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Abstract

Uppsatsen beskriver 1990-talets radikala omstrukturering av skolsektorn med ned-
liggningen av Skoloverstyrelsen, inrdttandet av Skolverket, inforandet av det nya
styrsystemet och det kommunala skolansvaret som ett exempel pa samtida forvalt-
ningspolitiska strategier. Avslutningsvis presenteras tre olika analysperspektiv som
kan appliceras vid en tolkning av féréndringen inom skolsektorn.



Introduktion

Hosten 1990 tillkédnnagav skolminister Goran Persson sin avsikt att lagga ner Skolo-
verstyrelsen, ett av Sveriges storsta och dldsta centrala &mbetsverk. I dess stille inrétta-
des en ny myndighet av betydligt mindre format och med ett radikalt annoriunda
uppdrag som gavs namnet Skolverket. Vad dr det som gor just Skolverket till ett bra
exempel for att belysa det senaste decenniets omfattande strukturella férdndringar
inom den centrala statsforvaltningen? Det finns, som jag ser det, &tminstone tre goda
skil till att vilja Skolverket framfor andra exempel. Det férsta handlar om den utom-
ordentligt radikala férdandring som det innebar att lagga ner den tidigare skolforvalt-
ningen, avskeda all personal och ersédtta denna med en helt ny myndighet. Varken
forr eller senare i svensk férvaltningspolitisk historia har nagot liknande intraffat. For
det andra innehdller exemplet Skolverket alla tidstypiska férdndringselement med
avseende pa forvaltningspolitiska strategier. Tillkomsten av Skolverket motiverades
med den samling av fordndringstrender som sammanfattades under begreppet de-
centralisering med saval demokratiska som effektivitetsmédssiga implikationer. Ett
tredje skal till att vilja exemplet Skolverket &r att denna administrativa reform till
skillnad frdn sd manga andra uppvisar en ovanligt hog samstimmighet mellan arti-
kulerade motiv, intentioner och faktisk handling.' Den politiska nivans definition av
problem och losningar delas helt av den nya administrationens ledning. I ledningen
for det nya verket satt ocksé nagra av reformens mest betydelsefulla arkitekter.”

Exemplet Skolverket innehdller som administrativ reform ocksd manga
specifika sardrag vilket gor det sérskilt intressant och anviandbart for en jaimforelse
med andra administrativa reformer. Hos de involverade politikerna och administra-
térerna fanns férutom den ndmnda samsynen pé problemet ocksa en mycket hog grad
av medvetenhet/kunskap om svarigheterna med att genomféra férvaltningsreformer
vilket innebar att sdrskild mdda lades ner for att skapa de bésta férutsdttningarna for
reformen och undvika vélkédnda fallgropar.

'Se tex N. Brunsson & J.P. Olsen, red., Makien att reformera, 1990 for exempel pa “misslyckade” refor-
mer.

?Den mest framtradande och inflytelserika av dessa var Skolverkets generaldirektor, Ulf P Lundgren,
med en lang historia som kritiker av den gamla administrationen och sakkunnig i olika utredningar.
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Den tilltrdédande ledningen for det nya verket var kort sagt mycket pélast ndr det gall-
de misslyckade forvaltningsreformer och vélbekant med de senaste forskningsrénen i
bade svensk och internationell organisations- och utvirderingsteori.

Uppsatsen ér indelad i fem avsnitt som behandlar decentralisering som
forandringsstrategi i dels generella termer, dels specifikt med avseende p& Skolverket;
den aktuella reformstrategin med tonvikt pa de mycket specifika sirdragen; organiser-
ingen och uppbyggnaden av Skolverket; omgivningens syn pé& Skolverket kontra
verkets egen. Avslutningsvis presenteras tre méjliga perspektiv med atféljande tolk-
ningar av de aktuella férdndringarna inom skolsektorn.’

Den generella forindringstrenden som decentralisering

Decentralisering som politisk strategi har blivit féremadl for en stor méngd utredning—
ar och forskningsprojekt." Decentralisering har ocksa beskrivits och definierats pa en
méngfald sitt och jag vill hédr introducera ytterligare ett satt att se pd och f6rstd decent-
ralisering. Decentralisering &r for det forsta som begrepp speciellt i s& matto att det kan
anvdndas som nagot mer dn vad dess teleologiska konnotationer ger vid handen. De-
centralisering kan pé en och samma gang anvindas som bdde mal och medel vilket
innebér att det som politisk strategi blir ytterst gangbart. Dess anvindbarhet som
medel gor att dess innehéll som mal oproblematiskt kan relativiseras om malet de-
centralisering inte omedelbart kan uppnas. Mer konkret innebér detta att nar decent-
ralisering som mal inom skolsektorn sitts lika med kommunal frihet frdn central de-
taljstyrning och kontroll denna frihet samtidigt relativiseras till grader av frihet under
en pigadende decentraliseringsprocess. Med hjilp av decentralisering som simultant
madl, medel och process kan det sdlunda skapas forestéllningar av storre frihet dn den
faktiskt uppnaddda. Inom ramen f6r dessa frihetsférestallningar och under den pagaen-
de decentraliseringsprocessen kan krav och férvéntningar formuleras som om malet

8 Uppsatsen ar skriven inom ramen for ett nordiskt samarbetsprojekt om férvaltning med deltagare
frén LOS i Bergen, COS i Képenhamn och SCORE. Den kommer att ing& som ett kapitel i boken Central-
administrationens utveckling i Skandinavien med planerad utgivning senhosten 1997.

“Nar det géller allménna utredningar se tex "Decentraliseringsutredningen”, 1947; Linsdemokratiut-
redningen, 1968; Ligg besluten nirmare minniskorna, 1978. For forskningsprojekt se t ex A. Bladh, Decent-
raliserad forvalining, Tre dmbetsverk i nya roller, 1987; G. Gustafsson, Decentralisering av politisk makt,
1987; L. Lundquist, Means and Goals of Political Decentralization, 1972.
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redan vore uppnétt. Detta blev ocksa fallet pa skolans omrdde med oanade konse-
kvenser for den centrala skoladministrationen som den som utsattes for dessa krav
och férvintningar. '

Decentralisering i kombination med malstyrning introducerades pa bred
front som ldsningen pa statens styrningsproblem under framférallt 1980-talet och jag
vill f6r det andra beskriva denna 16sning som en sammansatt strategi for att hantera
en alltmer pétringande och problematisk olikhet. Foljande resonemang berdr med
viss sjilvklarhet skolsektorn men jag menar att det dger en generell giltighet for
synen pé problem och losningar inom den offentliga sektorn i stort. Lsningen inne-
bar en férdndrad ansvarsférdelning dér ansvaret for t ex skolverksamhet omlokalise-
rades till den nivd dér olikheten manifesterades, dvs den lokala nivdn. Denna “upp-
dykande” olikhet tolkades samtidigt som ett problem ur badeett demokrati- och ett ef-
fektivitetsperspektiv och bada dessa perspektiv definierade olikheten som ett problem
som kridvde en 1ésning om inte omedelbart sa i alla fall pa sikt. Den problematiska
olikheten, som kriavde frihet, var den lokala, kommunala olikheten och den tidigare
s& framgéngsrika centrala planeringen och styrningen kunde inte hantera detta feno-
men. Ansvaret for skilda verksamheter som t ex skola skulle férlaggas till den niva
dér olikheten upptridde, dvs den lokala. Diér central planering och styrning for att
uppné en onskvérd likhet och ddrmed utjimna orédttvisor definierats som ldmplig
under det langa uppbyggnadsskedet av samhillet for att utveckla bl a skolutbildning
definierades den nu som direkt olamplig. Kommunerna var sinsemellan olika ur so-
cioekonomiska, demografiska och geografiska hdnseenden och dven kommundelar
inom en och samma kommun uppvisade stora olikheter. Ur ett effektivitetsperspek-
tiv var det sléseri med resurser, bdde ekonomiska och andra, nér den centrala styr-
ningen omdjliggjorde ett hansynstagande till denna olikhet. Fér skolans del handlade
det t ex om att samma mingd ekonomiska resurser, pga statsbidragets utformning,
styrdes till alla skolor oavsett behov, vilket fick till f6ljd att skolor med stdrre behov
inte fick dessa tillgodosedda. Ur ett demokratiskt perspektiv medforde centralstyrning-
en mindre medborgerligt och lokalpolitiskt engagemang dé de som bist kdnde de lo-
kala behoven inte kunde fa paverka anviandandet av ekonomiska och andra medel.

Vi kan ocks4 skilja mellan nigot som jag valt att kalla “faktisk” respektive
"f5rvantad” olikhet. Med faktisk olikhet menar jag sédan som framtrédder vid jadm-
forelser av t ex socioekonomiska, demografiska och geografiska faktorer. Med férvan-
tad olikhet menar jag sddan olikhet som férvintas upptrdda nér aktSrer far makt att
sjdlva vilja och bestimma &ver sina narmaste angeldgenheter. Den faktiska olikheten



definierades som problematisk i férhallande till centralstyrningen ur béade ett
demokrati- och effektivitetsperspektiv. Bada perspektiven férutsatte att stérre olikhet
i organiseringen och utformningen av t ex skolverksamhet skulle upptrida som en
foljd av storre lokalt inflytande. Detta skulle ge effektivitetsvinster med avseende pa
resursutnyttjande men ocksé demokrativinster. Det som jag valt att kalla férvintad
olikhet handlar om maéngfald och férestillningen om mangfald ar grundad i en libe-
ral pluralistisk demokratisyn dér mangfald och demokrati implicerar varandra. Akt6-
rer forutsdtts hir vara sa pass olika att utrymme f6r méangfald betraktas inte bara som
ett 6nskvirt tillstdnd utan snarare som ett behov. En stérre méjlighet att variera 16s-
ningar, som alltsd producerar den févintade mangfalden, blir dd mer demokratiskt.
Det medborgerliga engagemanget forutsétts ocksa bli storre d4 medborgarna ges m 6j-
lighet att delta i beslut och verksamhet vilket i sin tur bygger p4 att inflytande forléser
och leder till ett realiserande av en tagen-fér-given olikhet. Dessutom har inflytande
per se ett demokratiskt egenvirde vare sig mdjlighet till paverkan leder till likhet
eller olikhet och det dr till detta sammanhang som vi kan hénfora idéer om bla kom-
munalt och lokalt sjdlvstyre.

Problemet med olikheten gér som en réd trdd genom skolans och darmed
ocksa skolforvaltningens historia ddr vi férutom de ovan beskrivna olikheterna ocksi
har det f6r skolsektorn speciella problemet olikhet med avseende pé begavning. Varje
mote med olikhet innebér aktualiserandet av bestimda sitt att forhalla sig till olikhe-
ten. Hur vi sedan viljer att hantera olikhet handlar i sin tur om vad som betecknas
som olikhet; vilken olikhet som &r legitim respektive illegitim, dvs vilken olikhet
som far forbli olik respektive vilken olikhet som skall transformeras till likhet alter-
nativt utpldnas och slutligen hur den otilldtna och oacceptabla olikheten skall trans-
formeras alternativt utplanas.

I korthet kan vi séiga att forstéelsen av skolférvaltningens historia med ned-
laggningen av Skoldverstyrelsen och inrdttandet av Skolverket gar via striden om
skolan och hanterandet av olikheten. I frimsta rummet kommer hir olikhet med av-
seende pa begévning tatt f6ljd av och sammanvdvd med den s k faktiska olikheten. Vi
kan hér tala om béde en skolspecifik olikhet och en mer generell olikhet pa samhills-
nivd. Nér problemdefinitionen och problemutpekningen av dessa bada olikheter
méts, vilket sker i slutet av 1980-talet, skapas ett politiskt méjlighetsrum for det radi-
kala reforminitiativ som resulterar i Skolverkets uppkomst. En starkt bidragande fak-
tor &r dessutom en delegitimering av den inom skolpolitiken styrande principen om
enighet och samfdrstind. En delegitimering som ocks forsiggar pd andra samhéll-



somraden som t ex arbetsmarknaden. I avslutningen aterkommer jag och diskuterar
mer utforligt sévél olikheten som enigheten.

Mot en mal- och resultatstyrd skola

Fran mitten av 1970-talet hade skolan och skolférvaltningen varit féremal for en lang
rad utredningar som i stort sett pekade ut samma problem och likartade 18sningar.’®
Enkelt uttryckt handlade problemet for skolans del om att denna inte nadde upp till
de mdl som statsmakten formulerat i de nationella liroplanerna och Igsningen pa
problemet formulerades i termer av storre lokalt och kommunalt ansvar fér skol-
verksamheten. Det centrala ansvaret i form av den statliga skoladministrationen f&r-
madde inte bidra till att skolan utvecklades mot dessamal och utpekades darmed som
det frimsta hindret. Problemet for forvaltningens del, fraimst den centrala nivan i
form av det stora &mbetsverket, var mer komplext och handlade om bristande férand-
ringsf0rméga, bristande benégenhet att sldppa ifrén sig makten éver skolan till detlo-
kala samt att man sysslade med fel saker pa fel sitt. Forvaltningen fortsatte att styra
och stélla in i minsta detalj trots alla beslut om vidgat ansvar till den lokala nivdn och
trots en lang rad organisatoriska férdndringar “forblev allt vid det gamla”. Kommu-
nerna och skolan beh&vde frihet fran forvaltningen for att 16sa skolans problem med
hénsyn tagen till olikheten men férmenades denna frihet. Istdllet for att syssla med
detaljer skulle f6rvaltningen &gna sig &t mer 6vergripande uppgifter som utvirdering,
uppfoljning och langsiktig planering. Utredning efter utredning formulerade en an-
norlunda roll {6r foérvaltningen dér den gamla auktoritdra myndighetsrollen skulle
ersattas med en mer jambordig serviceroll. I servicerollen ingick i férhallande till
kommuner och lokala skolor uppgifter som rédgivning och handledning, informa-
tion och utbyte av erfarenheter, stdd och stimulans. Dessa forslag avsatte emellertid
inga spar i férvaltningens “beteende” och till yttermera visso dgnade sig férvaltningen
at att sjdlvsvaldigt formulera policy genom egna tolkningar av de politiska malformu-
leringarna. Ett formulerings- och tolkningsprivilegium som enbart tillhérde den cen-
trala politiska nivdn. Problemet med olikheten omtolkades under framforallt 1980-

*Se bl a SOU 1974:36, Skolan, staten och kommusnerna, SOU 1974:53, SIA utredningens huvudbetinkan-
de, SOU 1978:65, Skolan. En dndrad ansvarsfordelning, 1980:5, Forenklad skoladministration, DsU 1987:1,
Ansvarsfordelning och styrning pd skolomrddet, SOU 1988:20, En forindrad ansvarsfordelning och styr-
ning pid skolomrddet.
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talet till problemet med férvaltningen som i slutet av 1980-talet salunda utpekades
som syndabock och mer eller mindre fortjant fick bira skulden for skolans alla miss-
lyckanden.

Problemet med olikheten och dess 16sning i form av utdkat ansvar f6r den
lokala nivan formulerades pébred front inom hela den offentliga sektorn och var sé-
ledes inte unikt for skolsektorn. Intressant att notera ar emellertid att savil problemet
som losningen formulerats sa tidigt som i slutet av 1940-talet och da i samband med
forslaget om en gemensam grundskola. De vitala elementen i den radikala fordandring
som vidtogs av skolsektorn i samband med nedldggningen av Skoldverstyrelsen i bor-
jan av 1990-talet aterfinner vi i den utredning som fyrtio &r tidigare lade fram sitt for-
slag.® De mer allméngiltiga dragen i 1970- och 1980-talets férandrings- och decentrali-
seringstrend hade dven de formulerats i slutet av 1940-talet av den “bortglémda” de-
centraliseringsutredningen frén 19477

Det nya ansvaret

Den reform av skolsektorn som genomférdes 1991 bestod i huvudsak av sju delmo-
ment.” Dessa presenteras forst i punktform och déarefter skisseras skillnader mellan det

gamla och det nya systemet.

L. En Kklarare ansvarsférdelning mellan stat och kommun med avseende pd verksam-
heten i grund-, gymnasieskola och kommunal vuxenutbildning dar staten anger na-
tionella mal och riktlinjer i laroplaner f6r de olika skolformerna. Laroplanerna som
primaért riktas till lararna skall anvdndas som styrinstrument.

2. Kommunerna ansvarar for att verksamheten genomférs inom ramar och riktlinjer
som riksdag och regering faststallt. Innanf6r dessa ramar ges kommunerna stor frihet
att organisera skolverksamheten; kommunerna ansvarar ocksé for fortbildning av 1&-

rare.

®SOU 1948:27, 1946 drs Skolkommissions betinkande med forslag till riktlinjer for det svenska
skolviisendets utveckling. Denna utredning lag till grund f6r inférandet av den gemensamma skolan,
grundskolan 1962.

""Decentraliseringsutredningen”, 1947.
*Prop. 1990/91:18, “om ansvaret for skolan”, sid. 3 - 4.
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3. Statsbidraget utformas som ett generellt finansiellt stod till skolverksamhet och bi-
dragetberéknas schablonmaissigt enligt olika modeller for olika skolformer, baserat pa
strukturella och demografiska férutsattningar.

4. Ett system for uppfoljning och utvirdering introduceras genom vilket riksdag och
regering kontinuerligt skall ges dels en bild av skolverksamheten, dels underlag fér
en beddmning av hur nationella mal och riktlinjer foljs och om skolresultaten for-
béttras.

5.En f6randring av den statliga skoladministrationen dér samtliga existerande organi-
sationer avvecklas, dvs det centrala d@mbetsverket Skoloverstyrelsen, Statens institut
for laromedel, de regionala myndigheterna i form av ldnsskolndmnder och fortbild-

ningsndmnder.

6. Ett nytt statligt &mbetsverk for skolvisendet, Skolverket, inrdttas med uppdrag att
utveckla, f6lja upp och utvirdera skolverksamheten.

7. Ett separat institut for handikappfragor inom skolvdsendet, SIH, inrédttas med ett
samlat ansvar for stodatgarder for handikappade elever.

I det nya systemet fick saledes de enskilda (primér)kommunerna huvudansvaret fér
skolverksamheten och med detta f6ljde bade ansvar f6r ekonomi och personal. Varje
kommun 4&lades att ha ett politiskt ansvarigt organ som styrelse for skolvasendet och
for detta andamaél kunde kommunen utse en eller flera nimnder. Ansvaret kombine-
rades med frihet att organisera skolverksamheten efter lokala behov utan den detalj-
styrning som det tidigare statsbidragssystemet inneburit. Statsbidraget omvandlades
till ett renodlat finansiellt stod fran att tidigare ha utgjort det framsta styrmedlet. Det
tidigare statsbidragssystemet hade vuxit fram under hela 1900-talet i takt med att sta-
ten vidgat sitt ansvar for skolvisendet. For varje nytt omréde som staten tog ekono-
miskt ansvar fér f6ljde detaljerade regler kombinerade med ett noggrant kontroll-
system och statsbidraget var ddrmed det framsta styrmedlet f6r skolverksamheten.’
Kommunerna hade aret innan tilldelats det fullstindiga och odelade arbetsgivaran-
svaret for all personal i skolan och dédrmed upphdrde ocksé den statliga regleringen av

" “Den storsta posten i statsbidraget utgjordes av lararléner som i sin tur reglerade antalet undervis-
ningstimmar kopplades till detaljerade timplaner etc. Fér en detaljerad genomgang av statsbidragssyste-
met se bl a DsU 1987:1.
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tjanster som ldrare, skolledare, bitrddande skolledare och syofunktionérer. Fragan om
huvudmannaskap for speciellt lararna utgjorde, genom kopplingen till statsbidrags-
systemet, en grundbult i det nya systemet med det kommunala skolansvaret. Det var
ocksa den absolut svaraste férdndringen att genomfora da lararna i drygt 40 ar ned-
kdmpat varje forsék att beréva dem deras privilegium som statsanstillda.

Det nya systemet med kommunalt ansvar och frihet byggde p4 att riksdag
och regering erhéll tillférlitligt och regelbundet underlag fér bedémningar om bl a lik-
vardigheten inom skolvdsendet. Utvirdering och uppfsljning var uppgifter som
sedan borjan av 1970-talet alagts Skoloverstyrelsen utan att verket under en tjugoars
period lyckats leva upp till detta. Utvirdering och uppfoljning, liksom utveckling
skall i det nya systemet goras pa tv& nivéer av olika instanser. Den statliga skoladmi-
nistrationen, Skolverket, skall svara f6r uppgifter pa nationell nivd medan varje en-
skild kommun ansvarar for sin egen lokala niva.

Kommunerna fick alltsa stor frihet att avgora hur verksamheten skall ge-
nomforas, vilket innebar att varje kommun sjilv beslutar om hur skolan skall orga-
niseras och administreras samt hur resurserna skall disponeras och férdelas. Kommu-
nens beslut i ovanstdende fragor skall darefter utformas till en skolplan som kommu-
nen sjélv ar ansvarig for att fdlja upp och utvirdera. De lokala skolorna fick samtidigt
en storre frihet i forhallande till hur verksamheten skall bedrivas och skall enligt
samma mdnster som kommunen formulera sina beslut i en lokal arbetsplan. Den
centrala nivan skall dels kunna hdmta uppgifter frdn den lokala men ocksa, och
kanske framférallt, initiera egna undersdkningar.

Den genomtinkta strategin

Det som karaktériserar reformen &r forst och framst den strategiska planeringen dar
den mest problematiska och betydelsefulla fragan, dvs lirarnas kommunalisering,
hanterades forst.” Det 6vergripande syftet att ge kommunen ansvaret for skolan var
fastlagt fran start och under géng blev det lika klart att skoladministrationens dagar
var riknade. Det andra framtridande draget var anvindandet av strategin med “lasta
rum”. Underlaget till reformen arbetades ut av en intern departementsgrupp som gick

'® Underlaget till féljande avsnitt &r hdmtat frin tva undervisnings-case av E. Haldén, “Konsten att
lagga ner en myndighet: fran SO till Skolverket”, Statsvet.inst., Stockholms Universitet, 1992 och “Kom-
munaliseringen av ldrarna x 3”, Statsvet.inst., Stockholms Universitet, 1993. Dessa case bygger bl a p4 in-
tervjuer med centralt placerade aktSrer som t ex davarande skolminister Géran Persson.
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under namnet skolprojektet. Arbetet som utférdes av en liten grupp handplockade ex-
perter och sakkunniga forsiggick “insynsskyddat” och under stark tidspress. Att an-
vénda sig av interna departementsutredningar med minimal eller ingen insyn dar
“sdrintressena” utestdngdes hade inte tidigare varit vanligt i Sverige. Det mest kinda
exemplet kommer fran arbetet med “4rhundradets skattereform” dir davarande fi-
nansministern, Kjell Olof Feldt, effektivt holl sarintressena utanfér det pagéende arbe-
tet i den parlamentariska kommittén. For att ytterligare forhindra insyn och lackor
upphorde kommittén efter bara ett par sammantrdden t o m att féra minnesanteck-
ningar.

Sjdlva offentliggdrandet av beslutet att avveckla hela den befintliga statliga
skoladministrationen gjordes dven det pa ett okonventionellt sitt. I sitt tal infér den
socialdemokratiska partikongressen i september 1990 tillkinnagav skolministern sina
planer att ligga ner samtliga skolmyndigheter pa central och regional niva och beske-
det nddde den berérda personalen (ca 700 personer) via ministerns TV-sinda tal. Den
kritik som Goran Persson fick i samband med beslutet rérde ocksa nastan uteslutande
sjdlva handldggningen och da sérskilt med avseende pa personalen. Nedldggningen
innebar ocksd att all personal vid de aktuella myndigheterna fristilldes utan nagra
som helst garantier om &teranstéllning i den nya myndigheten. Ddremot héjdes inte
néagra roster fran nagot hall till férsvar for det stora &mbetsverket och nir Konstitu-
tionsutskottet senare tog upp fragan handlade det uteslutande om sjdlva handligg-
ningen och formerna f6r offentliggérandet ur ett demokratiperspektiv.

Det finns ytterligare ett intressant dragi reformstrategin som handlar om en
sorts allians mellan den politiska ledningen och den blivande administrativa ledning-
en for det nya verket. Ett flertal av de experter och sakkunniga som deltog i skolpro-
jektet och som alltsd delade skolministerns problembild av den davarande férvalt-
ningen och hans syn pa hur 18sningen borde gestaltas kom sedan att ing8 i ledningen
av det nya Skolverket. Det nya verket fick alltsd en ledning som varit involverad i
fordndringsprocessen fran start och kunnat paverka dess inneh4ll vilket medférde att
man var mycket positiv till det nya styrsystemet och hade hdg tilltro till det.



Den rationella beslutsprocessen

Nér Goran Persson tilltrddde som skolminister ijanuari 1989 var det med ett explicit
uppdrag att radikalt fordndra skolsektorn. Tanken att ge kommunerna ansvaret for
skolan var som redan ndmnts langt ifrn ny och ett antal misslyckade férsék hade
vidtagits under en fyrtiodrs period. Varje forsok att genomféra mer genomgripande
fordndringar hade stupat pd en och samma friga, nimligen den om lirarnas kommu-
nalisering. Om kommunernas ansvar for skolverksamheten skulle bli annat 4n “en
illusion” maste detta ansvar ocksa inkludera den mest betydelsefulla personalkate-
gorin i skolan. Lararnas tjanster var statligt reglerade och detta var ndgot som de bada
ldrarférbunden &verhuvudtaget inte ville diskutera. Frigan var emellertid inte bara
facklig utan hade ocksé politiska implikationer. Av tradition hade larargrupperna
starkt stod hos de borgerliga partierna, frimst moderater och folkpartister. Lirarna var
dessutom starkt féretrddda i respektive partis riksdagsgrupp. Likaledes av tradition
gallde att beslut rérande skolpolitiska fragor skulle fattas i enighet och samférstand
trots djupgdende skillnader mellan de politiska blocken. Denna reglerande princip om
enighet hade fatt till foljd att skolpolitiken formulerats genom en ldng rad kompro-
misser ofta formulerade som otydliga och mangtydiga beslut. Fér att kunna genom-
fora sitt radikala uppdrag méaste Goran Persson séledes forst genomfora en kommuna-
lisering av lararna dven om detta skulle innebdra dppen konfrontation och strid bade
med lararna och med de borgerliga partierna. Géran Persson hade bestdmt sig for att
betala det hoga pris som en aktualisering av den kinsliga kommunaliseringsfragan
skulle kunna komma att innebéra. Det gillde hir “att vinna eller férsvinna” d§ ett
misslyckande skulle omintetgora inte bara den tdnkta reformen utan ocksa den tinkta
karridren. Goran Persson forsokte att Svertyga och dvertala lirarna om sin syn pa fré-
gan sedd i det stdrre problemkomplexet och till en bérjan sag det ut som han skulle
lyckas med detta och undvika en éppen strid. Ordféranden i det mest negativa férbun-
det, Lirarnas Riksférbund, fick t o m vara med i arbetet med kompletteringsproposi-
tionen. Denne blev emellertid 6verkdrd av sina egna och tvingades till en hard kon-
frontation och strejk. De borgerliga partierna som till en bdrjan inte varit helt oben4g-
na att stédja forslaget stillde i och med strejken helhjirtat upp pa ldrarnas sida och
striden var ddrmed ett faktum. Efter atskillig dramatik och stenhard lobbying fran l&-
rarnas sida om bl a VPK:s roster fick Géran Persson till slut igenom férslaget om en
kommunalisering i riksdagen med minsta méjliga majoritet. Det forsta steget i den
kommande reformen var didrmed taget.
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Samtidigt med att han pabdrjade arbetet med kompletteringspropositionen
tillsatte Goran Persson den interna utredningsgrupp i utbildningsdepartementet som
fick namnet skolprojektet med uppdrag att ta fram ett underlag till en radikalt refor-
merad skolsektor. Det handlade framforallt om att formulera ett nytt styrsystem som
ersitining for det tidigare resursstyrda och ddrmed ocksa ett nytt statsbidragssystem. I
projektgruppen, som bestod av experter och sakkunniga, ingick bl a Ulf P Lundgren,
pedagogikprofessor vid Lararhogskolan och sedermera generaldirektor fér Skolverket.
Lundgren tillhérde en av SO:s hdrdaste kritiker och var ofta anlitad som sakkunnig i
departementet och hade nyligen arbetat ut ett beredningsunderlag om just ansvarsfor-
delning och styrning pa skolomrédet. ' Under arbetets gang blev det gradvis klart att
“uppgifterna foér den statliga skoladministrationen /skulle komma att / féréindras ra-
dikalt”® och det nya systemet med ett kommunalt helhetsansvar skulle kriva “en
annan statlig skoladministration dn dagens” vars organisation var "uppbyggd fér och
anpassad till en detaljstyrd och hart reglerad skolverksamhet”.” En stor del av de be-
fintliga uppgifterna skulle dessutom bli 6verflédiga. En grundldggande tanke bakom
strategin med att ldgga ner de befintliga myndigheterna och samtidigt fristédlla all per-
sonal var att skapa forutsiattningar fér en reell férnyelse. Bakgrunden var att fram-
férallt Skoldverstyrelsen (Lansskolndmnderna tillkom forst 1958) alltmer kommit att
framstd som en organisation helt oférmdgen (och eventuellt ovillig) att forandras. Det
nya systemet beh6vde inte bara en ny och annorlunda organisation utan ocksa ny per-
sonal med annorlunda erfarenhet och kompetens samt férméga att bade tinka och
handla i nya banor. I den ursprungliga planeringen ingick ocksé att Skolverket skulle
fa helt fria hdnder nér det gillde rekrytering av personal och inte vara bundet attan-
stilla personal fran den gamla forvaltningen. Detta visade sig dock inte vara mojligt
att genomfdra frimst pga de fackliga organisationernas kraftiga protester. Slutresulta-
tet blev att 60 procent av Skolverkets personalstyrka rekryterades fran den gamla for-
valtningen.

Beslutet att lagga ner den befintliga statliga skoladministrationen offentlig-
gjorde Goran Persson pd den socialdemokratiska partikongressen den 19 september
1990 med orden: “Jag raknar med att ga till riksdagen inom kort med ett férslag dér vi
halverar den statliga skoladministrationen”. Beskedet slog ned som en bomb hos de

""DsU 1987:1
' Prop. 1990/91:18, sid. 110.
**Ibid., sid. 108.
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med ett undantag helt of6rberedda skoladministratérerna. Under eftermiddagen hade
Skoloverstyrelsens generaldirektor per telefon underrittats om det forestdende utspe-
let av Géran Persson.

For att hantera den vertaliga personalen inrdttades en sérskild avveckling-
sorganisation pa Skoloverstyrelsen med generdst tilltagna ekonomiska resurser i form
av extra anslag fran utbildningsdepartementet och bidrag fran den nybildade Trygg-
hetsstiftelsen. Nér avvecklingen slutligen var genomford efter en forlingd uppsig-
ningstid, hade 55 procent av personalen fatt nya arbeten, 12 procent var arbetsldsa
medan den resterande andelen, 33 procent, hade nagon form av pensionsavtal.

Att skolministern valde att tillkinnage nedliggningsbeslutet pa partikon-
gressen hade dven det strategiska bevekelsegrunder. I det nya systemet fanns ingen
plats fér ndgon regional myndighetsnivéd i form av vare sig linsskolndmnder eller
lansstyrelser. ”[E]tt mellanled som tolkar eller meddelar foreskrifter i anslutning till
debeslut som fattas av riksdag och regering” var helt 6verflodig och det nya systemet
skulle inte heller belastas med de “samordningsproblem som redan nu foreligger
inom den statliga skoladministrationen med ett centralt &mbetsverk och 24 sjalvstan-
diga d&mbetsverk”.” Civilministern och landshévdingarna var emellertid av en helt
annan uppfattning och kdmpade fér att de ombildade ldnsforvaltningarna skulle fa
overta ldnsskolndmndernas uppgifter. Den tydliga koppling till partipolitik som of-
fentliggérandet innebar var tillracklig for att ndstan helt avvdpna motstandet i civil-
departementet. Ett annat syfte var att driva upp tempot i f6randringsprocessen for att
undvika en mobilisering av sérintressen.

I oktober tillsattes skolverksutredningen med direktiv att utarbeta forslag
till ny organisation fér den statliga skoladministrationen och i februari presenterades
ett principférslag. Nagra ménader senare, den 1 juli 1991, startade Skolverket sin verk-

samhet.

Skolverket, en organisation i tiden

Innan jag gar in pa sjdlva organiseringen kan det vara vért att nimna att en rad nya
och genomgripande férdndringar har genomforts sedan Skolverket bildades bade pé
det kommunala omrédet och sjilva skolomrédet. Man kan n"og utan risk for 6verdrift
sdga att fordndringstakten de senaste fem &ren varit mycket hég med férdndringar

“Ibid., sid. 110.
12



som direkt och indirekt paverkat och pdverkar férutsittningarna for Skolverkets
verksamhet. Hit hor dndrade bestimmelser for den kommunala nimndorganisatio-
nen,” nya bestimmelser for etablering och finansiering av friskolor samt valfrihet i
skolan,” en ny gymnasiereform,” en ny liroplan for grundskolan,”® ett nytt betygs-
system.” Nar detta skrivs foreligger forslag om férandringar med avseende pa frisko-
lorna® och en intensiv debatt pagdr om det nya betygssystemet liksom gymnasiesko-
lans programutformning.

Organiseringen

Skolverket blev en jimforelsevis liten myndighet (ca 200 anstdllda) och bérjade sin
verksamhet med en central del i Stockholm och en filtorganisation utspridd 6ver lan-
det. Féltorganisationen delades in i 4tta regioner med varsin regionchef och samman-
lagt 94 undervisningsrad. Undervisningsrdden ansvarade for en eller flera kommu-
ner och fungerade som Skolverkets “kontaktpersoner” med kommunens politiker
och tjanstemén. Den centrala delen bestod av tre avdelningar, ett kansli samt en forsk-
ningsenhet. Avdelningarna ansvarade i huvudsak fér basinformation, utvirdering
och utveckling; kansliet for fristdende skolor och svensk undervisning i utlandet;
forskningsenheten ansvarade i samarbete med en forskningsnimnd och ett rad for
férdelning av skolsektorns forskningsanslag samt forskningsinformation. Skolverkets
ledning utformades enligt den s k enrddighetsmodellen med en generaldirektér som
ensam ansvarig och en ¢verdirektor.” Dessutom fanns en verksstab f6r dvergripande
frdgor och en filtstab med ansvar for samordning av filtorganisationen och ansvar fér
den statliga skolledarutbildningen. Man ville skapa en platt organisation med f& niva-
er, arbetet skulle organiseras i projektform och man beskrev sig framforallt som en
kunskapsorganisation.”

* Prop. 1990/91:117.

"¢ Prop. 1991/92:95 och prop. 1992/93:230.

"SOU 1992:94, Skola for bildning.

** Prop. 1992/93:220.

*S0OU 1992:86, Ett nytt betygssystem.

**Prop. 1995/96:200.

#'RRV, Forvaltningspolitik 1 forindring, 1996, sid. 122 och 125. Argumenten {6r denna modell handla-
de framférallt om effektivare styrning och enligt de senaste rekommendationerna for val av ledningsmo-
dell "bor enradighetsverk 6vervigas dér det finns behov av mer direkt styrning av myndigheten och dér
politiska beslut maste genomfoéras utan fordréjning”.

* Huvuddragen till organisationen utabetades av den tidigare nimnda skolutredningen i utbildnings-
departementet, U 1990:5.
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Efter ett &r med det nya verket vidtogs en justering av organisationen fram-
forallt beroende pa nya forutséttningar i omgivningen. Dessutom var den ursprungli-
ga organisationen en snabbframtagen oprévad pappérsprodukt av skolverksutred-
ningen som visade sig ganska ineffektiv for det faktiska arbetet.® De nya omvirlds-
forutsdttningarna utgjordes framforallt av den dramatiska 6kningen av ansékningar
angédende fristdende skolor. Den 1991 nytilltradda borgerliga regeringen hade infért
nya och generdsa villkor for fristdende skolor och alla ansékningar om att f4 starta fri-
stdende skolor skulle godkénnas av Skolverket. Aven den nya kommunallagen pa-
verkade Skolverket genom att denna gav kommunerna 6kad frihet att organisera sin
namndverksamhet. Den tidigare regleringen om obligatoriska namnder dit bl a skol-
styrelsen hade riknats togs med undantag for valndmnden bort.* I drygt 100 kommu-
ner valde man ocks att forindra skolstyrelsefunktionen.”® De s k kommundels-
namndskommunerna dér ansvaret for skolan spreds ut till en méngd instanser med
konsekvenser for bl a kommunens samlade skolplan stillde ocksa nya krav pé Skol-
verkets arbetssatt.”

Omorganisationen berdrde enbart den centrala delen och inriktades pa sjil-
va verksamheten. Arbetet organiserades i programomraden dir programstrukturen
formades efter verkets huvuduppgifter i fem huvudprogram i form av uppféljning,
utvédrdering, utveckling, forskning och tillsyn. Varje huvudprogram skulle formulera
ramar och prioriteringar for sina programomréden och arbetet organiserades direfter i
delprogram och projekt med projektstyrning som ledningsform. Organisatoriskt inrat-
tades féljdriktigt en uppfoljningsavdelning vars chef ansvarade fér uppféljningspro-
grammet med utvecklingsavdelningen organiserad pd samma sitt. Utvirderingsav-
delningens chef ansvarade daremot inte for utvdrderingsprogrammet, utan detta an-
svar lades pa chefen for forskningsenheten som dessutom ansvarade fér forsknings-
programmet. Tillsynsprogrammet fick ddremot ingen egen avdelning d& den direkta
tillsynen lag pé filtorganisationen. Den samordnande filtstaben togs bort, en sirskild
enhet for fristdende skolor och utlandsskolor inrdttades, liksom en juridisk enhet och

verksstaben forstirktes med en controllerfunktion.?

** Skolverksutredningen, U1990:5, sid. 3. Redan i skolverksutredningen férutsattes att organisationen
kunde behdva justeras nar verksamheten val kommit igéng, men att organisationsforslaget utgjorde “en
tillrdcklig grund fér det fortsatta organisationsarbetet”.

# Prop. 1990/91:117, sid. 20.
**S.Montin, “Kommunala organisationsf6réndringar” i L.J. Lundqvist & J. Pierre, red., Kommunal for-
valtningspolitik, 1995.
** Hér handlade det framforallt om storstadskommunerna Géteborg och Stockholm.
*’Internt arbetspapper, Skolverket.
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Tva ér senare, 1994, genomfordes en stdrre och mer omfattande organisa-
tionsférandring, denna gang rérande faltorganisationen.” Regionindelningen upp-
hérde och med den ocksa positionen som regionchef. Regionerna var pa vig att ut-
vecklas till en egen myndighetsnivé med ett begynnande revirtinkande och en alltfor
stor variation i handldggning och policy, vilket gick pd tvirs med uppdraget och den
kunskapsbyggande verksamhetsidén. Ansvaret for arbetet med att samordna och ut-
veckla nytdnkandet i filtorganisationen organiserades i ett specialprojekt. I regioner-
nas stélle bildades tolv féltgrupper bestdende av ett varierande antal undervisningsrad
(4 - 12) med varsin gruppledare och administratér med ansvar for ett antal kommu-
ner (30 - 14). I den tidigare organisationen hade undervisningsrdden nastan uteslutan-
de arbetat ensamma men nu férdes grupper av undervisningsrdd samman till ett ge-
mensamt kontor. En sérskild enhet inrdttades ocksd for s k egeninitierad tillsyn av fri-
stdende skolor, dvs den tillsyn som eventuellt kan leda till ett &terkailande av skolor-
nas tillstdnd. Detta arbete skildes ddrmed organisatoriskt frén det som handlar om
godkédnnande for att starta fristdende skola.”

Ett antal bevekelsegrunder redovisades f6r denna omorganisation och sam-
manfattades under begreppen 6kad kvalité och effektivitet och jag vill hir bara
namna ndgra. Mer precist handlade kvalitetsfragorna bl a om fér hég variation mel-
lan regionerna i t ex metoder och bedémningskriterier inom ramen foér “egeninitie-
rad” tillsyn; att &terféringen av kunskap till kommunerna i takt med det vixande
kunskapsunderlaget (framtagna utvirderingar, ckad informationsmingd) kravde en
viss specialisering. Effektivitetsfrégorna handlade bla om en alltfér splittrad verksam-
het; svérigheter med prioritering och projektarbeten. Det ensamarbete som den tidiga-
re organiseringen innebar hade ocksa visat sig ha negativa psykosociala effekter.”

Uppdraget

Nar det géller hur Skolverket tolkade sitt uppdrag samt formulerade sin roll och stra-
tegi formades detta huvudsakligen utifrdn tv faktorer. Den mest betydelsefulla skill-
naden i det nya styrsystemet i jamférelse med det gamla var det kommunala skolan-
svaret. [ kombination med den massiva kritiken mot Skol6verstyrelsens bl a alltfér

*Den kritik och de synpunkter som framforallt RRV framférde vad gller faltorganisationen och till-
synsfunktionen var bl a véigledande for omorganisationen.

* Denna enhet har dessutom inom ramen fér tillsynsprogrammet uttkat den egeninitierade tillsynen
av kommunala skolor.

**Internt arbetspapper, Skolverket, samt intervjuer med personal fran Skolverket.
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aktiva och férlamande detaljstyrning formades det som under de férsta d&ren kom att
bli Skolverkets vigledande princip, formulerat lite slagordsmassigt som “att Skol-
verket stannar vid kommungrdnsen”.” Den 6ver tid etablerade starkt negativa bilden
av Skoloverstyrelsen medforde ocksd en allt Gverskuggande foresats att bli si olik
foregangaren som mojligt. Ledningen for det nya verket hade ju dessutom varit del-
aktig i formulerandet av denna negativa bild. Den kritik som under &ren drabbat
Skoltverstyrelsen fick under inga omstindigheter “smitta” $ver pa det nya verket.
Allt som kunde associeras med det gamla betecknades foljaktligen som negativt och
denna starkt negativt definierade "andra” var den grund p4 vilken Skolverket skulle
bygga en egen positiv identitet och roll. Denna egna identitet formulerades gradvis
utifrdn idealet om den kunskapsbyggande organisationen dir “Skolverket skall vara
den organisation som har den bédsta, mest aktuella och heltickande kunskapen om
svensk skola”.”

Visionen artikulerades som en verksamhetsidé med “Skolverket som en
organisation priglad av integritet, kvalitet och professionalism” konkretiserad i fyra
punkter med Skolverket som den organisation som:

samlar in, sammanstiller och analyserar data om svensk skola

bést kan informera statsmakterna om tillstindet i svensk skola och ge underlag for
nationell utveckling av skolan

1

bést kan informera skolhuvudménnen om tillstindet i svensk skola och ge
underlag for lokal skolutveckling

bevakar enskild elevs ritt till en likvardig utbildning

Verksamhetsidén grundades séledes i de fem huvudsakliga uppgifterna utvirdering,
uppfdljning, utveckling, forskning och tillsyn. Den nya identiteten byggde framforallt
pa de tre foérstndmnda medan tillsynen kunde ses som kopplingen till den gamla och i
viss man ofrdnkomliga myndighetsrollen. Tillsynsuppgiften var pé sétt och vis ett
frimmande inslag i den nya roll som formulerats fér Skolverket och dérmed den
uppgift som var svarast att forhalla sig till och inforliva i det nya.® I tillsynsuppgiften
var faran fOr att falla tillbaka i en traditionell myndighetsroll ocksa storst vilket ocksé

* Intervju med bl a 6verdirektor Lena Landgren.
2 Internt arbetspapper, Skolverket.

* Inom ramen for skolprojektet hade just tillsynsfunktionen sarskilt diskuterats och férslag hade ocksé
framfdrts om att organisatoriskt skilja ut tillsynen som en ren myndighetsutdvning.
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betonades i ett sdrskilt mal inom ramen for idébeskrivningen. Avstdndstagandet fran
det gamla formulerades som en uppmaning att “avveckla traditionell 6vervakning

och kontroll” vilket skulle visa sig nog s& problematiskt.”

Omgivningens syn pa det nya verket

Isin verksamhetsidé definierade Skolverket sin relevanta omgivning genom att peka
ut de viktigaste aktGrerna i form av riksdag, regering, kommuner (skolor) samt de en-
skilda eleverna. En omgivning som blir relevant i rollerna som uppdragsgivare, mot-
tagare och anvindare av Skolverkets kunskapsproduktion och som en funktion av
detta ocksd som beddmare / kritiker. De bedémningar som jag hir kommer att redovi-
sa dr samtliga hdmtade ur ett antal sekundirkillor. Regeringen som innehavare av
samtliga tre roller har hittills inte framfort nigon kritik av verket utan snarare ut-
tryckt sin uppfattning i termer av tillfredsstillelse och t o m uppskattning.® I riksdags-
debatten togs framforallt fragor om filtorganisationen upp i anslutning till inriattandet
av Skolverket; frigan om en sammanslagning av Hogskoleverk och Skolverk har vid
ett flertal tillfdllen varit uppe liksom férslag om en fristdende utvirderingsmyndig-
het. Dessutom har fragan om tillsyns- och utvérderingsansvaret med betoning pa rit-
ten till likvardig utbildning aktualiserats. De flesta motionerna har emellertid av-
styrkts oftast med hénvisning till kommande &tgirder eller utredningar.® Daremot
har verket fatt kritik frén bade RRV (Riksrevisionsverket) och Riksdagens Revisorer
med avseende pé framforallt tillsynen. Hér framfors synpunkter om att Skolverket
alltfér mycket “tonat ner” sin tillsynsfunktion, att den tillsyn som utférs ar alltfér pas-
siv och man efterlyser mer av aktiv, egeninitierad tillsyn.” Skolverket kritiseras for
att ha “valt bort” myndighetsrollen till férmén for den alltfor ensidigt betonade rollen
som kunskapsproducent.

Nér det géller kommunernas syn pa verket i rollerna som mottagare och
anvéndare sa visar RRV pé ett tydligt missndje. Har handlar det om kommunernas
beddmning av filtorganisationen och undervisningsrdden som den del av Skolverket
som stdr f6r kommunkontakten. Ungefir 1/3av de tillfrigade kommunerna 4r miss-

7 8

nojda med “sina” undervisningsrdds insatser dar man i vissa fall anser att dessa “gétt

*Internt arbetspapper, Skolverket.
* Prop. 1991/92, bil. 9 - 1994/95, bil. 9 i Ds 1995:60, sid. 115-123.
% Ds 1995:60, sid. 128-130.
*"RRV 1994:14, sid. 65-71.
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6ver kommungridnsen” genom att ta direktkontakt med bl a skolledare. Missnojet gil-
ler framforallt en bristféllig kompetens och man efterlyser mer av specialisering, ny
och modernare kompetens, mer av gruppansvar och en tydligare tillsynsroll. Aven
hédr handlar det om problemet med den dubbla rollen som bade myndighet och inspi-
ratér / kunskapsproducent och férmedlare. I rollen som anvidndare visade det sig att
kommunerna hade uppenbara problem i férhallande till de nationella uppfoljnings-
resultaten dér det framforallt rérde sig om svarigheter att tolka viktiga begrepp som i
‘manga fall uppfattades som oklara.™

Vad betriffar de enskilda skolornas bedémning av Skolverket sa forefaller
skolornas egen anvindarroll fraimst vara fokuserad pd den omedelbara nytta som de
forvidntas kunna ha av Skolverket och dess produkter. Skolorna efterfrégar en mer
aktiv myndighetsroll med ett storre ansvarstagande i forhéllande till kommunerna
och efterlyser ocksé ett mer auktoritativt handlande.” Hér dr det aterigen den gamla
myndighetsrollen som efterfrdgas. Den tunga artilleriet har emellertid levererats fran
annat hall, ndmligen fran féresprakarna for fristdende skolor. Denna kritik har i forsta
hand framférts i media och da sdrskilt i Svenska Dagbladet (kons.). Har har Skolverket
anklagats f6r (negativ) sdrbehandling av fristdende skolor bade nar det gillt ansok-
ningar och férnyade tillstdind. Verket har beskyllts for godtyckligheti bedémningen
och for att fokusera pa fristdende skolor medan de kommunala ldmnats i fred.” I
denna debatt finns spar av tidigare diskussioner i férhallande till centrala skolmyndig-
heter dédr dessa implicit anklagats for att g& socialdemokraternas drenden.

Skolverket som den ensamma forsvararen

Vi kan konstatera att den kritik som riktats mot Skolverket i allt vdsentligt handlar
om avviagningen mellan de bada, kanske of6renliga rollerna som myndighet och
kunskapsorganisation, ett slags dubbelrollens dilemma. Kritiken fokuserar pé avvag-
ningen och missngjet riktas mot en underbetoning eller t o m ett negligerande av den
traditionella myndighetsrollen. Revisorerna efterlyser mer och systematisk tillsyn,
dvs kontroll av huruvida skolor och kommuner lever upp till de nationella malen i
form av likvédrdig utbildning. Kommunernas kritik handlar dven den om tillsyns-

*Ibid.

* B. Jacobsson & K. Sahlin-Andersson, Skolverket och styrningen, 1995, sid. 127. Resultaten baseras pa
en undersdkning av tva skolor vilket innebér en viss osdkerhet i forhéllande till deras generella
giltighetsansprak.

“°Ibid., sid. 126.
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funktionen medan fokus snarare ligger pé en nyttoaspekt. Kommunerna vill fa kun-
skap av undervisningsraden som de sjilva inte besitter och viljer att betrakta under-
visningsrdden som framforallt en extra resurs. Skolverkets legitimitet i forhéllande
till kommunerna kan alltsd bara erhdllas i form av upplevd nytta och lite hardraget
kan man kanske sdgaatt kommunerna forefaller att betrakta undervisningsraden som
en sorts obetalda konsulter. Aven de enskilda skolorna betonar nyttoaspekten samti-
digt som de efterlyser ett auktoritativt handlande som vi kan sitta lika med central
styrning. Denna typ av central styrning har definierats ut ur det nya mal- och resultat-
styrda systemet som innehdller en hog grad av sjédlvstyrning med de birande elemen-
ten frihet och ansvar. Systemet med sjilvstyrning kriver ett stindigt reflekterande
och motiverande fran de sjilvstyrande ldrarna och skolledarna, vilka férvintas preci-
sera och artikulera sig genom de egna arbetsplanerna. Sammanfattningsvis kan vi
tolka kritiken som omvérldens krav pa ett aterinférande av den traditionella myndig-
hetsrollen uttryckt som en ovilja att acceptera den tillbakadragna myndighetsroll som
formulerades i en ldng rad styrningsdokument.” Hir talades det explicit om en nedto-
nad myndighetsroll med indirekt tillsyn via utvirdering och uppféljning. Styrningen
av verksamheten i det nya systemet skulle ske indirekt genom utvarderingsrapporter-
nas “godaexempel” som kommuner och skolor férvantades ta till sig. Den aktiva rol-
len tilldelades kommuner och skolor som férutsattes vilja férdndra och forbittra sin
verksamhet med hjilp, st6d och inspiration av den erbjudna kunskapen fran Skol-
verket.

Ett annorlunda hot i omgivningen mot kunskapsorganisationen kommer
fran utbildningsdepartementet. I departementet finns en l&ng tradition att anvanda
myndigheterna som utredningsresurs p& béde kort och 1ang sikt.” Skolverket har av
departementet fatt en stor méngd “extra” uppdragsom utgjort ett hinder fér uppbyg-
gandet av bl a utvarderingsverksamheten®” samtidigt som en del av dessa enligt verk-
ets synsitt “gatt pa tvirs mot uppdraget”.”

Enligt Skolverkets egen beddmning utgor ett dterfall i den traditionella
myndighetsrollen det strsta hotet mot dess existensberittigande d4 denna satts lika

*!Se bl a ansvarsutredningen, DsU 1987, prop.1990/91:18 och Skolverksutredningen, U 1990:5.

* Denna tradition &r inte unik for utbildningsdepartementet utan spridd i hela regeringskansliet som
en (planerad) konsekvens av det konstitutionella arrangemanget med smé departement och stora fristien-
de myndigheter dér departementen &r beroende av myndigheternas kompetens. Ett antal utredningar fran
bla ELMA har péavisat departementens otillréckliga utredningsresurser samt bristande kompetens att
hantera bl a utvirderingsresultat. :

*Den extra belastningen som uppdragen utgjort framhalls bl a av den tidigare refererade RRV-
rapporten.

“Interviu med Lena Landgren. Rent organisatoriskt har Skolverket férsokt att bygga in ett skydd mot
“o6nskade” uppdrag och védrna den egentliga verksamheten genom att dessa skall hanteras av kansliet.
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med Skol6verstyrelsen. Den “&verlevnadsstrategi” som Skolverket formulerar van-
der sig foljaktligen bort ifran denna farliga roll och stédet for sin identitet och roll
hamtar Skolverket darlegitimiteten fOrutsdtts vara som storst, ndmligen fran de rele-
vanta propositions- och utredningstexterna. Vi far alltsd en situation ddr Skolverket i
en foranderlig omvirld framstar som den ensamma férsvararen av grundstrukturen i
reformen och pé alla sétt forsoker forsvara sitt uppdrag och vérna sin position som
kunskapsproducent mot omgivningens upprepade krav.

Ett fall for perspektivering

Hur kan vi férstd och tolka fallet Skolverket? Hur blev det mojligt att gora det till
synes omojliga? Vad dr det for slags kunskap som vi kan producera utifran historien
om Skolverket? Jag vill hdvda attsvaret pa de tre frdgorna ytterst dr avhiangigt av ana-
lysperspektiv och dirmed sammanhdngande tidsperspektiv. Med det menar jag att vi
kan fa ganska olika svar med olika slag av kunskap beroende pa hur vi betraktar virl-
den och om vi viljer att anldgga ett kort, medelldngt eller langt tidsperspektiv. Detta
pastdende vill jag illustrera med hjdlp av tre mojliga tolkningar. Den forsta handlar
om en fokusering av sjdlva beslutsprocessen i ett kort tidsperspektiv pa ca tvd ar med
ett antagande om rationellt handlande; den andra handlar om fragan ur ett dagord-
ningsperspektiv i ett tidsperspektiv pé ca 30 ar med ett antagande om begréansad ratio-
nalitet i kombination med tillfdlligheternas spel; den tredje slutligen handlar om att
genom en diskursanalys rekonstruera och forsta Skolverkets tillkomst och striden om
skolférvaltningen utifradn striden om skolan i ett ca 100-arigt tidsperspektiv — har be-
traktas fallet Skolverket som en process av institutionell férandring dar savil institu-
tioner som foréndringar dr diskursivt konstruerade fenomen.

Beslutsprocessen

Om vi borjar var analys vid tiden fér Goran Perssons utndmning till skolminister
1989 sé uppvisar beslutsprocessen starka dragav rationalitet. Utndmningen var samti-
digt ett klart uppdrag att reformera skolan i enlighet med de nya mal som kommit till
uttryck framforallt i den s k styrningspropositionen med bl a 6kat lokalt ansvar for
skolverksamheten; en utveckling fran regelstyrning mot malstyrning; en bittre utvér-
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dering; en stdrkt lokal skolledning.” Den nya skolministern uttryckte sin syn pa skol-
systemet och sin reformerande roll dels i kompletteringspropositionen dir han dekla-
rerade att ”..den hittillsvarande styrmetoden 4r enligt min mening nu témd pa
kraft”* och dels pa hosten samma ar d& han konstaterade att

Vi har ndgra stora systembrister i skolan. Den fungerar inte som den ska trots att den &r virl-
dens dyraste. Nu mdste vi ta tag i detta, annars har vi den hér debatten i tjugo &r till och vi
kommer inte framat.”

Vi skulle néstan kunna hidvda att detta &r ett fall d4r idealmodellen fér rationellt be-
slutsfattande kan appliceras.” Hdr fanns en dominerande beslutsfattare i form av skol-
ministern som steg for steg arbetade sig igenom och styrde processen; det definierade
malet i form av att reformera skolsektorn; en inventering av méjliga alternativ och
deras konsekvenser; ett tydligt val av 16sning; ett konsekvent genomférande av beslu-
tet. Alternativen hade utretts, diskuterats och prévats under ett par decennier, dvs f&r-
sOken att gradvis reformera den befintliga férvaltningen och styrningen, och konse-
kvenserna var bara alltfor vél kidnda. Problemanalysen var grundligt genomférd och
l6sningarna utvalda och den innebar att skolan behévde bli fri fr&n himmande,
likriktande centralstyrning i form av detaljerade regler och istéllet styras med mél.
Malstyrningen forutsatte isin tur att verksamhetsansvaret lokaliserades till den loka-
la, kommunala nivén, som for att bli reellt ocksa maste omfatta ansvar for séval per-
sonal och ekonomi. Det fanns en nédra sammankoppling mellan statsbidraget till sko-
lan och det faktum att ldrarna var statligt reglerade. Den storsta delen av statsbidraget
utgjordes av ldrarléner och till en mindre del av specialdestinerade bidrag. For att
kunna ge kommunerna ekonomiskt ansvar (och frihet) méste forst statsbidraget
fordandras till ett generellt stod for skolverksamheten, vilket i sin tur innebar en kom-
munalisering av lararna.

I detta perspektiv blir vér tolkning att nedldggningen av Skoléverstyrelsen
och inrdttandet av Skolverket kan forstds som ett genomtédnkt rationellt handlande
och konsekvensen av denna tolkning blir d& att hdggradig rationalitet 4r mojlig givet
en handlingskraftig och rationell aktdr péd hogsta tdnkbara politiska niva. Den kun-
skap som vi skapar sdger oss att vi kan 19sa vara problem med hjéilp av handlingskraf-
tiga, kompetenta ledare som tréffar medvetna och vil underbyggda val.

* Prop. 1988/89:4, sid. 1.

““Prop. 1988/89:150, bil. 1, sid. 1.

" Intervju i Dagens Nyheter, oktober 1989.

“*Se tex R.Premfors, Policyanalys, kap. 3, 1989 om modeller av policyprocessen.
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Dagordningprocessen

Om vi istdllet vidgar tidsperspektivet f6r var analys kommer vi framforallt att se tva
till varandra kopplade frdgor som éaterkommer pa dagordningen. Den ena fragan ar
kommunaliseringen av ldararna och den andra férstken att férindra den centrala skol-
forvaltningen. Fradgorna dyker upp gang pa gang for att sedan avféras och den politis-
ka uppmérksamheten riktas mot andra problem. Vid ett par tillfdllen formuleras be-
slutsférslag men dessa nar inte beslutsrummet. Hér finns problemen som stindigt
dterkommer; experterna som formulerar 16sningarna och driver dem vidare vid
sidan av den politiska arenan; tidsandan som formulerar decentralisering i kombina-
tion med malstyrning som universell 16sning pa de generella demokratiska och eko-
nomiska svérigheter ; policyfénstret som 6ppnas i och med en ny utndmning som i
sig innebdr en forandringspotential; en centralt placerad aktdr som tar tagi fragan. |
detta dagordningsperspektiv ser vi en blandning av slump och rationalitet som i
kombination gor det begripligt och rimligt att frigan fick sin upplésning vid den aktu-
ella tidpunkten.” Den kunskap som denna tolkning ger oss dr att korta perioder av ra-
tionalitet &r mojliga givet ett slumpmassigt sammanfallande av relevanta beslutsfak-

torer.

Den diskursiva processen

Med utgédngspunkten att skolfévaltningens historia dren del av skolans historia vid-
gas tidsperspektivet vésentligt. Med anvindande av en textanalys som tar sin borjan i
slutet av 1800-talet, med de forsta forsGken att skapa en for alla barn gemensam skola,
och slutar pa 1990-talet blir en delvis annorlunda logik synlig. Med en variant av dis-
kursanalys kan vi se hur diskursen om skolan och skolférvaltningen regleras av
framforallt tva fenomen vilka utgérs av forhéllandet till olikhet och férhallandet till
enighet. Forhallningsséttet till olikheten, framst olikhet i begdvning, reglerar den
logik som i diskursen skapar distinktioner, positioner och samband som vivs sam-
man till ett stabilt oemotségligt sammanhang, ett slags “virldsbild” pa skolans omra-
de. Férhéliningssittet till enighet utgér den mekanism som reglerar vad som &r m6j-
ligt respektive omdjligt att sdga och gora inom ramen for skoldiskursen. Fenomenet

*“Se J.W. Kingdon, Agendas, Alternatives, and Public Policies, 1984 for en skildring av en modifierad
"garbage can” modell.
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enighet, som &r djupt inbdddati den svenska politiska samférstandskulturen,” formas
over tid till ett absolut krav vid skolpolitiskt beslutsfattande. Detta krav upptrider
som en samhillets utestingningsmekanism genom att definiera ut fragor kring vilka
politisk oenighet rdder. Olikheten manifesteras som ett 6ver tid skiftande ideal kring
vilket striden om skolan och skolférvaltningen organiseras. Idealet formuleras till en
borjan som ett ideal om den gemensamma skolan for att under efterkrigstiden omtol-
kas och utvidgas till idealet om den demokratiska, gemensamma och fria skolan.
Inom ramen for den demokratiska, gemensamma skolan implicerar friheten och olik-
heten varandra, dér friheten formuleras som en strategi fér att hantera den olikhet
som var demokratiférstaelse inbegriper.

Striden om den gemensamma skolan invaderar ocksa forvaltningsfiltet
som en strid om en gemensam skolférvaltning. En institutionalisering av den ge-
mensamma skolan omdjliggdrs av en fundamental oenighet kring hanteringen av
olikheten i forhéllande till den tidnkta skolgemenskapen. Pa férvaltningsnivd hante-
ras den omstridda gemenskapen genom upprittandet av en distinktion mellan 4 ena
sidan en ideologisk gemenskap och & andra sidan en pragmatisk. Inom ramen fér den
pragmatiska gemenskapen inrdttas en gemensam skolférvalining 1919 medan skolvi-
sendet fortsdttningsvis organiseras i separata skolor. I samband hédrmed etableras enig-
het och samférstdind som reglerande prinicip fér politiska initiativ i forhallande till
skola och skolférvaltning.

En gemensam skola institutionaliseras 1962, dar frihet formulerats som stra-
tegi for att hantera olikheten innanfér skolgemenskapen. En frihet som bl a innebér
frihet frn en central skolférvaltning. Kravet pa enighet omgjliggér emellertid en
sadan frigtrelse och forst ndstan 30 dr senare blir skolan fri frdn den centrala férvalt-
ningen. Detta blir md&jligt nér olikhet i skilda skepnader och fran skilda perspektiv le-
gitimeras samtidigt som principen om enighet delegitimeras. Den kunskap som en
diskursanalys ger oss mojliggér en problematisering av de centrala begrepp kring
vilka rationaliteten i processen spelas ut.”

S9E. Osterberg, “Vardagens stridva samforstand” i red. G. Broberg, U. Wikander, K. Amark, Tinka,
tycka, tro, 1993. Uppkomsten av denna samforstandskultur kopplas ofta till socialdemokratins starka
framvixt pa 1920- och 1930 talen. Enligt Osterberg kan dess “ursprung” emellertid sparas tillbaka till
1500-talet och de svenska bondernas tidiga delaktighet i statens angeldgenheter.

*' For en mer utforlig analys inklusive teoretiska och metodologiska utgangspunkter se E. Haldén,

Den Forestillda Fiorvaltningen. En institutionell historia om central skolférvaltning, kommande

avhandling.
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