 2c 3c - -
Skolbaserad 1d 2d 3d 4d -
styrelse
Skola le 2e 3e 4e 5e

Ett exempel far illustrera vad tabellen forsoker visa.

(1a—1e) Fran nationell niva sker kontroll/styrning eller uppféljning
av enheter pa regional, kommun och skolniva. Det kan innebéra, att
utvardering av den enskilda skolan sker direkt fran organ pa regio-
nal nivd men ocksa att lagre niva rapporterar om sin verksamhet
och sina resultat uppat i hierarkin.
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Jamforelse mellan laroplanerna med
avseende pa avsnitten om
grundlaggande varden och uppdrag

I arbetet med laroplanstexterna har nagra enkla analyser utforts.
Det fOrsta steget innebar att de textdelar som beskriver for-
skolans/skolans vérdegrund och uppdrag/uppgifter i de olika doku-
menten lades bredvid varandra i en matris. Detta skapar mojlighet
att lasa laroplanstexterna “pa tvaren”, dvs. jamfora dem med
varandra for att harigenom upptécka likheter och olikheter.

Genom att jamfora de tre olika laroplanerna har det varit mojligt
att se i vad man texterna Overensstammer eller ej. De textavsnitt
som &r identiska eller nast intill identiska har markerats under-
struken kursiv stil. De avsnitt som aterfinns i tva av de tre laro-
planerna antingen understruket eller kursivt. Texten har placerats i
matrisen sa att jamforelsen ska underlittas.

Lpfd

Lpo

Lpf

Grundlaggande varden

Grundlaggande varden

Grundlaggande varden

Forskolan vilar pa demokratins grund.

Darfor skall dess
verksamhet utformas i
oOverensstammelse med grundldggande

Det offentliga skolvasendet vilar pd
demokratins grund

Skollagen (1985:1100) slar fast

att verksamheten skall utformas i

Det offentliga skolvasendet vilar pa
demokratins grund.

Skollagen (1985:1100) slar fast

att verksamheten i skolan skall utformas

dverensstammelse med grundlédggande

i bverensstammelse med

demokratiska varderingar. Var och en

demokratiska varderingar och att var

som verkar inom férskolan skall framja
aktningen for varje ménniskas
egenvarde och respekten for var

och en som verkar inom skolan skall

grundladggande demokratiska
varderingar och att var och en som

frdmja aktningen for varje manniskas
egenvarde och respekten for var

gemensamma milo.

En viktig uppgift for verksamheten r att
grundldgga och

forankra de varden som vart samhéllsliv
vilar p&. Ménniskolivets okrankbarhet,
individens frihet och integritet, alla
maénniskors lika varde, jdmstélldhet
mellan kénen samt solidaritet med

gemensamma miljd.

(1 kap. 28).

Skolan har en viktig uppgift nér det
géller att férmedla och hos eleverna
férankra de grundléggande varden som

verkar inom skolan skall framja
aktningen for varje ménniskas

egenvérde och respekten for var
gemensamma miljo.

(1 kap. 2 och 9 §8).

Skolan har en viktig uppgift nér det
géller att formedla och hos eleverna
forankra de varden som vért samhéllsliv

vart samhallsliv vilar pa.

Manniskolivets okrénkbarhet, individens

vilar pa.

Ménniskolivets okrénkbarhet, individens

frihet och integritet, alla manniskors lika

svaga och utsatta &r varden som

frihet och integritet, alla manniskors lika

varde, jdmstalldhet mellan kvinnor och

varde, jdmstalldhet mellan kvinnor och

forskolan skall hélla levande i arbetet
med barnen.

mén, samt solidaritet med svaga och

méan samt solidaritet med svaga och

utsatta ar de varden som skolan skall
gestalta och férmedla.

utsatta dr de véarden som skolan skall
gestalta och férmedla.
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Vérdegrunden uttrycker det etiska
forhaliningssatt som skall pragla
verksamheten. Omsorg om och hénsyn
till andra ménniskor, liksom réttvisa och
jamstalldhet samt egna och andras
rattigheter skall lyftas fram och
synliggoras i verksamheten. Bam
tillagnar sig etiska varden och normer
framst genom konkreta upplevelser.
Vuxnas forhaliningssatt paverkar barmns
forstaelse och respekt for de rattigheter
och skyldigheter som géller i ett
demokratiskt samhélle och darfor &r
vuxna viktiga som forebilder.

Att hdvda grundlaggande varden kraver
att varderingar tydliggérs i den dagliga
verksamheten. Verksamheten skall
bedrivas i demokratiska former och
darigenom lagga grunden till ett
vaxande ansvar och intresse hos
bamen for att de pa sikt aktivt skall
delta i samhallslivet.

| 6verensstammelse med den etik som
forvaltats av kristen tradition och
vasterlandsk humanism sker detta
genom individens fostran till rattskansla,
generositet, tolerans och
ansvarstagande.

Undervisningen i skolan skall vara icke-
konfessionell.

Skolans uppgift r att lata varje enskild
elev finna sin unika egenart och
darigenom kunna delta i samhallslivet
genom att ge sitt basta i ansvarig frihet.

| Gverensstdmmelse med den etik som
forvaltats av kristen tradition och
vasterlandsk humanism sker detta
genom individens fostran till réttskansla,
generositet, tolerans och
ansvarstagande.

Undervisningen i skolan skall vara icke-
konfessionell

Skolans uppgift r att lata varje enskild
elev finna sin unika egenart och
darigenom kunna delta i samhallslivet
genom att ge sitt basta i ansvarig frihet.

Forstaelse och medmansklighet

Forstaelse och medmansklighet

Forstaelse och medmansklighet

Forskolan skall ta till vara och utveckla
barnens férmaga till ansvarskansla och
social handlingsberedskap, sa att
solidaritet och tolerans tidigt
grundlaggs.

Forskolan skall uppmuntra och stérka
barnens medkénsla och inlevelse i
andra ménniskors situation.
Verksamheten skall praglas av omsorg
om individen och syfta till att barnens
férmaga till empati och omtanke om
andra utvecklas, liksom 6ppenhet och
respekt for skillnader i ménniskors
uppfattningar och levnadssatt. Barns
behov av att pa olika satt fa reflektera
over och dela sina tankar om livsfragor
med andra skall stodjas.

Den véxande rorligheten dver
nationsgranserna skapar en kulturell
mangfald i férskolan, som ger barnen
mojligheter att grundldgga respekt och
aktning for varje ménniska oavsett
bakgrund.

Skolan skall framja forstaelse for andra
manniskor och forméga till inlevelse.
Omsorg om den enskildes
valbefinnande och utveckling skall
pragla verksamheten. Ingen skall i
skolan utséttas for mobbning.

Tendenser till trakasserier skall aktivt
beké@mpas. Framlingsfientlighet och
intolerans méste bemotas med
kunskap, dppen diskussion och aktiva
insatser.

Det svenska samhéllets
internationalisering och den véxande
rorligheten dver nationsgrdnserna
staller hoga krav pA manniskors
férmaga att leva med och inse de
varden som ligger i en kulturell
mangfald.

Skolan skall framja forstaelse for andra
manniskor och forméga till inlevelse.
Ingen skall i skolan utséttas for
mobbning.

Tendenser till trakasserier skall aktivt
beké@mpas. Framlingsfientlighet och
intolerans méste bemotas med
kunskap, dppen diskussion och aktiva
insatser.

Det svenska samhéllets
internationalisering och den véxande
rorligheten dver nationsgréanserna
staller hoga krav pA manniskors
férmaga att leva med och inse de
varden som ligger i en kulturell
mangfald. Skolan &r en social och
kulturell métesplats, som har bade
méjlighet och skyldighet att stérka
denna forméga hos alla som arbetar
dér. Fortrogenhet med Sveriges kultur
och historia samt det svenska spraket
skall beféstas genom undervisningen i
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Medvetenhet om det egna och
delaktighet i det gemensamma
kulturarvet ger en trygg identitet som &r
viktig att utveckla, tillsammans med
férmagan att forsta och leva sig in i
andras villkor och vérderingar. Skolan
&r en social och kulturell métesplats
som béde har en méjlighet och et
ansvar for att starka denna férmaga hos
alla som arbetar dér.

maénga av skolans &mnen. En trygg
identitet och medvetenhet om det egna
kulturarvet starker forméagan att forsta
och leva sig in i andras villkor och
varderingsgrunder. Skolan skall bidra till
att manniskor far en identitet som kan
relateras till och innefatta inte bara det
specifikt svenska utan ocksa det
nordiska, det europeiska och ytterst det
globala.

Internationella kontakter,
uthildningsutbyte med utlandet och
praktik i andra lander skall frémjas.

Saklighet och allsidighet

Saklighet och allsidighet

Saklighet och allsidighet

Forskolan skall vara éppen for skilda

Skolan skall vara dppen for skilda

uppfattningar och uppmuntra att de férs
fram. Varje barn skall ges méjlighet att
bilda sig egna uppfattningar och géra
val utifrén de egna forutséttningarna.
Delaktighet och tilltro till den egna
férmagan skall pa sa vis grundlaggas
och véxa. Alla foréldrar skall med
samma fortroende kunna ldmna sina
barn till forskolan, forvissade om att
bamen inte blir ensidigt paverkade till
férman for den ena eller andra
askadningen.

Alla som verkar i férskolan skall hdvda
de grundldggande varden som anges i

denna laroplan och klart ta avstand frén
det som strider mot dessa vérden.

Vuxnas sétt att beméta flickor och
pojkar liksom de krav och forvantningar
som stalls p& dem bidrar till att forma
flickors och pojkars uppfattning om vad
som &r kvinnligt och manligt. Forskolan
skall motverka traditionella kdnsménster
och kdnsroller. Flickor och pojkar skall i
forskolan ha samma mdjligheter att
prova och utveckla formagor och
intressen utan begransningar utifrén
stereotypa kdnsroller.

Forskolan skall, varhelst den anordnas,
arbeta for att nd de mal som stallts upp
for den pedagogiska verksamheten.
Omsorg om det enskilda barnets
vélbefinnande, trygghet, utveckling och

uppfattningar och uppmuntra att de férs

Skolan skall vara &ppen for skilda
uppfattningar och uppmuntra att de

fram. Den skall framhalla betydelsen av
personliga stéllningstaganden och ge
mdjligheter till sédana. Undervisningen
skall vara saklig och allsidig. Alla
fordldrar skall med samma fértroende
kunna skicka sina bam till skolan,
forvissade om att barnen inte blir
ensidigt paverkade till fsrman for den
ena eller andra &skadningen.

Alla som verkar i skolan skall hdvda de

framfors. Den skall framhélla
betydelsen av personliga
stallningstaganden och ge méjligheter
till sdana. Undervisningen skall vara
saklig och allsidig. Da varderingar
redovisas, skall det alltid klart framga
vem det &r som star for dem.

Alla som verkar i skolan skall dock alltid

grundlaggande vérden som anges i
skollagen och j denna laroplan och klart

hévda de grundldggande varden som
anges i skollagen och i denna l&roplan

ta avstand fr&n det som strider mot

och klart ta avstand frén det som strider

dem.

mot dem.
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larande skall pragla arbetet i forskolan.
Hénsyn skall tas till barnens olika
forutséttningar och behov. Detta
innebér att verksamheten inte kan
utformas pa samma sétt dverallt och att
forskolans resurser dérfor inte skall
fordelas lika.

En likvérdig utbildning
Undervisningen skall anpassas till varje
elevs forutsattningar och behov. Den
skall med utgangspunkt i elevernas
bakgrund, tidigare erfarenheter, sprak
och kunskaper framja elevernas
fortsatta larande och
kunskapsutveckling.

Skollagen foreskriver att utbildningen
inom varje skolform skall vara likvardig,
oavsett var i landet den anordnas (1
kap. 2 §).

Normerna for likvardigheten anges
genom de nationella malen. En likvardig
utbildning innebér inte att
undervisningen skall utformas pé
samma sétt dverallt eller att skolans
resurser skall fordelas lika. Hansyn skall
tas till elevernas olika férutsattningar
och behov. Det finns ocksa olika vagar
att nd mélen. Skolan har ett sérskilt
ansvar for de elever som av olika
anledningar har svarigheter att nd
malen for utbildningen. Darfor kan
undervisningen aldrig utformas lika for
alla.

Skolan skall aktivt och medvetet framja
kvinnors och méns lika rétt och
méjligheter. Det satt pa vilket flickor och
pojkar bemdts och bedoéms i skolan och
de krav och férvantningar som stalls p&
dem bidrar till att forma deras
uppfattningar om vad som ar kvinnligt
och manligt. Skolan har ett ansvar fér
att motverka traditionella konsménster.
Den skall ge utrymme fér eleverna att
prova och utveckla fsrmaga och
intressen oberoende av konstillhdrighet.

En likvérdig utbildning
Undervisningen skall anpassas till varje
elevs forutsattningar och behov.

Skollagen foreskriver att utbildningen
inom varje skolform skall vara likvardig,
oavsett var i landet den anordnas (1
kap. 2 och 9 §8).

Normerna for likvardigheten anges
genom de riksgiltiga malen. En likvardig
utbildning innebér inte att
undervisningen skall utformas pa
samma sétt dverallt eller att skolans
resurser skall fordelas lika. Hansyn skall
tas till elevernas olika forutsattningar,
behov och kunskapsniva. Det finns
ocksa olika vagar att nd malen. Sarskild
uppméarksamhet maste 4gnas at de
elever som av olika anledningar har
svarigheter att n& malen for
utbildningen. Déarfér kan undervisningen
aldrig goras lika for alla. Skolan har ett
sérskilt ansvar for elever med olika
funktionshinder.

Skolan skall aktivt och medvetet framja
kvinnors och méns lika rétt och
mojligheter.

Eleverna skall uppmuntras att utveckla
sina intressen utan férdomar om vad
som ar kvinnligt och manligt.
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Réttigheter och skyldigheter

Rattigheter och skyldigheter

Skolan skall klargora fr elever och
foraldrar vilka mal utbildningen har,
vilka krav skolan stéller och vilka
réttigheter och skyldigheter elever och
deras vardnadshavare har. Att den
enskilda skolan &r tydlig i fraga om mal,
innehall och arbetsformer &r en
forutsattning for elevers och
vardnadshavares ratt till inflytande och
paverkan. Det &r inte minst viktigt som
underlag for den enskildes val i skolan.

Det &r inte tillrackligt att i
undervisningen férmedla kunskap om
grundlaggande demokratiska
varderingar. Undervisningen skall
bedrivas i demokratiska arbetsformer
och férbereda eleverna for att aktivt
deltaga i samhéllslivet. Den skall
utveckla deras férmaga att ta ett
personligt ansvar. Genom att delta i
planering och utvérdering av den
dagliga undervisningen och fa valja
kurser, &mnen, teman och aktiviteter,
kan eleverna utveckla sin formaga att
utéva inflytande och ta ansvar.

Det &r inte tillréckligt att i
undervisningen férmedla kunskap om
grundlaggande demokratiska vérden.
Undervisningen skall bedrivas i
demokratiska arbetsformer och utveckla
elevernas férmaga och vilja att ta
personligt ansvar och aktivt deltaga i
samhallslivet. Elevernas mdjligheter att
utéva inflytande pd undervisningen och
att ta ansvar for sina studieresultat
forutsatter att skolan klargor
utbildningens mal, innehall och
arbetsformer, liksom vilka rattigheter
och skyldigheter eleverna har.

Forskolans uppdrag

Skolans uppdrag

Skolans huvuduppgifter

Forskolan skall lagga grunden for ett
livslangt larande. Verksamheten skall
vara rolig, trygg och larorik for alla barn
som deltar. Férskolan skall erbjuda
barnen en god pedagogisk verksamhet,
dar omsorg, fostran och l&rande bildar
en helhet. | samarbete med hemmen
skall barnens utveckling till
ansvarskannande ménniskor och
samhallsmedlemmar framjas.

Férskolan skall vara ett stod for
familjerna i deras ansvar for barnens
fostran, utveckling och véxande.
Forskolans uppgift innebar att i
samarbete med foréldrarna verka for att
varje barn far mgjlighet att utvecklas
efter sina forutsattningar.

Skolans uppdrag &r att frdmja larande
dér individen stimuleras att inhdmta
kunskaper. | samarbete med hemmen
skall skolan frmja elevernas utveckling

ill ansvarsk&nnande ménniskor och
samhallsmedlemmar (1 kap. 2 8).
Skolan skall préglas av omsorg om
individen, omtanke och generositet.
Utbildning och fostran &r i djupare
mening en fréga om att Gverfora och
utveckla ett kulturarv — vérden,
traditioner, sprak, kunskaper — fran en
generation till nasta. Skolan skall darvid
vara ett stod for familjerna i deras
ansvar for barnens fostran och
utveckling. Arbetet maste darfor ske i
samarbete med hemmen. Skapande
arbete och lek &r vasentliga delar i det
aktiva larandet.

Huvuduppgiften for de frivilliga
skolformerna &r att formedla kunskaper
och skapa forutséttningar for att
eleverna skall tillagna sig och utveckla
kunskaper. Utbildningen skall framja
elevernas utveckling till
ansvarsk&nnande ménniskor, som
aktivt deltar i och utvecklar yrkes- och
samhallslivet. All verksamhet i skolan
skall bidra till elevernas allsidiga
utveckling.
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Den pedagogiska verksamheten skall
anpassas till alla barn i forskolan. Bamn
som tillfalligt eller varaktigt behdver mer
stod &n andra skall fa detta stod
utformat med hansyn till egna behov
och forutséttningar. Personalens
forméga att forstd och samspela med
bamet och fa foraldramas fortroende ar
viktig, sa att vistelsen i forskolan blir ett
positivt stéd for barn med svarigheter.
Alla barn skall fa erfara den
tillfredsstéllelse det ger att gora
framsteg, dvervinna svarigheter och att
f& uppleva sig vara en tillgéng i
gruppen.

Férskolan skall ta hansyn till att barn
lever i olika livsmiljoer och att barn med
de egna erfarenheterna som grund
soker forsta och skapa sammanhang
och mening. De vuxna skall ge barnen
stod i att utveckla tillit och
sjalvfortroende. Barmens nyfikenhet,
foretagsamhet och intressen skall
uppmuntras och deras vilja och lust att
|ara skall stimuleras. | férskolans
uppdrag ingar att saval utveckla barns
férmagor och barns eget
kulturskapande som att dverféra ett
kulturarv — vérden, traditioner, historia,
sprék och kunskaper — frén en
generation till nasta.

Det svenska samhéllets
internationalisering stéller hoga krav p&
manniskors férmaga att leva med och
forsta de varden som ligger i en kulturell
mangfald. Férskolan &r en social och
kulturell moétesplats som kan stérka
denna forméga och forbereda barnen
for ett liv i ett alltmer internationaliserat
samhdlle. Medvetenhet om det egna
kulturarvet och delaktighet i andras
kultur skall bidra till att barnen utvecklar
sin formaga att forstd och leva sig in i
andras villkor och vérderingar.
Forskolan kan bidra till att barn som
tillhér de nationella minoriteterna och
barn med utléndsk bakgrund far stod i
att utveckla en dubbel kulturtillhdrighet.

Skolan har i uppdrag att dverfora
grundlaggande varden och framja
elevernas larande for att darigenom
forbereda dem for att leva och verka i
samhéllet. Skolan skall férmedla de mer
besténdiga kunskaper som utgdr den
gemensamma referensram alla i
samhéllet behéver. Eleverna skall
kunna orientera sig i en komplex
verklighet, med ett stort
informationsfldde och en snabb
forandringstakt. Studieféardigheter och
metoder att tilldgna sig och anvanda ny
kunskap blir darfor viktiga. Det &r ocksé
nodvandigt att eleverna utvecklar sin
férmaga att kritiskt granska fakta och
forh&llanden och att inse
konsekvenserna av olika alternativ.
Sprék, larande och identitetsutveckling
ar ndra forknippade. Genom rika
mojligheter att samtala, l&sa och skriva
skall varje elev f& utveckla sina
mojligheter att kommunicera och
darmed fa tilltro till sin sprakliga
formaga.

En viktig uppgift for skolan &r att ge
dverblick och sammanhang. Eleverna
skall fa mojligheter att ta initiativ och
ansvar. De skall ges forutsattningar att
utveckla sin formaga att arbeta
sjalvstandigt och l6sa problem. Sarskilt
under de tidiga skolaren har leken stor
betydelse for att eleverna skall tillagna
sig kunskaper.

| all undervisning &r det angeldget att
anlagga vissa overgripande perspektiv.
Genom ett historiskt perspektiv kan
eleverna utveckla en beredskap infér
framtiden och utveckla sin forméga till
dynamiskt tdnkande. Genom ett
miljisperspektiv far de méjligheter bade
att ta ansvar for den miljé de sjélva
direkt kan paverka och att skaffa sig ett
personligt férh&liningssatt till
overgripande och globala miljsfragor.
Undervisningen skall belysa hur
samhéllets funktioner och vart sétt att
leva och arbeta kan anpassas for att
skapa héllbar utveckling.

Skolan har uppgiften att till eleverna
dverfora varden, férmedla kunskaper
och férbereda dem for att arbeta och
verka i samhallet. Skolan skall formedia
sadana mer bestandiga kunskaper som
utgor den gemensamma referensram
som alla i samhéllet behdver. Eleverna
skall ocksé kunna orientera sig i en
komplex verklighet med stort
informationsfldde och snabb
forandringstakt. Deras formaga att
finna, tillagna sig och anvénda ny
kunskap blir darfér viktig. Eleverna skall
trana sig att tdnka kritiskt, att granska
fakta och forhallanden och att inse
konsekvenserna av olika alternativ. Pa
sd vis narmar sig eleverna ett alltmer
vetenskapligt sétt att tdnka och arbeta.
Inom gymnasiesarskolan och sarvux
skall eleverna tillagna sig ett alltmer
undersokande satt att tdnka och arbeta.

Genom studierna skall eleverna skaffa
sig en grund for livslangt ldrande.
Férandringar i arbetslivet, ny teknologi,
internationaliseringen och
miljsfragornas komplexitet staller nya
krav pd manniskors kunskaper och satt
att arbeta. Eleverna skall i skolan f&
utveckla sin forméaga att ta initiativ och
ansvar och att arbeta och I8sa problem
béde sjalvstandigt och tillsammans med
andra. Skolan skall utveckla elevernas
kommunikativa och sociala kompetens.

Utvecklingen i yrkeslivet innebar bl.a.
att det behdvs gransoverskridanden
mellan olika yrkesomréden och att krav
stalls p4 medvetenhet om savél egen
som andras kompetens. Detta stéller i
sin tur krav pa skolans arbetsformer och
arbetsorganisation.

De etiska perspektiven &r av betydelse
fér manga av de frigor som tas upp i
skolan. Darfor skall undervisningen i
olika &mnen behandla detta perspektiv
och ge en grund for och framja
elevernas férméga till personliga
stallningstaganden.
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Férskolan skall erbjuda barnen en trygg
miljo som samtidigt utmanar och lockar
till lek och aktivitet. Den skall inspirera
barnen att utforska omvériden. |
forskolan skall barnen méta vuxna som
ser varje barns majligheter och som
engagerar sig i samspelet med bade
det enskilda barnet och barngruppen.

Férmaga att kunna kommunicera, stka
ny kunskap och kunna samarbeta &r
nodvandig i ett samhdlle praglat av ett
stort informationsfléde och en snabb
forandringstakt. Férskolan skall lagga
grunden till att barnen pa sikt kan
tillagna sig de kunskaper som utgér den
gemensamma referensram som alla i
samhdllet behover.

Barnen skall fa mojligheter att utveckla
sin formaga att iaktta och reflektera.
Forskolan skall vara en levande social
och kulturell miljp som stimulerar
barnen att ta initiativ och som utvecklar
deras sociala och kommunikativa
kompetens. Barnet skall ocksa ha
mojlighet att enskilt fordjupa sig i en
frdga och soka svar och lgsningar.
Leken &r viktig for barns utveckling och
larande. Ett medvetet bruk av leken for
att framja varje barns utveckling och
larande skall pragla verksamheten i
forskolan. | lekens och det lustfyllda
larandets olika former stimuleras
fantasi, inlevelse, kommunikation och
férmaga till symboliskt tankande samt
férmaga att samarbeta och l6sa
problem. Barnet kan i den skapande
och gestaltande leken f& mgjligheter att
uttrycka och bearbeta upplevelser,
kénslor och erfarenheter.

Forskolan skall framja larande, vilket
forutsatter en aktiv diskussion i
arbetslaget om innebdrden i begreppen
kunskap och larande. Kunskap &r inget
entydigt begrepp. Kunskap kommer till

Ett internationellt perspektiv &r viktigt for
att kunna se den egna verkligheten i ett
globalt sammanhang och for att skapa
internationell solidaritet samt férbereda
for ett samhélle med téta kontakter Gver
kultur- och nationsgranser. Det
internationella perspektivet innebar
ocksa att utveckla forstaelse for den
kulturella mangfalden inom landet.

Det etiska perspektivet &r av betydelse
for ménga av de fragor som tas upp i
skolan. Perspektivet skall pragla
skolans verksamhet fér att ge grund for
och framja elevernas forméga att gora
personliga stéllningstaganden.

Skolans uppdrag att frdmja larande
forutsatter en aktiv diskussion i den
enskilda skolan om kunskapsbegrepp,
om vad som dr viktig kunskap idag och i
framtiden och om hur
kunskapsutveckling sker. Olika aspekter
pé kunskap och l&rande &r naturliga
utgangspunkter i en sédan diskussion.

Kunskap &r inget entydigt begrepp.
Kunskap kommer till uttryck i olika
former — sdsom fakta, forstaelse

uttryck i olika former — sdsom fakta,

féardighet och fértrogenhet — som

forstaelse, fardighet och fortrogenhet —

forutsatter och samspelar med

som fdrutsatter och samspelar med
varandra. Verksamheten skall utga fran
bharnens erfarenhetsvarld, intressen,

varandra. Skolans arbete maste inriktas
pa att ge utrymme for olika
kunskapsformer och att skapa ett

Miljéperspektiv i undervisningen skall
ge eleverna insikter sd att de kan dels
sjélva medverka till att hindra skadlig
miljGpaverkan, dels skaffa sig ett
personligt férhallningssatt till de
overgripande och globala miljsfragorna.
Undervisningen bor belysa hur
samhéllets funktioner och vart sétt att
leva och arbeta kan anpassas for att
skapa hallbar utveckling.

Ett internationellt perspektiv i
undervisningen &r viktigt for att kunna
se den egna verkligheten i ett globalt
sammanhang, for att skapa
internationell solidaritet och for att
forbereda eleverna for ett samhélle med
allt tatare kontakter 6ver nations- och
kulturgrénser.
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motivation och drivkraft att soka
kunskaper.

Barn soker och ergvrar kunskap genom
lek, socialt samspel, utforskande och
skapande, men ocksa genom att iaktta,
samtala och reflektera. Med ett
temainriktat arbetsséatt kan barnens
larande bli mangsidigt och
sammanhangande.

Larandet skall baseras saval pa
samspelet mellan vuxna och barn som
pa att barnen lar av varandra.
Barngruppen skall ses som en viktig
och aktiv del i utveckling och larande.
Forskolan skall ge baronen stdd i att
utveckla en positiv uppfattning om sig
sjalva som larande och skapande
individer. De skall fa hjlp att kanna
tilltro till sin egen férmaga att tanka
sjélva, att handla, rora sig och att lara
sig, dvs. bilda sig utifran olika aspekter
sasom intellektuella, sprakliga, etiska,
praktiska, sinnliga och estetiska.

Barnen skall fa stimulans och
vagledning av vuxna for att genom egen
aktivitet 6ka sin kompetens och
utveckla nya kunskaper och insikter.
Detta forhaliningssétt forutsatter att
olika sprék- och kunskapsformer och
olika satt att I&ra balanseras och bildar
en helhet. Sprak och I4rande hanger
ouppldsligt samman liksom sprak och
identitetsutveckling. Forskolan skall
lagga stor vikt vid att stimulera varje
barns sprékutveckling och uppmuntra
och ta till vara barnets nyfikenhet och
intresse for den skriftsprékliga varlden.
Forskolan skall bidra till att barn med
annat modersmal &n svenska far
méjlighet att bade utveckla det svenska
spraket och sitt modersmal.

larande dar dessa former balanseras
och blir till en helhet.

Skolan skall framja eleveras
harmoniska utveckling. Detta skall
astadkommas genom en varierad och
balanserad sammanséttning av innehall
och arbetsformer. Gemensamma
erfarenheter och den sociala och
kulturella vérld som skolan utgér skapar
utrymme och forutsattningar for ett
larande och utveckling dér olika
kunskapsformer &r delar av en helhet.
Ett 6msesidigt méte mellan de
pedagogiska synsatten i forskoleklass,
skola och fritidshem kan berika
elevernas utveckling och larande.

Skolan skall stimulera varje elev att
hilda sig och vaxa med sina uppgifter. |
skolarbetet skall de intellektuella saval
som de praktiska, sinnliga och estetiska
aspekterna uppméarksammas. Eleverna
skall fa uppleva olika uttryck for
kunskaper. De skall f prova och
utveckla olika uttrycksformer och
uppleva kénslor och stamningar.
Drama, rytmik, dans, musicerande och
skapande i bild, text och form skall vara
inslag i skolans verksamhet. En
harmonisk utveckling och bildningsgang
omfattar méjligheter att préva, utforska,
tillagna sig och gestalta olika kunskaper
och erfarenheter. Férmaga till eget
skapande hor till det som eleverna skall
tillagna sig.

Att skapa och kommunicera med hjélp
av olika uttrycksformer sasom bild, sang
och musik, drama, rytmik, dans och
rorelse liksom med hjélp av tal- och
skriftsprék, utgér bade innehall och
metod i férskolans strévan att framja
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barns utveckling och larande. Detta
inbegriper ocksa att forma, konstruera
och nyttja material och teknik.
Multimedia och informationsteknik kan i
forskolan anvandas saval i skapande
processer som i tilldmpning.

Forskolan skall Iagga stor vikt vid miljé-
och naturvérdsfragor. Ett ekologiskt
forhaliningssatt och en positiv
framtidstro skall pragla forskolans
verksamhet. Forskolan skall medverka
till att barnen tillagnar sig ett varsamt
forhaliningssétt till natur och miljo och
forestar sin delaktighet i naturens
kretslopp. Verksamheten skall hjalpa
barnen att forsta hur vardagsliv och
arbete kan utformas sa att det bidrar till
en béttre miljo bade i nutid och i framtid.

Forskolan skall erbjuda baren en i
forhallande till deras alder och
vistelsetid val avvagd dagsrytm och
milj6. Saval omvardnad och omsorg
som vila och andra aktiviteter skall
vagas samman pa ett balanserat sétt.

Barnen skall kunna véxla mellan olika
aktiviteter under dagen. Verksamheten
skall ge utrymme f6r barnens egna
planer, fantasi och kreativitet i lek och
ldrande saval inomhus som utomhus.
Utomhustvistelsen bor ge mdjlighet till
lek och andra aktiviteter bade i planerad
miljd och i naturmiljo.

God milj6 for utveckling och larande
Eleven skall i skolan mota respekt for
sin person och sitt arbete. Skolan skall
stréva efter att vara en levande social
gemenskap som ger trygghet och vilja
och lust att l&ra. Skolan verkarien
omgivning med méanga kunskapskallor.
Strévan skall vara att skapa de bésta
samlade betingelserna for elevernas
bildning, tdnkande och
kunskapsutveckling. Personlig trygghet
och sjélvkénsla grundléggs i hemmet,
men aven skolan har en viktig roll
déarvidlag. Varje elev har rétt att i skolan
fa utvecklas, kdnna vaxandets gladje
och f erfara den tillfredsstéllelse som

Kunskaper och larande

Skolans uppdrag att formedia
kunskaper forutsétter en aktiv
diskussion i den enskilda skolan om
kunskapshegrepp, om vad som &r viktig
kunskap i dag och i framtiden och om
hur kunskapsutveckling sker. Olika
aspekter pa kunskap &r naturliga
utgangspunkter i en sddan diskussion.

Kunskap &r inget entydigt begrepp.
Kunskap kommer till uttryck i olika

former - sdsom fakta, forstaelse
fardighet och frtrogenhet - som

forutsatter och samspelar med
varandra. Undervisningen far inte

207




Bilaga 4

Ds 2001:48

det ger att géra framsteg och évervinna
svarigheter.

ensidigt betona den ena eller den andra
kunskapsformen.

Undervisningen skall ge ett historiskt
perspektiv, som bl.a. later eleverna
utveckla beredskapen infor framtiden,
forstaelsen for kunskapers relativitet
och formégan till dynamiskt tankande.

Elevernas kunskapsutveckling ar
beroende av om de far méjlighet att se
samband. Skolan skall ge eleverna
méjligheter att f& dverblick och
sammanhang, vilket fordrar sarskild
uppméarksamhet i en kursutformad
skola. Eleverna skall f& méjlighet att
reflektera dver sina erfarenheter och
tilldmpa sina kunskaper.

Skolan kan inte sjélv formedla alla de
kunskaper som eleverna kommer att
behdva. Det vésentliga &r att skolan
skapar de basta samlade betingelserna
for elevernas bildning, tankande och
kunskapsutveckling. Darvid skall skolan
ta till vara de kunskaper och
erfarenheter som finns i det omgivande
samhallet och som eleverna har frén
bl.a. arbetslivet. Den vérld eleven méter
i skolan och det arbete eleven deltar i
skall férbereda for livet efter skolan.

Varje elev skall fa stimulans att vixa
med uppgifterna och méjlighet att
utvecklas efter sina forutsattningar.
Varje elev skall méta respekt for sin
person och sitt arbete. Eleverna skall bli
medvetna om att nya kunskaper och
insikter &r forutsattningar for personlig
utveckling. Detta skall syfta till att
grundlagga en positiv instalining till
larande och att aterskapa en sadan
instéllning hos elever med negativa
skolerfarenheter. Skolan skall stérka
elevernas tro pa sig sjalva och ge dem
framtidstro.

Den enskilda skolans utveckling
Skolans verksamhet maste utvecklas sa
att den svarar mot uppstallda mal.
Huvudmannen har ett givet ansvar fér
att sa sker. Den dagliga pedagogiska
ledningen av skolan och lararnas
professionella ansvar ar forutsattningar

Den enskilda skolans utveckling
Skolan skall stréava efter flexibla
l6sningar for organisation, kursutbud
och arbetsformer.

Samarbetet med den obligatoriska
skolan och med universitet och
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metoder.

for att skolan utvecklas kvalitativt. Detta | hégskolor skall utvecklas liksom

kraver att undervisningsméalen standigt | samverkan mellan de frivilliga

prévas, resultaten foljs upp och skolformerna. Skolan skall efterstrava
utvarderas och att nya metoder prévas | ett bra samarbete med arbetslivet, vilket
och utvecklas. Ett sédant arbete maste | ar viktigt for all gymnasial utbildning

ske i ett aktivt samspel mellan skolans | men av avgdrande betydelse fér den
personal och elever och i néra kontakt | yrkesforberedande utbildningens

med s&val hemmen som det omgivande | kvalitet. Nar det géller ungdomar skall
samhallet. skolan samverka med hemmen.

Skolans verksamhet maste utvecklas s&
att den svarar mot uppstallda mal. For
att en skola skall utvecklas méste den
fortlopande ifragasatta sina
undervisningsmal och arbetsformer,
utvardera sina resultat och préva nya

En del av de skillnader man ser i de olika textavsnitten kan man ana
ar ett resultat av att de vander sig till olika aldrar — andra framforallt
kanske darfor att de ar skrivna vid olika tidpunkter och av olika
kommittéer. Om det daremot verkligen &r nédvandigt att uttrycka
sig pa olika sitt for de olika aldersgrupperna ar inte lika sjalvklart.
Det forsta textavsnittet under rubriken "Grundlédggande varden” i
forskolans laroplan som inte har sin direkta motsvarighet i de tva
ovriga laroplanerna lyder pa foljande satt:

Vardegrunden uttrycker det etiska forhallningssatt som skall pragla
verksamheten. Omsorg om och hénsyn till andra manniskor, liksom
rattvisa och jadmstélldhet samt egna och andras rattigheter skall lyftas
fram och synliggoras i verksamheten. Barn tilldgnar sig etiska varden
och normer framst genom konkreta upplevelser. Vuxnas forhallnings-
satt péverkar barns forstaelse och respekt for de rattigheter och
skyldigheter som galler i ett demokratiskt samhélle och darfér ar
vuxna som forebilder viktiga.

Detta avsnitt kan fa representera de textavsnitt som skiljer for-
skolans laroplan fran 6vriga. Det som &r sldende ar att det prin-
cipiella innehallet i texten — dvs. de delar av texten som uttrycker
forskolans uppdrag — likaval skulle kunna galla saval den obligato-
riska skolan som de frivilliga. Det som daremot skiljer sig &t ar de
delar i texten som antyder vilka pedagogiska konsekvenser som &r
naturliga, t.ex. hur barn tillagnar sig etiska varden eller vilken vikt
vuxna som forebilder har. Aven om denna typ av formulering inte
utmarker laroplanstexten som helhet, maste dessa delar ses som
inkonsekventa i ett mal- och resultatstyrt system eftersom de sna-
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rare representerar de professionellas slutsatser an malformule-
ringar.

Den inledande texten i Lpf & med négot litet undantag identisk
med motsvarande text i grundskolans l&roplan. En intressant las-
Ovning kan vara att I&sa avsnittet med forskolebarnets perspektiv i
atanke.

Det offentliga skolvasendet vilar pa demokratins grund. Skollagen
(1985:1100) slar fast att verksamheten i skolan skall utformas i
Overensstimmelse med grundldggande demokratiska varderingar och
att var och en som verkar inom skolan skall frimja aktningen for varje
manniskas egenvarde och respekten for var gemensamma miljo (1 kap.
2 och 9 §8).

Skolan har en viktig uppgift nar det géller att férmedla och hos
eleverna forankra de varden som vart samhallsliv vilar pa.

Manniskolivets okrénkbarhet, individens frihet och integritet, alla
ménniskors lika varde, jdmstélldhet mellan kvinnor och mén samt
solidaritet med svaga och utsatta ar de varden som skolan skall gestalta
och formedla. | Gverensstimmelse med den etik som forvaltats av
kristen tradition och vasterlandsk humanism sker detta genom indivi-
dens fostran till rattskénsla, generositet, tolerans och ansvarstagande.

Det ar svart att se vad i denna text som galler aldre elever och vuxna
studerande men som inte skulle &ga giltighet fér de yngre barnen i
forskolan. Fortsdtter man lasningen under rubrikerna “Grund-
ldggande varden” och "Gemensamma uppgifter for de frivilliga
skolformerna” sa finner man att texten i det forsta avsnittet med
bara nagra fa undantag skulle kunna gélla barnen i forskolan.
Undantagen bestar framst av beskrivningar av viktiga omraden i
undervisningen. Stora delar i det senare avsnittet ar av samma
beskaffenhet. Av naturliga skél blir texten dock har mer skol-
formsspecifik eftersom den berér ”Skolans huvuduppgifter”, ”Kun-
skaper och larande” och ”"Den enskilda skolans utveckling”.

Motsvarande avsnitt i forskolans laroplan dr dannu l&ttare att ldsa
med andra malgrupper for 6gonen. Formuleringar som poéngterar
samarbetet med hemmen, lekens betydelse och uppgiften att skapa
intresse for den skriftsprakliga varlden ar exempel pa avvikelser
fran ovriga laroplaner.
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