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Sammanfattning

Kommunaliseringen av den svenska skolan under 1990-talet innebar en ny roll-
fordelning mellan stat och kommun. Staten skulle inte l1angre detaljstyra skolan,
utan istallet satta upp 6vergripande mal. Kommunens nya roll var att bestamma
hur malen skulle uppfyllas och anpassa skolverksamheten efter lokala forut-
séattningar. | rapporten undersoker vi hur aktivt kommunerna utnyttjade denna
nyvunna mojlighet till lokal styrning av skolan. Detta gor vi genom att studera
det som var ténkt att fungera som kommunernas huvudsakliga styrdokument:
skolplanerna. Vi analyserar skolplaner fran 18 kommuner, ur sex storleks-
grupper, mellan aren 1991 och 2009. Resultaten visar att kommunerna oavsett
storlek i regel var passiva i sin styrning av skolorna genom skolplanerna i
bérjan av reformperioden. Mellan 1997 och 2001 bérjade de stdrre kommuner-
na att bli alltmer aktiva, medan de mindre vanligtvis lag kvar pa samma laga
aktivitetsniva under hela den undersokta tidsperioden.

1 | arbetet med rapporten har Josefin Haggblom och Martin Lundin varit behjalpliga med hand-
ledning och amneskunskap. Stort tack for ert stod. Tack &ven till vara granskare Maria Jarl och
Olof Aslund.

2 ifau@ifau.uu.se
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1 Inledning

Kommunaliseringen av den svenska skolan kom i en tid da decentralisering var
en stark trend i Europa. | reformens® kélvatten startade en livlig debatt som nu
ar inne pa sitt tredje decennium. Debatten har i mangt och mycket handlat om
lararnas andrade villkor, kommunernas férmaga och resurser att hantera skolan,
liksom den negativa utvecklingen av elevernas resultat. Fran akademiskt hall
har pa senare tid exempelvis tva stora utredningar pa uppdrag av riksdag och
regering diskuterat denna dmma punkt i skolpolitiken (SOU 2014:5; Holmlund
m.fl. 2014).

Mot bakgrund av debatten om huruvida kommunaliseringen varit bra eller
dalig for svensk skola, infinner sig inte enbart behovet av att granska effekterna
av reformen pa skolresultat, utan dven av att studera hur reformen i sig fallit ut
och fétt faste lokalt. Kommunaliseringen innebar en ny, decentraliserad styr-
modell for skolan, dar kommunerna till skillnad fran tidigare inte bara skulle
genomfora en fran staten faststalld och detaljerad politik. Nu skulle staten satta
upp malen, medan kommunerna fick makt och ansvar att lagga upp arbetet och
fordela ekonomiska medel. Ansvarsfordelning var tankt att ge lokalt inflytande
och lokal anpassning av skolverksamheten. Men hur fangades den nya rollen
upp av kommunerna? Forhéll kommunerna sig aktivt till sin nya uppgift och de
mojligheter till inflytande som reformen gav, eller intog de en mer passiv roll
&n vad som var tankt?

| den hér rapporten undersoker vi en delaspekt av hur kommunerna hante-
rade sin roll i skolans styrning; vi tittar ndarmare pa hur kommunerna anvant det
styrdokument som var ténkt att fungera som kommunernas viktigaste: den
kommunala skolplanen. Syftet med rapporten ar att ta fram kunskap om hur
styrningen tagit sig uttryck i praktiken genom att besvara foljande fraga: Hur
aktivt har kommunerna utnyttjat méjligheten till lokal styrning i skolplanerna?

Vi studerar fragan 6ver tid och jamfor kommuner av olika storlek. Givet hur
snabbt huvudmannaskapet lades éver pad kommunerna och de brister i forut-
sattningar som konstaterats i tidigare studier (t.ex. SOU 2014:5) &r det mojligt
att det tog ett tag for den nya styrmodellen att sétta sig. Tidsaspekten ar darfor
relevant for att se om kommunerna med tid blivit mer aktiva, fran det att skol-
planerna infordes 1991 till dess att de avskaffades 2010. Storleksaspekten &r
ocksa av intresse. Tidigare studier har pekat pa att kommunernas storlek har en
betydande roll for hur pass politiserad skolan dr och kommuner av olika storlek

® Vi hanvisar har till kommunaliseringen i singular, men i sjalva verket bestod den av en serie
reformer som genomfardes under flera pa varandra foljande ar.
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har dessutom markant olika resurser att lagga pa utvecklingen av skolans
styrning (Jarl 2012).

Med hjalp av textanalys foljer vi 18 kommuners skolplaner éver tid. Vi av-
gransar oss av praktiska skal till ett av skolans tva huvuduppdrag: kunskaps-
uppdraget.4 Genom analysen bidrar vi med information om vilken roll en av de
styrningskanaler som pa forhand pekats ut som de viktigaste haft i praktiken.

Rapporten disponeras pa foljande sétt: | kapitel 2 redogor vi for vilken roll
skolplanerna var ténkta att ha och sammanfattar tidigare forskning om styrning
inom skolomradet i Sverige. | kapitel 3 beskriver vi hur textanalysen gar till
och det material vi anvander. Analysen redogér vi for i kapitel 4 och i kapitel 5
sammanfattar vi studiens huvudsakliga slutsatser.

2 Skolplanerna i den kommunaliserade skolan

| detta kapitel beskriver vi den kommunaliserade skolans styrmodell samt skol-
planernas ténkta roll i skolans styrning. Syftet ar att ge l&saren en béttre for-
staelse for skolplanerna som styrdokument och placera vara resultat i ett
sammanhang. Vi beskriver forst styrmodellen och darefter de nationella doku-
ment kommunerna har att forhalla sig till. Slutligen forklarar vi skolplanernas
roll i styrmodellen.

2.1 Skolans styrningsmodell

| borjan av 1990-talet reformerades den svenska skolans styrning och organi-
sation. Vid sidan av att géra kommunerna till huvudman for de tidigare statliga
skolorna genomférdes tva andra viktiga reformer: valfrihetsreformen och fri-
skolereformen. Valfrihetsreformen gav eleven och dess vardnadshavare méjlig-
heten att valja skola, medan friskolereformen underlattade etableringen av fri-
stdende skolor (proposition 1991/92:95; proposition 1992/93:230). Skolornas
nationella stéd och ramverk dndrades &ven i linje med mal- och resultat-
styrningen. Detta gjordes frdmst genom att den tidigare Skol6verstyrelsen lades
ner och ersattes av nuvarande Skolverket, samt genom inférandet av en mindre
detaljstyrande laroplan. Skolverket var en mindre myndighet 4n sin foregangare
och gavs ett mer utvarderande och mindre detaljstyrande uppdrag (Skolverket
19934, s. 89; SOU 2014:5, s. 73-74).

* Kunskapsuppdraget &r det uppdrag som skolan har att fsrmedla kunskaper och fardigheter till
eleverna och ér, tillsammans med vérdegrundsuppdraget, ett av den svenska skolans huvud-
uppdrag (Skollagen 1985:1100 1 kap 2 §). Fér mer om hur kunskapsuppdraget utformats se
Lgr 80 (1980:64, s. 15-18) och Lpo 94 (2 kap).
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Kommunaliseringen innebar fokus pa mal- och resultatstyrning. | den
tydliga ansvarsfordelningen skulle den nationella nivan styra genom att satta
upp mal for vad skolan skulle uppna. Huvudménnen, alltsd kommunerna,
skulle genom resultatuppféljning se till att skolorna uppfyllde de nationella
malen. Kommunerna skulle styra skolorna och vid behov sétta in atgarder i
syfte att uppna malen, utan att for den skull direkt lagga sig i det pedagogiska
arbetet. Dartill skulle kommunerna tillhandahalla de resurser som behovdes for
att uppna malen (SOU 2014:5, s. 60-61). Skolorna fick organisera sig sjalva
och lagga upp verksamheten pa ett sadant satt att de nationella och kommunala
malen kunde uppnas; langst ner i styrkedjan fanns alltsa rektorer och larare som
ansvarade for det praktiska arbetet.

Grunden for kommunaliseringsreformen hamtades fran tva teoretiska tanke-
gangar. A ena sidan reflekterade reformen den trend av New Public Manage-
ment (NPM) som radde, dar lokalt styre skulle ge effektiviseringsvinster inom
skolan och dér den offentliga sektorn skulle drivas mer som ett foretag (Jarl
2012). A andra sidan reflekterade argumenten den trend mot okat medborgar-
inflytande som efterfragats alltmer under samma tidsperiod; om besluten fatta-
des narmare invanarna skulle det medborgerliga inflytandet 6ka och verksam-
heten skulle enklare kunde anpassas efter lokala omstandigheter och behov
(SOU 2014:5; SOU 1990:44).

Som vi noterat i inledningen pagar det fortfarande en debatt om exakt vilka
konsekvenser kommunaliseringen inneburit for den svenska skolan. Holmlund
m.fl. (2014) kommer fram till att de senaste decenniernas resultatnedgang i den
svenska skolan bdrjade redan innan kommunaliseringsreformen. De konstaterar
darfor att det ar svart att saga huruvida kommunaliseringen bidragit till de fort-
satta resultatnedgangarna eller om nedgdngarna beror pa nagonting som kom
fore kommunaliseringen. Andra studier pekar pa att kommunaliseringen var
forknippad med stora problem. SOU 2014:5 (s. 18-19) beskriver hur de &nd-
rade forutsattningarna i borjan av reformperioden, t.ex. da Skoloverstyrelsen
lades ner och ersattes av Skolverket, foljdes av en misslyckad implementering
av kommunaliseringen. Jarl och Rénnberg (2010, s. 83-84) for fram argument
for att storleken pa reformerna och den hast med vilken de genomfordes
skapade manga konflikter inom skolan. Nodvandig kompetensutveckling fér de
inblandade aktorerna genomfordes inte i en tillfredstallande utstrdckning och
rektorerna blev ofta utelamnade att ta hela ansvaret for skolan, eftersom bade
statlig och kommunal styrningskompetens varit 1ag (SOU 2014:5, s. 76).

Studier pekar dven pa att kommunernas styrning fungerat olika, och olika
val, i olika kommuner. | Jarls (2012) jamforelse av en stor och en liten kom-
mun, finner hon att den stérre kommunen haft mer partipolitiska inslag i
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styrningen av skolan &n den mindre. Statliga granskningar fran 1990-talet och
boérjan av 2000-talet visar vidare att vissa kommuner tog egna initiativ for att
reglera undervisningen nar staten drog sig undan: egna kommunala mal sattes
upp som gick langre an och ibland till och med emot de nationella malen (SOU
2014:5, s. 76).

Som vi ser fanns det tydliga tankar om hur ansvarsférdelningen mellan stat,
kommun och skola skulle fungera i den kommunaliserade skolan, liksom vad
denna nya rollférdelning skulle féra med sig i form av lokalt inflytande pa
skolverksamheten och lokal anpassning av densamma. Dock ser vi ocksa fran
tidigare studier att det inte alltid var sa det foll ut i praktiken. Detta visar pa
vikten av att ndrmare studera hur kommunerna agerade och hur aktiv roll de
kom att spela.

2.2 De nationella styrdokumenten och deras plats i styrkedjan

For att forstd de kommunala skolplanerna som vi undersoker i den har rappor-
ten ar det viktigt att forst forsta den kedja av styrdokument de var en del av.
Den kommunaliserade styrkedjan inkluderade ndmligen &ven en komplette-
rande kedja av styrdokument. Kedjan bérjade pa den nationella nivan med laro-
planen, grundskoleférordningen och skollagen. Darunder kom de kommunala
skolplanerna, vilka skulle specificera hur skolan skulle utformas samt vilka
atgarder som skulle vidtas for att uppfylla de nationella malen. Underst kom de
arbetsplaner som varje skola hade att utarbeta, vilka skulle konkretisera styr-
ningen av det dagliga pedagogiska arbetet.

Laroplanen ar det kanske viktigaste nationella styrdokumentet for undervis-
ningen, da den innehéller de mal och riktlinjer skolan ska arbeta utifran. Dar
framkommer &ven mer allmént de normer, varderingar och kunskapssyn som
bor préagla skolan. Under den tidsperiod skolplanerna varit ett lagstadgat krav
(1991-2010) har tva olika laroplaner varit aktuella: Laroplan for grundskolan
fran 1980 (Lgr 80) och Laroplan for den obligatoriska skolan fran 1994
(Lpo 94).° Dokumenten skiljde sig &t satillvida att Lgr 80 var ett omfattande
dokument med utforliga riktlinjer for hur skolan skulle bedriva sin undervis-
ning, medan Lpo 94 fokuserade néstan enbart pa de mal som skulle uppnas och
den vérdegrund och kunskapssyn som skolan skulle arbeta efter. Férandringen
var medveten, da Lpo 94 utvecklades for att battre passa den mal- och resultat-
inriktade styrning som kommunaliseringen forde med sig (Holmlund m.fl.
2014, 39-41). Lpo 94 gick igenom ett antal mindre uppdateringar. Exempelvis
poangterades vikten av sprakinlarning for identitetsutvecklingen 1998 och

® Lpo 94 bérja gélla laséret 1995/96.
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vikten av att skolans uppdrag i att dverfora ett kulturarv 2003 (SKOLFS
1998:15; SKOLFS 2003:17).

| och med att Lpo 94 var en betydligt mer dvergripande laroplan an Lgr 80,
sa utfardade regeringen en grundskoleférordning for att reglera en del detaljer
som varken Lpo 94 eller skollagen tackte. Bland annat utfardades forordningar
om garanterad undervisningstid, vilka kursplaner som géller, tvasprakig under-
visning samt regler om uppfoérande. Under skolplanernas tid har det tillkommit
flera &ndringar i och till&gg till grundskoleforordningen, t.ex. i reglerna om be-
tyg, utvecklingssamtal och modersmalsundervisning (grundskoleférordningen
1994:1194).

Den mest grundldggande styrningen av skolan utgdrs av skollagen. Under
hela den tidsperiod skolplanerna var obligatoriska géllde skollag 1985:1100,
som t.ex. reglerade skolplikten, atskillnaden mellan de olika skolformerna, sko-
lornas ekonomiska bas och skolornas huvudmannaskap. Aven om samma skol-
lag gallde under hela tidsperioden, sa genomfordes betydande andringar i lagen
under tidens gang, exempelvis da etableringen av friskolor forenklades.

Laroplanen, grundskoleforordningen och skollagen var alltsa de huvudsak-
liga styrdokument kommunerna hade att forhalla sig till nar de tog fram sina
skolplaner. Men hur kommer da skolplanerna in i styrkedjan och vad var deras
roll? Detta leder oss vidare till kapitlets sista avsnitt.

2.3 Skolplanernas roll

| detta avsnitt beskriver vi mer specifikt skolplanerna och deras roll i den kom-
munaliserade styrmodellen. Forst redogdr vi for skolplanernas funktion som del
av kommunernas verktyg for skolstyrning. Sedan ger vi en éverblick dels 6ver
kommunernas forutsattningar for att etablera fungerande skolplaner, dels dver
de forandringar som uppstod i dessa forutsattningar under den tid skolplanen
var ett obligatoriskt styrdokument. Slutligen aterger vi resultaten fran nagra
viktiga studier pa omradet.

Kommunernas nya roll som huvudmén innebar att de fick ansvar for flera
delar av skolverksamheten, sa som budgeten, organisationen av kommunens
skolor och arbetsgivaransvaret for skolans personal (proposition 1989/90:41).
Skolplanen var ett av kommunens medel for styrning och, som vi beskrivit i av-
snitt 2.2, del av den kedja av styrdokument som utgick fran skolans generella
styrmodell. Tanken med skolplanen var att den skulle visa hur och vad kommu-
nen skulle gora for att uppna de nationella malen i laroplanen.

Men nér det gallde vagledning om hur planen skulle utformas och vad den
skulle innehalla, gav den statliga nivan endast vaga instruktioner. | en proposi-
tion fran 1988 som baserats pa en omfattande beredning skrevs utforligt om

IFAU — Kommunernas styrning av skolan — skolplaner under 20 ar 7



tankarna bakom decentraliseringen, liksom vad skolplanerna skulle innehélla
for att fungera som styrdokument (proposition 1988/89:4; SOU 1988:20). Dar
stod det till exempel att planen skulle bygga pa utvarderingar av de lokala om-
standigheterna, och uppdateras kontinuerligt, sa ofta som arligen (proposition
1988/89:4). Nar propositionen om ansvaret for skolan vél antogs hade dock
utldggningen om skolplanerna blivit betydligt mindre utforlig (proposition
1990/91:18). | det lagférslag som féljde, och som sedan lades in i skollagen,
fanns en kort forklaring av skolplanerna:

I alla kommuner skall det finnas en av kommunfullméktiga antagen skolplan som visar hur
kommunens skolvasende skall gestaltas och utvecklas. Av skolplanen skall sarskilt framga de
atgarder som kommunen avser vidta for att uppna de nationella mal som har satts upp for
skolan. Kommunen skall kontinuerligt folja upp samt utvérdera skolplanen. (Skollagen, SFS
1985:1100, 2 kap. 8 §)

Propositionen inneholl dessutom en allman motivering for skolplanernas in-
forande som tog upp exempel pa vad dokumentet bor innehalla, sdsom kom-
munens langsiktiga syn pa skolan och personalens fortbildning (proposition
1990/91:18). Motiveringen var dock kort och i stora delar vag. Darfor har tolk-
ningsutrymmet blivit mycket stort (Holmlund m.fl 2014, s. 189-190). Det kan
ocksa noteras att stodet fran Skolverket ibland har uppfattats som bristfalligt
(SOU 2014:5, s. 19).

Under de 20 ar som kravet pa skolplaner géllde andrades regelverket for
kommunernas styrning av skolan ett antal ganger. Dels genomfordes de and-
ringar i de nationella styrdokumenten som vi beskrivit i avsnitt 2.2, dels har
Skolverket under perioden stallt 6kade krav pd kommunerna och deras resultat-
uppféljning (regeringens skrivelse 1996/97:112). Ett exempel pd de Okade
kraven &r inférandet av krav pa kommunala kvalitetsredovisningar av skolan
fran 1997 (SFS 1997:702). Utover detta har det tillkommit ett antal mer vaga
budskap om skolplanernas utformning och existens, s som skollagskommit-
téns antydan vid 2002 om att kravet pa kommunala skolplaner borde avskaffas
(SOU 2002:121, s. 22, 132).

Holmlund m.fl (2014) tillhor de studier som har undersokt skolplanerna och
deras utformning. Hé&r studeras hur pass konkreta skolplanerna &r i sin be-
handling av ett antal &mnen som ansags viktiga for utévandet av skolans kun-
skapsuppdrag. Studien visar pa vissa tidstrender: medan konkretionen i skriv-
ningar om kompensatorisk resursfordelning till speciellt behtvande sko-
lor/elever liksom kompetensutveckling for personal minskade, s& blev kun-
skapsuppdraget och dess utvardering mer konkretiserat dver tid. Andelen skol-
planer med prioriterade omraden 6kade ocksa (Holmlund m.fl. 2014, s. 191-
212). Trots dessa tidsvariationer drar forfattarna slutsatsen att konkretionsnivan
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(inom de olika omraden som studerats) varit mycket lag under hela tids-
perioden, men att stérre kommuner tycks varit mer konkreta an sma kommuner
i sina skolplaner (Holmlund m.fl. 2014, s. 348).

En annan studie som undersoker skolplanerna ar Kjellgren (2012), som stu-
derar skolan som vardegrundsférmedlare. Utifran kommunernas skolplaner
(2005), samt genom enkater till larare och rektorer, undersdks hur aktiv skolan
ar i sitt uppdrag som formedlare av vardegrund. Studien visar att en stor majo-
ritet av kommunerna har haft demokrati som prioriterat omrade, men att betyd-
ligt farre har haft atgarder kopplade till dessa prioriteringar (Kjellgren 2012,
s. 139). Dessutom ser Kjellgren en tydlig skillnad mellan centerpartido-
minerade kommuner och kommuner dar moderaterna och folkpartiet har en
ledande stéllning. 1 de kommuner dar centerpartiet dominerade tog skol-
planerna mer an dubbelt s& ofta aktivt upp vardegrunds- och demokratifragor
an kommuner dar folkpartiet och moderaterna dominerade, Kommuner med
annan politisk majoritet befann sig daremellan (Kjellgren 2012, s. 138-141).

Ett antal andra studier har undersokt skolplanerna och deras implemente-
ring. Redan nér de forsta skolplanerna hade etablerats menade Skolverkets
granskningar att planerna fallerade som styrdokument (Skolverket 1993b,
s. 89-90). Lararnas riksforbund (2009) var annu hardare i sin kritik och hav-
dade att skolplanernas kvalitet visade att kommunerna var oférmégna att han-
tera skolans styrning. Fran Riksrevisionsverket (RRV 1994:14; RRV 2001:24;
RRV 2002:24) riktades i flera rapporter i sin tur kritik mot Skolverket for
bristande tillsyn och stod. Kjellgren (2012, s. 138-139) menade ocksa att skol-
planerna tappade i betydelse for kommunerna i och med inforandet av
kvalitetsredovisningarna 1997.

Som vi sett var skolplanen ett av flera medel kommunen hade for att styra
skolan, tillsammans med exempelvis budget- och arbetsgivaransvaret. Skol-
planen var tankt att fylla en nyckelfunktion som det huvudsakliga styrdoku-
mentet och som en lank mellan de nationella styrdokumenten och skolans
arbetsplan. Skolplanerna &r visserligen nu inte langre obligatoriska kommunala
styrdokument; de togs bort i och med inférandet av den nya skollagen
(2010:800). Men kommunerna har fortfarande huvudmannaskapet éver skolor-
na. Med tanke pa den centrala roll som dokumenten hade de jure, och att kom-
munerna trots skolplanernas avskaffande fortfarande &r huvudansvariga for
skolans styrning, ar det relevant att undersdka hur aktivt kommunerna i prak-
tiken anvant sig av den mdjligheten till lokal styrning. En analys av skolplaner
bidrar darmed fortfarande med relevant och aktuell information om skolans
styrning. | nasta avsnitt gar vi igenom hur vi gatt tillvaga for att undersoka
detta.
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3 Metod

| detta avsnitt beskriver vi det material vi anvénder oss av, vilka avgrénsningar
vi gor och upplagget pa analysen.

3.1 Material

Som en del av Holmlund m.fl. (2014) var vi som &r forfattare till den har
rapporten delaktiga i att koda upp innehallet i kommunala skolplaner och déri-
genom bygga upp ett omfattande material av skolplanedata. | den héar rapporten
anvander och bygger vi vidare pa materialet, som innehaller samtliga skol-
planer frdn 69 kommuner under aren 1991-2007.° For en mer ingéende be-
skrivning av hur kodningen har gatt till, se bilaga 2 i Holmlund m.fl. (2014).
For att kunna studera hela den tidsperiod da skolplanerna var ett lagstiftat krav
har vi fortsatt koda upp de kommuner vi foljer i denna studie fram till 2009.

3.2  Avgransningar

For att gora studien hanterbar gor vi ett antal avgransningar. Innehallsmassigt
begréansar vi undersokningen till skolans kunskapsuppdrag, tidsmassigt till fem
nedslagspunkter och urvalsmassigt till 18 kommuner ur sex kommunstorleks-
grupper.

Innehallsmassig avgransning: For att gora skolplansmaterialet hanterbart
har vi valt att specifikt undersdka de delar av skolplanerna som handlar om
skolans kunskapsuppdrag. Kunskapsuppdraget ér, tillsammans med vérde-
grundsuppdraget, ett av skolans tva huvuduppdrag och kan saledes ses som ett
av skolplanernas viktigaste amnesomraden. Som urvalsgrund for skrivningar
om kunskapsuppdraget i skolplanerna anvander vi de citat som kodats under
rubriken “[e]levers kunskaper och kunskapsutveckling” i det material som
samlades in inom ramen fér Holmlund m.fl. (2014). Ett problem med att 4 ett
jamférbart material handlar om att det mellan olika kommuner varierat vilka
skolformer som inkluderats i skolplanerna. Grundskolan &r den enda skolform
som alltid inkluderats. Darfor begransar vi studien till de kunskapsskrivningar
som antingen handlar om skolan generellt eller specifikt om grundskolan.

Tidpunkter: Som vi visat i avsnitt 2.1 genomférdes kommunaliseringsre-
formerna under kort tid. Det & mycket mgjligt att det tog ett tag for den nya
rollfordelningen att bli etablerad. De foréndringar dver tid som konstaterats i

® Urvalet p4 69 kommuner &r inte slumpméssigt, utan har styrts av tillganglighet och den tidigare
studiens ambition att tacka in s3 manga elever som mojligt. Tyngdpunkten i materialet ligger
darfor pa stora kommuner. Det betyder vissa begransningar for vara méjligheter att generalisera
resultaten fran den har undersokningen.

" Dessa variabler inkluderar: Skolans kunskapsuppdrag, Kunskapsmal, Kunskapsétgérder,
Resultatvariabler for kunskap och Fokus/prioritering olika aldrar.

10 IFAU — Kommunernas styrning av skolan — skolplaner under 20 ar



Holmlund m.fl. (2014) ger ett visst stod for en sadan idé. Samtidigt menar
Kjellgren (2012) att skolplanerna tappade sin centrala roll allteftersom kva-
litetsredovisningarna etablerades. Givet den beskrivningen skulle vi istallet
kunna tanka oss en utveckling dar kommunerna med tid blivit mindre aktiva i
sin styrning genom skolplanerna, i alla fall efter perioden 1997-2001. Oavsett
vilket, ar det relevant att studera om och i sa fall hur kommunernas aktivitet
andrats over aren. For att undersoka detta véljer vi att géra fem nedslag under
aren 1991-2009. For varje tidpunkt studerar vi de skolplaner som just da varit
géllande i kommunerna. Eftersom skolplanen skulle uppdateras regelbundet,
valjer vi att gora nedslagen i slutet av varje mandatperiod. Pa sa vis har varje
mandatperiods styrande politiker haft tid att etablera en egen skolplan. Ned-
slagen blir darfor vid aren 1993, 1997, 2001, 2005 och 2009.

Urvalsgrupp: Som vi sett i avsnitt 2.1 har tidigare studier visat att kommun-
storlek kan ha betydelse for hur kommunerna har hanterat styrningen av skolan
och skolplanernas innehall (Jarl 2012; Holmlund m.fl. 2014). Det &r &ven rim-
ligt att anta att kommuner av olika storlek har olika kompetens och resurser,
vilket skulle kunna spela roll for skolans styrning. Vid val av kommuner &r det
darmed relevant att vélja sa att vi kan se om det finns skillnader som hanger
samman med storlek. D&rfor gor vi urvalet genom att (1) dela upp de 69
kommunerna i skolplansmaterialet i sex storleksgrupper utifran invanarantal
och (2) ur dessa grupper slumpvis vilja tre kommuner som far sta som exempel
for de olika kommunstorlekarna. Tanken ar alltsd inte att skapa ett represen-
tativt urval av Sveriges kommuner, utan att kunna studera olika storleks-
grupper. Detta ar av vikt for att forsta vilka slutsatser som vi senare kan dra av
studiens resultat. Vi konstruerar grupperna utifran antagandet att varje kom-
muninvanare har en avtagande marginell paverkan pd kommunstorlekens be-
tydelse, varfor storleksskillnaderna mellan grupperna successivt fordubblas.
Efter ett obundet slumpmaéssigt urval hamnade foljande 18 kommuner i ur-
valet®:

1-10 000 10 001-20 000 20 001-40 000
Vansbro Tjorn Ulricehamn
Vadstena Hallstahammar Gislaved

Hjo Timra Partille

40 001-80 000 80 001-160 000 160 001—>
Jarfalla Link6ping Stockholm
Norrtélje Umea Uppsala
Kalmar Gavle Malmo

® D& det &r fler storre kommuner i skolplansmaterialet, skiljer sig sannolikheterna for enskilda
kommuner att komma med i urvalet beroende pa storlek.

IFAU — Kommunernas styrning av skolan — skolplaner under 20 ar 11



3.3  Textanalysens upplagg och operationaliseringar

Vi anvander textanalys for att undersoka hur aktivt kommunerna har hanterat
kunskapsuppdraget. Vi analyserar de textstycken i skolplanerna som handlar
om skolans kunskapsuppdrag utifran tre indikatorer pa aktivt styrande: skriv-
ningarnas omfattning, rolluppfyllelse och styrpotential. | avsnitten nedan moti-
verar vi analyserna och beskriver hur de har genomforts.

3.3.1 Omfattning

Genom en analys av skrivningarnas omfattning (se avsnitt 4.1) kartldgger vi hur
mycket utrymme i skolplanerna som kommunerna agnar at att diskutera kun-
skapsuppdraget. For att kunna fungera som ett styrdokument i syfte att forbattra
kunskapsresultaten maste skolplanerna givetvis behandla dessa fragor. Som en
grov indikator ar det rimligt att tanka sig att ju mer utrymme som agnas at kun-
skapsuppdraget, desto aktivare ar kommunen pa omradet. Saledes har vi valt att
rakna hur manga meningar® som géller kunskapsuppdraget i skolplanerna.™
Rubriker som ar byggda som meningar raknas som enskilda meningar, likasa
listpunkter skrivna med fler ord. Listor med endast ett ord pa varje punkt
raknas dock som sammanlagt en mening. Denna metod skiljer inte pa korta och
langa meningar, men ger oss anda en tillrackligt bra uppfattning om omfatt-
ningen pa kunskapsskrivningarna.

3.3.2 Rolluppfyllelse

Styrmodellen for den kommunaliserade skolan innebar att staten satte upp de
overgripande malen medan kommunernas fokus skulle ligga pa hur malen
skulle uppnas. Mot bakgrund av detta har vi valt att analysera hur aktiva kom-
munerna varit i att formulera en lokal skolpolitik och férankra denna i lokala
forutsattningar, samt hur aktivt de forhallit sig till de nationellt styrande
dokumenten. Detta &r vad vi studerar under en rubrik som vi kallar rollupp-
fyllelse (se avsnitt 4.2). Vi undersoker tre aspekter.

Aspekt 1 — kommunal skolpolitik: Den forsta aspekten behandlar hur aktiva
kommunerna varit i att ta fram en egen kommunal skolpolitik. Detta har vi
operationaliserat som att kommunen utarbetat eget innehadll i skolplanen
(kommunala skrivningar) och inte endast anvént planen till att férmedla redan
existerande nationell reglering (nationella skrivningar). | praktiken innebar det
en analys av hur mycket av kunskapsskrivningarna vi kategoriserat som

® Att rakna meningar istéllet for ord har varit ett sétt att hantera att de aldre skolplanerna &r i ett
filformat dar ordrakning latt blir missvisande. Vid konverteringen fran inskannade &ldre doku-
ment, ibland i maskinskrift, till ett filformat déar ordrékning & mdjligt kan programvaran inte
kanna av tecken korrekt. Darfor dverskattas omfattningen av de aldre planerna.

10 Alla skolplaner som studeras har minst tvé skrivningar om kunskapsuppdraget.
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kommunala relativt nationella. Hur vi gjort denna kategorisering beskrivs och
exemplifieras mer utforligt i var rapportbilaga. Men i korthet kan noteras att
kommunala skrivningar innebar formuleringar utan direkt innehallsmassig mot-
svarighet i nationella dokument. Nationella skrivningar blir ddrmed formu-
leringar med direkt innehallsméassig motsvarighet i nationella styrdokument.™*

Aspekt 2 — férankring i nationell styrning: Den andra aspekten handlar om
hur tydligt kommunen férankrar sin skolpolitik i nationell styrning. Vi har
undersokt huruvida de kommunala skrivningarna tydligt anvands for att spe-
cificera nationella direktiv i skollagen, grundskoleférordningen och laroplanen.
Detta kan till exempel innebéra tolkningar av de nationella skrivningarna, spe-
cificeringar av hur kommunen vill att det som lyfts i de nationella skriv-
ningarna ska arbetas med pa lokal niva och vad kommunen 6nskar se for ut-
veckling i de lokala skolorna.

Aspekt 3 — forankring i den lokala situationen: Den tredje aspekten avser
hur tydligt kommunen foérankrar sin styrning i lokala omstandigheter. Med det
menar vi allt som placerar kunskapsskrivningarna i den lokala kontexten, vilket
inkluderar allt ifran lokala geografiska hinder och tillgangar till specifika for-
utsdttningar hos den nuvarande generationen elever. Vi kan hér inte veta i
vilken grad kommuntjansteman och kommunpolitiker faktiskt har utgatt fran
lokala omstandigheter nar de arbetat fram styrdokumentet, utan vi far begransa
oss till situationer nér detta explicit visar sig i formuleringar i skolplanerna.
Forankring i den lokala situationen har vi darfor i textanalysen operationaliserat
som explicita hanvisningar till det lokala samhéllet, i form av t.ex. specifika
lokala resurser” och kunskapsresultat. Att endast namna kommunnamnet utan
sammanhang och i skrivningar som i évrigt ar vaga nationella skrivningar be-
doms dock inte ge forankring i den lokala situationen.

3.3.3 Styrpotential

Skolplanernas roll som styrdokument gor att innehallet utover att vara vl for-
ankrat i nationell styrning och lokala omsténdigheter &ven skulle fungera som
planeringsunderlag for de lokala skolorna (Proposition 1990/91:18). | var ana-
lys har vi darfor undersokt om kommunernas kunskapsskrivningar har haft po-
tential att vara styrande och végledande for verksamheten i skolorna (se avsnitt
4.3). For att bedoma detta studerar vi tre aspekter. Genomgaende i denna del ar
att tydlighet och konkretion &r centralt for att dokumenten ska anses ha styr-
potential.

' Med nationella dokument menar vi laroplanerna (Lgr 80 och Lpo 94), skollagen och
grundskoleférordningen samt deras respektive uppdateringar.
12 Detta inkluderar aven resurser i form av kulturellt utbud, natur- och kulturomréden etc.
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Aspekt 1 — vagledande innehdll: Den forsta aspekten ror huruvida kun-
skapsskrivningarna kan sigas ge nagon vagledning for verksamheten i skolorna
genom att kommunen sarskilt lyfter fram t.ex. prioriteringar, inriktningar, at-
garder och uppfoljning i skolplanen. Avsaknad av vagledande innehall innebar
att skrivningarna ar for vaga for att kunna vara styrande.

Aspekt 2 — delegering av ansvar och uppgifter: Den andra aspekten avser
huruvida kommunfullméktige tydligt delegerar ansvar eller uppgifter till ndgon
pa lokal niva. Det inkluderar t.ex. enheter inom kommunférvaltningen, skol-
ledning, rektor, skolenheter, larare eller annan personal i skolorna. Vi réknar
dock inte in otydliga formuleringar om vad skolan i allménhet ska gdra for sina
elever, nagot som ar relativt vanligt forekommande i skolplanerna.

Aspekt 3 — sammanhangande innehall: Den tredje aspekten handlar om
huruvida dokumenten ger tydlig styrning genom att skolplanens innehall i form
av t.ex. prioriteringar, inriktningar, atgarder och uppféljning ar sammanhang-
ande. Med sammanh&ngande menar vi att det handlar om en tydlig kedja. Det
kan innebéra att ett prioriterat omrade eller mal behandlas genomgaende i bade
nutidsbeskrivning, mal, atgarder och uppféljning. Det racker dock med att det
finns koppling mellan tva typer av skrivningar (t.ex. mal och uppféljning) for
att aspekt 3 ska vara uppfylld.

4 Analys

| detta kapitel presenterar vi resultaten av textanalysen utifran var évergripande
fragestallning: Hur aktivt har kommunerna utnyttjat mojligheten till lokal styr-
ning i skolplanerna? Vi analyserar indikatorerna pa aktiv styrning i den ord-
ning som vi presenterat dem i avsnitt 3.3. Vi borjar alltsa med skolplanernas
omfattning, och fortsatter sedan med planernas rolluppfyllelse och styrpoten-
tial. | varje delavsnitt inleder vi med en kort beskrivning av de aspekter som
studeras, inklusive en forklaring av hur vi vagt samman aspekterna och bedémt
skolplanerna enligt en tre- eller fyragradig skala, fran lag eller ingen till medel
och hog. Darefter presenteras resultaten grafiskt uppdelat pd kommun och ar.
Vi lyfter sedan fram exempel ur kommunernas skolplaner for att ge l&saren en
bild bade av hur skolplanerna sett ut, hur de varierat éver tid och mellan kom-
munerna samt hur vara bedomningar gatt till. Varje delavsnitt avslutas med en
sammanfattning av de huvudsakliga resultaten. | kapitlets avslutande avsnitt
4.4 presenterar vi kort den sammanlagda bilden.

Innan vi gar over till analysen kan det vara bra att ater paAminna om att vi
endast studerar de textstycken som behandlar kunskapsuppdraget. Nar vi
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skriver om hur aktiva kommunerna varit i sina skolplaner relaterar detta alltsa
endast till skrivningar som ror kunskapsuppdraget.

4.1 Skolplanernas omfattning

| en forsta analys studerar vi i vilken omfattning skolplanerna behandlar kun-
skapsuppdraget. Vi har delat upp detta i tre nivaer: 1ag, medel och hdg (se Figur
1). Lag omfattning innebar att skolplanen innehaller upp till och med 10 me-
ningar om kunskapsuppdraget. Medelomfattning betyder att skolplanen har haft
mellan 11 och 30 meningar om kunskapsuppdraget. Med hdg omfattning me-
nas att skolplanen haft mer & 30 meningar om kunskapsuppdraget.

Genom indelningen har vi velat visa vilka planer som genom méngden
skrivningar om kunskapsuppdraget har haft en rimlig mojlighet att i praktiken
utgora ett fungerade styrdokument. Valdigt fa skrivningar innebér en liten moj-
lighet att fa med tillrackligt med information for att planen i realiteten ska ha en
styrande funktion. Vissa planer har endast tva eller tre meningar, vilket gor att
sannolikheten for en fungerande lokal styrning ar narmast obefintlig. Potentia-
len att verka som ett styrdokument &r rimligen nagot battre om 11-30 meningar
behandlar kunskapsuppdraget, och sjalvfallet annu béttre om ytterligare ut-
rymme &gnas &t uppdraget.*® Notera att hdgre niva ger béttre férutsattningar for
att aven uppna hogre grader vad géller de andra indikatorerna som vi senare
kommer att undersoka i rapporten (se avsnitt 4.2 och 4.3).

Valet av gransvarden ar naturligtvis godtyckligt; det gar att tanka sig bade
hogre och lagre brytpunkter for de olika kategorierna. Som ett absolut matt pa
omfattningen d&r indelningen darfor problematisk. Daremot &r indelningen
fruktbar for att jamfora kommunerna Gver tid och med varandra, dvs. som ett
relativt matt.

13 Den plan som varit mest omfattande i vart urval innehdll 82 meningar om kunskapsuppdraget.
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Ar
1993 1997 2001 2005 2009

Stockholm
Malmo
Uppsala

Link6ping
Umea
Gavle

Jarfalla
Kalmar
Norrtélje

Partille
Gislaved
Ulricehamn

Timra
Hallstahammar
Tjorn

Hjo
Vansbro
Vadstena

|:| =Lag -I =Medel - =Hég

* Samma plan som foregaende ar

Figur 1 Skolplanernas omfattning per kommun och ar

Figur 1 visar att skolplanernas omfattning generellt sett ¢kat under tids-
perioden: kunskapsuppdraget far mer utrymme i slutet av perioden an under de
forsta aren. Mellan de tva forsta nedslagspunkterna (1993 och 1997) ser vi inga
stora forandringar i ndgon specifik riktning. Exempelvis ar det vid bada mat-
ningarna bara en kommun (Uppsala respektive Linkdping) som berér kun-
skapsuppdraget med mer &n 30 meningar, och fem respektive sex kommuner
som har 10 meningar eller mindre. ** N&r vi mater 2001 och 2005 &r det istéllet
sju av 18 skolplaner som har mer &n 30 meningar om kunskapsuppdraget, och
endast tre har endast 10 eller farre meningar pa samma tema. Vid det sista
tidsnedslaget (2009) har tva tredjedelar av planerna minst 31 meningar. Saledes

1 Norrtalje saknade skolplan 1993. Darfor &r rutan vit i Figur 1.
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kan vi se en stark 6kning av omfattningen &ver tid, framforallt mellan ned-
slagen 1997/2001 och 2005/2009.

Utover tidstrenden kan vi dven se skillnader mellan kommuner av olika
storlek: skolplanerna tycks vara mer omfattande i de stérre kommunerna an i de
mindre. Analysen visar att skillnaden verkar finnas redan i borjan av
undersokningsperioden. Den kvarstar i slutet, fast nu ar nivaerna hogre.

| genomgangen av materialet har vi ocksa noterat om kommunen antagit en
ny skolplan sedan foregaende nedslagspunkt eller om samma skolplan fort-
farande géller. I Figur 1 (men &ven i Figur 2 och Figur 3 som kommer senare i
rapporten) betyder en asterisk (*) att kommunen inte har antagit en ny skolplan.
Detta ar nagot vi inte lagger nagon storre vikt vid i analysen, men det kan anda
vara vart att observera att vid de tre forsta métningarna hade nastan alla kom-
muner antagit nya skolplaner. Senare under perioden har klart fler kommuner
kvar samma plan som vid matningen innan. Resultaten kan tolkas pa atmins-
tone tva satt: A ena sidan skulle det kunna vara sé& att kommunerna behovde ett
antal ar och forsok pa sig for att hitta den lampliga utformningen av skolplanen.
A andra sidan skulle det kunna var s& att kommunerna under slutet av perioden
lade mindre vikt vid skolplanerna, vilket skulle ligga i linje med Kjellgren
(2012) konstaterande att planerna tappade betydelse efter inférandet av kva-
litetsredovisningarna fran 1997 och framét (se kapitel 2).

Sammanfattningsvis har vi i detta avsnitt kunnat dra tre évergripande slut-
satser. Den forsta och minst viktiga slutsatsen &r att skolplanerna under 1990-
talet ofta berérde kunskapsuppdraget med mellan 11 och 30 meningar, nagot vi
har kategoriserat som en "medelh6g” omfattning. Den andra slutsatsen &r att
skolplanernas omfattning 0kade tydligt under tidsperioden och i slutet av perio-
den diskuterade de allra flesta kommunerna kunskapsuppdraget med mer an 30
meningar. Den tredje och sista slutsatsen &r att storre kommuner i hogre grad
an mindre kommuner berort kunskapsuppdraget i sina skolplaner. Dessa slut-
satser far dock sitt fulla véarde forst nar de sétts i relation till huruvida skol-
planerna haft mgjlighet att fungera som kommunala styrdokument, bade vad
géller rolluppfyllelse och styrpotential. | ndsta avsnitt studerar vi skolplanernas
rolluppfyllelse.

4.2 Skolplanernas rolluppfyllelse

Den andra indikatorn som anvénds for att méta hur aktiva kommunerna har
varit utgdrs av hur val skolplanerna uppfyller sin roll i styrkedjan. Detta avsnitt
agnar vi darfor at att undersoka hur aktivt kommunerna formulerat en lokal
skolpolitik som ar forankrad bade i nationell reglering och i lokala forutsatt-
ningar. De aspekter vi tittar narmare pa ar darfor kommunal skolpolitik

IFAU — Kommunernas styrning av skolan — skolplaner under 20 ar 17



(aspekt 1), forankring i nationell styrning (aspekt 2) och férankring i den
lokala situationen (aspekt 3)."° Vi har vid varje nedslagspunkt bedémt
skolplanernas, och darmed kommunernas, rolluppfyllelse i fyra nivaer: ingen,
I&g, medel och hég rolluppfyllelse.*®

Ingen rolluppfyllelse innebdr att det inte finns nagon formulering som tillfor
nagot utdver vad som finns i nationella dokument (aspekt 1). I en sadan situa-
tion kan skrivningarna per definition inte ha nagon nationell férankring
(aspekt 2) eller nagon lokal forankring (aspekt 3). Det betyder att skolplanen
saledes i princip enbart utgors av avskrivningar av nationella dokument;
kommunen har darmed vidareférmedlat nationell politik utan att tillfér nagot
till processen.

Lag grad av rolluppfyllelse innebér att det finns en eller flera egna kommu-
nala skrivningar (aspekt 1), men att dessa inte tydligt anvands for att speci-
ficera nationella skrivningar (aspekt 2) och att det inte heller finns nagot skrivet
om den lokala situationen (aspekt 3).

Medelgrad av rolluppfyllelse innebér att det finns kommunala skrivningar
(aspekt 1) och att dessa antingen tydligt anvands for att specificera nationella
skrivningar (aspekt 2) eller hanvisar till den lokala situationen (aspekt 3).
Déremot har kommunen inte lyckats knyta ihop samtliga tre aspekter.

Hog grad av rolluppfyllelse betyder att skolplanen innehaller kommunala
skrivningar (aspekt 1), att dessa tydligt specificerar nationella skrivningar
(aspekt 2) och att det finns tydliga hanvisningar till den lokala situationen
(aspekt 3). Alla tre aspekterna maste saledes vara uppfyllda for att skolplanen
ska anses ha en hog grad av rolluppfyllelse.

I Figur 2 nedan kan vi se hur skolplanernas rolluppfyllelse sett ut vid de fem
nedslagspunkterna.

15 For detaljer om hur vi undersoker detta se avsnitt 3.3.2 samt bilagan till rapporten.

18 Indelningen bor i huvudsak betraktas ur ett relativt perspektiv, dvs. for att jamféra kommuner
med varandra och over tid. Vi har i definitionen av nivaerna gjort en avvagning mellan trans-
parens och mdjligheten att gora kvalitativa helhetsbedémningar. De kan anses problematiskt att
det i vissa fall i teorin racker med en formulering for att uppfylla en aspekt. | praktiken ar mate-
rialet dock sddant att hogre grad allt som oftast innebar fler och mer omfattande skrivningar som
passar in pa aspekterna.
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Ar
1993 1997 2001 2005 2009

Stockholm
Malmé
Uppsala
Link6ping
Umea
Gavle
Jarfalla
Kalmar
Norrtélje
Partille
Gislaved
Ulricehamn
Timra
Hallstahammar
Tjorn

Hjo
Vansbro
Vadstena

[ J=mgen[J=tag [ -metian [ =Hog
*  Samma plan som aret innan

Figur 2: Skolplanernas rolluppfyllelse per kommun och &r*’

Figur 2 visar att graden av rolluppfyllelse totalt sett 6kat under tidsperioden,
men att den gar i vagor. Mellan nedslagspunkterna 1993 och 1997 sjunker den
nagot, for att sedan 6ka markant vid 2001. Darefter sjunker den nagot 2005, for
att slutligen oka till den hogsta nivan under hela perioden 2009. Hog grad av
rolluppfyllelse ar vanligare i stora kommuner &n i sma. Ett par av de sma kom-
munerna hade till och med skrivningar med hdgre grad av rolluppfyllelse i
borjan av tidsperioden an i slutet. Tva exempel pa detta ar Gislaved och Timra.
Figuren visar dven att variationen inom kommuner mellan olika ar ar valdigt
stor, sarskilt for vissa kommuner (t.ex. Kalmar).

17| Figur 2 anger en asterisk (*) att skolplanen &r densamma som vid métningen innan; se
diskussionen i samband med Figur 1 for tolkningar av monstret avseende detta.
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Ulricehamn tillhor de kommuner som haft relativt lag grad av roll-
uppfyllelse under hela tidsperioden. Vid 1993 var den enda skrivningen som
kan anses tillfora nagot utéver vad som star i nationella dokument en véldigt
vag formulering (understruken i citat nedan)*®:

Vivill.....

[...]

* Se varje elev som en unik, aktivt kunskapssokande manniska, som skall fa utvecklas utifran
sina specifika forutséattningar i sin egen takt.

[...]

Detta tar sig uttryckii....

[...]

* att baskunskaperna i svenska och matematik betonas

Vi har hdr bedémt att kopplingen mellan den kommunala och den nationella
skrivningen (det icke-understrukna i citatet) ar vag. Vi menar alltsa att citatet
inte kan ses som ett uttryck for att de lokalt fattat skrivningarna ar férankrade i
nationell styrning (aspekt 2). Darfor landar vi i slutsatsen att &ven om Ulrice-
hamn 1993 har tagit stallning for nagot (svenska och matematik), sa kan planen
knappast bedémas uppfylla sin roll i styrkedja mer &n i (valdigt) lag grad.

1997 och 2001 okar Ulricehamns rolluppfyllelse. | skolplanen fran 2001
bryts nationella skrivningar om internationalisering och om kunskaper i mate-
matik, naturvetenskap tydligt ner i kommunala skrivningar (aspekt 2). Daremot
saknas helt forankring i den lokala situationen (aspekt 3) och darfor kan inte
rolluppfyllelsen bedémas som hdg.

Vid nedslaget 2005 har Ulricehamn aterigen sjunkit till en 1ag grad av roll-
uppfyllelse. Det finns i princip ingen koppling mellan kommunala och natio-
nella skrivningar (aspekt 2) och ingen forankring i den lokala situationen
(aspekt 3). Nedan syns ett exempel pa nér vi bedomt att denna typ av koppling
och forankring saknas.

Léarande och utveckling

Larandet & en process som startar i elevens forestallningar av omvarlden. D& skapas
forutsattningar for ett larande som eleven uppfattar som bade meningsfullt och lustfyllt.
Elever som far méjligheter att lyckas och blir bekréftade tar ansvar for sitt eget larande och
sin egen utveckling.

Den sociala och kulturella miljon liksom den pedagogiska och sprékliga stimulans som
eleverna moter fran tidiga &r, paverkar pa ett avgorande satt deras forutsattningar for ut-
veckling och larande.

18 Genomgaende i resten av detta avsnitt (4.2) kommer vi att anvanda understyrkning for att
markera det vi kallar for kommunala (snarare &n nationella) skrivningar.
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Det ar i spraket vi blir till och forstar var omgivning. En av skolans viktigaste uppgifter ar att
bidra till elevernas sprakutveckling. Spraket ar nyckeln till ldrandet. Biblioteket &r en viktig
resurs for skolans las- och skrivarbete liksom for utvecklingen av informationskompetens.

Mal
[-]
Uppdrag:

Skolan skall ge eleverna tidsmassiga forutsattningar for att nd sina méal. Det innebar att elever
kan klara sin utbildning pé kortare eller langre tid.

Insatser till elever i behov av sarskilt stéd ges i forsta hand inom den grupp eller klass eleven
tillhor.2

Skolan skall ge féraldrar och andra grupper méjlighet att vara en resurs i skolan och darmed
vara delaktiga i elevers larande.

Textens disposition, med en introducerande teoretisk text foljt av mal och upp-
drag, ger har intrycket av att de nationella skrivningarna bryts ner i kommunala
skrivningar (aspekt 2). Men tittar vi narmare pa formuleringarna sa handlar de
nationella skrivningarna om larande, sprak och bibliotek, medan de kommunala
handlar om flexibel tid for att klara utbildningen, sarskilt stdd och foréldrars
mojligheter att bidra i skolverksamheten. Vi har darfér gjort bedémningen att
de kommunala skrivningarna inte forankras i nationella skrivningar (aspekt 2).

Kalmar &r ett exempel pd en kommun som varierar mycket mellan olika
nedslagspunkter. Fran att forst genomga en stadig okning fran lag 1993, till
medel 1997 och hog 2001, sjunker graden av rolluppfyllelse till den l&gsta
2005. Vid 2009 har kommunens kunskapsskrivningar dock aterigen en hdg
grad av rolluppfyllelse.

| kunskapsskrivningarna fran 2001 har Kalmar bedémts ha en hog grad av
rolluppfyllelse tack vare manga kommunala skrivningar (aspekt 1) som an-
vands for att specificera nationella mal inom sprak, miljo, naturvetenskap och
teknik (aspekt 2). Nedan visar vi ett exempel fran stycket om sprak.

1® Denna text har beddmts motsvara innehéllet i Lpo 94, s. 5-12
2 Denna text har beddmts motsvara innehéllet i grundskoleforordningen, kapitel 5, 5 §.
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Sprak

MAL ATGARDER

Alla barn och ungdomar skall tidigt fa Varje forskola och skola skall upprétta en
mdjlighet att utveckla sin kommunik- plan for sprdk- och begreppsutveckling
ativa formaga och utveckla ett rikt som omfattar strategier fér att tidigt
sprak pa sitt modersmal for att fa battre upptécka barn och ungdomar med las- och
forutsattningar for den fortsatta sprak- skrivsvarigheter. Varje forskola och skola
utvecklingen och det framtida larandet. skall ha en pedagog med ansvar for det

egna biblioteket s& att det utvecklas till ett
naturligt larcentrum.

| Kalmars plan fran 2001 finns dessutom tva skrivningar som hanvisar till den
lokala situationen (aspekt 3): en beskrivning av ett lokalt natur- och kultur-
centrum och ett mal om att antalet ungdomar som soker vidare till natur-
vetenskap och teknik pa gymnasiet ska oka. Skillnaden ar stor mellan dessa
skrivningar fran 2001 och de fran skolplanen vid nastkommande nedslagspunkt
2005, da innehallet endast bestar av nationella skrivningar. Nedan ser vi tva
exempel:

Forskolor, fritidshem, forskoleklasser, grundskolor och sérskolor i Kalmar kommun skall
vara larande och véxande miljoer (...).

Den goda livsmiljon har bade en yttre och en inre sida. Den yttre skapas av barn och
ungdomar som har kunskap och som aktivt tar ansvar for sig sjalva, sin omgivning och den
globala vérlden.

Nér det géller férankring i den lokala situationen (aspekt 3) &r Malmo ett tyd-
ligt exempel. Vid nedslagspunkten 1997 har Malmé kunskapsskrivningar med
hdg grad av rolluppfyllelse. Kommunen &r hdr valdigt tydlig med att ta ut-
gangspunkt fran lokala omstandigheter (aspekt 3), med det starkaste exemplet i
en skrivning om kunskapsmal:

De lokala kulturernas betydelse for att sta(!(a individens identitetsutveckling ska belysas.2
Samhorigheten i regionen fran bada sidor Oresund ska behandlas ur historiskt, ekonomiskt,
kulturellt och dagspolitiskt perspektiv. Eleverna ska darfér ges goda kunskaper i danska

spraket.

Bland de stérre kommunerna &r Stockholm ett intressant exempel pa en
kommun med hdg grad av rolluppfyllelse. Fram till 2001 saknar Stockholms
skolplaner helt rolluppfyllelse och formedlar endast redan existerande nationell
styrning fran laroplanerna. Vid 2001 dndras detta och kommunen har under

2 Denna mening har beddmts vara ett gransfall mellan nationell och kommunal skrivning, d&
liknande formuleringar finns i Lgr 80 (s. 149) och Lpo 94 (s. 5). Det star dock i dessa inget om
de lokala kulturerna.
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hela 2000-talet kunskapsskrivningar med hdg grad av rolluppfyllelse. En stor
mangd kommunala skrivningar aterfinns (aspekt 1) och varvas med och spe-
cificerar nationella (aspekt 2). Likasa finns formuleringar som relaterar till den
lokala situationen (aspekt 3). Dock finns i skolplanen fran 2001 dven flertalet
formuleringar dér kopplingen till nationella regleringar (aspekt 2) brister, i det
att kommunen gar utéver eller uttrycker sig i strid med de nationella
styrdokumenten. Ett exempel ser vi i den annars sa vanliga skrivningen ur
skollagens kunskapsuppdrag, som omformuleras. Skillnaden ses nedan:

Skollagen, 1 kap 2 §:

Utbildningen ska ge eleverna kunskaper och fardigheter samt, i samarbete med hemmen,
framja deras harmoniska utveckling till ansvarskdnnande manniskor och samhélls-
medlemmar.

Stockholms version:

Skolans huvuduppgift ar att formedla kunskaper. Skolan skall inte anvandas som redskap att
16sa alla samhéllsproblem. Skolan skall ha ett nara samarbete med hemmen, men skolan skall
inte dverta foraldrarnas ansvar.

Awven nar det galler mer konkreta delar av skolverksamheten, uttrycker Stock-
holm detta ar asikter om nationella regleringar, pa ett satt som inte syns i nagon
annan skolplan (aspekt 1). Nedan syns tva exempel:

De nationella utvarderingssystemen, de nationella betygssystemen, och de nationella proven,
ar otillrackliga och dessutom inte tillrackligt distinkt utformade. | avvaktan pé tydligare
betygskriterier skall Stockholms stad strdva efter att ha enhetliga betygskrav bland
Stockholms skolor.

Staden skall verka for att betyg skall ges tidigare an idag.

Dock &r skolplanen i dvrigt sa utvecklad vad galler alla tre aspekterna att
den likvél bedoms ha en hog grad av rolluppfyllelse. Stockholm behaller denna
niva aven vid de tva senare nedslagspunkterna, 2005 och 2009. Har uttrycker
de inte langre kommunala asikter om nationell reglering, till skillnad fran
planen fran 2001. Daremot finns det en viss tendens till att skolplanerna &r sa
fyllda av kommunala skrivningar att de inte lika explicit langre forankras i
nationella skrivningar. Formuleringarna gar dock oftast trots allt valdigt val i
linje med nationell nationella skrivningar och dérfér bedéms rolluppfyllelsen
vara hdg.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att vi i det hér avsnittet har visat att
kommunerna genom skolplanerna till en bérjan i lag grad uppfyllde sin
tilltdnkta roll i den nya styrmodellen, men att de okat sin rolluppfyllelse dver
tid. Vi har &ven sett att stdrre kommuner varit mer aktiva i att uppfylla den
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tilltdnkta rollen, i termer av att ta fram kommunal politik (aspekt 1) och for-
ankra denna i nationella regleringar (aspekt 2) och lokala forutsattningar
(aspekt 3). Ett par mindre kommuner ar ensamma om att vara aktiva i borjan av
tidsperioden, for att sedan bli mer passiva. Som figur 2 visar ar ocksa varia-
tionen stor mellan ar och kommuner. Vi har vidare sett att det i vissa fall ar
diskutabelt om det kommunerna (t.ex. Stockholm) dgnat sin vélforankrade
skolpolitik at alltid varit i linje med den tilltankta rollen, till exempel nar det
géller inlagg i nationell politik.

Vi har dgnat avsnitt 4.2 at att studera hur aktiva kommunerna varit i att ta
fram kommunal politik och férankra den uppat och nedat i styrkedjan. Men for
att kommunens skolpolitik, s3 som den formuleras i skolplanen, ska kunna fun-
gera som ett styrdokument pa grasrotsniva kravs ocksa att planen ar tydlig i sin
styrning. Detta leder oss fram till ndsta avsnitt i analysen.

4.3 Skolplanernas styrpotential

Den sista indikatorn pa hur aktiva kommunerna har varit ar skolplanernas styr-
potential. Vi studerar har styrpotential utifran tre aspekter: vagledande innehall
(aspekt 1), delegering av ansvar och uppgifter (aspekt 2) samt sammanhéang-
ande inneh&ll (aspekt 3).% For att en aspekt ska anses vara styrande behéver
skolplanerna vara tillrackligt konkreta och utforliga. Det innebér att det kan
finnas skrivningar i planen som till viss del stiammer in pa en given aspekt, men
att aspekten anda inte anses vara uppfylld da formuleringarna &r for vaga for att
kunna anses vara styrande. Utifran de tre aspekterna har vi gjort en samman-
vagd bedémning av skolplanernas styrpotential uppdelat i fyra nivaer: ingen,
I&g, medel och hég.?

Ingen styrpotential innebar att kunskapsskrivningarna inte uppfyller nagon
av de tre aspekterna. Lag styrpotential innebdr att det finns atminstone en me-
ning som raknas som vagledande innehall (aspekt 1). Medelstyrpotential inne-
bar att det finns minst en skrivning som raknas som végledande innehall
(aspekt 1) och att detta antingen delegeras till en specifik instans (aspekt 2)
eller att det vagledande innehallet ar sammanhéangande (aspekt 3). Medel-
styrpotential uppfyller alltsa tva av aspekterna. Hog styrpotential innebér att det

22 e avsnitt 3.3.3 for utforligare information om dessa aspekter.

2% Indelningen bor i huvudsak betraktas ur ett relativt perspektiv, dvs. for att jamféra kommuner
med varandra och 6ver tid. Vi har i definitionen av nivaerna gjort en avvagning mellan transpa-
rens och mdjligheten att gora kvalitativa helhetsbedémningar. De kan anses problematiskt att det
i vissa fall i teorin racker med en formulering for att uppfylla en aspekt. | praktiken &r materialet
dock sadant att hogre grad allt som oftast innebér fler och mer omfattande skrivningar som
passar in pa aspekterna.

24 IFAU — Kommunernas styrning av skolan — skolplaner under 20 ar



finns vagledande innehall (aspekt 1), att detta delegeras till en specifik instans
(aspekt 2) och att det vagledande innehallet ar sammanhéngande (aspekt 3).

I Figur 3 kan vi se vilken grad av styrpotential vi har beddmt att kommu-
nernas skolplaner hade vid de olika nedslagspunkterna. Styrpotentialen var i re-
gel 1ag i borjan av tidsperioden, men dkade sedan, framforallt mellan nedslags-
punkterna 1997 och 2001. Utvecklingen beror dock framst de stérre kommu-
nerna. Denna 6kning relaterar till tidpunkten for inforandet av obligatorisk kva-
litetsredovisning, 6kad véagledning fran Skolverket och den 6kade fokuseringen
pa resultatstyrning (se kapitel 2). Bland de smd kommunerna har dock kun-
skapsskrivningarna generellt sett haft lag styrpotential under hela tidsperioden.

Ar
1993 1997 2001 2005 2009

Stockholm
Malmé
Uppsala
Link6ping
Umea
Gavle
Jarfalla
Kalmar
Norrtélje
Partille
Gislaved
Ulricehamn
Timra
Hallstahammar
Tjorn

Hjo
Vansbro
Vadstena

|:| =Ingen I:l =L4g - =Mellan - =Hog

* Samma plan som foregdende ar

Figur 3 Skolplanernas styrpotential per kommun och &r %

24| Figur 3 anger en asterisk (*) att skolplanen &r densamma som vid métningen innan; se dis-
kussionen i samband med Figur 1 fér tolkningar av ménstret avseende detta.
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En kommun som utgdr ett bra exempel pa dkad styrpotential & Umed. Vid det
forsta nedslaget, 1993, har kommunens kunskapsskrivningar lag styrpotential.
Nar det galler vagledande innehall (aspekt 1) sa hittar vi endast korta och vaga
skrivningar om teman sasom miljokunskap och en kort passage om att kommu-
nen prioriterar att bryta ner de nationella malen i amnesspecifika mal. Det
saknas konkreta mal, daremot finns en konkret atgard om att undervisning i
engelska eller annat fraimmande sprak ska paborjas fran arskurs ett pa forsok.
Delegering av ansvar och uppgifter (aspekt 2) saknas helt detta ar. Det narmas-
te vi hittar &r en vag skrivning om vad “skolan” ska gora:

Skolan skall utveckla undervisningen om olika I&nders kultur, historia och villkor i syfte att
oka forstaelsen for demokratiska och humanistiska varden samt motverka rasism.

Denna skrivning har inte bedémts som delegering, eftersom den endast ndAmner
skolan i singular i en relativt vag formulering. Var tolkning ar att detta snarare
handlar om en beskrivning av vad skolan som generell institution i samhéllet
ska gora an en specifik skolenhet. De skrivningar som kan anses vagledande ar
inte sammanhangande (aspekt 3).

Vid nasta nedslag, 1997, har Umeas skolplan en hogre styrpotential. Nar det
galler vagledande innehdll (aspekt 1) finns nu vissa konkreta mal, som ger
tydlig malstyrning. Nedan ser vi tva exempel:

Medelvérdet pa standardproven i 3k 8 och ak 9 genomfdrda under 1997 skall ligga pd minst
samma niva som 1996.

Vart mal &r att forbattra kunskaperna till en 98% las- och skrivkunnighet i &k 9 under
1998/1999.

Aven detta &r saknas dock delegering (aspekt 2). Daremot finns en antydan till
sammanhangande innehall (aspekt 3), i form av ett konkret mal som anknyter
till en konkret atgard. Vid nedslaget 2001 har vi bedomt att Umea kommuns
skolplan har en hdg styrningspotential. Har finns flertalet skrivningar som ger
vagledande innehall (aspekt 1). Flera av dessa delegeras i sin tur till specifika
instanser (aspekt 2) och lyfts in i ett sammanhang (aspekt 3). | delegeringen
skriver kommunen dven om sitt eget ansvar och vad den ska gora.
Sammanhanget bestar av tva tydligt prioriterade omraden — sprak och kommu-
nikation samt matematik och naturvetenskap — vilka foljs av utférliga forkla-
ringar, relevanta atgarder och skrivningar om uppféljning. I exemplen nedan
syns hur dessa tre aspekter vavs samman. Dér vi bedémt att det finns delege-
ring av ansvar eller uppgifter, &r de subjekt som kommunen delegerar uppgifter
till markerade med understrykning.
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Sprak och kommunikation

Det ar viktigt att alla far tillgang till ett rikt och fungerande sprak. Formagan att gora sig
forstadd och att forsta andra ar en viktig del av personligheten. Sprakutvecklingen ar nyckeln
till identitet och kunskap.

[-]

Barnens och elevernas sprakutveckling ar ett av skolans viktigaste uppdrag. Kommunens
ansvar for skolans resultat innebéar att elevernas sprakutveckling noga maste foljas upp och
utvdrderas.

[.]

Skolbibliotekets tillganglighet ska vara ett prioriterat omrade. Likvardig tillgang till
skolbibliotek ska sakerstallas genom en medveten fordelning av resurserna, vilket ocksa kan
betyda anvandning av mobila enheter.

I den lokala arbetsplanen ska varje skola ange mal for undervisning i informationssokning
och lasstimulerande atgarder.

Umed kommun ska initiera utvecklingsprojekt inom lasning och Iasinlarning tillsammans
med Umea universitet.

Om Umea &r ett exempel pa hur storre kommuners kunskapsskrivningar under
tidsperioden Okat i styrpotential, sa ar Hallstahammar ett exempel pa hur
mindre kommuners skolplaner oftast inte verkar genomga en liknande ut-
veckling. Vid forsta nedslaget hamnar bedémer vi att skolplanen inte har nagon
egentlig styrpotential, da den saknar véagledande innehall (aspekt 1), delegering
(aspekt 2) och sammanhangande innehall (aspekt 3). I sina efterféljande planer
pendlar Hallstahammars skrivningar mellan 1ag och ingen styrpotential, med
undantag for nedslaget 2005, da dess styrpotential bedéms ligga pa medelniva.
Detta 4r tack vare vagledande innehall (aspekt 1) i form av enstaka meningar
dar kommunen delegerar uppgifter till sig sjélv och till skolan (aspekt 2).

Kommunen vill ge verksamheterna mojlighet att tillgodose barnens/elevernas
individuella behov. Detta ska bland annat ske genom riktade medel for
kompetensutveckling till anstalld personal samt genom att fler behoriga larare
rekryteras.

Skolan ska arbeta for att, en storre andel elever uppnar malet godkant ar nio och att allt
fler elever blir behdriga och motiverade for fortsatta studier.

[-]
Kommunen vill erbjuda verksamheten &ndamalsenliga och trivsamma lokaler.
Framtida lokalbehov ska ses dver och redovisas.

Hallstahammar disponerar visserligen texten sa att det vagledande innehallet
ovan beskrivs som prioriterade atgarder for att “[m]6jliggora for fler barn/ele-
ver att na uppsatta nationella mal”. Detta 6vergripande mal bedémer vi dock
som alltfér vagt och brett for att texten ska uppfylla aspekt 3 om samman-
hangande innehall.
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| detta avsnitt har vi sett att styrpotentialen var lag i borjan av tidsperioden,
men sedan Okade i de stérre kommunerna, framforallt mellan nedslagspunkt-
erna 1997 och 2001. Bland de sma kommunerna ser vi dock inte motsvarande
tydliga 6kning. Att skolplanernas styrpotential till en borjan var sa lag bor ses i
ljuset av de den bristfalliga nationella hjélp som kommunerna gavs i sin nya
roll som huvudman for skolan.

4.4 Sammanfattning

Sammanstaller vi de tre indikatorerna pa aktivt skolplanskrivande far vi fram
tva Overgripande resultat: Det forsta ar att graden av aktivitet okar under
tidsperioden, fran en generellt 1ag grad till en i manga fall hog grad, speciellt
mellan nedslagspunkterna 1997 och 2001. Det andra 6vergripande resultatet &r
dock att denna héjning i mangt och mycket ar begransad till de storre kommu-
nerna; de mindre kommunerna tenderar att ligga kvar pa forhallandevis laga
varden under hela tidsperioden. Noterbart ar ocksa att det tycks finnas en stark
koppling mellan de olika aktivitetsindikatorerna. En kommun som bedémts ha
en hog grad av aktivitet utifran en indikator, bedéms ofta dven ha en hog grad
utifran en eller de bada andra indikatorerna. Det ar en styrka for resultatens tro-
vardighet att olika sétt att mata kommunernas aktivitet tenderar att ge liknande
resultat.

5 Avslutning

| denna rapport har vi studerat hur aktivt kommunerna har utnyttjat mojligheten
till lokal styrning av skolan i sina skolplaner. Vi har avgréansat studien till att
enbart fokusera pa skolans kunskapsuppdrag. Vi har analyserat skolplaner fran
18 kommuner, ur sex olika storleksgrupper, under perioden 1991-2009. Genom
textanalys har vi studerat tre indikatorer pa aktiv styrning: hur mycket kommu-
nerna har skrivit om kunskapsuppdraget i skolplanerna, i vilken utstréckning
kommunerna formulerat en lokal skolpolitik och forankrat den i nationell styr-
ning och lokala omstandigheter, samt hur stor styrpotential skolplanerna har
haft. | detta avsnitt summerar vi de huvudsakliga resultaten och diskuterar hur
de relaterar till tidigare studier.

En forsta slutsats ar att kommunerna som ingar i vart urval® 6ver lag ut-
nyttjat mojligheten till lokal styrning i skolplanerna betydligt mer aktivt i slutet
av tidsperioden an i borjan. Okningen &r sérskilt stor mellan aren 1997 och
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2 Det &r vart att pAminna om att kommunerna i den hér studien inte utgors av ett slumpméssigt
urval av Sveriges kommuner. Det innebér vissa begransningar vad géller mdjligheten att gene-
ralisera resultaten.
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2001. Resultatet ligger i linje med tanken att det vid en decentraliseringsreform
av denna storlek kan ta ett tag for den nya rollfordelningen att satta sig. Att
kommunerna varit mindre aktiva i borjan av perioden stammer val éverens med
tidigare studier som baserats pa andra typer av material. SOU 2014:5 och Jarl
och Ronnberg (2010) har exempelvis papekat att implementeringen av skolans
kommunalisering var bristfallig och fylld av problem (SOU 2014:5, s. 18-19;
Jarl och Rdnnberg 2010, s. 83-84).

Okningen mellan &ren 1997 och 2001 sammanfaller i tid med 6kad nationell
vagledning och inforandet av kvalitetsredovisningar. Det kan tyda pa att vag-
ledningen skapat tydligare utgangspunkter och gjort det lattare for kommu-
nerna att utnyttja skolplanerna pa ett effektivt sétt. Att fler kommuner anvander
mojligheten till lokal styrning runt ar 2000 stods aven av Holmlund m.fl.
(2014), som visar en Okning i skrivningar om kunskapsuppdraget och
kunskapsresultat i skolplanerna vid omkring samma tidpunkt. Vid en forsta an-
blick tycks detta resultat motsdga Kjellgren (2012) konstaterande att skol-
planernas relevans for kommunerna minskade i och med inférandet av kva-
litetsredovisningen. Dock ser vi under samma period en tendens till att farre
kommuner antar nya skolplaner. En mdjlig tolkning ar att skolplanernas be-
tydelse minskat for en del kommuner, men att kvalitetsredovisningar och skol-
planer i andra kommuner existerat parallellt och kompletterat varandra.

En andra huvudsaklig slutsats &r att den Okade aktiviteten ar koncentrerad
nastan uteslutande till stérre kommuner. Det forstérker bilden som ges i Holm-
lund m.fl. (2014, s. 216-219), namligen att storstadskommuner, stader och for-
ortskommuner under 2000-talet skrivit mer dn glesbygdskommunerna om kun-
skapsuppdraget i skolplanerna. Att styrningen av skolan skiljer sig at mellan
kommuner av olika storlek har aven konstaterats av Jarl (2012).

Av var andra slutsats foljer aven en tredje: de mindre kommunerna &r under
hela tidsperioden relativt passiva med att utnyttja skolplanerna for lokal styr-
ning. Vi kan har inte bedéma vad som ligger bakom dessa skillnader, men det
finns flera tdnkbara orsaker. Det kan t.ex. handla om skillnader i hur mycket re-
surser kommuner av olika storlek har att lagga pa skolverksamheten och plane-
ringen av densamma. Storre kommuner har &ven fler skolor att samordna,
varfor skolplanen i dessa kommuner skulle kunna upplevas mer som ett néd-
vandigt planeringsdokument &n i mindre kommuner.

Sammantaget pekar vara resultat pa att reformer kan ta tid att sétta sig och
att det vid en kommunalisering &r viktigt att ha god k&nnedom om kommu-
nernas formaga att hantera nya ansvarsomraden; kommuner, speciellt av olika
storlek, har olika forutsattningar att axla den roll som en sadan decentra-
liseringsreform innebar.
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Avslutningsvis kan vi konstatera att det finns manga sétt att bygga vidare pa
den hér studien for att forbattra kunskapen om kommunernas roll i skolans styr-
kedja. En intressant fraga att forsoka besvara ar t.ex. vad de skillnader vi har
observerat kan bero pa. Det skulle vidare vara intressant att undersoka hur mot-
svarande monster ser ut efter det att skolplanerna har avskaffats. Dessutom
finns andra delar av kommunernas roll i styrkedjan, vid sidan av skolplanerna,
som det ar centralt att kartldgga. Det skulle t.ex. vara intressant att studera hur
styrningen genom skolplaner relaterar till olika typer av informell styrning.
Dessa fragor lamnar vi dock 6ver till framtida studier att forsoka besvara.
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Bilaga: Kommunala respektive nationella skrivningar

I avsnitt 3.3.2 i rapportens huvudtext beskriver vi kortfattat hur vi har kategori-
serat skrivningar i kommunernas skolplaner som kommunala skrivningar res-
pektive nationella skrivningar. Nedan foljer en mer detaljerad redogorelse for
hur analysen har gatt till. Som en startpunkt for beskrivningen kan vi kort re-
kapitulera nagra centrala begrepp:

Kommunala skrivningar &r kunskapsskrivningar utan direkt
innehallsméassig motsvarighet i nationella dokument

Nationella skrivningar &r kunskapsskrivningar med direkt inne-
hallsmassig motsvarighet i nationella dokument

Med nationella dokument avses laroplanerna (Lgr 80 och Lpo 94),
skollagen och grundskoleférordningen samt deras respektive upp-
dateringar

Den breda definitionen av kommunala skrivningar goér att dessa kan anta en rad
olika former. | och med att Lpo 94 ar sa pass Gvergripande skriven, ar det till
exempel vanligt med specificeringar eller tolkningar av denna. Andra exempel
pa kommunala skrivningar &r lokala specificeringar av nationella verktyg for
uppféljning och utvardering, atgarder och skrivningar om lokala planer, pres-
tationsmal eller prioriteringar. Det kan dven vara pastaenden om vad som &r
viktigt i skolan som saknar motsvarighet i laroplanen, liksom lokalt utvecklade
prov eller lokala specialsatsningar. Likasa inkluderas skrivningar om arbetssétt
som inte sarskilt omnadmns i laroplanen. Slutligen kan de kommunala skriv-
ningarna aven besta av skrivningar som gar emot den nationella styrningen.

Givet vara avgransningar ar det dock viktigt att komma ihag att vi enbart
studerar de kommunala skrivningar som géller skolans kunskapsuppdrag. For
att inkluderas i den delen av skolplansmaterialet maste de ovan namnda for-
merna av kommunala skrivningar alltsa vara semantiskt kopplade till kunskaps-
uppdraget. Arbetssatt inkluderas alltsa inte om det inte tydligt kopplas till
kunskapsuppdraget genom att det formuleras som en atgard eller dylikt.

Definitionen av nationella skrivningar inkluderar direkta citat fran eller nara
omskrivningar av delar ur de nationella dokumenten. For att definiera en
mening eller ett stycke i en skolplan som nationell eller kommunal har vi jam-
fort med nationella dokument, sasom laroplanerna, skollagen och grundskole-
forordningen. Ibland utgor de nationella skrivningar rena citat, men ofta &r de
nagot omformulerade. | exemplen nedan visar vi hur skollagens skrivning ser
ut och hur skrivningar som vi bedomt har samma innehall kan se ut.
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Skollagen 1 kap 2 §:

Utbildningen ska ge eleverna kunskaper och fardigheter samt, i samarbete med hemmen,
frémja deras harmoniska utveckling till ansvarskdnnande ménniskor och samhélls-
medlemmar.

Exempel pa skrivning som bedémts ha samma innehall:

Utbildningens allmanna mal &r att erbjuda eleverna goda inlarningsmojligheter, utveckla
deras fardigheter och i samarbete med hemmen frdmja deras utveckling till harmoniska
manniskor.

Linkoping (1993)

Omformuleringar av 1 kap 2 8 i skollagen &r vanligt forekommande i skol-
planerna. Dessa kan dock vara mindre lika originalet an exemplet fran Lin-
koping ovan och &nda bedémas ha samma innehall eller relatera till samma
nationella skrivning. Till exempel:

Skolans viktigaste uppgift &r att ge eleverna bra kunskaper och fardigheter (Kalmar 1993).

Grundskolans och sérskolans uppgift ar att fraimja elevernas fortsatta larande och kunskaps-
utveckling (Partille 2001).

[...] for en utbildning dir malet & BASTA MOJLIGA KUNSKAPER, FARDIGHETER
OCH UTVECKLING FOR ALLA ELEVER (Hallstahammar 1993).

Det ar vanligt att i samma skrivning kombinera innehall fran olika delar av na-
tionella dokument. Exemplet fran Hallstahammar anknyter bade till Skollagen
och till skrivningar i laroplanen om kunskaper och personlig utveckling (se
Lgr 80, s. 15-21). Vissa skrivningar &r sa pass vaga och intetsagande att de inte
gar att relatera vare sig till nationella eller kommunala skrivningar. Dessa
lamnar vi utanfér analysen.
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