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Sammanfattning

Rapportens syfte dr att undersoka och diskutera vilka administrativa effekter
den indirekta statliga styrningen ger i den kommunala verksamheten. Studier-
na som ligger till grund for rapporten har genomforts tidigare inom ramen for
olika forskningsprojekt inom skola, forskola och primérvérd och bygger pa
intervjuer, dokumentstudier och deltagande observationer med viss komplette-
ring i form av mailkonversationer och dokumentstudier. Sammanfattningsvis
visar var studie att det rdder en komplex styrbild nér det giller kommunala
verksamheter. De styrs av en méngd olika styrsignaler, dir staten dr en av
flera aktorer. Styrningen sker i form av direkt, indirekt och efterhandsstyr-
ning. Statliga myndigheter har i detta en roll som uttolkare, éversittare och
formedlare av styrning. Beroende pé hur precis den direkta styrningen har
angetts i lagstiftningen, varierar antalet aktdrer och uttolkningar — och med
detta de administrativa krav som stélls pa verksamheterna eller dess huvud-
mén. Det sker ett slags administrativ ’snobollseffekt” dar administrationen

tenderar att bli storre ju fler aktérer som dr involverade — en process av for-
pappring.

Den administration som produceras som resultat av de administrativa kraven
utifran styrningen riktas at olika hall, och kan vara bakatblickande eller
framatsyftade, riktas utat mot kravstéllare eller indt organisationen. I denna
produktion av administration finns ocksa ett matt av individuellt handlings-
utrymme dér de anstéllda kan ha olika forhallningssatt till administrationen.
Beroende p& om de agerar som dngsliga byrékrater, duktiga administratorer
eller professionella pragmatiker kommer omfattningen av det administrativa
arbetet variera i olika kommuner och i olika kommunala verksamheter. Var
studie visar emellertid att den komplexa styrbilden, mdngden aktdrer som &r
involverade i den indirekta styrningen, hdrsammandet av efterhandsstyrningen
och dominansen av dngsliga byrakrater och duktiga administratorer tillsam-
mans bidrar till en 6verproduktion av administration inom skola, férskola och

primdrvéard.



1 Inledning

Denna rapport utgors av en studie som ingar i Statskontorets uppdrag att géra
en fordjupad analys av den statliga styrningen av kommunerna. Statskontoret
har tolkat uppdraget sasom att tyngdpunkten ska ligga pé analys och pé kon-
sekvenser av den samlade styrningen. En bakgrund till uppdraget ar att den
statliga styrningen av kommunerna har dkat i omfattning samt lett till ett antal
negativa konsekvenser, bland annat ineffektiv resursanvindning, minskat
handlingsutrymme for medarbetarna samt ondédig och okad administration. 1
denna studie dr huvudfragan knuten till frigan om onddig och dkad administ-

ration for tjanstemédn i de kommunala organisationerna.

Styrning har flera olika dimensioner och nivaer. Styrning kan vara direkt, in-
direkt, specifik eller generell. Kommunernas administrativa arbete kan vara
reaktioner pa alla dessa dimensioner, vilket innebér att det ibland kan vara
svért att uppfatta den statliga styrning som ligger bakom. De kommunanstill-
da som utfor administrationen kan darfor uppfatta det som att kraven kommer
fran den egna kommunala organisationen. Styrningen kan ocksa ske i flera
steg, dér det finns organisationer eller aktorer som formedlar eller versétter

styrningen mellan staten och kommunerna.

Syftet med studien dr att spara den statliga styrningen utifrdn de administrati-
va konsekvenser den ger, och sérskilt undersdka hur den indirekta styrningen
paverkar administrationen. Den huvudsakliga fragestillningen lyder saledes:

Vilka administrativa effekter ger den indirekta statliga styrningen i den kom-

munala verksamheten?

Ett forvintat resultat av studien &r en problematisering och nyansering av hur
den statliga styrningen paverkar kommunernas administration, och pa vilket
sdtt denna styrning tar sig olika slags uttryck. En avsikt med studien &r att med
grund i empirin utveckla en analysmodell for vad som &stadkommer administ-

ration i den kommunala verksamheten. En hypotes ar att kommunernas admi-



nistrativa arbete sker savél som resultat av direkt statlig styrning, men ocksa
att den statliga styrningen nar kommunerna via andra aktorer, organ och sys-
tem pa ett mer indirekt sdtt. Tillvigagangssittet hér dr sédledes att med ut-
gangspunkt i de administrativa konsekvenserna utveckla en styrmodell, sna-
rare dn det som traditionellt ar fallet att utgd frén en styrmodell och se vad den

leder till i ett top-downperspektiv.

Ett ytterligare forvéntat resultat dr att med hjélp av empiriska konkreta exem-
pel illustrera pa vilket sdtt och varfor den statliga styrningen (direkt och indi-

rekt) leder till administrativt arbete i den kommunala verksamheten.

1.1 Studiens design, material och metod

Studiens inleds genom att identifiera det administrativa arbete och de admini-
strativa rutiner som utfors i den kommunala verksamheten. Utifran detta, ska
sedan ursprung, syfte och kravstillare sparas for det administrativa arbetet. I
ett nésta steg analyseras i vilken utstrdckning statens styrning ligger bakom

det administrativa arbetet som utfors i den kommunala verksamheten.

Vi har utgétt frdn egna tidigare gjorda studier som behandlat kommunala
verksamheter och administrativt arbete. Dessa har genomforts i olika kom-
muner och landsting. Vi kommer att jamfora mellan tre kommunala sekto-
rerna skola, forskola och primarvard. Studierna frdn skolan bestir av empi-
riska studier av skolinspektion dir intervjuer med rektorer, skolinspektorer
och foretrddare for huvudmén ingick samt av en mailenkétstudie dar rektorer
svarat pa fragor om administrativt arbete. Styrning och administrativa krav
inom forskolan illustreras med empiriska exempel fran en intervjustudie med
forskolechefer i Viéstra Gotalands 1dn, som genomférdes mellan 2014 och
2017 (Castillo 2015, 2017). Avsnittet om primédrvard dr baserat pa en studie
av en vardcentral i Stockholms 14n dér intervjuer, deltagande observationer
och dokumentanalys har genomforts. De egna studierna kompletteras dven
med andra studier som diskuterat styrning och administrativt arbete inom
dessa sektorer. Det empiriska underlaget har kompletterats med dokument-

studier, intervjuer och mailkonversationer.



1.2  Rapportens disposition

Rapportens disposition &r foljande: vi inleder med en teoretisk diskussion om
styrningsbegreppet och definierar vad vi menar med de olika styrningsdimen-
sionerna, sérskilt vad den indirekta statliga styrningen gentemot kommunerna
kan vara. Sedan diskuteras administrationsbegreppet och det administrativa
arbetets fordndring. Dérefter redogors for de empiriska fallen med exempel pa
administrativt arbete som kan hérledas ur den indirekta statliga styrningen. 1
tur och ordning redogors for skola, forskola och priméarvard. I rapportens av-
slutande avsnitt utvecklas en modell for indirekt styrning och administrativt
arbete dir vi forsoker forklara varfor vissa typer av styrning leder till admi-
nistration, och hur man kan tanka kring statens styrning med avseende pa de
administrativa konsekvenser denna ger pa verksamhetsniva. Forst en undran

om vad styrning och administration é&r.



2  Vad ar styrning?

Nir styrning diskuteras réknas oftast ett antal styrmedel upp, det vill sédga
metoder och tekniker som hjilper organisationsledningen att styra och leda
verksamheten. Dessa styrmedel kan omfatta allt fran regler till avancerade
administrativa tekniker. Nedan foljer en upprikning av de styrmedel som
oftast brukar omnédmnas for att styra organisationer: Resursférdelning/eko-
nomistyrning, Mal, Regler, Utndmning/rekrytering (HRM), Utbildning/ in-

larning, Kultur, Kontroll, Kommunikation och Organisering.

Utgédngspunkten for detta sitt att betrakta styrning ar att ndgon har mojlighet
och mandat att p&dverka ndgon annans utférande eller beteende — att det finns
ett styrsubjekt och ett styrobjekt. Ett annat sitt att uttrycka detta pa &r att

styrning handlar om maktutdvning dér en aktor har makten Gver en annan.

For den klassiska organisationsforskningen sags styrning som relativt oprob-
lematisk eftersom det i huvudsak var en teknisk fraga som i grunden handlade
om hur man pé bésta sitt kunde se till att organisationens anstédllda producera-
de i den omfattning som man ville (och lydde organisationsledningen). Efter-
som det 1 borjan av forra seklet fanns dverskott pa arbetskraft och en syn pa
ménniskor som produktionsfaktorer som hade fa eller inga rattigheter kunde
man behandla ménniskorna pa ett, som vi skulle tycka idag, inhumant vis.
Betoningen lag pa olika slags kontrollsystem. Denna syn pa organisationsstyr-
ning liknar den mekaniska styrningen som néir man kor bil, att foraren bestdm-
mer vilket héll bilen ska g& genom att vrida pé ratten varefter bilen svinger
direkt &t det hall som foraren vill. Forhéllandet ddremellan antas vara 1:1.

Men i en organisation finns det emellertid inte en sddan direkt Gverensstam-
melse mellan vad foraren (organisationsledningen) vill och vad utfallet blir i
organisationens verksamhet. I alla organisationer finns ”stérningsmoment”
som pé olika sitt sétter kdppar i hjulet for den som forvéntar sig att styrningen
ska fa det planerade genomslaget — det uppkommer ett “’styrglapp” (Forssell
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och Ivarsson Westerberg, 2007). Styrglappet ér skillnaden mellan ledningens
intentioner och utfallet av styrningen, och varierar mellan olika organisationer
och situationer. Detta dr en fraga som behandlats och diskuterats i stor omfatt-
ning inom organisationsforskningen under beteckningarna styrproblem eller
implementeringsproblem. Det finns organisationsforskare som menar att vi
hellre bor tala om styrforsok i organisationer snarare an styrning, eftersom
styrning blir alltfér missvisande da vi tror att all styrning ocksé genomfors i
praktiken exakt som det &r tdnkt i teorin (Czarniawska 1992).

2.1  Styrproblem i organisationer

Styrproblem uppstar darfor att organisationer ar komplexa till sin natur. Ju
storre en organisation dr desto svarare blir det for organisationsledningen att
direkt dvervaka och kontrollera vad som sker till f6ljd av en styrintention. Nér
organisationen blir storre innebér det ocksé oftast att den innehaller fler mén-
niskor och hierarkiska nivaer, det vill sdga att styrkedjan bestér av flera lan-
kar. Graden av komplexitet i ett organisatoriskt system har direkta konsek-
venser for storleken pé styrglappet. Det vill sédga att ju langre och mer komp-
lex styrkedja med flera aktorer inblandade i styrningen, desto stdrre styrglapp
dr att forvianta och med detta ocksd mer styr- och implementeringsproblem. I
en vilkdnd typologi 6ver olika slags system och dess komplexitet listar
Boulding (i Scott, 2003) nio typer av system med dkande grad av komplexitet.
De enklaste typerna dr mekaniska system dér delarna har en direkt paverkan
pa varandra, det vill sdga har ett litet styrglapp. Exempel 4r atomer eller
klockor. De mest komplexa systemen &r sociala och ménskliga system och
system dér det finns okénda storheter, till exempel organisationer. De har ett
stort styrglapp eftersom de har ett stérre behov av att kommunicera och for-
medla information, &r mer Sppna for omgivningens paverkan och mer forand-

ringsbenégna, vilket ”sto6r” den ideala styrningen i systemet (Boulding 1956).

Ett av styrningens stdrsta problem, och som &r upphovet till att det finns ett
”styrglapp” i organisationer dr de manniskor som arbetar i organisationen. Det
beror pa att ménniskor tolkar och dversétter styrningen (styrsignalerna) utifran
sin egen situation beroende pa deras erfarenheter, utbildning, vanor eller vilja.
Ett misstag som ofta gors vid utformningen av styrning ar att man da utgar
frén idén om styrning utifrdn de enklaste mekaniska formerna i Bouldings



typologi, och tillimpar dem pa system med hogre grad av komplexitet som till
exempel organisationer.

2.2  Styrning i offentlig verksamhet

Styrning har en sérskild dimension nér det géiller offentlig verksamhet. Den
offentliga verksamheten vilar ofta pa lagar och regler som det &r ténkt att
myndigheter, befattningshavare och forvaltningstjdnstemén ska utgd ifrén och
arbeta i enlighet med. Att styrningen &r en grundldggande process i statsskick-
et kan man fa en antydan om i en av vara grundlagar, Regeringsformen, dér
det i forsta paragrafen star regeringen styr riket”. Utgangspunkten &r den
parlamentariska styrningskedjan dér folkviljan idealt ska komma till uttryck i
forvaltningens verksamhet (Lundquist 1998). For att kunna styra riket sker
styrning pa flera olika nivder, med en méngd olika styrmedel. Talar man all-
mént om politisk styrning av forvaltningen kan man dela upp den i &tminstone
tre nivaer som ha olika abstraktionsgrad. For det forsta ar hela forvaltnings-
systemet invévt i en kontext dér yttre hiandelser, organisationer, idéer och
trender paverkar — ett slags omvarldsstyrning. For det andra driver regeringar
politik inom ett visst omréde eller sektor som &r generell till sin karaktir, och
for det tredje styr regeringar mer konkret myndigheter och offentliga organ

inom dessa omraden (Hall och Léfgren 2006).

Nir vi talar om styrning av forvaltningen utifran den ideala parlamentariska
styrningskedjan hamnar fokus pa regeringens styrning av myndigheterna. Och
talar man om styrning av myndigheterna &r det létt att tro att det dr den enda
styrningen som &r relevant i sammanhanget, det vill sdga att styrningen gér
uppifran och ned, fran regering till myndighet. Men det finns ocksa andra
styrrelationer som paverkar utfallet av politiken. En sddan dr den som pagar
inuti myndighetsorganisationerna. Dérfor kan vi tala att styrning sker bade av

och inom forvaltningsorganisationerna.

Dessutom forekommer styrrelationer mellan forvaltning och medborgare,
medborgare och riksdag samt riksdag och regering. Som en aktor i styrningen
av det offentliga har ocksa EU fatt en allt storre roll, en aktor som paverkar

alla andra. Givetvis sker allt detta i en samhéllskontext ddr en miangd hédndel-
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ser och andra omvérldsfaktorer paverkar styrrelationerna. Exempel pa sddana

dr medierna, ekonomisk konjunktur och opinionsbildning.

Nir det géller den politiska styrningen mellan regeringen och forvaltnings-

myndigheterna har regeringen ett antal styrmedel till sitt forfogande. Enligt

standardlitteraturen p& omradet &r foljande politiska styrmedel viktigast
(Petersson & Soderlind 1993, Larsson 1994):

Finansiell styrning
Malstyrning
Uppdragsstyrning
Utndmningar
Informella kontakter
Regelstyrning

Organisering

I texter fran myndigheter definieras styrningen genom foljande styrmedel
(Statskontoret 2011, SOU 2007, Prop. 2009/10:175):

Reglering
Organisering
Utndmning
Resultatstyrning
Finansiell styrning

Styrning genom tillsyn, kontroll och utvirdering

Ett sétt att belysa forhdllandet mellan styrningsnivaer och styrmedel &r att

skilja mellan direkt och indirekt, respektive generell och specifik styrning.

Nir politiska styrmedel som motsvarar de respektive nivderna fors in kan

foljande matris stéllas upp:



STYRNINGSDIMENSIONER

Direkt

Indirekt

Generell Lagar, strategier, Omvarldsstyrning:
nationella politiska uttalanden,
handlingsplaner “storytelling”,

ideologier, media,
internationalisering,
forvaltningspolitik

Specifik Myndighetsstyrning: Organisering,

regleringsbrev, informella kontakter
uppdrag, mal, tillsyn

och kontroll, budget,

utnamningar

Figur 1. Styrningsdimensioner i regeringens styrning av myndigheter.

Den direkta generella styrningen (rutan langst upp till vénster) ar hierarkisk
och riktar sig fran regeringen till sektorer eller politikomraden snarare dn
specifika myndigheter. Den specifika direkta styrningen ér likaledes ett ut-
tryck for en traditionell hierarkisk styrning, med skillnaden att styrningen ofta
riktar sig till enskilda myndigheter och har ett konkret innehall dér departe-
menten formulerar mal eller uppdrag som myndigheterna ska uppfylla. Detta
kan ses som ett uttryck for den traditionella relationen mellan politik och
forvaltning dér politiken bestéller” eller ”beordrar” myndigheterna att ge-
nomfora de politiska besluten. Gér vi sedan ett steg till hoger i matrisen
kommer vi till indirekt styrning. Sddana styrmedel kan vara svarare att
anvinda eftersom det finns en vagare koppling mellan intention och utfall.
Det gér inte pa samma sétt att forutse vad som sker nér man till exempel
inrdttar ett nytt organ pa nagot omrade. Specifika sddana (nedre rutan till
hoger) som riktar sig mot enskilda myndigheter ar till exempel utndmningar,
organisering och en allmiin personalpolitik. An vagare koppling blir det i den
oversta hogra rutan som handlar om indirekta, generella styrmedel. Till dessa

hor mer allmén opinionsbildning och ideologisk styrning som anvénds i ett

13
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lingre perspektiv och med betydande osikerhet.! Styrmedlen ér inte isolerade

fran varandra, utan anvinds samtidigt i en styrmix nér regeringen forsoker
styra politikens inriktning pa ndgot omrade. Den politiska styrningen ar sale-

des en kombination av direkta, indirekta, specifika och generella styrmedel.

2.3  Statens styrning av kommuner och
landsting

Denna bild av styrning far ett nagot annat innehall nir det handlar om statens
styrning av kommuner. Framst beror det pa att staten generellt har mindre
mojligheter att styra kommuner pa grund av det kommunala sjdlvstyret. |
Statskontorets rapport om statens styrning av kommunerna ges en mer de-
taljerad bild av hur denna styrning gér till (Statskontoret 2016). Manga myn-
digheter utdvar styrning var for sig dver kommunala verksamheter pa olika
sdtt, antingen genom foreskrifter eller genom tillsyn. Andra myndigheter styr
via specialdestinerade bidrag och vissa genom 6verenskommelser med SKL.
Annan styrning handlar om nationella riktlinjer eller inriktningsdokument som
nationella handlingsprogram eller planer som ocksa kan ha rad, vigledningar,
handbocker och rekommendationer kopplat till sig. I dvrigt nimner Statskon-
toret nationella samordnare som kan férekomma inom sérskilda omradden som
ber6ér kommunernas verksamhet samt tillsyn, utvérdering och uppf6ljning som
ett sérskilt sitt att styra. I detta ingér insamling av statistik till databaser som
till exempel Kolada? eller Skolverkets databas SIRIS. Som overgripande kate-
gorier anges att all denna styrning kan delas upp i regelstyrning, finansiell
styrning eller annan styrning eller informativa styrmedel, dir den sistndmnda
kategorin bestér av olika slags ”mjuka” styrmedel som kan vara information,
kunskap eller radgivning.

! Ibland anviinds benimningen styrformer och man riknar da upp procedurstyrning,
processtyrning, organisationsstyrning, personalstyrning och malstyrning som de van-
ligaste formerna. Se Olof Petersson (2003): Statsbyggnad. Den offentliga maktens
organisation. Stockholm: SNS forlag.

2 Kommun- och landstingsdatabasen.



Oversatt till den uppdelning av styrningsdimensioner som gjordes ovan for
styrningen av myndigheter kan motsvarande matris skapas for statens styrning

av kommunerna:

STYRNINGSDIMENSIONER Direkt Indirekt

Generell Lagar, strategier, Omvarldsstyrning:
nationella politiska uttalanden,
handlingsplaner ideologier, media, inter-

nationalisering

Specifik Specialdestinerade Rad, rekommendationer,
statsbidrag riktlinjer, utbildning,

tillsyn och kontroll

Figur 2. Styrningsdimensioner i regeringens styrning av kommunal verksamhet.

Den dimension som den hér rapporten fokuserar pé dr den indirekta specifika
statliga styrningen (rutan ldngst ned till hdger), och vilken administration som

ar kopplad till denna.
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3 Vad ar administration?

Men vad ér d4 administration och vad &r den till for? En huvudfunktion &r att
hélla igang den organisatoriska “maskinen”, och att skapa forutséttningar for
kontinuitet i organisationer (Forssell och Ivarsson Westerberg 2014). I tidiga-
re organisationsforskning ansags ledning och styrning vara en del av administ-
rationen, men numera ar det vanligt att man skiljer administration fran ledning
och styrning — som pa engelska kallas management — och att se administration
mer som ett stdd for ledning och styrning, men forstds dven for kirnverksam-
heten. Administrationen har inget egenvirde, dess virde bestar i det stod den
kan ge den &vriga organisationen. Administration har en inatriktad sida som
handlar om att stddja och samordna kdrnverksamheterna sé att de kan 16pa
och upprétthallas 6ver tid. Eftersom ingen organisation ar sjélvtillriacklig utan
interagerar med en omgivning, som i hog grad bestér av andra organisationer
och manniskor, har administration ocksa en utétriktad sida, som handlar om
att hantera kontakter med omgivningen. Dessa innefattar fysiska resurser, som
pengar och allehanda varor och tjénster, men organisationer interagerar dven
pa andra sétt med omgivningen. Dels har den relationer med intressenter av
olika slag, bland andra sina huvudmén och avnidmare, dels verkar organisatio-
ner i en varld av idéer, forestdllningar och normer, som bland annat talar om
hur organisationer bor gora och vara (Christensen, et al. 2005). Sammantaget
innebér detta att administrationen dels ska bidra till en effektiv verksamhet i
resurstermer, dels stirka organisationens och verksamhetens legitimitet inét
och i1 synnerhet utét, mot diverse intressenter.

Den viktigaste gemensamma ndmnaren for all administration, oavsett om den
ar inatriktad eller utatriktad, vare sig den koncentrerar sig pé att forbattra
effektiviteten eller pa att stiarka legitimiteten, dr information och informations-
hantering. Information behdvs bland annat for att kunna kontrollera och styra
verksamheten och for att kunna fatta beslut. Information behdvs dven for att
overforingar mellan olika personer och enheter dver tiden ska kunna ske

(sjukvardens journaler har denna funktion som organisatoriskt minne), och ett



tredje syfte &r att informera externa intressenter (allmédnheten, medborgarna)
om olika aspekter av verksamheten.

I praktiken uttrycks detta i redovisningar, statistik, rapporter, planer, kvalitets-
arbete, dokumentation av olika slag. Ofta &r det direkta arbetet med klienter
(patienter, brukare) nira kopplat till en administrativ aktivitet av ndgot slag,
information som hamtas in, registrering av atgérder i journaler och register,
utfdrdande av intyg med mera. Aili och Brante (2006) kategoriserar denna typ
av arbete dir olika slags uppgifter pa olika sdtt &r sammanfldtade som anting-
en synkront — olika slag av aktiviteter skots samtidigt, som intermittent — en
uppgift avbryter en annan som sedan aterupptas, eller som invasivt — en ar-
betsuppgift utfors i en annan. Nagot som forandrat och driver pa det administ-
rativa arbetet dr den omfattande anvindningen av IT. Det gar idag enklare och
snabbare att administrera, men samtidigt 6kar ocksé mojligheterna och kapa-

citeten.

3.1 Mer eller mindre administration?

Vad gar att siga om omfattningen av administration och hur férdndringen ser
ut? Den sammantagna bilden ar att det med stor sannolikhet ar sa att det admi-
nistrativa arbetet dkar, och har gjort sa sedan ungefar 1990-talets borjan. Men
det gér helt enkelt inte att ange ndgot kvantitativt matt pa fordndringen. De
administrativa arbetsuppgifterna bestar till stor del av dokumentation, mdten
och kommunikation. Men variationen é&r stor beroende pa vilken personal-

eller yrkesgrupp eller vilken organisatorisk enhet som avses.

En fordndring, forutom omfattning, ar att administrativt arbete ingar som en
del i alla typer av arbete. Yrkesstatistik visar att det finns férre sekreterare och
kontorsassistenter som traditionellt arbetat med administration, men fler som
administrerar som en del av sitt arbete. Detta dr en del av en dvergripande for-
andring av arbetslivet, som innebar att fler manniskor sysslar med ekonomi,
forséljning och IT och mindre med tillverkning och industriproduktion. Ar-
betslivet har fordndrats mot det administrativa héllet. Eftersom det samtidigt
skapats nya administrativa yrkeskategorier kan en stor del av administrationen
osynliggjorts i statistiken. Det finns farre administratdrer men fler yrkesgrup-

per som sysslar med administration, och yrkesgrupper som traditionellt utfort
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karnverksamheten sysslar allt mer med administration — en parallell utveck-
ling.

Studier visar att en viss typ av administrativt arbete har okat. Det dr sadant ar-
bete som har med ekonomi, redovisning, analys och uppfoljning att géra. Det
har skett ett skifte fran administration till management (Forssell och Ivarsson
Westerberg 2002, 2010). I och med detta ”ideologiskifte” fordndras synen pa
arbetet. Management &r inte langre en belastning for karnverksamheten utan
tvértom en forutséttning for den. Den som héller pd med management ar hog-
kompetent och kvalificerad till skillnad fran administratéren. Detta sitt att
tdnka gor att man inte reflekterar over att det sker en administrativ tillvéxt. I
den mén man gor det menar man att det dr nodviandigt for att effektivisera
verksamheten. Det paradoxala intréffar att man 6kar administrationen for att
kunna minska densamma. Denna fordndring kan bendmnas “’professionalise-
ring” av det administrativa arbetet eftersom administrationen i sig utvecklas
till ndgot som anses nddvéandigt och nyttigt och som kréaver specialistkompe-
tens.

Den andra fordndringen &r att den traditionella typen av administrativt arbete,
det vardagliga kontorsarbetet, allt mer gors av dem som arbetar i kérnverk-
samheten. Man blir sin egen sekreterare. En viktig anledning till detta gar att
finna i datoriseringen av arbetsplatsen, da nya datasystem och datarutiner an-
vands i stor omfattning pa vara arbetsplatser. En direkt effekt &r att varje an-
stalld dgnar allt mer av sin arbetstid med datorarbete i olika former. Ett sétt att
beskriva utvecklingen &r att det idag finns farre administratorer, men fler som
administrerar. Denna fordndring kan bendmnas “amatdrisering” eftersom kon-
torsarbetet tidigare utfordes av personal som var utbildade for detta.

En vanlig uppfattning &r att nedskérningar i administrationen &r mojlig och att
man genom sadana effektiviserar arbetet. Men tidigare forskning visar att det
finns en viss typ av administrativa processer som inte gar att ta bort dérfor att
de &r helt grundldggande for organisationen, och dérfor flyttar det med nod-
vandighet till andra yrkesgrupper (Ivarsson Westerberg 2004). Det innebér att
samtidigt som det troligen har skett en 6kning av det administrativa arbetet,
har det skett en forskjutning av administrativt arbete till de yrkesgrupper som
arbetar 1 kdrnverksamheten eller "i linjen". Detta som en direkt effekt av att



besparingsatgarder paA manga hall genomforts inom den offentliga sektorn i
form av minskningar av den administrativa personalen.

En annan diskussion som ofta dyker upp i detta sammanhang ar skillnaden
mellan bra och délig administration, onddig eller nddvéndig eller till och med
ond eller god administration. Ur ett organisationsteoretiskt perspektiv ar det
svart att pasta att administrationen dr onddig, eftersom administrationen har
som funktion att hélla ihop organisationen. Dessutom har administrationen
andra viktiga funktioner som att se till att organisationen fungerar sa smidigt
som mojligt, skapa organisatoriskt minne, transparens och réttssékerhet. Vad
som ligger till grund for uppfattningen om den onddiga administrationen &r att
det finns en tendens att administrativa processer uppfattas som alltfor till-
kranglade och byrakratiska i negativ bemarkelse.

3.2  Styrning och administration

Vilket samband finns det mellan styrning och administration? Utifran ett 6p-
pet organisationsteoretiskt perspektiv som betonar omgivningens paverkan pé
organisationer (Scott 2003) dr en lirdom av tidigare forskning att organisatio-
ner dr omgivna av motstridiga krav som leder till att de reagerar (Scott &
Meyer 1991), antingen i form av strukturella anpassningar (Oliver 1991, Scott
& Meyer 1994) eller att behoven av olika slags redovisningar, presentationer
och information om organisationernas verksamhet dkar (Blomgren & Sahlin-
Andersson, 2003, Ivarsson Westerberg 2004, Forssell & Ivarsson Westerberg
2014).

Kraven hérror ofta fran externa intressenter: fran regeringen, lagstiftningen
och statliga myndigheter, men &ven fran andra organisationer, sasom fackfor-
bund, miljoorganisationer, media, ackrediteringsorganisationer och en miangd
andra intresseorganisationer. Redan pé 1960-talet papekade Rhenman och
Stymne (1973) att foretag har ett antal intressenter som stravar efter att paver-
ka organisationerna pa olika sitt, vilket leder till att foretagen producerar ad-

ministration for att tillfredsstélla intressenterna.

Organisationers omgivning utgdrs av dels den tekniska, dels den institutionel-
la omgivningen (Scott 1995). Den tekniska omgivningen dr den omgivning
som omger och har utbyte med den del av organisationen dar produktionen
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sker (Thompson, et al., 1959). Hit kan processer som organisering, resurs-
allokering, kontroll- och rapportsystem och ledning hénféras. Utbyte med
omgivningen sker i form av exempelvis marknadsforing och forséljning, in-
kdp, finansiering och anstéllningar. Den institutionella omgivningen utgors
istdllet av idéer, forestéllningar och normer, eller med andra begrepp legala,
sociala och mentala strukturer (Furusten 2007) som organisationer (liksom
organisationsledningar och alla medarbetare) &r inbdddade i. Dessa utgdr en

stark press pé hur organisationer bor se ut och bete sig.

Genom att anpassa sig till den tekniska omgivningen och dess krav forsoker
organisationer bli s& effektiva som mdjligt, medan anpassningen till de institu-
tionella omgivningskraven okar legitimiteten. Genom detta kar organisatio-
nerna mdjligheten att belonas for sin f6ljsamhet med omgivningen, och dér-
med bidra till effektiviteten (Meyer & Rowan 1977). Nér det géller administ-
ration kan det séledes enligt detta resonemang innebéra att administrativa
strukturer och administrativt arbete inte nddvéndigtvis behdver vara resultatet
av ndgon rationell process, eller striavan efter att effektivisera organisationer,
utan kan lika géirna handla om att legitimera organisationen, det vill sédga an-
véndas i syfte att presentera eller kommunicera. Denna typ berdr sédledes mo-
deller och processer i syfte att 6ka organisationers legitimitet, ddr exempel
kan vara kvalitetssakringssystem, miljoledningssystem och system for in-
forande och uppvisande av sa kallat “’social responsibility” (Grafstrom,
Gothberg & Windell 2015). Aven strivan efter transparens inom exempelvis
sjukvérden driver fram olika typer av granskningar och redovisning som leder
till mer administrativt arbete (Forssell & Ivarsson Westerberg 2006).

Mycket tyder pé att det 6kande administrativa arbetet i den offentliga sektorn
kan hérledas fran den uppsjo av styrforsok och krav som offentliga organisa-
tioner dr foremal for, sévil fran den tekniska som den institutionella omgiv-
ningen. Flera av dessa kan kopplas till fordndringar av den svenska offentliga
sektorn, sésom den dkade invdvdheten i EU, inforandet av management och
marknadsmodeller (ofta kallad New Public Management) samt den omfattan-
de anvéndningen av IT. Andra kan kopplas till mer 6vergripande idéer om hur
organisationer bor styras och ledas, hur planering, granskning och beslut fat-

tas. Dessa idéer &r starkt forgivettagna i samhadllet i stort, och utgér fran en in-



strumentell rationalitet som bygger pd konsekvenslogik, kausalitet och logiskt

fornuft.

Utifrén sddana idéer &r tron pa styrning och vad nya styrformer kan &stadkom-
ma i en organisation starka, inte minst inom den offentliga sektorn. Man talar
om styrkedjor, tydliga och smarta mal som forutséttning for att fa genomslag
for styrningen och for att kunna maéta, folja upp och utvérdera. Detta resulterar
1 styrning som syftar till att organisationer ska bli mer effektiva, men ocksé att
gdra dem mer transparenta, réittssékra och legitima. Nya krav tenderar ocksa
att laggas pa redan befintliga krav utan att de tidigare tas bort. Nar organisa-
tionerna oversvimmas av styrningsforsok riskerar det administrativa arbetet
konkurrera ut organisationernas huvudsakliga uppgifter, som kan vara att ut-

bilda barn och unga, vérda éldre och sjuka eller 16sa brott.

Sammanfattningsvis kan vi forsta den 6kande administrationen i offentliga or-
ganisationer genom att resonera om vilka krav som stélls pa dem. Offentliga
organisationer ar komplexa med multipla krav, och har inneboende malkon-
flikter, eftersom de samtidigt ska uppna krav pé effektivitet, demokrati och
rattssdkerhet (Lundquist 1998) samt professionalitet

(Premfors, et al. 2009). De teoretiska idéerna om styrning och administration

kan sammanfattas i ndgra punkter:

e  Styrning stéller krav pa organisationer som svarar med administration
e Ju mer styrning, desto fler krav, och desto mer administration

e Ju fler akt6rer som &r iblandade, desto fler krav, och desto mer
administration

e  Organisationer som har manga kontakter med omgivningen utsétts for
fler krav, och desto mer administration kriavs for att hantera kraven

Den fortsatta dispositionen av rapporten &r att vi i foljande kapitel gar igenom
de empiriska omradena skola, forskola och primérvard. I varje avsnitt ger vi
exempel pa administrativa processer som dérefter kopplas till statens styrning,
séarskilt den indirekta styrningen. Vi avslutar med ett avsnitt dér vi analyserar
och drar négra slutsatser om pa vilket sitt den statliga styrningen ger admi-
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nistrativa konsekvenser. Men forst besoker vi skolan och ger en bakgrund om
skolans styrning och administrativa arbete.



4 Skolans styrning och
administrativt arbete

Hur styrs skolan, och vilken administration ger styrningen upphov till? Det dr
fragorna som végleder detta avsnitt. Ett vanligt sétt att definiera hur skolan
styrs ar att rdkna upp vilka styrdokument som ligger till grund for styrningen.
Styrdokument utgors av de specifika regler som géller for skolans verksambhet,
vilka dr skollagen, forordningar, ldroplanerna och kursplanerna. Férutom des-
sa bindande regler géller ocksa 6vrig lagstiftning som arbetsmiljolagen, disk-
rimineringslagen, kommunallagen, férvaltningslagen och offentlighets- och

sekretesslagen.

Den direkta lagstiftningen som ofta &r dvergripande till sin karaktér uttolkas
ocksa for att fa hogre grad av konkretisering och bli vigledning at praktisk
handling. P4 skolans omrade dr det framst Skolverket som gdr denna uttolk-
ning genom sina allmédnna rdd och rekommendationer for hur skolans forfatt-
ningar kan tillimpas. De allménna raden maste alltid utga fran en forfattning.
Det finns till exempel allménna rdd om beddmning och betygsséttning och

skolbarnsomsorg.

Som komplement till den statliga regelfloran, utfardar ocksa huvudménnen,
kommunen eller den fristdende skolan, egna regler och styrmodeller. Dessa &r
antingen direkta pa grund av att lagstiftningen riktar sig mot huvudménnen,
men ocksé en del av huvudménnens egna styrsystem. Ofta samspelar den
statliga styrningen och styrningen fran huvudmannen.

I detta avsnitt om skolans styrning, och den administration som styrningen ger
upphov till kommer tre exempel tas upp som illustrerar hur styrningen tar sig
uttryck. Dessa tre exempel dr skolans arbete mot systematiskt kvalitetsarbete,
diskriminering och krankningar och Skolinspektionens regelbundna tillsyn.
Det ska ges en beskrivning av hur styrningen gér till, vilken administration

den ger upphov till samt vilka aktoérer som &r inblandade i styrningen.
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Men forst ska det diskuteras mer overgripande om administrativt arbete i sko-
lan, hur omfattande den &r och vad som ansetts ligga bakom den 6kande admi-
nistrationen. Sarskilt ska vi lyfta fram rektorernas roll och administrativa ar-
bete, eftersom det dr dem som chefer f6r skolenheter administrativa krav of-

tast riktar sig till.

4.1  Varfér sa mycket administration i skolan?

Det verkar finnas en stor 6verensstimmelse mellan svenska och internatio-
nella studier om att det administrativa arbetet i skolan okar for alla kategorier
av ldrare och rektorer, dven om graden varierar mellan olika skolor. Det finns
ocksa en samstdmmighet kring att administrationen 14ggs ovanpa allt annat
arbete, vilket gor att den totala arbetsmangden okar. Detta riskerar leda till

stress, mindre arbetslust och sémre arbetsmilj6 (Lérarnas riksforbund 2011).

Nagra forklaringar till den 6kade administrationen &r de 6kade kraven pa
dokumentation samt att det pa skolans omrade finns en omfattande och kom-
plex styrning. Skolan &r exempel pa ett omrade dar flera forvaltningsnivaer
och ménga olika aktorer dr inblandade i styrningen. Jarl, Kjellgren och
Quennerstedt (2007) delar upp styrningen i juridisk, ekonomisk och ideo-
logisk styrning och diskuterar alla de styrmedel som anvénds frén stat, kom-
muner och skolorna sjilva. De konstaterar att styrningen pa skolans omréde
blivit mindre detaljreglerad och mer malstyrd, vilket har lett till en decentra-
lisering. Samtidigt &r det en omstridd fraga huruvida det har lett till kat eller
minskat handlingsutrymme for skolorna. Men detta var fore de reformer som
genomfordes efter 2006. Bland de reformer som genomforts dérefter kan ndm-
nas nya laroplaner, kursplaner och kunskapskrav inom grundskolan och mot-
svarande skolformer, en reformerad gymnasieskola och gymnasial vuxenut-
bildning, ny betygsskala, forédndringar av forskolans laroplan, ny skollag,
forsteldrarreformen, inrdttande av Skolinspektionen och stéirkt granskning,
inrdttande av ldrarlegitimation, och sé vidare. Syftet med alla reformer &r
enligt forarbetena till nya skollagen att 6ka fokus pa kunskap, valfrihet och
trygghet (prop. 2009/2010:165).

Andersson (2010) kallar den kontroll och utvérderingsregim som under senare

ar véxt fram i skolans vérld for en “centralisering bakviagen”. Det domineran-



de statliga styrmedlet dr nu kontroll och granskning. Kontrollfilosofin med
kvalitetsidén som nav, bestér av ett alltmer heltickande system med delar
som: skolinspektion, standardiserade kvalitetsredovisningar, gemensamma
indikatoromréden, enhetliga resultatmatt, offentliga inspektionsrapporter,
Skolverket som kontrollmyndighet, provsystem som utvecklas och ges storre
betydelse for fler skolér (s. 138).

Kraven leder till det som Hofvendal (2010) talar om som férpappring” i sko-
lan, vilket innebér att 1) verksamhetens genomforande kréver att man i forvig
fyllt i ndgot formuldr 2) verksamhetens genomforande gar till stor del ut pa att
granska, jimfora, fylla i och underteckna olika papper 3) verksamhetens ge-
nomfdrande omfattas av att man ldser upp vad nagon fést pa papper i ett tidi-
gare skede. Han fokuserar sarskilt pa utvecklingssamtalet som uppvisar alla
tecken pé forpappring, vilket &r en fordndring, och han menar att man narmar
sig den grins da forpappringen innebér att den sociala relationen kan erséttas

av sjdlva papperet.

En annan forklaring ar att Sverige under senare ar fatt fler och tidigare natio-
nella prov. En ESO-rapport menar att det kan bidra till att vart skolsystem
stabiliseras och att den nedatgéende trenden i de internationella kunskaps-
maétningarna bryts. Men samtidigt tar administrationen av dem och provfor-
beredelserna tid och kraft som lararna ofta hade kunna anvinda béttre om de
utgatt ifrdn de egna elevernas behov (ESO 2011:8).

Den 6kade administrationen kan saledes sittas i samband med fordndringar i
styrningen av skolan. Man talar om en 6kande dokumentation till f6ljd av
okade krav pa uppfoljningar, information, jamforelser och granskning i flera
olika led. Dels handlar det om en dkad information och uppf6ljning om ele-
vers resultat gentemot forédldrar, dels handlar det om 6kade krav frén stats-

makterna pa skolorna att redovisa och dokumentera.

Foérutom okade krav och mer granskning ger jamforelser upphov till admini-
stration. Jamforelser sker dels bade pa kommunal niva dér det fria skolvalet
har gett upphov till en marknad som driver pa jaimforelser mellan skolor, dels
har det utvecklats index, rankingar och métt som stiller elevers resultat mot

varandra varav PISA-jamforelserna dr de mest omtalade. Férutom att frisko-
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lereformen innebér att skolor jamfor sig med varandra, och att kommuner
samlar nyckeltal for detta som service till medborgarna, innebér den ocksa att
man pa olika sitt forsoker dra till sig elever genom marknadsforing. Skolor
ska bli unika i forhallande till andra. Aven om ingen kartliggning gjorts av det
arbete och kostnader som ldggs ned pad marknadsforing har kostnaden upp-
skattats till minst 150 miljoner kronor per ar, dessutom har dess effektivitet
ifragasatts (TT 2012).

4.2 Rektor — en roll mellan olika krav

Den som tycks drabbas mest av den komplexa styrningen och de 6kade kra-
ven pa skolan &r rektorn. Det har konstaterats i flera studier att rektorn har en
utsatt position som innebar att hantera motstridiga krav (Augustinsson & Bry-
nolf 2009), olika slags institutionella logiker (Jacobsson & Svensson 2017)
och att denne befinner sig i ett korstryck mellan olika hierarkiska nivéer, olika
relationer och olika skolkulturer (Briide Sundin 2008). I denna position upp-
star hela tiden dilemman och lojalitetskonflikter. Rektorer i grundskolor ska
bade vara pedagogiska ledare och administrativa chefer. Manga rektorer kom-
mer ocksé frén lararyrket, vilket gor att de stélls infor & ena sidan krav pa att
utveckla undervisning, stddja, stimulera och entusiasmera lérarna och 4 andra
sidan styra och kontrollera sé att huvudmannens mal f6ljs. Augustinusson och
Brynolf (2009) menar att:

”Hur vi 4n definierar ledarskapet innebér rektorns roll att denne befin-
ner sig i utrymmet mellan lararpersonal, kommunpolitiker och kommu-
nala tjanstemén. Ett rum som é&r fyllt av forvantningar, tolkningar, krav
och 6nskemal. Samtidigt riktar sig ménga av de nationella uppdragen
direkt till rektor som myndighetschef.”

Det ar tydligt att rektorernas roll befinner sig i ett grédnsland mellan skolpo-
litik, byrékrati, profession och pedagogik (Ivarsson Westerberg 2011). Jarl
menar att rektorn allt mer kommit att betraktas som en egen profession till
foljd av skolreformerna under 1980- och 1990-talet (Jarl 2007). Men flera
forskare pekar emellertid pa att 1ararnas och rektorernas handlingsutrymme
minskat i samma takt som den centrala styrningen dkar och den statliga kon-
trollregimen stirks (Forsberg och Wallin 2006).



4.3  Vad gor rektorerna hela dagarna?

I flera artiklar i Skolledaren (Skolledarnas tidning) framtrader rektorer som
hivdar att skolan héller pa “att drunkna i papper”, att ”datasystem laser rek-
torer vid skidrmen”, att dagarna bestér av ~ordkneliga méten och massor av
administration” och att detta leder till stress (Skolledaren 9/2005, 4/2009,
1/2011, 4/2011). Dessa intryck forstarks av de undersdkningar av rektorers
arbetstid som gjorts. I Skolledarnas arbetsmiljéundersokning frdn 2007 menar
man att allt for manga rektorer lagger allt for mycket av sin tid p4 administra-
tiva uppgifter som nadgon annan sannolikt skulle utfora billigare och kanske
dven bittre. Det dr i forsta hand allmén assistenthjdlp man efterfrigar, vilket
kan tolkas som att det dr rektor som i dagsldget utfor manga av de mer rutin-
massiga administrativa arbetsuppgifterna pa en skola. Skolledarna anser att
detta ar ett sloseri med resurser och kortsiktigt tinkt att ha relativt vdlavlonad
personal som utfor rutinuppgifter samtidigt som utvecklingsfragorna blir lag-

da &t sidan.

En annan undersdkning genomfordes av Léararforbundet 2009 (Tid att leda -
en rapport om skolledares arbetstid). I den tillfragades nédstan 1000 skolledare
i forskolan, grundskolan och gymnasieskolan om sin arbetstid. Den bild som
framtrader i undersékningen &r att skolledarnas arbetsborda &r stor och att de
arbetar ménga timmar i veckan. De menar att ekonomi- och personadminist-
ration tar for mycket tid pa bekostnad av den tid som istéllet borde dgnas at
det pedagogiska uppdraget. Manga skolledare upplever ocksé att de har for
manga understéllda och en stor grupp efterfragar fungerande stodfunktioner.

Lararforbundet konstaterar att for att kunna vara en god pedagogisk ledare
behdver skolledarna béattre mojligheter att dgna sig at sitt pedagogiska upp-
drag. Detta skulle kridva avlastning nér det giller ekonomi och personaladmi-
nistration, fungerande kansliresurser och vaktmésteri.

I Briide Sundins avhandling (2008) studeras rektors ledarskap, och en rektor
foljs i vardagen med hjélp av en etnologisk forskningsansats. Ett forsta intryck
dr att rektorn ndstan enbart sysslar med administration, men det visar sig att
rektorn dgnar sig &t ett stort antal olika arbetsuppgifter som spanner ifran att
fylla pa papper pa toaletterna till att arbeta med budget eller skolutveckling.
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Tidigare studier om rektorers arbete visar att administrativt arbete och konfe-
renser upptar mycket av tiden, och att arbetet bestar av manga avbrott samt
korta och blandade arbetsuppgifter (Wolcott 2003). Pa en mer dvergripande
niva, dven om det &r svart att definiera vad en skolledares ledarskap ar, menar
Briide Sundin att det handlar om att skapa relationer, kommunicera och att
delta i stdindiga moten. Ménga studier visar liknande resultat, att den mesta
delen av tiden gar &t till rollen som chef och arbetsledare, det vill séga admi-
nistration (Camburn, Spillane & Sebastian, 2010).

I utredningen om rektorernas arbetssituation inom skolvidsendet som lade fram
sitt betdnkande 2015 (SOU 2015:22) genomfordes en kartliggning av vad rek-
torer anvénde sin arbetstid till. Studien byggde pa att de 68 deltagande rekto-
rerna fick fylla i sin arbetstid i en loggbok. Forutom tidsloggen som skulle fyl-
las i varje dag ombads dven deltagarna att svara pa nagra fragor dar de fick
gora beddmningar och uppskattningar om sin tidsanvéndning. Arbetstiden re-
gistrerades 1 16 forbestdmda kategorier som hade diskuterats fram tillsammans
med en grupp av deltagare. Resultaten var for det forsta att rektorer arbetade i
snitt ungefar 47 timmar i veckan, vilket var till exempel 5 timmar mer &n for-
skolecheferna. Arbetsbelastningen dr hogst och mest splittrad i borjan av ar-
betsveckan medan torsdag och fredag bestar av férre arbetsuppgifter och
kortare arbetsdagar. Den kategori som tar mest tid dr det som kallas rutinad-
ministration (7 timmar/vecka), foljt av méten med huvudman (4,5 tim-
mar/vecka). Nar det giller administrativa krav anges att huvudmannen kréaver
kvalitetsredovisning/kvalitetsarbete, uppf6ljning ekonomi, personal verksam-
het (intern kontroll), statistik, interna undersokningar/kartliggning, handlings-
planer, ldgga upp anstéllning. Den administration som é&r pakallad av myndig-
heter anges vara beslut enligt skollag, SCB/statistik, arbetsmiljoarbete, skolin-

spektion, anmélningar, rehab och brandskydd. Utredningen sammanfattar att:

”Det &r tydligt att en betydande del av rektorernas arbete &r att vara en
kommunal tjinsteman och hantera enhetens administration. Det inne-
fattar savél rutinadministration som strategisk administration. Admi-
nistration som att fylla i olika dokument och schemalégga kan ha stor
pedagogisk betydelse eller ingen alls.” (SOU 2015:22, s 138).



I en &terkommande internationell undersdkning av lérares och rektorers ar-
betsvillkor, TALIS 2013, framgar att rektorer ldgger det mesta av sin tid (41
procent) pa administrativa uppgifter och ledningsuppgifter. I TALIS-under-
sokningen definieras administration att arbeta med personalfragor, foreskrif-
ter, rapporter, skolbudget, schemaldggning och klassindelning, strategisk pla-
nering, styrnings- och ledningsaktiviteter samt svara pa fragor fran myndig-
heter pé nationell, regional, 1dns- eller kommunniva. Undersdkningen visar
ocksa att svenska rektorer ldgger mest tid av alla lander (51 procent) pa admi-
nistration tillsammans med Nederldnderna (54 procent), Danmark (51 pro-
cent), och Tjeckien (50 procent) (Skolverket 2014).

Den hoga andelen administration har kopplats till hur styrningen &r utformad
och de krav som stills fran staten och huvudmannen. Skolkommissionen
(SOU 2017:35) menade att:

”Det &r sannolikt att svarigheterna att finna tid for kdrnuppdragen
undervisning respektive skolledning har ett samband med statens och
huvudmaénnens styrning. Styrningen forutsétter uppfoljning pa alla
nivéer och det dr tdnkbart att olika typer av dokumentationskrav
genererat nya eller utdkade arbetsuppgifter for ldrare och skolledare
under senare artionden utan att andra arbetsuppgifter kunnat avvecklas

i samma utstrackning.” (s. 208).

Skolkommissionens slutsats var att huvudménnen borde vara restriktiva med
att belasta ldrare och rektorer med egna mal, anvisningar och redovisnings-
krav vid sidan av dem som anges i de nationella styrdokumenten.

Vidare har mal- och resultatstyrningsmodellen framhéllits som en av orsaker-

na till den 6kande administrationen:

”I SOU 2014:5 framhéalls exempelvis att mal- och resultatstyrningen
okat den administrativa bordan pa ldrarna och rektorerna till f6ljd av
Okade krav pé systematiskt uppfoljning och dokumentation. Rektorerna
upplever som ndmnts en hog arbetsbdrda som tycks ha dkat pa senare
ar och som uppenbarligen riskerar att l1dgga en hamsko pa det 6nskvér-
da pedagogiska ledarskapet” (SOU 2015:22).

29



30

De flesta bedomare verkar vara dverens om att den administrativa bordan 6kat
for rektorer och ldrare, och att atminstone en del av den beror pa styrning i
olika former. Trots att det finns flera undersdkningar och kartlaggningar om
arbetstid och arbetsuppgifter, dr det svart att utifran resultaten i dessa direkt
avgora vilket administrativt arbete som verkligen utfors samt pa vilket sétt de
arbetsuppgifterna ar orsakade av styrkrav. Detta beror pa att de administrativa
kategorierna oftast dr forbestdimda och generella, samt att det som utfors séllas
explicit kopplas till de krav som stélls.

Vi ska i nésta avsnitt ge tre exempel pa statlig styrning som leder till administ-
ration i skolorna. Men det &r inte enbart den statliga styrningen i sig som ge-

nererar administrativt arbete for rektorer och lérare. I styrningsprocessen finns
flera aktorer och faktorer som tillsammans bidrar till en 6kad méngd administ-

ration via statlig indirekt styrning.

44  Systematiskt kvalitetsarbete

Det forsta exemplet pa administrativt arbete som f6ljd av styrning hdmtas i det
systematiska kvalitetsarbetet (SKA). Har utgor skollagen utgangspunkten. Dér
sdgs att varje huvudman systematiskt och kontinuerligt ska planera, folja upp
och utveckla utbildningen (Kap 4, 3§), och att detta ska genomforas dven pa
forskole- och skolenhetsniva (4§). Ansvarig for detta arbete ar rektor.

Termen systematiskt kvalitetsarbete skulle kunna oversittas “ett system som
innebdr att man har koll pa laget, och ordning och reda”. Dessutom ingar det i
SKA att man ska gora analyser av varfor saker och ting sker, till exempel var-
for resultat skiljer sig mellan pojkar och flickor eller mellan arskurser. Det ar
intressant att denna typ av arbete infors i lagar och forordningar, inte bara
inom skolomréadet. For statliga myndigheter kallas samma slags arbete for
“intern styrning och kontroll”, ndgot som myndigheterna méste dgna sig at
enligt en forordning fran 2009. Inneboérden dr densamma, att ha ordning och
reda pa verksamheten. Det handlar om att man via ett obligatoriskt administ-
rativt ramverk, system, tinker sig att sikerstdlla att styrningen sker rationellt

och far det genomslag man vill ha i verksamheten.

Ett exempel pa hur det systematiska kvalitetsarbetet bedrivs i en kommun
hédmtas har frdn Malmo. I en broschyr frdn Malmo stad ges en beskrivning av



hur det systematiska kvalitetsarbetet bedrivs. Syftet ar enligt denna att sam-
manfoga den dubbla styrningen — den nationella och den kommunala. Des-

sutom ska man:

e tydliggora styr- och ledningsverktyg for grundskolendmnden och
grundskoleforvaltningen och definiera ett gemensamt forhallnings-
sétt.

e ialla skolor kunna f6lja upp sin verksamhet, fa underlag for jam-
forelse mellan ar och larande mellan varandra, underlag for analys

och utvecklingsinsatser samt struktur for kvalitativa dialoger.

e i forvaltningen kontinuerligt kunna samla in, aggregera, sammanstal-
la, tillhandahalla fakta och underlag och forvaltningsdvergripande

analysera och identifiera utvecklingsomréden.

e av huvudmannen — nimnden och forvaltningsledningen — fa underlag
for att folja verksamheten och styra och leda forvaltningen.

e luppfylla skollagens krav pa systematiskt kvalitetsarbete (Grund-
skoleforvaltningen, Malmo stad 2014).

Detta arbete ska bedrivas utifrdn Skolverkets allménna rad for hur skolan ska
planera och folja upp sin verksamhet. Grundskoleforvaltningen sammanstéller
arligen en analys Over laget i Malmo stads grundskolor. I den senaste analysen
frdn 2017 anges vilka underlag som ligger till grund for rapporten. Dér sigs:

”Sedan 2014 har grundskolendmndens styr- och ledningsmodell imple-
menterats och det systematiska kvalitetsarbetet utvecklats, vilket inne-
bar att grundskoleforvaltningen har ett omfattande underlag for analy-
ser. En viktig del av underlaget bestar av statistik och sammanstéll-
ningar kring elever, personal och resultat i verksamheterna.” (Rapport
Malmo stad 2017).

Forutom statistik och resultat frén skolorna bygger érsrapporten pa ett omfat-
tande underlag:

”Ytterligare ett underlag for rapporten &r skolornas kvalitetsrapporter

och dtagandeplaner samt de kvalitetsdialoger som genomfors mellan
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skolledning, utbildningschef och kvalitetsavdelning samt mellan ndmn-
dens presidium, forvaltningsdirektdr och utbildningschef [...] Darut-
over har interna och externa utvéarderingar och utredningar under 2017,
t.ex. inom ramen for forvaltningens ataganden, grundskolendmndens
interna kontroll samt rapporter frén Skolinspektionen samt EY kom-
pletterat underlaget till rapporten. Nimnda underlag har analyserats i
rektors- respektive stabsarbetsgruppen for uppf6ljning och analys, i
stabsavdelningar samt i férvaltningsledningen. Den samlade analysen
sammanfattas under analysavsnitten under respektive laroplansom-
rade.” (Rapport Malmé stad 2017).

Efter avslutad Skolinspektionstillsyn har grundskoleforvaltningen i Malméo
stad inlett ett flerarigt utvecklingsarbete med Skolverket inom ramen fér myn-
dighetens regeringsuppdrag Samverkan for bista skola. IT-stodet i Stratsys
har under 2016/17 kompletterats med ett IT-baserat beslutsstod dér omfat-
tande data fran olika system samlas. Beslutsstodet ar ett verktyg for forvalt-
ningens ledare och bestar av en applikation for skolstatistik och en for enkat-
resultat. Utover kvalitetsdialoger sker arligen nio ekonomi- och HR-dialoger
med syfte att folja upp och stddja rektor i dennes ansvar att hantera budget
och bemanning. Arets analys visar att dessa dialoger har potential att utveckla
aterkopplingen till skolorna av det underlag som begérs in i uppfoljningsarbe-
tet av huvudmannen. De tre skolforvaltningarna har hallit en gemensam ana-
lysdag, dér respektive forvaltningsledningar diskuterat gemensamma utma-
ningar och samverkansbehov ur ett 1-19-arsperspektiv. Forvaltningsledning-
arna avser att fortsétta utveckla gemensamma analyser och diskutera utveck-

lingsbehov som framkommer i férvaltningarnas systematiska kvalitetsarbete.

I exemplet fran Malmo ar det tydligt att det finns ménga aktorer inblandade i
det systematiska kvalitetsarbetet. Forutom utgangspunkterna i skollagen och
kommunen sjélv pekas ett antal andra ut i broschyren och kvalitetsrapporten.
Det ar Skolverket, Skolinspektionen, externa utvirderare som konsultfirman E
& Y. Dessutom anvénds ett verksamhetsledningssystem som kallas Stratsys i
arbetet. En del av SKA handlar ocksé om att fora ihop den statliga styrningen
med den kommunala styrmodellen, det som kallas den ”dubbla styrningen”.



Sammantaget blir detta ett omfattande styrsystem som kriaver administrativt
arbete av skolor och skolforvaltningen.

4.41 Varfor gor de pa detta viset?

Vad som styr att systematiska kvalitetsarbetet far denna utformning ar ett
komplext samspel mellan ett antal olika aktorer. Detta eftersom det inte har
angivits i lagtexterna hur ett sddant arbete ska bedrivas. I Skolverkets allmén-
na rad om systematiskt kvalitetsarbete finns emellertid en del av forklaringen

till varfor det blir som det blir. Dér anges att:

”Syftet med ett systematiskt kvalitetsarbete &r att synliggora kvalitet
och likvérdighet. Genom att planera, folja upp, analysera, dokumentera
och utveckla utbildningen kan vi skapa och dela kunskap om vad som
leder till framgang” (Skolverkets hemsida).

Skolverket fortsdtter med att ge mer konkreta anvisningar om hur detta ska ga
till. Det beskrivs som en sekventiell process i olika faser, dar varje fas omges
av ett omfattande administrativt arbete med att samla in och sammanstélla in-
formation om resultat och maluppfyllelse, analysera och bedoma, formulera
tydliga mal och ange forvéintade effekter. Allt detta ligger sedan till grund for
en planering. Sarskilt viktigt anger Skolverket dokumentationen vara eftersom
den visar vad som behéver utvecklas, varfor och pd vilket sditt. Den behovs

ocksa:

”...for att kunna folja en kvalitetsutveckling 6ver tid och for att kunna
se effekterna av utvecklingsarbetet. Dokumentationen mojliggor sprid-
ning av kunskap och erfarenhet och kan bli ett underlag for beprovad

erfarenhet” (Skolverkets hemsida).

Nir det géller sjilva utformningen av dokumentationen finns det inte nagra
anvisningar om i skollagen. Enligt Skolverket allménna rad kan det géras med
hjalp av loggbok, portfolio, foto eller film. Men att det viktiga dr att man har
ett tydligt syfte med dokumentationen och att den gors kontinuerligt (Skol-
verket). Nagot som ocksa ségs &r att alla som ar involverade i genomforandet,
bade personal och elever, ocksa ska medverka i uppfoljnings- och dokumen-

tationsarbetet.
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For de skolor och forskolor som vill testa statusen pa sitt kvalitetsarbete har
Skolverket ocksé utvecklat ett verktyg for sjilvskattning som kallas BRUK.
Att anvdnda sig av BRUK ér enligt Skolverket en del av systematiska kvali-
tetsarbetet, eftersom det ska "underlétta for forskolor, skolor och vuxenutbild-
ning att synliggora, folja upp, analysera, bedoma och utveckla kvaliteten”
(Skolverkets hemsida).

Sjélva verktyget dr uppbyggt i fyra omraden som har ett antal indikatorer med
underliggande kriterier som ska anvédndas for att gora en sjdlvskattning. Efter

skattningen analyseras resultaten for att komma fram till de omrdden som ska
utvecklas.

P4 samma vis har Skolinspektionen ett verktyg pé sin hemsida som syftar till
att skolor och skolhuvudmén ska kunna kontrollera att de har rétt styrning och
att ’styrkedjan” haller ihop. Dér slas fast att huvudmannen, rektorn och lérar-
na alla har viktiga roller att spela i denna styrkedja. Till huvudmannen riktas
uppmaningen att dokumentera.

”Som huvudman ansvarar man for att ha ett utvecklingsarbete pa
huvudmannaniva och att man dokumenterar viktiga faser i detta, som
uppfoljning, analys och atgirder for forbéttring.” (Skolinspektionens

hemsida).

Det ges ocksé anvisningar om att huvudmannen ska kréva in underlag frén
skolorna, eftersom de “ar avgdrande for att forsta hur skolorna fungerar”
(Skolinspektionen). Exempel pa sddana underlag kan vara, enligt Skolinspek-
tionen skillnader mellan skolor, skillnader mellan &mnen och skillnader mel-
lan pojkars och flickors resultat. Detta ar viktigt for att kunna analysera och
vidta atgirder ifall méluppfyllelsen brister i nagot avseende (Kolla din styr-
kedja). Det som beskrivs dr saledes hur ett systematiskt kvalitetsarbete ska

genomforas.

En annan aktor inom skolomrédet, och som bidrar med rad och tips for ut-
formning av skolors och huvudmaéns systematiska kvalitetsarbete dr Sveriges
kommuner och landsting (SKL). SKL leder flera satsningar som handlar om

att utveckla skolan for att uppna battre och varaktiga resultat. Enligt dem



sjdlva deltar ungefar hélften av Sveriges kommuner i en eller flera av SKL:s
satsningar, som till exempel handlar om styrning och ledning, matematik,
utveckling av skolans interna processer och arbetssitt, samt metoder for att
minska avhoppen fran gymnasiet. SKL har ocksa tagit fram en arbetsmodell
for att utveckla den svenska skolan, som bygger pa “’kénda framgangsfakto-
rer” for hur elevers resultat kan forbéttras genom en béttre styrning och led-
ning av skolan (SKL:s hemsida).

I fallet med det systematiska kvalitetsarbetet i Malmo stad var ett uttryckligt
maél att fora ihop den nationella styrningen med styrningen fran huvudmannen.
Det finns en ”dubbel styrning” diar huvudmannens eget kvalitetssystem ska ga
ihop med det som krévs for skolan enligt skollagen. Manga kommuner arbetar
med kommund&vergripande planerings- och kvalitetssystem som till exempel
Stratsys som ger en fardig struktur for arbetet, och de flesta skolor anvinder
nagot slags IT-system for att strukturera undervisning och aterkoppling om
resultat. Négra sadana “pedagogiska plattformar” dr Infomentor, Schoolsoft,
Unikum eller Skola24. Gemensamt for dem ér att de ger en administrativ
struktur &t skolorna som &r enkel att presentera och anvinda i det systematiska
kvalitetsarbetet. Nagra av dessa leverantorer av sddana system marknadsfor
sig ocksa genom att peka ut fordelarna med sitt IT-system for att klara av

skolinspektioner. Har &r ett exempel fran Infomentor:
”For dig som rektor innebar var larplattform en mingd fordelar.

e  Effektivare och mer attraktiv skola
e  Frén utfall till prognoser och 16pande skolutveckling

e Skolinspektionen far gladjetarar over ert systematiska
kvalitetsarbete

|

e Alla elever ska nd mélen
(http://www.infomentor.se/Fordelar/For-skolledaren).

Foretaget som marknadsfor sin larplattform tar sdledes fasta pé att det anses
vara viktigt att kunna presentera sin skola och sitt systematiska kvalitetsarbete

pa ett sddant sétt att Skolinspektionen kan granska vad skolorna gor.

35


http://www.infomentor.se/Fordelar/For-skolledaren

36

I en kommun som studerades i ett annat projekt hade man arbetat aktivt med
det systematiska kvalitetsarbetet, efter att Skolinspektionen kritiserat kommu-
nen for brister i arbete. Utbildningsdirektéren i kommunen sammanfattade

arbetet pa foljande vis:

”Det systematiska kvalitetsarbetet vi har... som ju ér det 16pande arbe-
tet for att folja upp skolornas resultat i att pd de tre olika omradena
kvalitet, ekonomi och resultat far rétt, gront eller gult som skola. Och
blir det rott forvéntas rektorerna ta fram en handlingsplan och utbild-
ningskontoret tar fram en handlingsplan. Sedan sa jobbar man ihop det
till en gemensam handlingsplan pé& hur man ska forbéttra nivan pa det.”

(Kommunal huvudman)

Sammanfattningsvis visar exemplet med systematiskt kvalitetsarbete att det &r
manga olika aktdrer som &r inblandade i processen, och att de pa olika sétt
bidrar till det administrativa arbete som rektorer och lérare utfor. Det &r svért
att urskilja exakt varifrén styrningen kommer, dé det 4r ménga styrsignaler

som samverkar.

4.5  Skolans arbete mot diskriminering och
krankningar

Vi ska inleda det andra fallet med en beréttelse om hur arbetet mot kréankning-

ar kan ta sig uttryck pa en skola. Berittelsen kommer fran ett fordldraméte i

en skola ddr man arbetat aktivt mot krankningar.

Bakgrunden till forédldramdtet var att det i arskurs fem forekommit ett 6kat an-
tal kréankningar, de hade eskalerat under hdstterminen, sa till den milda grad
att en larare hade tagits ur den ordinarie undervisningen enbart for att halla pa
med arbetet mot krénkningar i den berdrda klassen. Nu hade skolans rektor
fatt nog, och beslutat om att kalla till fordldramote for att se hur man tillsam-
mans med fordldrarna kunde komma tillrdtta med problemen. Rektor borjade
med att berdtta om situationen i klassen med krénkningarna och den miangd
arbete som detta orsakade for skolan. En forédlder fragade forsynt om rektor
kunde beskriva hur detta gick till. Rektor forklarade att man sé snart det hade
skett en kriankning var snabbt pa plats med en blankett dér krankningen skulle

dokumenteras. Namn pé elever som var inblandade, beskrivning av hiandelsen,



vittnen osv skulle anges pa blanketten. Darefter laggs blanketten i korgen for
drenden som ska tas upp pé skolans ledningsrad som halls varje fredag. Pa
ledningsradet beslutas ifall krdnkningsdrendet skulle gé vidare till utredning.
Utredningen skulle i sa fall involvera kurator, foréldrar, skolskdterska med
flera samt resultera i en dtgdrdsplan och en handlingsplan. En annan forélder
fragade lika forsynt vad som egentligen beddmdes som en krankning. Rektor
berittade att skolan inte gdr ndgon egen bedémning om detta, utan att det ar
den krénkta eleven som sjilv bestimmer om den &r krankt. Men i vissa fall
kan skolpersonalen forsta att en elev dr krdnkt om den till exempel sitter och
grater. En forélder fraigade da om rektor kunde ge exempel pa en konkret
hindelse som hade bedomts som en kriankning. Rektor menade att det kunde

vara en knuff 1 matsalskon till skollunchen.

Resultatet av skolans noggranna arbete mot krankningar hade blivit att den
ordinarie ldraren hade blivit en “krénkningsadministratdr”, som dokumente-
rade och utredde de krénkningar som blivit allt fler. I rektors rum stod hyll-
metrar med dokumentation och utredningar som héarrérde frén femte klass.
Rektor tyckte att det gatt for langt och drog for mycket resurser av skolans
verksambhet, och ville att ldraren skulle kunna g tillbaka till undervisningen
istdllet for att administrera krakningsdrenden. Till saken hor att Skolinspek-
tionen under sitt tillsynsbesok berdmde skolan for dess exemplariska arbete

med dessa drenden.

Vad ér det som styr att man arbetar pa detta vis? I grunden dr det lagstiftning-
en, i detta fall skollagen som da var utgdngspunkten. I skollagen anges att hu-
vudmannen har skyldighet att se till att det genomfors atgérder for att forebyg-
ga och forhindra att barn och elever utsitts for krinkande behandling. I lagen
star ocksa att det ska finnas en plan med en dversikt ver sddana atgérder. I
den tionde paragrafen stér att ”en ldrare, forskolldrare eller annan personal
som far kinnedom om att ett barn eller en elev anser sig ha blivit utsatt for
krankande behandling i samband med verksamheten &r skyldig att anméla
detta till forskolechefen eller rektorn. En forskolechef eller rektor som far
kidnnedom om att ett barn eller en elev anser sig ha blivit utsatt for krinkande
behandling i samband med verksamheten ar skyldig att anmala detta till hu-

vudmannen. Huvudmannen é&r skyldig att skyndsamt utreda omstindigheterna
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kring de uppgivna krankningarna och i forekommande fall vidta de atgarder
som skaligen kan krédvas for att forhindra krinkande behandling i framtiden.”
(Skollag 2010:800, kap 6).

Skolverket har i sina allmédnna rdd sammanfattat hur arbetet ska bedrivas. Som
hjélp for detta har ocksé en 120-sidig broschyr utarbetats (Frimja, forebygga,
upptécka och atgirda). Hur skolan kan arbeta mot trakasserier och krankning-
ar), dér arbetet beskrivs tillsammans med fallbeskrivningar. Enligt Skolverket
kan det forebyggande arbetet goras i fem steg: Kartldgga risker for krankning-
ar, analysera orsaker till riskerna, sitta upp mal och bestimma &tgérder, upp-
ritta en plan mot krdnkande behandling, f6lja upp och utvérdera.

I varje steg rekommenderas att skolorna ska ga systematiskt tillvdga och

dokumentera. I planen mot krinkande behandling ska det finnas:

e en dversikt dver de mal som verksamheten har satt upp for det fore-
byggande arbetet

e en dversikt dver de atgirder som behovs for att forebygga och for-

hindra krédnkningar

e enredovisning av vilka atgérder verksamheten planerar att pabdrja
eller genomfora under det kommande aret

e enredovisning av hur dtgirderna i den foregaende arsplanen har ge-

nomforts.

4.5.1 Hur ska man gora vid ett krankningsarende?

Da négon elev utsatts for krinkning ska detta anmalas. I skollagen definieras
inte exakt vad en krénkning innebér. Det som star ar att krinkning ar “ett upp-
tradande som utan att vara diskriminering enligt diskrimineringslagen kranker
ett barns eller en elevs virdighet.” Den som ytterst bestimmer vad en kriank-
ning dr den som utsatts, det vill sdga barnen eller eleverna i skolan. Dessutom
ska det inte géras ndgon vardering av hiandelsen fore anmailan. I klartext bety-
der detta att allt i princip skulle kunna vara krankningar ifall eleven anser att
det dr sa, oavsett hur personalen uppfattas situationen eller hdandelsen. En
knuff i lunchkdn eller ett skdmt kan enligt detta sétt att se vara krankningar

och maste anmilas. Anmaélan ska ske s& snabbt som mgjligt. Efter anmélan



ska huvudmannen starta en utredning om krankningen for att samla in tillrack-
ligt med information for att kunna beddma allvaret i hidndelsen. D4 ska perso-
nal, andra barn, vardnadshavare, kuratorer, psykologer med flera tillfragas.
Det ska kartldggas vad som forevarit pa sociala medier, i mejlkonversationer
och sms exempelvis. Efter utredningen ar huvudmannen skyldig att snabbt
vidta atgirder for att krinkningarna upphor.

I sina riktlinjer betonar Skolverket vikten av dokumentation. I utredningen ska
foljande fragor stillas:
e Vad har hint? Beskriv konkreta héndelser.
e Vem/vilka &r inblandade?
e Hur har de inblandade agerat?
e  Hur upplever de inblandade att representanter for skolan har agerat?
e  Andra viktiga synpunkter?

Darefter drar utredarna slutsatser och gor en plan for hur de ska hantera dren-

det, s att hindelserna inte upprepas. De ska ocksé dokumentera:

* Slutsatserna av utredningen

+ Atgirder som ska vidtas
e < Plan for uppfoljning
e o Effekter av atgirderna

e e« Ytterligare atgérder

Skolverkets rdd och rekommendationer kdnns igen frén beréttelsen ovan om

fordldramoétet. Med utgdngspunkt i skollagen har séledes Skolverket uttolkat
och operationaliserat vad ett arbete mot krankande behandling bor innehalla.
Dels rekommenderas att det forebyggande arbetet ska f6lja en sekvenslogisk
modell enligt principerna: kartligg, analysera, malsétt, uppratta en plan samt
folj upp/utvirdera. I alla delar ar det viktigt att det ska resultera i dokumenta-
tion, och helst ska alla grupper blandas in i arbetet. Nér vl en krénkning in-

traffat betonas ater vikten av dokumentation. Skolverkets roll blir hér att for-

medla och dversitta skollagen till administrativa krav gentemot rektorer och
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huvudmén. Fér huvudmannen och skolans del blir krainkningsérendena ett
omfattande administrativt arbete, som kan svilla beroende pa hur ménga
krankningar som anméls och utreds. I exemplet ovan tog skolan, som i detta
fall ocksa var huvudman eftersom det handlade om en fristdende skola, krank-
ningarna pa storsta allvar och gjorde allt precis i enlighet med bestimmelserna
i skollagen och enligt Skolverkets riktlinjer. En reflektion ar att stélla sig fra-
gan om hur ldrarna hanterade knuffar i lunchkon forr i tiden?

4.5.2 Ett utdkat arbete mot diskriminering och
krankningar
Det kan tyckas att arbetet mot krankande behandling 4r noga reglerat och att
det finns tillrackligt med riktlinjer och stdd for att bedriva detta arbete. Men
fran och med 1 januari 2017 inférdes nya bestimmelser om aktiva atgérder i
diskrimineringslagen (2008:567). Detta innebér en utvidgning av arbetet mot
diskriminering och kriankande behandling eftersom de tidigare tre diskrimine-
ringsgrunderna nu har utvidgats till sju. Arbetsgivare och utbildningsanord-
nare ska enligt den nya lagen bedriva ett forebyggande och frimjande arbete
for att inom verksamheten motverka diskriminering och pa annat sitt verka
for lika rattigheter och mdjligheter oavsett kon, konsidentitet eller kdnsut-
tryck, etnisk tillhorighet, religion eller annan trosuppfattning, funktionsned-

sattning, sexuell 1dggning och alder.” (Diskrimineringslagen).

Detta innebér att kravet om en likabehandlingsplan har ersatts med ett allmént
krav om att hela arbetet med aktiva atgarder ska dokumenteras och skolornas
arbete med aktiva atgdrder ska omfatta alla sju diskrimineringsgrunder. Lag-
andringarna géller trakasserier och diskriminering, samtidigt som bestimmel-
serna i skollagen om krankande behandling dr oférdndrade. Skolorna ska dér-
for fortfarande enligt skollagen ha en plan mot krankande behandling. Det ar
ocksa nytt att reglerna innehéller direkta anvisningar fran Diskrimineringsom-
budsmannen (DO) for hur arbetet ska genomforas. Det tidigare kravet pa att ta
fram en plan har ersatts med ett krav pd att hela arbetet ska dokumenteras. Ar-
betet med sa kallade aktiva &tgarder ska ske l6pande i fyra steg. Dessa &r un-
dersokning, analys, atgdrder samt uppfoljning och utvérdering. Dessutom ska

det dokumenteras vilka rutiner och riktlinjer som finns och planeras for att



forhindra trakasserier, liksom hur man samverkar med barn, elever och an-
stdllda.

Vad som skett i och med den nya lagstiftningen, ett nytt kapitel i Diskrimine-
ringslagen (2008:567 kap 3), dr att ytterligare en statlig myndighet, Diskrimi-
neringsombudsmannen, fatt en roll i styrningen pa samma omrade. Dessutom
dr de krav pa hur arbetet ska bedrivas mer explicit formulerade nér det géller

dokumentation. Ur styrningssynpunkt har statens styrning 6kat och de admi-

nistrativa kraven blivit mer omfattande. Diskrimineringsombudsmannen kan

ses som ytterligare en formedlare, Gversittare och kravstillare pé skolan som
leder till mer administrativt arbete.

4.6  Skolinspektionens regelbundna tillsyn

Det tredje fallet frén skolans omrade ar Skolinspektionens regelbundna tillsyn.
Alla huvudmén som driver skolverksamhet blir foremal for tillsyn av Skol-
inspektionen. Det finns olika former av tillsyn, varav den regelbundna till-
synen dr den som utgor den storsta delen. Sedan 2015 besoks inte alla skolor,
utan Skolinspektioner véljer ut en femtedel av de skolor som ska tillsynas ut-
ifran en riskvarderingsmodell. Urvalet goérs med grund i skolans kunskaps-
resultat, en enkdt till elever, fordldrar och larare, resultat fran tidigare tillsyn
och anmaélningar till Skolinspektionen. Innan Skolinspektionen gor sin tillsyn
gors en utredning av vilka omraden man sirskilt ska inspektera och hur omfat-
tande tillsynen ska vara. Vid skolbesoket gors en kombination av intervjuer,
dokumentationsstudier och observationer av lektioner.

For skolorna innebér forberedelserna ett ganska omfattande arbete med att
sammanstélla information och skicka in dokument till Skolinspektionen infor
skolbesdken. Hur omfattande detta arbete &r beror pa hur skolorna och rekto-
rerna valt att strukturera det administrativa arbetet. Fran en studie av skolin-
spektion i en kommun (Ivarsson Westerberg, 2016) kommenterade tva av rek-

torerna som ingick i studien:

”[...] dé skickade de ju information om vad de ville ha, det var ju
mycket mer omfattande inskick till skolinspektionen den géngen 4n

vad det var den hir gangen, da ville de ha alla vara dokument som bara
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fanns [...] de skulle ha allt som fanns i pappersvédg” (Rektor,
Angsblommeskolan).

”Det blir ocksa det har med att dokumentationen som skulle skickas in
har man ju men den ska @ndéa samlas ihop och den ska liksom... det
ska dokumenteras pa ett nytt sétt och det tog ju tid. Och rdknar jag alla
som holl pa med det hér tog det sékert tva-tre dagar” (Rektor, Kaktus-
skolan).

Frén en annan studie om erfarenheter av skolinspektion dér rektorer tillfra-
gades om bland annat hur mycket arbete som lades ned pa forberedelserna

hiamtas foljande citat:

”Svart att uppskatta sa hér i efterhand. Vi har de flesta rutiner och
handlingar pa plats sa det var mest att samla ihop och medvetandegora
medarbetarna om besoket, ordna schema och deltagare for intervjuer-
na. Jag kanske lade ner 20 timmar, medarbetarna ndgon enstaka timme.
Som jag ser det dr det vélinvesterad tid, eftersom vi far nya 6gon pé vér
verksamhet och vara forbattringsomrédden” (Rektor, Karlskrona).

”[...] det har varit ett ganska omfattande arbete som definitivt inverkat
pa bade min formaga att vara operativ ledare och rektor savil som den
paverkat mina ldrare och elevhélsas arbetstid. Sa total tid gissningsvis

ca 4-5 arbetsveckor i total arbetstid” (Rektor, Goteborg).

”Ca en veckas arbete for en person exklusive besoksdagen” (Rektor,
Sundsvall).

Forberedelserna for inspektionen var saledes omfattande, med moten, infor-
mation och administration pa savél skolniva som huvudmannaniva. En iakt-
tagelse fran tidigare studier av skolinspektion och mer allmént om granskning
ar att den som granskas ocksa kan tillrattalagga dokument och rigga sina verk-
samheter fOr att visa upp en tjusig bild av den infér dem som kommer och
granskar. Detta kan goras i storre eller mindre omfattning, och mer eller mind-
re medvetet fran de granskades sida. Forskare har bendmnt sddana beteenden

med olika begrepp som “misrepresentation”, ”window dressing” eller till och

med manipulation eller hyckleri (de Wolf & Janssen 2007).



Fenomenet ar vélkiant bdde bland inspektdrer och dem som granskas — rekto-
rer och skolhuvudmén — men fragan ar hur omfattande detta ar? I den studie
om skolinspektion som refererades ovan &r det svart att tala om att detta skulle
vara sérskilt utbrett (Ivarsson Westerberg 2016). Pa fragor om ifall man pro-
ducerade dokument enkom for skolinspektionen, eller om man tillrdttalade na-
got for att det ska se snyggt ut, menade bade rektorer och huvudmaén att sddant
inte forekom. Snarare uppvisade bade rektorerna och skolhuvudmannen ett
sjdlvfortroende infor skolinspektionen som vilade pé en uppfattning om att
man hade koll pa laget och gjorde ratt saker. Man uppmanade personal att
vara drliga och uppriktiga i intervjuerna, och vilkomnade inspektionen efter-

som man inte hade “nagot att dolja”.

Nir Skolinspektionen genomfort tillsynen fattar de ett tillsynsbeslut. Dar ges
en bedomning om skolan lever upp till kraven i lagstiftningen. Beroende pa
hur allvarliga bristerna ar fattar Skolinspektionen beslut om foreliggande,
forelaggande med vite, anmérkning eller avstdende fran ingripande. Vid ett
foreldggande far oftast huvudmannen en tid pa sig for att atgirda bristen, och
Skolinspektionen gor en uppfoljning av huruvida bristen avhjalpts. Ofta be-
skriver skolan vilka atgérder som ska vidtas och planen for detta, varvid Skol-
inspektionen konstaterar av bristen &r avhjilpt. Det vill sdga: ett beslut om

foreldggande resulterar i ytterligare administration.

Styrningen utgar dven hér fran skollagen. Skolor och huvudmaén har sa kallad
uppgiftsskyldighet att lamna ut uppgifter till tillsynsmyndigheten. Styrningen
tar sig uttryck i ett slags efterhandsstyrning dér Skolinspektionen kontrollerar
att skolor och huvudman foljer skollag och ldroplaner. Men som vi sett i de
andra exemplen med arbetet mot krinkande behandling och systematiskt kva-
litetsarbete finns Skolinspektionen i allra hogsta grad med i styrningen efter-
som de ocksé granskar dessa omraden. Det finns en dimension av efterhands-
styrning nérvarande, eftersom rektorer och lérare arbetar med en eventuell
kommande granskning i dtanke enligt idén "vad skulle Skolinspektionen séga
om detta”. Darfor leder sjalva forekomsten av efterhandskontroll till administ-
rativt arbete, och driver fram dokumentation och upprittande av administrativa
rutiner och planer.
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4.7  Typer av styrning av skolan

Vi har nu sett pa tre olika processer i skolans vérld som handlar om styrning
och det administrativa arbete som genereras. De tre fallen dr pd samma gang
likartade, men skiljer sig at nir det géller pa vilket satt de styrs och vilket
administrativt arbete som styrningen resulterar i. Alla tre fallen har sin grund
i skollagen. Savil arbete mot kridnkande behandling, systematiskt kvalitets-
arbete och Skolinspektion dr stadgade i olika paragrafer i skollagen och riktar
sig direkt mot rektorer, ldrare och huvudmén. Nér det géller arbete mot
krankande behandling har omfattningen utdkats da Diskrimineringslagens
bestimmelser har tillkommit. Skolor omfattas nu av fler diskrimineringsgrun-
der, och ska i och med detta nu ocksé vidta “aktiva atgirder” mot diskrimine-
ring enligt lag. Detta innebar att det blir en dubbel statlig styrning fran tva
olika myndigheter som grundas i tvé olika lagar. Det finns ocksé relativt pre-
cisa anvisningar om hur arbete mot krankningar och diskriminering ska utfo-
ras frdn Skolverket och DO. Styrningen via lagstiftningen ar direkt, men uttol-
kas och formedlas av myndigheterna.

Nir det giller systematiskt kvalitetsarbete blir det ocksa en dubbel styrning,
men fran tva olika nivaer — frén staten och frdn huvudmannen. I kvalitetsar-
betet dr ocksa ett flertal andra aktdrer inblandade, savél statliga som andra i
form av SKL och enskilda foretag. Dessa dr med och utformar det systema-
tiska kvalitetsarbetet, som tar sig olika uttryck beroende pé vilka huvudmén-
nen dr och vilka foretag som levererar tjdnster och modeller. Styrningen sker
hér indirekt.

I fallet med Skolinspektionens regelbundna tillsyn sker styrningen i efterhand,
eftersom tillsynen ar en kontroll av hur vl skolor och huvudmén efterlever
skollag och laroplaner. I samband med sjélva tillsynen levererar skolor och
huvudmén dokumentation och svarar pa enkdter, stiller verksamheten till
forfogande for Skolinspektdrerna och genomfor atgérder pa grund av vilka
nedslag och foreldgganden som de far genom inspektionsbesluten.

Skolinspektionen finns ocksd med i bakgrunden dven i arbetet mot krankande
behandling och i det systematiska kvalitetsarbetet, eftersom dessa ingér i till-

synen. Darfor finns ett métt av efterhandsstyrning med dven i dessa fall.



I nedanstaende tabell sammanfattas de tre fallen:

Lagar och Aktoérer Typ av Administration
regler styrning
Arbete mot Skollag, Skolverket, DO, Direkt och Dokumentation,
krankningar Diskrimine- | Skolinspektio- indirekt planer
och diskrimi- ringslagen nen (formedlad),
nering efterhand
Systematiskt Skollag Skolverket, SKL, | Direkt, Dokumentation,
kvalitets- Kommun, indirekt system,
arbete huvudman, (Uttolkad, indikatorer,
foretag, formedlad, statistik
Skolinspektio- kombinerad),
nen efterhand
Skolinspek- Skollag, Skolinspektio- Efterhands- Dokumentation,
tionens tillsyn | laroplaner nen, kommun, styrning sjalvgranskning
huvudman

Tabell 1. Sammanfattning av styrning och administrativt arbetet i skolan.
4.8 Administrativa effekter av indirekt styrning i
skolan

Vilka administrativa effekter kan vi se utifrén den indirekta styrningen i
exemplen fran skolan? Nar det géller arbetet mot krankande behandling ar det
dokumentation i olika former. For det forsta innebér arbetet uppréttandet av
en plan mot kridnkande behandling som enligt skollagen riktas mot huvud-
mannen. Det krdvs ocksa enligt lagen aktiva atgirder for att forebygga och
forhindra krinkande behandling. Det adr formulerat sé att huvudmannen ska se
till att det inom varje verksamhet bedrivs ett mélinriktat arbete. I praktiken
innebdr det att varje skola planerar, analyserar och dokumenterar vilket arbete
som de avser bedriva kring detta. For det andra ska varje anstdlld inom skolan
anmidla till rektor om den far kinnedom om krénkande behandling, och rektor
har skyldighet att anmila detta till huvudmannen. Huvudmannen ér i sin tur

skyldig att utreda drendet skyndsamt. I praktiken blir det pa skolniva ett arbete
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med att dokumentera hdndelser som intriffar, vilket genererar utredningar pa
huvudmannaniva. For det tredje ska utbildningsanordnare enligt Diskrimine-
ringslagen arbeta med aktiva atgérder mot trakasserier och sexuella trakasse-
rier. Detta gors genom att kartlégga, analysera, dokumentera och skapa rutiner
och riktlinjer. Det administrativa arbetet sker saledes i forvég (genom planer
och forebyggande arbete), i anslutning till ett krénkningsdrende eller trakas-
seridrende (16pande och reaktivt) samt i efterhand genom en utredning.

I det systematiska kvalitetsarbetet finns samma grundmodell. Att skolans
verksamhet och resultat ska kartlédggas, analyseras, dokumenteras, planeras,
malsittas och foljas upp. For detta behdvs underlag i form av resultatmatt och
statistik. Arbetet behover struktureras, gdrna med hjélp av nagot eller flera IT-
verktyg, till exempel pedagogiska plattformar (ex. Infomentor, Schoolsoft,
Unikum) eller mer 6vergripande kvalitetssystem (Stratsys, Hypergene). I
princip finns ingen gréns for hur omfattande ett systematiskt kvalitetsarbete
kan bli, utan det beror mycket pa hur huvudmannens egen styrmodell ser ut
och hur det integreras med de rekommendationer och riktlinjer som Skol-
verket och Skolinspektionen anger. Dessutom beror det pa ifall huvudmannen
deltar i projekt som SKL driver samt vilket intresse rektor och annan personal
pa skolan visar for detta. Vad som é&r ett bra systematiskt kvalitetsarbete dr
svart att bestimma. Det som i praktiken avgdr om det systematiska kvalitets-
arbete héllet méttet ir Skolinspektionens granskningar. Aterigen blir de admi-

nistrativa effekterna dokumentation i olika former.

Det tredje fallet som handlade om Skolinspektion genererar administration
dels i form av ett arbete med sjélva tillsyns- eller granskningsbesoken. Dels
tenderar sjdlva vetskapen om att Skolinspektionen kan komma att granska
verksamheten generera en form av granskningsforberedande eller ibland
granskningsundvikande beteende. Vanligt &r att skolor och huvudman ge-
nomfor egna sjélvgranskningar for forberedelse for Skolinspektionens gransk-
ning. Det finns ocksé hjidlpmedel och verktyg for sddana sjélvskattningar.
Skolinspektionen har ett eget verktyg kallat ”Kolla din skola”, men det finns

ocksé andra kvalitetssdkringssystem att kdpa in som till exempel Qualis.

Mycket av den dokumentation och administrationen som produceras beror pa
att olika aktdrer dr inblandade i den indirekta styrningen, som uttolkar vad



som ska goras och pa vilket sitt det ska goras. Ofta handlar det om att skapa
en sekvenslogisk mél-medelmodell som bestér av olika logiska faser, och dér

dokumentation dr en central del.
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) Styrning och administration inom
forskolan

I detta avsnitt kommer styrning och administration inom forskolan diskuteras.
Avsnittet grundar sig likt foregaende avsnitt om skolan pé tre fall inom for-
skolan, ndmligen systematiskt kvalitetsarbete, arbetet mot krdnkande behand-
ling och Skolinspektionens tillsyn. Aven hiir ges en beskrivning av hur styr-
ningen gar till, vilka aktorer som é&r styr eller vill styra och vilka administra-
tiva effekter vi kan se av styrningen. Avsnittet inleds med en kort introduktion
till vilka typer av direkt styrning som forekommer inom forskolan. Dérefter
tas fallen upp i tur och ordning och avsnittet avslutas med en sammanfattande

oversikt av styrningen och administrationen inom forskolan.

5.1  Nationella lagar och riktlinjer for forskolan
Statens krav pé forskolan dr formulerade dels i skollagen (2010:800, 8 kap.),
dels i laroplanen for forskolan (Lpfo 98), och den styrning som skollagen och
laroplanen innebér kan karaktiriseras som direkt och hard styrning (Montin
och Granberg, 2013:110). Laroplanen for forskolan infordes 1998 som en del i
att forskolan etablerades som en egen skolform samtidigt som ansvaret flytta-
des fran Socialstyrelsen till Skolverket. I den nya skollagen som tradde i kraft
den 1 juli 2011 fortydligades uppdraget i forskolan, bland annat betonades det
systematiska kvalitetsarbetet och en forstérkt tillsyn fran bade Skolinspektio-
nen och kommunerna (Elfstrdém & Halvars Franzén 2011). I samband med
den nya skollagen reviderades dven laroplanen for forskolan (Renblad och
Brodin, 2012). I och med detta uppvéarderades ocksa forskoleldrarna som pro-
fession (Ibid.).

Léaroplanen for forskolan innehaller riktlinjer som géller forskolans verksam-
het. Dessa riktlinjer handlar om normer och vérden, utveckling och ldrande,
barns inflytande, forskola och hem, dvergang till skolan och samverkan, upp-
foljning, utvardering och utveckling samt forskolechefens ansvar. I relation



till rapportens syfte ér riktlinjerna for uppfoljning, utvirdering och utveckling
av primért intresse, da dessa tenderar att generera administrativt arbete pa ett
sdtt som inte existerade innan ldroplanens tillkomst. Dessa riktlinjer stipulerar
att ”forskolans kvalitet kontinuerligt och systematiskt ska dokumenteras, fol-
jas upp, utvérderas och utvecklas” (Lpfo 98:14). Syftet med dessa riktlinjer
for utvérdering &r att gora det mojligt att fa kunskap om kvaliteten i forskole-
verksamheten. Hit hor att forbéttra arbetsprocesserna, bedéma huruvida ar-
betet sker i enlighet med mélen och dven fi kunskap om forbattringsatgérder
(Ibid.). Det handlar dels om att félja och dokumentera barnens utveckling,
dels om att folja och dokumentera verksamheten i sin helhet. Bada dessa
inriktningar innehaller omfattande konkretiserade riktlinjer for systematisk
dokumentation och analys. Resultaten av dokumentation, uppfoljningar och
utvirderingar syftar alltsa i grunden till att utveckla forskolans kvalitet, sa
kallat systematiskt kvalitetsarbete. Ansvaret for kvalitetsarbetet ligger hos

forskolechefen.

5.2  Systematiskt kvalitetsarbete i forskolan

Kraven pé att det systematiska kvalitetsarbetet ska dokumenteras emanerar
fran skollagen, och da 4 kapitlet, 6 §. Lagen séger framst att arbetet med att
planera, folja upp och utveckla utbildningen, savil pd huvudmannaniva som
pa enhetsniva, ska dokumenteras. | kommentarerna till 6 paragrafen papekas
dock att huvudmannen och de enskilda forskolenheterna sjélva fér utarbeta
rutinerna for dokumentationsarbetet (Skollagen 4 kap, 6§, s. 672). Det krévs
inte av lagen att huvudmannen “redovisar ndgra egna bedémningar av kvali-
tetsarbetet och maluppfyllelsen”, ddremot finns det en uttryckt 6nskan om att
materialet som anvinds for det systematiska kvalitetsarbetet ska kunna ligga

till grund for andras beddmningar (Ibid.).

Hur sjélva dokumentationsarbetet ska g till dr saledes en frdga som kommu-
nerna sjdlva bestimmer dver och ocksa utarbetar styrningsrutiner for. Ur ett
administrationsperspektiv innebér denna styrning att ett antal administrativa
processer etableras, bade lokalt vid enheterna och inom kommunen. Samtidigt
har ansvaret for en méngd uppgifter under de senaste aren forflyttats till for-
skolecheferna, uppgifter som tidigare utférdes av forvaltningen eller nimnden
(Beach, Eriksson och Svensson 2015). Enligt Styf (2012) omfattar forskole-

49



50

chefernas uppdrag ansvar for administration, ekonomi, personalrekrytering
och personalvard, pedagogisk ledning, foraldrakontakter, samt deltagande i

sammantrdden och lednings-, projekt-och arbetsgrupper.

Till stod for huvudménnens och forskolechefernas systematiska kvalitetsar-
bete utfardar Skolverket allménna rad inom omréadet. Dessa rad dr desamma
som tidigare beskrivits i foregdende avsnitt om skolan, och behdver darfor
inte redovisas pé nytt hér.

I studierna beskriver forskolechefer att de kontinuerligt arbetar med enhetens
kvalitetsrapport. Under aret sammanstills tre delrapporter, vars resultat sedan
sammanfattas i den &rliga kvalitetsrapporten till kommunen via ett IT-baserat
rapporteringssystem. I detta fall handlar det om styrsystemet Stratsys som &r
ett kommungemensamt styrsystem for ledning, planering och uppf6ljning.
Delrapporterna bygger pa den pedagogiska personalens analyser av verksam-
heten som i sin tur styrs av de mal som satts upp for verksamheten. Till detta
kommer pedagogisk dokumentation som syftar till att finga barnens utveck-
ling och ldrande. I det systematiska kvalitetsarbetet ingar dven att planera och
genomfora utvirderingar som ar relaterade till mal om delaktighet for foréld-
rar som har barn i forskolan. Detta innebér att organisera och administrera for-
dldraméten, fordldraenkiter och utvecklingssamtal for barnen. Aven informa-
tionsbrev till fordldrarna ingér i detta arbete. En forskolechef reflekterar kring

det administrativa arbete dokumentationskraven inneburit:

”Det dr dokumentation utifran barns ldrande, hur vi arbetar med barns
larande och att man ... Forut var det mycket mer sa att man planerade,
och sedan gjorde man sin analys och reflektion i huvudet, och sedan sa
gjorde man utvérdering och sedan bérjade man om. Men idag sé ska
analys och reflektion ocksé dokumenteras ner och man ska skriva vad
som hinder i verksamheten. S& det r mycket hogre [krav] idag pa det
sattet” (Forskolechef).

Utover att kommunen behdver hantera den nationella regleringen av forskole-
verksamheten tillkommer ett antal lokalt formulerade uppdrag, sa kallade in-
riktningsmal eller resultatmatt som vanligtvis formuleras av politiker i kom-

munens utbildningsndmnd, och som sedan forskolecheferna ska rapportera in



arligen. I dessa mél anges vad nimnden anser att kommunens forskolor ska
fokusera pd under verksamhetsaret. Det kan ocksé vara sé att inriktnings- eller
resultatmatten formuleras lokalt vid enheterna for att sedan foljas upp mer
centralt. Dessa inriktningsmal &r ofta néra relaterade till riktlinjerna for det
systematiska kvalitetsarbetet, och genererar ocksa administration i form av
exempelvis skriftliga rapporteringskrav, méten. En annan forskolechef for-
klarar hur de arbetar med dessa lokala mal:

”Vi fér ju ner alla budget- och inriktningsdokument och sadant, s
bryts ju det ner pa alla nivéer och till slut ska jag bryta ner det pé en-
hetsnivé och sedan forsoker vi skala av s& mycket som mdjligt, men sa
far ju pedagogerna i uppgift att titta pa det; *De hir malen é&r priorite-
rade for 2015. Hur tinker ni omsétta det i er verksamhet och vad &r det
for resultat ni vill nd?” Sedan far de ju stimma av och rapportera till-
baka till mig, och da blir det ju i princip; ’sa har langt har vi natt med
detta, och detta funkade inte dérfor att och nu tinker vi gora sa har
istdllet’ och sa rapporterar jag ju in.”

Exempel pa inriktningsmal som framkommer av studierna &r likabehandlings-
arbete, arbete med IKT (Informations- och kommunikationsteknik), genus och

matematik. Dessa mal foljs sedan upp och utvirderas arligen.

Att kommunicera det systematiska kvalitetsarbetet, och andra krav, genom
rapporter dr ocksa det som upplevs som mest tidskrdvande bland cheferna i
studien, dels for att forskolan inte alltid gynnas av den skriftliga rapportering-
en - de har redan erhallit insikter och kunskap i kvalitetsprocesserna, dels for
att aterkopplingen fran hogre ort ofta dr svag. Det dr ocksa tydligt i studierna
att forskolecheferna anser att dokumentationskraven innebér att tid tas frén
arbetet i barngrupp till administration. Att dokumentationen riskerar att mins-
ka tiden i1 barngrupp dr ocksa nagot som diskuteras i en studie av forskolefors-
karna Emilsson och Pramling Samuelsson (2012). I en annan studie dér che-
fers vardag kartlagts i en kommun visar det sig att niar cheferna sjidlva skattar
hur arbetstiden anvénds utgor administrativa arbetsuppgifter 22 procent
(Albinsson och Arnesson, 2015). I studien framkommer att cheferna anser att
de “arbetar for mycket med administrativa uppgifter, att de méste avlastas och
att de vill forflytta fokus och prioritera andra uppgifter i sin chefsroll” (Ibid.).
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Dock visar studien att dokumentationen inte enbart riktar sig mot kommunen,
utan dven internt mot forskolornas personal, som ett led i att forbéttra och ut-
veckla deras eget arbete. Lindgren Eneflo (2014) menar exempelvis att doku-
mentation handlar om att synliggdra praktiken. Intervjuer med personal pa en
av de studerade forskolorna indikerar att arbetet med dokumentation och kva-
litetsrapporter upplevs som nagot som utfors i personalens syfte — ”Den &r ju

for oss” - men som andra fér insyn i, exempelvis chefer och fordldrar.

I intervjuerna med chefer ar det tydligt att de anser att dokumentationen &r ett
viktigt internt verktyg som syftar till att utveckla den egna verksamheten eller
sé& forsoker de omvandla dokumentationsarbetet till ett sddant verktyg. Nedan
beskriver tre forskolechefer hur de ser pa denna fraga:

”Men sedan gor de inte bara dokumentation for min del, absolut inte,
utan en del 4r for deras egen skull, hur de ska komma vidare med sin
verksamhet. En del ar ju for barnen, att de ser sitt eget ldrande. Det ar
ju en jéttestor del. Vad man har gjort och hur har man lért sig? Sedan
sa dokumenterar vi ju dven for fordldrar. Att de ska veta vad som hén-
der nir de har sina barn hiar” (Forskolechef).

”Men jag forsoker ju, och det tycker de flesta ocksa, vi jobbar ju for att
det ska vara vért material, vi ska gora det for var skull. Sedan ar det en
bonus att man har nagot att visa” (Forskolechef).

”En del kan sékert uppleva att man gor det for min skull. Det finns ju
alltid. Men jag forsoker vara noga med att det &r deras arbete som ska
dokumenteras. Det dr inte de vackra orden, s att séga, att de ska in,
utan vad de verkligen gor. Men visst, det dr olika. Vissa tycker nog att
det 4r meningslost, att man gor det for att jag vill att de ska gora det”
(Forskolechef).

Oavsett om denna process sker medvetet eller omedvetet indikerar studien att
de externa dokumentationskraven tenderar att omtolkas till procedurer som
syftar till att vara till intern nytta, det vill siga ndgot som personalen gor for

att gagna dem sjélva.



Det ér dock inte enbart kommunen som dr involverad i uppf6ljning och utvir-
dering av det systematiska kvalitetsarbetet. En majoritet av Sveriges kommu-
ner anvander sig frivilligt av ett verktyg for sjdlvskattning av utvecklings-
arbetet inom skola och forskola, kallat LiK A, som skapats av SKL. En av
kommunerna i foreliggande studie kommenterar i uppfoljningsrapport hur de

anvinder sig av detta verktyg:

”Utvecklingsarbetet analyseras varje ar via SKL's sjilvskattningsverk-
tyg LIKA och f6ljs upp i Stratsys. I LIKA kan vi se utvecklingsomra-
den for sektorn, omrade och enhet och kan pa sé sitt se gemensamma
utvecklingsinsatser for forskola och skola. Infor 2018 ser vi att anvén-
dandet av digitala verktyg med barnen i forskolan och eleverna i skolan
behdver 6ka, kompetenshdjande insatser for pedagogerna bl.a. genom
kollegialt larande och ett fortsatt stddjande av rektorer och forskoleche-
fer i deras pedagogiska ledarskap” (Uppfoljningsrapport 3, Goteborgs
stad, 2017).

Detta verktyg anvénds séledes for att styra inriktningen pa det systematiska
kvalitetsarbetet i forskoleverksamheten i kommunen, men kan betraktas som

ett indirekt styrmedel.

5.3  Atgarder mot krénkande behandling
genererar administration

Utover det systematiska kvalitetsarbetet i forskolan leder &ven lagar och regler
mot krinkande behandling till administrativt arbete i forskolan. Arbetet mot
krankande behandling baseras pé kraven i skollagen om sadana atgérder
(Skollag 2010:800, kap 6), vilken dven géller barn i forskolan. Hur arbetet
mot krinkande behandling ska gé till beskrivs ndrmare i ldroplanen och Skol-
verkets stodskrift ”Atgirder mot kriinkande behandling” (Skolverket 2018).
Enligt dessa dokument dr huvudmannen skyldig att se till att forskolorna arbe-
tar malinriktat mot diskriminering och kridnkande behandling (Lpf6 98, s. 16).
Skolverket har ocksa utarbetat sérskilda riktlinjer for utformningen av hand-
lingsprogram mot krdnkande behandling (Skolverket 2018). I dessa framgar
att forskolechefen ansvarar for att genomfora atgérder for att forebygga och

forhindra kriankande behandling och upprétta en arlig plan mot krénkande
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behandling (Skolverket 2018). Forskolan ska 1) kartlagga risker for kriank-
ningar, ex genom enkéter och samtal, 2) analysera orsakerna till riskerna, och
sdtta upp mal for att forebygga dessa 3) planera och genomfora atgérder for att
na malen (Skolverket 2018). Detta arbete ska sedan dokumenteras i en érlig
plan mot krinkande behandling. Planen ska sedan utvirderas. I arbetet med
planen mot krinkande behandling ska &ven forédldrar inkluderas. Nér krank-
ningar intrdffar ska d&ven utredningen av krénkningarna dokumenteras och rap-

porteras till huvudmannen.

Arbetet mot krdnkande behandling inom forskolan foljer séledes det som tidi-
gare beskrivits i friga om skolan. Aven tillkomsten av ny lagstiftning och
styrning, 1 jan 2017, om aktiva atgdrder inom ramen for diskrimineringslagen
géller dven forskolan. Diskrimineringslagen innebdr att sju diskriminerings-
grunder infors i arbetet mot krénkningar och stéller hdgre krav pé aktiva at-
gérder. Detta innebdr att ytterligare en aktor, nimligen Diskrimineringsom-
budsmannen, far en funktion som uttolkare av den direkta styrningen utifran
diskrimineringslagen. Implikationerna av denna lagstiftning for skolor och
forskolor, det vill sidga utbildningsanordnare, har ocksa tidigare beskrivits ut-
forligt. De empiriska studierna av forskolan som diskuteras nedan genomfor-
des dock fore den 1 jan 2017, varfor intervjupersonerna nedan refererar till
den tidigare lagstiftningen som inbegrep en likabehandlingsplan. Denna upp-

horde i och med att diskrimineringslagen infordes.

Ur ett administrativt perspektiv visar studierna att forskolecheferna anser att
arbetet mot krankande behandling ar viktigt, men att det skapar administrativa
konsekvenser som tenderar att ta mycket tid och energi. En forskolechef be-
rattar om en incident vid en forskola da en kille drog ned byxorna pé en tje;j.
Handlingen var krénkande och en process om krankande behandling inleddes.
Har spelade ocksa fordldrarna till det krankta barnet en viktig roll, da de rea-
gerade starkt pa handelsen. Forskolan beskrev da héndelsen i en incidentrap-
port som sedan skickades till utbildningsndmnden i kommunen. Rapporten
togs sedan upp pé det kommande ndimndmdétet, for vidare atgérder.

Denna process aktualiseras dock endast nér en krinkande handling sker.
Sjdlva arbetet med planen for krdnkande behandling &r dock det som for-
skolecheferna uppfattar som mest betungande:



”Det hiar med att jobba med likabehandlingsplanen, det dr ocksa ett
pedagogiskt arbete, men slutfasen kan bli rent administrativ”’
(Forskolechef).

”Likabehandlingsplanen ar ganska betungande, for det ska goras vil-
digt ... vi ska verkligen grotta ner i verksamheten, och det maste ju
min personal gora. Sedan nir det ar gjort, da aterstar det mest bara

administrativt, skriva och sammanfatta och fa ihop det” (Forskolechef).

”Alltsa, atgérderna ar viktiga for oss, det dr inte pappret som ar viktigt
for oss, men pappret ska facket ha, och HR ska ha. Sa det handlar vil

om processen kontra produkten” (Forskolechef).

”Det tar mycket mer tid att skriva om planerna [4n att rapportera fatalet
krankningar]. Det tar jéttemycket tid. Jag har en grupp som é&r ansvarig
pa varje forskola, och ser till att planen blir uppdaterad. Men sedan
maste all personal vara uppdaterade med den” (Forskolechef).

”For sedan, om man tittar pa det hiar med likabehandlingsplanen, da
ska vi titta pa krdnkningar och diskriminering i var verksamhet. Det ar
ju jéttemeningsfullt, att vi verkligen vet, hur ser det ut? Hur upplever
barnen? Hur upplever fordldrarna? Hur upplever personalen? Men
sedan ndr vi har det resultatet s& har ju vi allt som &r viktigt for oss,

men sedan maste vi ju gora ett dokument” (Forskolechef).

Som en av forskolecheferna ndmner i citatet ovan upplevs processen att finna
och étgérda krinkande behandlingar som viktig, men att det &r den administ-
rativa produkten, sjdlva planen, upplevs betungande och inte direkt anvéindbar
i verksamheten. Denna produkt &r ocksa tydligt kopplad till de allmédnna rad
och riktlinjer som Skolverket riktar mot Sveriges forskolor, som i sin tur byg-

ger pa skollagens skrivningar om krénkande behandling.

5.4  Skolinspektionen granskar forskolan
Som ndmnts i fallet om skolan ovan utdvar Skolinspektionen tillsyn av skolor
och forskolor. Det dr dock endast Skolinspektionen som riktar sig mot kom-

munala forskolor. De som drivs av andra huvudmén granskas av kommuner-
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na. Under 2018 slutforde Skolinspektionen en omfattande granskningsinsats
av forskolans kvalitet och maluppfyllelse, som pagatt mellan 2015 och 2017.
Andra granskningar som genomforts de senaste dren har exempelvis handlat
om forskolans virdegrundsarbete, huvudménnens styrning och ledning av for-
skolans kvalitet samt forskolans arbete med matematik, naturvetenskap och
teknik (Skolinspektionen 2018).

Betraktas Skolinspektionens metoder for tillsyn, sarskilt utifran den senaste
omfattande granskningen av forskolans kvalitet (Skolinspektionen 2018), &r
det tydligt att kontrollen av det systematiska kvalitetsarbetet i hog utstrack-
ning baseras pa det skriftliga material forskolorna tillhandahéller (men &ven
pa intervjuer som utforts i verksamheterna). Materialet som granskas ér,
exempelvis ”forskolans och huvudmannens systematiska kvalitetsarbete,
likabehandlingsplaner, personalforsorjningsplaner, barnkonsekvensanalyser,
verksamhets-berittelser, verksamhets-/arbetsplaner eller liknande” (Skolins-
pektionen 2018). Nagra av iakttagelserna i granskningen &r att forskolan upp-
visar “stora kvalitetsvariationer och brister i likvardighet”, att ”det pedagogis-
ka arbetet inte &r tillrackligt malstyrt”, att “kompetens och kunskap hos for-
skolepersonal inte alltid r tillriacklig”, samt att ’forskolecheferna ofta far
fokusera mer pa chefskapet och de administrativa frdgorna én pa det peda-
gogiska ledarskapet” (Skolinspektionen 2018:6ff). I granskningen av huvud-
ménnens styrning och ledning av forskolans kvalitet framkommer att forsko-
lans systematiska kvalitetsarbete behdver utvecklas (Skolinspektionen 2017).
Kritiken handlar bland annat om att uppfoljningar av méluppfyllelsen behover
kompletteras, ’for att ge huvudmannen ett fylligare underlag i arbetet med att
utveckla kvaliteten och forbéttra resultatet” (Ibid. s. 5). Skolinspektionen kriti-
serar dven redovisningar av maluppfyllelserna for att enbart vara beskrivande
och att de inte behandlar resultaten i relation till barnens ldrande. Kontentan ar
att huvudménnen i granskningen behdver utveckla uppfoljning, analys, utvér-
dering och redovisning av maluppfyllelsen i férskolan, samt i storre utstrack-
ning skapa strukturer och system” for detta (Ibid. s. 7). Vad detta innebér i
praktiken ar att Skolinspektionen pekar pé att det administrativa arbetet beho-
ver utvecklas i forskolan, med tydligare och mer utforlig dokumentation samt
utvecklad resultatredovisning gentemot huvudmannen.



Mot bakgrund av denna diskussion dr det darfor forstaeligt att det dr av stor
vikt for kommuner och forskolor att producera dokument som visar hur de
uppfyller skollagens krav och ldroplanens mal infor granskningar av Skolin-
spektionen. Inom granskningslitteraturen beskrivs detta ofta som att aktorer
g0r sig gransknings- eller utvérderingsbara (Ek 2012). En forskolechef ger sin
syn pé Skolinspektionens granskningar:

”Och de tittar ju inte pa vad vi gor bra, de tittar bara pa vad vi gor
mindre bra. Och det &r lite skramseltaktik i skolinspektionens uppdrag.
[skratt] Det fungerar vildigt bra. Personalen séger ju det. Och det &r sa,
nédr man sdger “vad ska vi ha dokumentationen till?”, ja, men vi ska
kunna visa vad vi gor. For det forsta ska det vara for var skull, men till
syvende och sist hamnar man ju dér, far vi en granskning sa ska vi kun-
na visa vad vi gor och varfor, och hur vi har kommit fram till att vi ska
gora just detta. S& det ligger ju dér som en hérlig sadan...”
(Forskolechef).

Infor risken att producera for svagt och for lite material kan vi anta att kom-
muner och forskolor véljer att ta det sékra fore det oséikra och istéillet genom-
fora dokumentationsarbetet pé ett sirskilt grundligt sétt. Trots detta verkar
Skolinspektionen efterfraga mer och utforligare dokumentation och admini-
strativt arbete for att uppfylla mélen i skollagen och ldroplanen. Detta kan
vara en forklaring till varfor kommuner utformar administrativa processer som
forefaller vara mer omfattande dn vad som krédvs av laroplanen och skollagen.
Existensen av den tillsyn Skolinspektionen genomfor kan séledes sdgas vara
en form av indirekt styrning av forskolorna, via Skolinspektionens tolkning av
skollagen och laroplanen.

Till dessa processer, som kan betecknas vara relaterade till forskolornas kérn-
verksambhet, kan dven administrativt arbete kring verksamhetsuppfoljning,
ekonomi, personal, arbetsmiljd, olycksfall/tillbud och brandskydd adderas.
Vissa av dessa bygger pa andra statliga myndigheters krav, som exempelvis
Arbetsmiljoverket eller MSB. Vanligtvis rapporteras kring dessa en gang per
ar, forutom brandskyddet som &r fyra ganger per ér, via ett kommunalt styr-

system. Vilket system som anvinds kan dock variera mellan kommuner.
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Redovisningen av det systematiska kvalitetsarbetet kan dven inga i ett sadant
mer allméint styrsystem.

Nir det géller arbetsmiljon pé forskolorna genomfors sé kallat systematiskt
arbetsmiljoarbete, som delas in i tva delar — fysisk och psykisk arbetsmiljo.
Exempelvis tillhandahéller Arbetsmiljoverket ett schema som kan anvéndas
for det &rliga arbetsmiljoarbetet vid forskolor. Arbetet ska ockséd dokumen-
teras och dven resultera i en handlingsplan, som dock inte 4r lika omfattande
som exempelvis likabehandlingsplanen. Vidare, enligt lagen om brandskydd
(SFS 2003:778) ska dgare och nyttjare av byggnader genomfora systematiskt
brandskyddsarbete kontinuerligt och rapportera detta skriftligt. Inom forsko-
lan ingér utdver en arlig skriftlig redogdrelse for brandskyddsarbetet att varje
kvartal genomfora en brandsskyddsrond.

5.5  Styrning fran flera hall i forskolan

I det hér avsnittet har vi ndrmare undersokt styrningen av forskolan och det
administrativa arbete som denna styrning ger upphov till. I likhet med avsnit-
tet om skolan har tre nedslag gjorts i verksamheten. Vi har tagit upp det syste-
matiska kvalitetsarbetet, arbetet mot krinkande behandling och Skolinspek-
tionens tillsyn. Samtliga omraden har sin grund i skollagen, d&ven om kapitlen
om forskolan dr mindre omfattande &n for skolan. Laroplanen for forskolan ar
ocksa ett viktigt styrande dokument, vid sidan om skollagen, som har haft stor
betydelse for verksamheten i férskolan sedan den infordes. Liksom i fallet
med skolan riktar sig skollagen och ldroplanen direkt till forskolans huvud-
mén, som dr kommuner eller foretag, forskolechefer samt arbetslaget, som kan

besta av forskolldrare och barnskotare.

Nir det giller det systematiska kvalitetsarbetet ar det tydligt att den priméra
och direkta styrsignalen kommer fran skollagen och liaroplanen. Studien visar
dock att dessa statliga styrsignaler tolkas av fler aktorer pa omradet, som
Skolverket, kommunerna och SKL. Dessa tolkningar formedlas sedan vidare
till forskolorna som indirekta styrsignaler. Forskolecheferna hanterar dérefter

dessa signaler pa lokal niva tillsammans med de anstéllda pedagogerna.

Pé ett motsvarande sétt som i skolan fungerar det med styrningen av krénkan-
de behandling i forskolan. Detta innebér en dubbel direkt styrning utifran



skollagen och Diskrimineringslagen, men dven en indirekt styrning via myn-
digheterna Skolverket och Diskrimineringsombudsmannen som tolkar och

utformar rad och riktlinjer pa forskolans omrade.

Tillsynen av forskolan &r en form av efterhandsstyrning som é&r baserad pa
skollagen och ldroplanen men som genomfdrs av Skolinspektionen, som 4r en
aktor som ocksa tolkar den direkta statliga styrningen och utformar sin verk-
samhet efter denna tolkning. De rapporter som Skolinspektionen producerar
har en indirekt styrande effekt for forskolorna, eftersom de dr mana om att
folja de anvisningar som Skolinspektionen utfirdar. Tabellen nedan visar hur
de verksamheter som har studerats forhaller sig till styrningen:

Lagar och Aktoérer Typ av Administration
regler styrning
Systematiskt | Skollagen, Skolverket, Direkt, Dokumentation,
kvalitets- Laroplanen Skolinspek- indirekt, planer, enkater,
arbete tionen, (uttolkad, moten
kommuner, férmedlad),
SKL efterhands-
styrning
Arbete mot Skollagen, Skolverket, Direkt, Dokumentation,
krankningar Diskrimine- Diskrimine- indirekt, system, planer,
ringslagen ringsombuds- | (uttolkad, moten
mannen, formedlad),
kommuner, efterhands-
Skolinspek- styrning
tionen
Skolinspek- Skollagen Skolinspek- Efterhands- Dokumentation,
tionens tionen, styrning sjalvgranskning
tillsyn kommunen

Tabell 2. Sammanfattning av styrning och administrativt arbete i forskolan.
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5.6  Administrativa effekter av indirekt styrning i
forskolan

Avsnittet har visat att den direkta och indirekta statliga styrningen inom for-
skoleomrédet ger upphov till en stor méngd administrativt arbete. Det syste-
matiska kvalitetsarbetet innebér att personalen kontinuerligt beskriver verk-
samheten genom pedagogisk dokumentation, som sedan sammanstills av for-
skolechefen i ett antal kvalitetsrapporter arligen. Till det administrativa arbetet
hor ocksé utformandet av planer pa temat kvalitet, enkéter till fordldrar och en
stor andel méten, bade internt och externt. Arbetet mot krankningar ér till
storsta del en administrativ process som bygger pa utformningen av den érliga
planen. Hit hor dven de administrativa processer som initieras nér ett drende
om krénkande behandling upptécks. I denna process utgdr skriftlig dokumen-
tation en central del for att drendet ska kunna hanteras hdgre upp i kommun-
hierarkin. Att analysera och hantera dessa olika rapporter pa kommunniva ger
ocksé upphov till administrativt arbete. Gillande Skolinspektionens tillsyn av
forskolan pekar studien pa att den fungerar som en drivande faktor for en ut-
vecklad administration kring exempelvis kvalitetsarbetet eller arbetet mot

krankningar.

Det administrativa arbetet inom forskolan har visat sig ha flera mottagande
aktorer. En tydlig mottagare av administrativa produkter 4r kommunen eller
stadsdelen, via omrades- eller sektorchefer. I ett forsta skede ar det till dessa
kvalitetsrapporter och planer av olika slag riktas. I ett andra skede &r det ex-
terna aktorer som Skolinspektionen som kréver ett skriftligt underlag for sin
tillsyn. Ytterligare en aktdr som ar av mer informell karaktér, men som ocksa
kan betraktas som en mottagare av administrativa produkter ar barnens forald-
rar. De ska enligt skollagen bjudas in att vara delaktiga genom olika typer av
moten, samtal och enkéter eller som ldsare av de rapporter som produceras i

verksamheten.

Hur administrationen i forskolan utformas i praktiken 4r saledes beroende av
ett flertal aktorers uttolkning av de priméra styrsignalerna fran skollagen och
laroplanen. Tolkningen sker dels av kommunerna, genom kommuntjiansteman

och forskolechefer, dels av externa aktérer som myndigheter. Dessa formedlar



sedan sina uttolkningar till forskolorna, varav vissa dr i formen av riktlinjer
och andra i formen av tillsyn.
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6 Styrning och administration inom
primarvarden

Det tredje och sista empiriska exemplet handlar om styrning och administra-
tion inom primédrvarden. Det finns manga studier, undersékningar och utred-
ningar som under de senaste aren pekat pd den 6kande administrationen inom
hilso- och sjukvarden (se exempelvis Komrev 2002, Forssell & Ivarsson
Westerberg 2014, Myndigheten for Vardanalys 2014, SOU 2016:2). Studierna
visar att det ligger en tung dokumentationsborda pé bade ldkare och sjuksko-
terskor. Det géller savil den dokumentation som rdr den enskilda patienten
som den dokumentation som hénfor sig till patientadministrativ registrering,
registerarbete, statistikinsamling och dvrig verksamhetsknuten administration.
Ofta forekommer dubbla dokumentationsprocesser mellan lédkare och skoter-
skor och ofta dr det administrativa arbetet behiftat med irrationella eller otyd-
liga rutiner och ett outvecklat metodstdd, liksom bristande IT-stod. Aven
internationella studier inom hélso- och sjukvardsomradet visar att administra-
tivt arbete av olika slag dr en betydande del av vad till exempel ldkare, sjuk-
skoterskor och ldrare gor, och i flera av studierna menar man att tiden for
administrativa arbetsuppgifter 6kar (Tipping, et al. 2010, Mache, et al. 2011).
Detta visar att den 6kande administrationen ocksa &r ett internationellt feno-
men.

Utredningen om effektiv vard (SOU 2016:2) konstaterade att omfattningen av
administrativa krav fran statens sida &r betydande, samt att de senaste tio &rens
fordndringar i lagstiftningen har dominerats av ett tillskott pa bestimmelser
som &r att hinfora till handldggnings- och administrativa regler (Ibid. s. 148).
Detta beror enligt utredningen pa flera saker: antalet krav pd métning och upp-
foljning, utformningen av villkor for ersittning inom vardvalssystemen for
primérvérd och statens styrning genom normering och prestationsbaserade
overenskommelser. I detta ligger ocksa att styrningen &r splittrad och praglas

av en mangfald av aktdrer som sammantaget ger manga styrsignaler.



Resultatet blir administration, dubbelarbete och dverlappningar (Ibid. s. 124).
I ndsta avsnitt undersoker vi styrning och administration i en central del av
véarden, ndmligen primérvarden. Vi kommer att fokusera pa fyra omraden
inom varden; vardvalssystem, registrering i kvalitetsregister, ldkarintyg och

kvalitetssystem.

6.1  Vardvalssystem — styrning och
administration

Halso- och sjukvardslagen ar direkt styrande nér det giller vad som avses med
primérvard och vilka skyldigheter landstingen har nir det géller organisering-
en av primérvarden. Enligt denna lag &r primérvard “hélso- och sjukvards-
verksamhet dér 6ppen vird ges utan avgransning nir det géller sjukdomar,
alder eller patientgrupper” (2 kap, 6 §, Hélso- och sjukvardslag 2017:30).
Enligt hdlso- och sjukvérdslagen dr dven landstingen ansvariga for att med-
borgarna kan vélja utforare av hélso- och sjukvardstjénster via ett vardvals-
system (7 kap, 3 §, Hélso- och sjukvardslag 2017:30). I lagen fastslas att
”landstinget ska utforma véardvalssystemet sa att alla utforare behandlas lika,
om det inte finns skil for ndgot annat. Ersdttningen fran landstinget till ut-
forare inom ett vardvalssystem ska folja den enskildes val av utforare” (Ibid.).
Vardvalssystem hanteras inom ramen for LOV, lagen om valfrihetssystem
(2008:962) och kan se olika ut i olika landsting, eftersom det kommunala
sjdlvstyret innebér att landstinget har ett stort handlingsutrymme nér det géller
utformningen av hélso- och sjukvérden. Det finns dérfor relativt stora skillna-
der mellan landsting vad som ingér i exempelvis primdrvarden (Socialstyrel-
sen 2016). En grundtanke i vardvalssystemen dr dock att sdkerstilla konkur-
rens pa lika villkor bland olika utforare, vilket innebér att ersittningssystemet

maste vara utformat sa att det dr neutralt och lika for alla.

Enligt en rapport fran Socialstyrelsen (2016) dr Stockholms léns landsting det
landsting som har flest olika véardval, dar uppdraget till primérvarden &r orga-
niserat inom ramen for nio olika vardval. Till varje vardval ar ett sa kallat for-
frégningsunderlag kopplat, dér landstinget stéller upp de krav och regler som
géller for vardgivare inom lénet. Hér aterfinns bland annat en beskrivning av
den ersdttningsmodell som anviands samt instruktioner for den arliga uppfolj-

ningen (Stockholms ldns landsting 2018).
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Den vardcentral som varit i fokus for véra studier 4r en av sju vardcentraler
som administreras av en centralt placerad administrator, en controller. Con-
trollern har till uppgift att stodja verksamhetscheferna vid varje vardcentral,
framforallt nir det géller verksamhetsuppfoljning. Varje vardcentral har ocksa
olika uppdrag som behdver administreras — samtliga bedriver det huvudsakli-
ga uppdraget som &r husldkarverksamheten, men till detta kommer exempel-
vis barnavardscentral, hemsjukvéard eller fotsjukvard. Den undersdkta vard-
centralen har fyra uppdrag totalt.

En stor del av administrationen handlar om den erséttningsmodell som det
aktuella landstinget anvénder sig av sedan 2008, da vardvalsreformen infor-
des. Modellen skiljer sig inte mellan privata eller offentliga vardgivare. Arbe-
tet med ersdttningsmodellen dr en manatlig aktivitet och utmynnar i att en
vardfaktura genereras som innehaller erséttningen till verksamheten. Vard-
fakturans omfattning grundas pa de registreringar som gjorts i vardcentralens
kassa, vilket innebdr att det dr avgorande att den vard som ges registreras pa
ritt sétt av receptionspersonalen. Ersdttningen grundas pa tre delar, en fast
ersittning per individ grundad pa den tidigare namnda listningen av patienter-
na, en rorlig ersittning kopplad till den vard som utfors samt en mélbaserad
erséttning baserad pa indikatorer som ska aterspegla kvalitet och effektivitet
(SKL 2018). Andelen listningar ar relativt stabil och det dr endast cirka nio
procent av befolkningen i lanet som byter vardcentral varje ar och av dessa
kan hélften av bytena forklaras av flyttning inom lénet (KI/SLL 2013:42-43).

Controllern menar att det &r en liten grupp som star for manga byten.

For 2018 utgor listningen ungefir 60 procent av ersittningen i det aktuella
landstinget, och den rorliga delen 40 procent. Fram till 2016 var det dock
tvirtom. Den rorliga delen innebér att varje vardaktivitet 4r ekonomiskt bety-
delsefull. I praktiken betyder detta att ju fler patienter man kan ta emot under
Oppettiderna, desto mer ersittning erhélls. Vardcentralerna gynnas séledes av
att ta emot patienter som dr snabba och enkla att behandla. Kritiken som rikta-
des mot erséttningsmodellen kom ocksa fran kroniker som ofta behdver mer
tid vid varje besok, menar controllern. Den stora rdrliga delen innebar att per-
sonalen blev stressade och arbetsmiljon blev dalig. I 6vriga landet ar den rorli-

ga andelen betydligt mindre.



Enligt den controller som ansvarar for den studerade vardcentralen har ersitt-
ningssystemet paverkat det vardagliga arbetet vid virdcentralerna;

” Administrationen har 6kat, och sjélva ekonomiseringen av varden, har
ju okat genom det hér ocksa. Att det &r mycket ekonomi alltsé tror jag
manga kénner sig rétt obekvdma med. Och som de kanske inte ar int-
resserade av heller sa att séga, forstaeligt nog. Man vill bedriva vard,
men det har blivit sa avhidngigt ocksa av vad varje vardhdndelse inne-

bér i ekonomiskt anseende” (Controller).
En av ldkarsekreterarna berittar vidare:

”Dokumentationen uppifran har blivit mer. Det ska ju dokumenteras
mer. Det ska vara handlingsplaner. Det ska vara milj6... man ska rdkna
ditten och datten, ekonomen ska ha in uppgifter pa saker och ting. Och
likadant sitter vi och kontrollerar vardkontakter for att det ska bli er-
sattning. Vi kontrollerar lakemedelsgenomgangar for att det ska vara
viss procent, och vi kontrollerar listor fran kassan. Vi kontrollerar att vi
har ritt inskrivna i hemsjukvarden for att vi ska fa den ersittningen”
(Lakarsekreterare).

Controllern menar att systemet som fanns fore vardvalsreformen, dé varje
enhet fick en budget att rora sig med, dock inte var effektiv. Vardvalsrefor-
men syftade till att effektivisera varden men ocksé att géra varden mer till-
géanglig for befolkningen. Samtidigt 6kade kostnadskontrollen for landstinget.
Ett problem med den hdga rorliga ersittningen var dock att den riskerade att
motverka kostnadskontrollen da det var svart att kalkylera kostnaden nir pro-
duktionen av vard dkade. Detta ar ocksd skélet till att forhallandet mellan list-
ningsersittningen och den rorliga delen fordndrades infor 2016, beréttar con-
trollern. En av baksidorna har ocksa varit att erséttningssystemet latt kunde
missbrukas eftersom det baseras i sd hog grad pa ’besdkspinnar”. Incitamen-
ten for vardcentralerna att ta emot mer patienter okade saledes. Detta gynnade
sannolikt kdnslan av tillgénglighet till varden, samtidigt som 6kningen av be-
sOk antagligen inte motsvaras av en sjukare befolkning.
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Om vi gér over till vardpersonalens arbete, vidtar en del efterarbete nir en
patient har lamnat vardcentralen, som bland annat &r kopplat till erséttnings-
systemet och som inte hunnits med under besdket. Lakaren skriver i journal-
systemet och registrerar vardkontakt. Detta ar helt avgorande for att vardcent-
ralen ska fa erséttning for besoket. Nér det giller listningen 4r den relativt en-
kel administrativt sett, i ett i dvrigt komplext ersittningssystem. Det stora ut-
maningen, menar controllern, ar registreringen av vardhdndelser som ligger
till grund for den rorliga andelen i erséttningssystemet. Samtliga kategorier av
vardgivare dr inblandade i registreringen, det vill sdga lakare, sjukskoterskor,

underskoterskor, psykologer och kuratorer.

En viktig kontrollfunktion enligt lakarsekreterarna ar att se till att registrering-
arna dr gjorda pa rétt sétt. For att fa ersédttning maste varje vardkontakt ha en
godkind s4 kallad KVA-kod. KVA stér for ”Klassifikation av vardatgirder”
och en KVA-kod ir en atgirdskod som dr obligatorisk att rapportera in till
Socialstyrelsens hilsodataregister. Forutom dem sjélva finns det sirskilda
personer som bara har som arbetsuppgift att kontrollera detta. Likarsekrete-
rarna menar att det dr sloseri att ha ett sidant system som kraver att man har
anstéllda som enbart arbetar med kontroller for att vardcentralerna skall fa er-

sattning.

Enligt ett dokument controllern har sammanstéllt som beskriver arbetet med
ersittningsmodellen existerar “sammanlagt ca 190 sidor detaljanvisningar
(med ca 150 felkoder) som leverantoren (vardcentralen) ska folja for att faktu-
ran ska bli korrekt och ersdttning betalas”. Landstingets handbok for huslédkar-
verksamheten omfattar 79 sidor, men det finns dven handbocker for BVC, fot-
sjukvard och andra uppdrag som dr kopplade till vrdcentralerna. Det kan rora
sig om sd mycket som tio olika variabler som ska vara rétt for att erséttning
ska betalas ut - rétt taxa, rétt vardgivare, besokstyp, atgérder och sa vidare.
Om besdken inte registreras ritt, da godkédnns inte besoket och ingen ersétt-
ning betalas ut. Det finns alltsa en stor risk att vrdcentraler mister intékter pa
grund av den administrativa komplexiteten med registreringarna for vard de
faktiskt utfort.

Nar det géller erséttningarnas storlek har de rédknats upp en gang sedan info-
randet av systemet 2008, och da cirka fyra procent. Ersittningen for huslékar-



atagandet har dock fram till slutet av 2015 inte rdknats upp alls. Controllern
menar att detta givetvis paverkar verksamheten;

”Sa det gor att vi gar ner oss ekonomiskt eftersom vi har kostnadsok-
ningar i stort sett varje ar med avtalsenliga l6ner och allting sant. Sa
det har ju urholkats, och da har det blivit fokus pa den hér besoksande-
len. Att 6ka produktiviteten och ha fler besok per arbetstimme, for att

klara ekonomin da” (Controller).

6.2 Registrering i halso- och kvalitetsregister

Till det administrativa arbetet med erséttningssystemet kan ocksé dven arbetet
med att rapportera in data till olika hélso- och kvalitetsregister laggas. Under
2017 fanns det 96 olika nationella kvalitetsregister i drift fordelat pé landets
landsting och regioner. Dessa samfinansieras av sjukvardshuvudménnen, via
SKL, och staten. Detta antal &r utdver Socialstyrelsens obligatoriska hélsoda-
taregister och andra lokala och regionala register som inte finansieras via SKL
och staten (Nationella Kvalitetsregister 2018). Exempelvis ska en likemedels-
genomgéng registreras med en KVA-kod i ett register. I andra fall kan det rora
sig om att dven rapportera till diabetesregistret. En viss frekvens patienter
méste rapporteras till Nationella diabetesregistret (NDR), annars far vardcent-
ralen betala vite, atminstone gillande mélen for detta verksamhetsar. Det ar ett
detaljerat formulédr som fylls i pa datorn, och alla har nagon koppling till vad
som ska rapporteras in till registret.

I en rapport fran Riksrevisionen skriver forfattarna att ”Riksrevisionens be-
domning &r att problemen med att kvalitetsregistren bidrar till 6kad administ-
ration i varden har underskattats, liksom problemen att vardenheterna inte ser
att uppgifterna som finns i registren ar anvéndbara for lokalt kvalitetsarbete,
att registren &r allt for styrda uppifrén och att manga register ar likardomine-
rade” (Riksrevisionen, 2013). Nir det géller inrapporteringen av KV A-koder-
na i registren, forklarar en av ldkarna att det r viktigt eftersom det dr det enda
sdttet som vardpersonalens arbete blir synligt for organisationen. Om koderna
inte registreras ser det ut som att vardpersonalen inte utfort de atgérderna,

trots att de gjort det. Sjdlva vardarbetet har inte &dndrats, utan kraven géller att

67



68

i text dokumentera det som gors. Lakarna far skriva darfor skriva mer én
tidigare. Samtidigt menar lékaren att:

”[...] det dr inte direkt patientnyttejobb och det ar inte ndgonting jag
skulle géra om det inte vore for att vi foljs upp pa det och att det ldggs
ut offentligt att ”&h, [vér] vardcentral ar jattedaliga pa det hér, sa ga
inte dit” (Lékare).

Det lékaren relaterar till i citatet 4r de Oppna jamforelser som kvalitetsregist-
ren bidrar med underlag till. I Riksrevisionens rapport bedomer de att det
finns en “motsittning mellan en rittvisande registrering av god kvalitet och
olika vardgivares intressen att i konkurrens med andra vardgivare framsta i
god dager” (Riksrevisionen, 2013). Riksrevisionen menar ocksa att kvalitets-
registren, med deras stora fokus pa métningar, inte direkt bidrar till att utveck-
la vardkvaliteten. Detta géller dven prestationsersittningarna, som de kritise-
rar pa motsvarande sétt. Samma ldkare som i citatet ovan menar dven att vissa
saker som utfors kinns som att de gors av fel anledningar, vilket minskar ar-
betstillfredsstéllelsen ndr saker utfors for pengarnas skull. Han menar ocksé
att det som méts dr hur vdl man skriver i journalen, inte hur vil man tar hand
om sin patient. Ett skél ar att det 4r indikatorer som &r létta att sétta en siffra
pa som mits. Detta nimns dven i Riksrevisionens rapport, det vill séga att var-
den anpassar sig till det som méts, vilket riskerar att vara faktorer som ar enk-
la att méta. De pekar dven pé risken att uppfoljningssystemen blir allt for kost-
samma. Métningarna, menar lakaren vidare, uppfattas ocksé som ett uttryck

for att organisationsledningen inte litar pa vardprofessionerna.

Overlag #r det svart att skilja pa vad som 4r dokumentation som sjélva besoket
och patienten direkt ger upphov till, och vad som dokumenteras som ett resul-
tat av krav fran organisationen eller andra yttre krav. Anledningen &r att allt ar
integrerat i datasystemen. Lakaren anvénder datorn och datasystemen som ett
standigt ndrvarande arbetsredskap. Besoket ger upphov till ett antal atgarder
som ska bestillas, skickas och dokumenteras med hjilp av datorn. Ett stort an-
tal mindre arbetsuppgifter av administrativ karaktir verkar vara insprangda i
det dagliga arbetet, vilket ocksé gor det svart att overblicka hur mycket tid ad-
ministrationen tar.



Informationen om hur registreringen i journalsystemet och KV A-rapportering-
en ska utforas finns i sa kallade Registreringshandbdcker, som paminner om

de handledningar som finns for erséttningssystemet.

6.3  Administrativt arbete med lakarintyg

Aven om ersittningssystemet utgdr en central del i virdcentralernas arbete
finns det dven andra typer av system som kridver mycket administrativt arbete.
Ett exempel pé ytterligare en administrativ uppgift som maste utforas ér att
skriva sjukintyg. Det finns ménga olika aktorer som kréver lékarintyg for
manga olika tillféllen. Nér det géller statens verksamhet och lakarintyg ar det
framst Arbetsformedlingen och Forsakringskassan som avkréaver dessa for att
klienter ska erhilla exempelvis kunna ta del av speciella arbetsmarknadsstod
eller erhalla sjukpenning. For att Arbetsformedlingen ska kunna styrka en
funktionsnedsittning anvénds medicinska lékarintyg, exempelvis nér det gil-
ler sdrskilda insatser eller 1onesubventioner (Arbetsformedlingen 2016). Nar
det giller sjukpenning giller socialforsakringsbalken dér ’den forsédkrade ska
styrka nedsittningen av arbetsférmagan pa grund av sjukdom senast fran och
med den sjunde dagen efter sjukperiodens forsta dag genom att ldmna in ett
lakarintyg till Forsikringskassan” (27 kap, 25 §, 2010:110). Enligt Forsék-
ringskassan éaligger det den enskilda ldkaren att utfarda ldkarintyg enligt vissa
framtagna riktlinjer. Lakaren ska enligt dessa beddma om patienten behdver
sjukskrivas och ska i sddana fall utforligt beskriva diagnos och arbetsforméga
(Forsédkringskassan, 2018). Intygsblanketten som ska fyllas i av lakaren om-
fattar fyra A4-sidor och innehaller 13 olika delar, varav diagnos, funktions-
nedsattning, aktivitetsbegransning och medicinsk behandling ér de delar som
kraver mest dokumentation (blankett 7804).

Vér studie visar att ldkarintyget vanligtvis skrivs ut direkt under patientens be-
sok hos ldkaren, for att patienten ska fa med sig det i handen. Detta innebar
dock ett dubbelarbete rent administrativt, menar en ldkare i studien, dd samma
uppgifter som ska in i journalen ocksé ska skrivas in i sjukintyget, och det
finns ingen mojlighet att gora det med automatik. Att skriva intyget blir en
stressfaktor, samtidigt som det riskerar att bli daliga sjukskrivningar. Det dr
ocksa olika information som ska till olika intressenter. Till Forsikringskassan
ska ldkaren skriva vad patienten inte kan och till Arbetsformedlingen vad
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patienten kan. En av ldkarna beréttar att kraven frén Forsikringskassan okat
nér det géller informationsméngden i intygen. Det krévs mer motiveringar for
varje intyg och det racker inte att skriva exempelvis “Knédopererad, sjuk fyra
manader”. Enligt en studie i Lékartidningen har ocksa ldkarintygets bevisvar-

de minskat 6ver tid (Mannelquist, Karlsson och Jarvholm, 2010).

6.4 Ledningssystem for miljo, arbetsmiljo och
kvalitet

Ett annat exempel pa verksamheter som innebér administrativt arbete ar det
ISO-standardiserade ledningssystem for miljo, arbetsmiljoé och kvalitet som
landstinget anvinder sig av sedan 2013 (Stockholms ldns sjukvardsomrade,
hemsida). ISO-standarden innebér att det krévs att en extern revisor arligen
kontrollerar verksamheten. Vid det senaste tillfallet 2015 genomférde denna
revisor 30-50 besok i verksamheten for att kontrollera att landstinget uppfyller
kraven for certifiering. Kraven som stélls frén ledningssystemet dr mycket
omfattande och formedlas till verksamheterna i form av nedskrivna riktlinjer
och anvisningar. En central del handlar om uppf6ljning och métning av

verksamheten i forbattringssyfte.

Vad &r det da for statlig styrning som ligger bakom landstingets anvéndning
av detta ledningssystem? Socialstyrelsens forskrifter och allmidnna rad om
ledningssystem for systematiskt kvalitetsarbete (SOSFS 2011:9) utgdr den
huvudsakliga kidllan for styrningen. I korthet ska landstingen enligt dessa
foreskrifter 1) ansvara for och anvénda ledningssystem, 2) ”identifiera, be-
skriva och faststdlla de processer i verksamheten som behovs for att sikra
verksamhetens kvalitet” och “identifiera de processer dir samverkan behdvs”,
3) genomfora systematiskt forbattringsarbete via riskanalyser, egenkontroll
och avvikelserapportering, 4) sikerstélla att personalen medverkar i kvalitets-
arbetet, samt 5) noggrant dokumentera kvalitetsarbetet genom en arlig kvali-
tetsberéttelse (SOSFS 2011:9).

I de omfattande och detaljerade foreskrifterna framgér att det &r hilso- och
sjukvardslagen, 5 kap. 4 § (2017:30), som instruktionerna kring kvalitetsar-
betet bygger pd. Denna paragraf lyder: “Kvaliteten i verksamheten ska syste-
matiskt och fortlopande utvecklas och sikras™ (Hilso- sjukvérdslagen, 5 kap.



4 §). Vi kan saledes iaktta en synnerligen vélutvecklad indirekt styrning ur
denna korta lagparagraf, dir mycket lite sdgs om hur detta kvalitetsarbete ska
bedrivas och i vilka former. Vissa ledtradar gar dock att fa baserat pa forarbe-
tena till den tidigare hélso- och sjukvardslagen, prop. 1995/96:176 om for-
starkt tillsyn 6ver hdlso- och sjukvarden. Hér framgér att regeringen foreslar
att sjukvarden “utvecklar metoder for att noga f6lja och analysera utveckling-
en vad giller kvalitet och sdkerhet” (Prop. 1995/96:176). I beskrivningen av
dessa metoder forekommer forslag pé olika system som synliggor, exempelvis
forekomsten av risktillbud, och méter bland annat servicegrad och patient-
ndjdhet. I propositionen framgér ocksa att arbetet med kvalitetssystem redan
paborjats 1994 i och med Socialstyrelsens forskrifter "Kvalitetssakring i
hilso- och sjukvarden inklusive tandvarden” (SOSFS 1993:9).

Ytterligare en aktdr som hanterar fragor om kvalitet i hilso- och sjukvarden &r
Inspektionen for vard och omsorg, IVO. Myndighetens uppdrag ar att ’genom
tillsyn och tillstdndsprévning bidra till en vard och omsorg som ér séker, har
god kvalitet och bedrivs i enlighet med lagar och andra foreskrifter” (IVO,
2017). IVO: s uppdrag liknar sdledes Skolinspektionens arbete med att grans-

ka skolan, vilket innebér en form av efterhandsstyrning av varden.

Nir det giller det certifierade ledningssystemet &r det kopplat till en del av er-
sattningssystemet, dé vissa arligen utvalda kvalitetsindikatorer kan ge bonus
eller vite for verksamheterna. Ett exempel som ges ér telefontillgéngligheten
dér det finns uppstéllda krav pa tillgédnglighet. Uppnas malen hiander ingen-
ting, men om malet inte uppnas utdelas vite. Overskrids malen betalas en bo-
nus ut. Enligt controllern har dessa sanktioner betydelse for vardcentralernas
ekonomi, men arbetet med indikatorerna upplevs ocksé som administration.
Sarskilt eftersom indikatorerna fordndras varje ar och nya fokusomraden pre-
ciseras. For 2015 fanns det 14 kvalitetsindikatorer som var bonus- eller vites-
grundande. Dock ér det en betydligt mer omfattande rapportering 4n kring
dessa sérskilda indikatorer som skall sammanstéllas. Dessa har inte ekonomis-
ka effekter utan ar helt och héllet kopplade till kvalitetsuppfoljningen. En stor
del av arbetet med detta system faller pa verksamhetscheferna, men ofta ar
dven vardgivarnivan inblandad. En av ldkarna pa vardcentralen vi studerat ar

kritisk mot kontrollerna som utfors av verksamheten.
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”Det dr mycket kontroller, och det ar papperskontroll. Det &r ingen som
kontrollerar hur det verkligen &r, utan man kontrollerar att man har rétt
pappersskrivna [handlingsplaner]” (Lékare).

Samtidigt menar han att det saknas tydlig aterkoppling, och att det kéinns som
att mycket som skrivs och rapporteras inte blir ldst av nadgon.

En relevant fraga ar vilken effekt detta kvalitetsarbete har for verksamheterna.
Resultaten fran de métningar som goérs kommuniceras regelbundet tillbaka till
vardcentralerna, till exempel vad géller vantetider. Det som verkar ha storst
betydelse dr dock de indikatorer som dr bonus- eller vitesgrundande, och mot
slutet av aret ar det ett intensivt arbete som beskrivs for att jaga hoga procent-
varden. Controllern beskriver det som en stressfaktor i slutet av aret, 4ven om

det inte &r alla indikatorer som kan atgérdas snabbt.

”Men vissa av de hir, journalbaserade uppgifterna, de kan man schyss-
ta till lite nu genom att se till att de blir journalforda” (Controller).

Skalet till det som brukar kallas ”pinnjakt” &r givetvis att bra vérden pa indi-
katorerna kan ge mer pengar till verksamheten. Detta tillskott upplevs, enligt
controllern, som viktigt eftersom de ekonomiska marginalerna vid vardcent-
ralerna dr sma.

Aven om det ir tydligt att vardcentralerna arbetar for att uppna bonuskraven
for indikatorerna ar emellertid svart att avgora vilka delar i kvalitetsrapporte-
ringen som verkligen &r verksamhetskritiska. For ldkarna pa vardcentralen ar
det mdjligt att anvénda kvalitetsregistren i patientarbetet, men en lakare vi
pratat med menar att det séllan finns tid till detta. Vardpersonalen utfor séle-
des ett arbete med kvalitetsrapporteringen som de inte kan fa ndgon nytta av i
praktiken. Det handlar om att redovisa god kvalitet, menar en av ldkarna, men
enligt honom &r det svart att se att kvaliteten har okat.

Det har uppstatt diskussioner bland savél vardpersonal som controllers och

andra administratrer om det d&r mdojligt att ta bort en del av nyckeltalen for att
forenkla administrationen. Fran politiskt hall har man visat sig villig att forso-
ka minska administrationen, men controllern vi pratat med menar att det svart

att se nagon effekt av dessa ambitioner. P& nationell niva dr Goran Stiernstedts



utredning “Effektiv vard” ett exempel dar det administrativa arbetet i varden
diskuteras (SOU 2016:2).

For att gora datamangder som samlas in via ledningssystemet dverskadliga
anvinds ytterligare ett system, QlikView, som grafiskt sammanstéller infor-
mationen frdn ménga olika system. Controllern forklarar att systemet &r rela-

tivt nytt i verksamheten, men att det hela tiden byggs pa3;

”Det dr en enorm informationsmassa, som &r svar att hitta i och sortera
vad som &r viktigt. Och man kan drunkna i det hér, det kan man gora”
(Controller).

Utifran detta system producerar controllern varje ménad en produktionsrap-
port dér varje vardcentral fr information om méanadens listningar, besdkspro-
duktion och sa vidare. Utover detta far de 4ven en ekonomirapport med en
prognos. Genom detta arbetssitt med manatliga rapporter menar controllern
att kostnadskontrollen 6kat och de stora underskott som landstinget hade
under 1990-talet pa sa sitt har kunnat undvikas.

Inom ramen for kvalitetsarbetet dr varje vardcentral skyldiga att rapportera
risker och avvikelser i verksamheten for att 6ka sékerheten for bade patienter
och anstéllda. For att gora detta finns ytterligare ett system, kallat
HandelseVis (Vardgivarguiden, 2018). Alla som har vardansvar arbetar med
systemet, dir varje skada eller risk for skada ska rapporteras. Enligt control-
lern har kraven 6kat pé att systemet skall anvdndas mer i verksamheten, och
malbilden har varit att varje vardgivare skall rapportera minst en avvikelse per
ar. Systemet producerar sedan statistik 6ver landstingets rapporterade avvikel-
ser arligen.

6.5 Fyra fall av styrning inom primarvarden

Sammantaget har vi gett fyra exempel pé processer som kan kopplas till styr-
ning och administration; vardvalssystemet, registrering i kvalitetsregister,
skrivande av ldkarintyg och kvalitetssystem. Resultatet &r dock inte lika
homogent som for skola och forskola, dér skollagen utgjorde en grundlag-
gande direkt styrning. I fallet med primérvarden ser vi att flera olika typer av
lagstiftning styr vardpersonalens arbete och genererar administration pé olika
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satt. Det handlar dock, som 1 skolans och forskolans fall, om flera olika akto-

rer som uttolkar, formedlar och kontrollerar verksamheten i primarvarden.

Vérdvalssystemet styrs av tva olika typer lagstiftning, dels hilso- och sjuk-
vardslagen, dels lagen om valfrihetssystem. Lagstiftningen ar direkt och riktar
sig till landsting och regioner, men innebér samtidigt ett relativt stort hand-
lingsutrymme for dessa aktorer att sjdlva utforma primérvardens och valfri-
hetssystemens innehéll och funktion. I denna studie har ingen jamforelse mel-
lan landsting foretagits, men andra kéllor pekar pd att valfrihetssystemen ser
olika ut i olika landsting. Landstingen star dérfor for den indirekta styrningen
av vérdvalssystemen och detaljerna kring utformningen av de erséttningsmo-

deller som &r kopplade till det fria vardvalet.

Gillande vardpersonalens registrering i olika kvalitetsregister sker den direkta
styrningen utifran lagen om hélsodataregister. Den myndighet som hanterar
det lagstadgade och obligatoriska hélsodataregistret dr Socialstyrelsen, som
utférdar riktlinjer for hur detta arbete ska ga till. Till detta kan l4ggas ett antal
andra lokala och regionala aktorer som aktivt arbetar for att vardpersonalen
ska registrera i olika typer av kvalitetsregister. Samtidigt 4r SKL en viktig
aktor nér det géller kvalitetsregister, d4 organisationen ansvarar for ett stort
antal nationella kvalitetsregister. Dessa dr dock inte lagstadgade och maste
betraktas som ett sdtt att indirekt styra vardens kvalitetsarbete.

Den statliga styrningen av produktionen av ldkarintyg kan framst kopplas till
de intyg som kravs av Forsdkringskassan och Arbetsformedlingen. Det finns
dock en méngd aktorer, bade statliga och icke-statliga som kraver lékarintyg.
Nir det giller sjukforsikringen kraver socialforsidkringsbalken att enskilda
medborgare kan uppvisa ett ldkarintyg for att ta del av sjukforsiakringen. Sale-
des dr den direkta lagstiftningen i forsta hand riktad mot enskilda individer,
men Forsdkringskassan utformar vilka krav som stélls pa lékarintyg for att de
ska anses som giltiga. Myndigheterna har foljaktligen ett eget handlingsut-
rymme nar det géller att formulera kraven pa ldkarintygen. Detta innebér en
indirekt styrning av ldkarnas arbete och inverkar pa hur de utformar de intyg

de skriver.



Slutligen, nér det géller ledningssystem for miljo, arbetsmiljo och kvalitet, kan
styrningen betraktas som tvasidig, eller dubbel. I likhet med styrningen av det
systematiska kvalitetsarbetet inom skola och forskola, sker styrningen hér fran
tva olika nivaer, ddr staten utgdr den ena parten och huvudmannen, landsting
och regioner, den andra. Det &r dock tydligt att den direkta styrningen via lag-
stiftningen dr mycket begransad nér det géller information om hur kvalitetsarbe-
tet 1 hilso- och sjukvérden ska genomforas. Av denna anledning far Socialsty-
relsen och huvudmaénnen ett stort utrymme att indirekt styra vardverksamheten
baserat pé dessa aktorers uttolkning av hur kvalitetsarbete ska bedrivas, tillsam-
mans med externa foretag som star for certifieringen av ledningssystemen. Det
finns dven vissa inslag av efterhandsstyrning da certifieringen innebdr nagon typ
av kontinuerlig efterhandskontroll, vilket pAminner om den roll Skolinspektio-

nen har i skolan.

I tabellen nedan sammanfattas de fyra fallen:

Lagar och | Aktorer Typ av Administra-
regler styrning tion
Vardvalssystem HSL, LOV Landsting Direkt och Dokumenta-
indirekt tion,
(uttolkad, registrering i
formedlad) IT-system
Registrering i Lag om Socialstyrelsen, Direkt och Registrering i
kvalitetsregister hdlsodata- | SKL, Landsting indirekt IT-system
register
Lakarintyg SFB Arbetsformed- Indirekt Dokumenta-
2010:110 lingen, tion,
Forsakringskas- registrering i
san, med flera IT-system
Kvalitetssystem HSL Socialstyrelsen, Direkt, Dokumenta-
landsting, indirekt, tion, IT-sys-
privata foretag (uttolkad, tem, certifie-
férmedlad), | ringsproces-
efterhand ser, mm

Tabell 3. Sammanfattning av styrning och administrativt arbetet i primarvarden.
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6.6  Administrativa effekter av indirekt styrning i
primarvarden
De fyra processer vi studerat ndrmare inom primirvarden visar att de medfor
administrativt arbete for personalen inom primarvarden. Vad géller de admi-
nistrativa effekterna av vardvalssystemet dr de omfattande och de har etable-
rats pa alla nivaer inom priméarvéarden. Tydligast &r de dock nér det géller
lakarnas arbete, eftersom mycket tid gar at till att registrera rétt efter varje
lakarbesok. Administrationen dr dock avgorande for vardcentralernas verk-
samhet eftersom det ar viktigt att vardinsatserna dokumenteras pa rétt sitt for
att erhalla resurser. Vidare, medfor dven kraven pa att lamna data till kvali-
tetsregister administrativt arbete, frimst i form av det registreringsarbete som
utfors av ldkare i ett stort antal databaser. Detsamma giller arbetet med att
skriva ldkarintyg som riktas till externa statliga aktdrer som Forsdkringskassan
och Arbetsformedlingen. Detta har ocksé beskrivits som ett dubbelarbete da
lakaren skriver samma uppgifter i journalen som i intyget. Administrativt
arbete dr ocksa relaterat till ledningssystemen inom primérvarden. Har handlar
det om att registrera och hantera arbetsuppgifter som é&r relaterade till ett antal
forutbestdmda kvalitetsindikatorer. Till viss del resulterar kvalitetsarbetet ock-
sa 1 en sa kallad ”pinnjakt”, vilket innebdr nadgon form av administrativt arbete
eftersom det inte dr befogat utifran patienternas direkta vardbehov att i slutet av
aret 0ka tempot i arbetet med exempelvis vissa journalbaserade indikatorer. En
del av detta administrativa arbete handlar ocksa om att rapportera risker och av-

vikelser 1 verksamheten.

Aven i fallet med primérvarden existerar flera mottagare av det administrativa
arbete som genereras — Socialstyrelsen, landstinget och SKL é&r de viktigaste
aktorerna, men Forsdkringskassan och Arbetsformedlingen har ocksé en mot-
tagarroll. Aven certifieringen av kvalitetssystem innebr att privata foretag
inhdmtar administrativa produkter fran verksamheten. Till storsta del handlar
administrationen for vardpersonalen om att registrera information i olika typer
av IT-system, medan det for cheferna handlar om att sammanstilla uppgifter

fran dessa i rapporter till landstingets tjdnsteméan.



7 Styrning och administration

I den hér sektionen ska vi sammanfatta vad vi observerat i de tre studerade
omradena och lyfta fram nagra viktiga slutsatser och lardomar. Huvudsyftet
med rapporten var att besvara fragan om vilka administrativa effekter den
indirekta statliga styrningen har i den kommunala verksamheten. Nedan in-
leder vi med att ge en bild av den statliga styrningen som hogst komplex och
fragmenterad. Vidare, i ndstkommande avsnitt, visar vi att den administration
som produceras blir omfattande och riktas at olika héll for att darefter diskute-
ra de tolkningsprocesser som ligger bakom den indirekta statliga styrningen.
Denna process innehéller ett flertal olika steg och involverar en méngfald av
aktorer, vilket i sin tur inverkar pa det administrativa arbetet i kommuner och
landsting. Det efterfoljande avsnittet fordjupar diskussionen om de tolknings-
processer som sker pa lokal niva och vilka effekter dessa far. Rapporten avslu-
tas med en kort rekapitulering av de viktigaste slutsatserna.

71 En komplex styrbild

De empiriska fallen fran skola, forskola och primérvérd visar att verksamhe-
terna styrs av en médngd olika styrsignaler, savil statliga som fran andra akto-
rer. Den direkta statliga styrningen handlar till storsta del om lagstiftningen pa
respektive omrade dér skollagen och hélso- och sjukvardslagen &r de viktigas-
te. Men som komplettering till lagstiftningen trdder flera andra aktorer in —
statliga myndigheter, kommunala huvudméan, SKL och ibland privata foretag.
Dessa uttolkar reglerna i lagstiftningen och dversdtter vad den betyder i kon-
kret praktik. Genom allménna rad, riktlinjer, rekommendationer och informa-
tion uttalas och férmedias hur huvudmén och enskilda befattningshavare ska
hantera regelverket. Det &r detta som vi kallar den indirekta statliga styrning-
en. Pa skolomradet dr Skolverket och SKL siddana uttolkare, dversittare och
formedlare. P& hédlso- och sjukvardsomradet fungerar Socialstyrelsen och
landstingen och deras forvaltningar pd samma sitt.
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Den indirekta styrningen skiljer sig 4t mellan de olika empiriska fall vi gett
exempel pa. Det finns skillnader i omfattningen av indirekt styrning, antal

aktorer som &r inblandade och mingden administration.

En annan typ av styrning, som pa manga sitt kan ses som den styrning som
paverkar mest, dr efterhandsstyrningen som sker i form av olika typer av
granskningar. P4 skolans och forskolans omréden handlar det om Skolinspek-
tionens tillsyn och kvalitetsgranskning, och pa hélso- och sjukvardsomradet
motsvaras detta av landstingens samt IVO:s granskning. Men intrycket &r att
Skolinspektionen har fétt avsevart storre inflytande 6ver skolors faktiska prak-
tik n IVO. I all verksamhet vid skolorna finns Skolinspektionen nédrvarande i

bakgrunden.

Det dr uppenbart att de olika styrformerna anvinds samtidigt och kompletterar
varandra. Bilden &ver styrningen som framtrader pa omraden skola, forskola
och primérvard blir svardverskédlig och komplex. I figuren nedan askadlig-
gors hur direkt, indirekt och efterhandsstyrning samverkar. Som vi ser skapar
denna sammantagna styrning omfattande krav pa de som ska styras, det vill
sdga enhetschefer och personal i skola, férskola och pa vardcentraler. I enlig-
het med den teoretiska diskussionen som fordes i inledningen kan vi pa detta
satt forstd omfattningen av administration eftersom styrningen dversitts till
krav som i sin tur svaras upp mot genom administrativt arbete fran dem som

styrningen riktas mot.



Lagstiftning

Tillsynsmyndighet

Huvudman

SKL
Myndighet
Enhetspersonal:
chefer, anstillda
Privata foretag och IT-
system etc.

Figur 3. Bild av styrning inom kommunal verksamhet

7.2  Administration i olika riktningar

Utbildning,
konferenser etc.

Andra externa

organisationer

I véra studier har vi kunnat observera att verksamheterna dgnar mycket tid at

administration som &r kopplad till den indirekta statliga styrningen. Den klart

overviagande formen av administration utgors i studien av olika former av

dokumentation. Detta innebir att personalen och dess chefer arbetar 16pande

med att dokumentera skeenden och drenden i1 verksamheten. Denna verksam-

hetsnira dokumentation sammanstélls sedan i kvartals- eller arsbaserade rap-

porter, av exempelvis forskolechefer och andra enhetschefer. Dessa rapporter

dr av olika slag och riktas till olika mottagare.
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Dokumentationen tenderar att riktas i olika riktningar. Detta gar i linje med
Rhenman och Stymnes (1973) modell om att de krav som riktas mot ett styr-
objekt svarar med administration for att tillfredsstélla kravstéllaren. Den verk-
samhetsnédra dokumentationen riktar sig delvis indt mot enhetens egen perso-
nal. Pedagogisk dokumentation, som i ménga fall fungerar som personalens
arbetsverktyg, ar ett sidant exempel. Huvuddelen av dokumentationen riktas
dock uppadt i kommun- eller landstingshierarkin, men &ven utdt mot andra
statliga aktorer. Man kan ocksé sdga att externa aktorers krav péd planer och
policies innebér att dokumentationen riktas framdit i tiden. Tillsyn, det vill
sdga efterhandsstyrningen, genererar istillet dokumentation som inhdmtar

data fran den tid som varit, det vill séga bakdt.

Denna studie, och dven andra, har visat att personalen som utfor det storsta
arbetet med dokumentation ménga ganger upplever det som en belastning, och
dé sdrskilt den dokumentation som riktas uppat och utat. En annan dimension
dr att personalen upplever kénslor av meningsloshet. Inom forskningen om ar-
bete betecknas detta ofta som del av en ”policy alienation” bland de anstillda
(Tummers, Bekkers och van Thiel, 2014). Enligt Seeman (1959:786) beteck-
nas meningsloshet i arbetslivet som en kénsla da “a person cannot understand
the events in which he or she is involved”. Enligt Tummers handlar menings-
16shet inom den offentliga sektorn om erfarenheter bland personalen att vissa
krav eller policies inte gynnar klienterna eller samhaéllet i stort (Tummers, et
al. 2014).

7.3  Indirekt styrning som en tolkningsprocess i
flera steg

Den administrativa tillvixten som vi beskrivit dr alltsé inte alltid &r ett utslag
av direkt statlig styrning. Den lagstiftning som ligger till grund for verksam-
heten pé skol- och virdomradet dr som vi sett relativt avskalad och overgri-
pande, med lag detaljniva och svag konkretisering. Ett av de tydligaste ex-
emplen i studien dr inom hélso- och sjukvardslagstiftningen géllande anvén-
dandet av kvalitetssystem. Lagen séger enbart att kvaliteten i verksamheten
ska utvecklas och sidkras systematiskt och fortlopande, utan att fler detaljer
anges kring hur och nér detta ska ske. Konsekvensen av detta ar, som vi sett,



ar att det skapas ett utrymme for tolkningar pa flera nivaer av de aktérer som
r inblandade.

I ett forsta steg uttolkas lagstiftningen och lagstiftarens intention av de myn-
digheter som berdrs ndrmast, i det har fallet Skolverket och Socialstyrelsen.
Vi har inom ramen for denna studie inte berdrt hur denna process fungerar pa
respektive myndighet, diremot kan resultaten av uttolkningarna observeras i
de rad, foreskrifter och riktlinjer som dessa utfardar. Dessa typer av dokument
dr normalt sett mycket omfattande och beskriver i detalj hur exempelvis pro-
cessen med systematiskt kvalitetsarbete ska utformas p4 huvudmanna- och
enhetsniva. Aven i fallet med kvalitetssystem i primdrvéarden ar det tydligt att
Socialstyrelsens foreskrifter &r omfattande och detaljerade nér de riktar sig
mot landstingen. De rad som myndigheterna sedan férmedlar &r samtidigt

normerande for de verksamheter de riktar sig till.

Parallellt med dessa myndigheters uttolkning av lagstiftningen sker dven ytter-
ligare tolkningar, men dé av tillsynsmyndigheter som Skolinspektionen och
IVO, via det som ovan bendmnts som efterhandsstyrning. Dessa tolkningar
ligger till grund for de granskningar som sedan genomfors, bdde kontinuerligt
och enligt sérskilda uppdrag. Trots att styrningen sker i efterhand i form av
kontroll pekar mycket mot att denna kontroll ar starkt normerande fo6r kom-
munernas och landstingens verksamhet. Aven om rad och riktlinjer frin myn-
digheter som Skolverket och Socialstyrelsen dr normerande, dr sannolikt till-
synen den starkaste normerande makten.

Niér sedan denna indirekta styrning, i ett andra steg, ndr kommuner och lands-
ting initieras ytterligare tolkningsprocesser. Pa denna niva utarbetas sedan
kommun- eller landstingsinterna dokument och processer som riktar sig mot
de olika verksamheterna. En central aktor pa denna niva &r ocksd SKL, som
genom olika typer av projekt och satsningar utgor ett stod for kommuner och
landsting nér de ska anvinda styrdokument i praktiken. SKL:s arbete &r folj-
aktligen ocksa normerande och syftar delvis till att skapa likformighet nir det
géller exempelvis systematiskt kvalitetsarbete. Dessa “’styrningsprodukter”
kan fortfarande betraktas som kollektiva i den beméirkelse att de fér sin exis-
tens genom samverkan mellan tjanstemén och politiker. En del i detta &r att
styrdokumenteten implementeras i de befintliga IT-baserade lednings- och
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kontrollsystemen hos respektive huvudman. I detta steg finns det indikationer
pa att det sker en omtolkning som 6verskrider de krav som faktiskt stélls i lag
och ldroplan. En forklaring som berorts tidigare handlar om den efterhands-
styrning i form av kontroll och granskning som utdvas mot kommuner och
landsting, och som forstirker de administrativa procedurerna. Detta kan vi
forsta som ett slags administrativ ”prepping”, det vill séga att tjanstemadnnen
pa till exempel utbildningsforvaltningen eller enhetschefer inom skola och

forskola forbereder sig pa det vérsta tdnkbara scenariot.

Har forekommer det ocksa en variation mellan kommuner och mellan lands-
ting, beroende pa hur exempelvis skolfragorna ar praktiskt organiserade. Olika
kommuner har ocksa olika inriktningsmal beroende pa vad skolndmnden/for-
valtningen (eller motsvarande) beslutat om. Nar det giller exempelvis vard-
valssystemet utformar landstinget i denna studie styrdokument for primér-
véarden med en stor méngd faktorer pa en mycket hog detaljniva. Syftet &r
givetvis att mojliggora konkurrens mellan olika vardgivare pa lika villkor,
men det innebar samtidigt stora administrativa effekter for vardcentralerna.
Samtidigt innebér kvalitetssystemet en sdidan komplexitet att externa aktorer i
form av certifieringskonsulter anlitas for att genomfora granskningar, gransk-

ningar som bygger pa ett detaljerat administrativt material.

I ett tredje och ett fjarde steg ndr kommunernas och landstingens styrande
dokument ner till enhetsnivan. Har sker ytterligare tolkningsprocesser som i
hogre grad &r kopplade till en mer individuell nivé, dels bland rektorer, for-
skolechefer och enhetschefer inom primérvarden, dels verksamhetens ordi-
narie personal. De senare dr ocksa de som i stor utstrackning &r foremél for
styrningen, och ocksé de som stér for en stor del av administrationen.

Sammantaget kan vi alltsé analytiskt betrakta uttolkningen av lagstiftningen
som en process i flera steg. I realiteten dr processen sannolikt mer komplex
och kantad av férhandling och paverkan av tidens anda géllande metoder och
teorier pa respektive styrningsomrade. I denna process bidrar manga aktorer
med att formulera och bearbeta styrningens form och innehall for olika om-
raden. Man skulle darfor kunna tala om styrningens “sndbollseffekt”, eftersom
ndr styrsignaler och krav nar mottagaren har de vuxit i bade omfattning och

djup.



Det verkar alltsa som att de administrativa kraven okar ju fler aktorer som ar
indirekt inblandade i styrningen. Den forsta intentionen med styrningen kan
ocksa i detta skede gatt forlorad till stor del, eller &tminstone blivit kraftigt
fordndrad. Detta illustrerar den teoretiska diskussionen vi forde i inledningen
om att det har uppstétt ett styrglapp (Forssell & Ivarsson Westerberg 2006).
Detta beror pé att det skett ett slags dverséttning fran lagstiftningen till den
praktiska uttolkningen (Czarniawska & Sevon 1996) och samtidigt en mal-

forskjutning frén det praktiska till det administrativa.

Det ér heller inte sékert att processen ar synlig pa samma sitt for alla inblan-
dade aktorer. For exempelvis forskolepedagoger, larare, forskolechefer och
rektorer kan det se ut som om de administrativa kraven emanerar fran kom-
muner och landsting nér det i sjdlva verket harror fran bestimmelser i skol-
lagen, om &n i omarbetad form. Detta &r ndgot som kan kopplas till att den
statliga styrningen uttolkas, formedlas, 6versitts och forstarks av andra ak-
torer, vilket gor att den ursprungliga avsandaren av styrsignalen doljs. I figu-

ren nedan visas schematiskt hur tolkningsprocessen gar till:

Lagstiftning

Myndighet/Tillsynsmyndighet

Huvudman

Enhetschef

Personal

Figur 4. Tolkningstrappan.
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Det finns ett samband mellan hur konkret den direkta styrningen &r och om-
fattningen av den indirekta styrningen. Sagt pé ett annat sitt sa ju storre det
handlingsutrymme som ges utifran den direkta styrningen, desto storre blir
behovet av att fylla i styrningen. Det blir fler aktdrer inblandade som genere-
rar mer administration, da antalet rdd, rekommendationer och riktlinjer okar.
De som &r malet for styrningen, pa skolomradet huvudmaén, rektorer och 14-
rare, och pa vardomradet landsting, ldkare och sjukskéterskor, forsoker gora
allt rdtt och detta resulterar inte séllan i en 6verproduktion av dokumentation
och administration for att tillfredsstélla styrningskraven.

Det har tidigare lanserats olika begrepp for att forsta den process som sker. Ett
begrepp ér ’forpappring”, som beskriver hur i grunden sociala relationer er-
sdtts med dokumentation (Hofvendahl 2010). I fallet med krénkande behand-
ling skulle man kunna téinka sig att den som far kinnedom om krénkningen,
kanske ldraren som bevittnar handelsen, direkt hanterar situationen och pratar
med de inblandade eleverna utan att det for den skull resulterar i noggrann
dokumentation som sedan gér vidare till huvudmannen for utredning. Ett an-
nat begrepp for nér de inblandade foljer instruktioner och dokumenterar minu-
tidst in absurdum &r “funktionell dumhet” (Alvesson & Spicer 2018). Det som
sker &r att det administrativa arbetet hamnar i fokus och det som administra-
tionen handlar om hamnar i skymundan. Det sker en mélforskjutning fran
praktik till procedur. Detta samtidigt som alla inblandade har gjort allt rétt
precis enligt regelboken.

7.4  Olika forhallningssatt till styrning och
administration
Nir det giller den individuella dimensionen av tolkningsprocesserna, savil pa
chefsniva som pé personalniva, kommer administrationen se ut pa olika sétt
beroende pa hur de inblandade tolkar kraven, eller for den skull hur intresse-
rade de &r eller vilken administrativ kompetens de har. Diskussionen om funk-
tionell dumhet i det administrativa arbetet visar ocksé att det finns en indivi-
duell dimension i hur omfattande administrationen blir.

Det har tidigare diskuterats att anstéllda inom den offentliga forvaltningen har

ett handlingsutrymme som kommer att avgora hur den offentliga tjansten gen-



temot klienter (patienter, elever, brukare) utfors. Det dr s& kallade nérbyra-
krater (street level bureaucrats, Lipsky 1980) som kan hantera drenden och
klienter olika beroende pé situation och sin egen formaga eller personliga
forhallningssétt. Olofsdotter Stensdta har utifran en studie av handlédggare pa
Forsdkringskassan identifierat fyra olika typer av niarbyrékrater: administra-
toren, rattighetsforsvararen, entreprendren och hjdlparen som hanterar drenden
pa olika sitt (Olofsdotter Stensota 2013). Administratdren ser som sin vikti-
gaste uppgift att folja regler, medan klienten &r i skymundan. Réttighetsfor-
svararen ér regelorienterad, men ser det som ett medel att nd andra mal. Entre-
prendren ar klientinriktad, men ser klienten som ett objekt. Slutligen, har Hjél-
paren ett tydligt mal att hjélpa klienten, och inte vara for hard i bedémning-
arna.

I analogi med dessa typer av ndrbyrakrater kan vi resonera om hur de anstill-
da inom den offentliga forvaltningen kan ha helt olika forhallningssatt till
styrningen och de administrativa kraven. Om vi dé istdllet vander blicken inat
i tjinsteménnens organisationer, vilka typer av tjdnstemén kan vi d& observe-
ra? Hur hanteras regler och riktlinjer som géller dem sjdlva och deras arbete?
Vi kan hir tala om olika administrationstyper dér ytterligheterna kan bendm-
nas dngsliga byrékrater, duktiga administratorer eller professionella pragma-
tiker. En dngslig byrakrat tenderar att horsamma alla de r&d, rekommendatio-
ner och riktlinjer som levereras frdn dem som &r inblandade i styrningen, den
direkta eller indirekta. Den dngslige byrékraten har ocksa efterhandsstyrning-
en, kontrollen och granskningen i atanke néar den dokumenterar. Detta leder
till att den dngslige utfor dokumentationen med extrem noggrannhet (jfr
Runesdotter 2016), vilket leder till en 6verproduktion och ett alltfor nitiskt
forhéllningssétt till de administrativa kraven, som riskerar att resultera i en
funktionell dumbhet.

En professionell pragmatiker & andra sidan har kinsla for vad som ér tillrack-
ligt med dokumentation och tdnker mer ur verksamhetens praktiska perspek-
tiv, vilket mojliggor att de administrativa kraven hanteras pa en rimlig niva.
En professionell pragmatiker har kapacitet att filtrera och sortera bland de
krav som kommer uppifran. Rent spekulativt dr det mer erfarna tjinstemén

som kan placeras i den senare typen som lért sig att sortera mellan olika
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styrsignaler, medan den mindre erfarne har svérigheter att rangordna styr-
signalerna och ser alla som lika viktiga. P& enhetsnivé finns det saledes dven

hér ett utrymme for tolkning som inverkar pa den administrativa belastningen.

Detta resonemang visar att handlingsutrymme inte alltid ar positivt for orga-
nisationen och ger mer utrymme for kirnverksamheten. I Tillitsdelegationens
diskussioner och betdnkande (SOU 2018:47) finns idén om att 6kat handlings-
utrymme for de professionella &r positivt for medborgarna och medarbetarna.
Det skulle leda till att det professionella omddmet och den inre motivationen
hos de anstillda i offentlig sektor fattar kloka beslut kring medborgaren, uti-
frén situation och behov (Ibid s. 133). Men utifran vart resonemang, ifall den
anstdllde tillhor den dngslige byrdkrattypen, eller administratdrer i Olofdotter
Stensdtas terminologi, &r risken stor att ett 6kat handlingsutrymme fylls med
administration. Handlingsutrymme &r per definition inte gott i sig, utan beror
pa vad man viljer att anvdnda det 6kade handlingsutrymmet till. Forskning
visar ocksa att handlingsutrymme ar villkorat, och &r inte detsamma som fri-

het, utan kan aktivt styras fram (Magnusson 2018).

Ytterligare en administrationstyp skulle kunna vara den duktiga administra-
toren. Den duktiga administratdren horsammar ocksa rad, rekommendationer
och riktlinjer som de mottar fran styrande aktorer. Till skillnad fran den dngs-
liga finns det hér istéllet en positiv drivkraft att utgdra ett utmérkt arbete i
linje med kraven, eftersom noggrann dokumentation och utforligt analysarbete
premieras och ger status till professionen. Att vara en flitig administrator kan
dérfor forbéttra karridrmdjligheterna pé langre sikt. Samtidigt bygger denna
drivkraft ocksa pa en grundmurad tro pa att saidant som maélséttning, analys,
dokumentation, uppfoljning och utvérdering (sekvenslogisk rationalism) i
exempelvis systematiskt kvalitetsarbete eller kvalitetssystem ocksé leder till
faktiska forbattringar.

Denna tro pé sekvenslogisk rationalism héarror framst fran den institutionella
omgivningen (Scott 1995, Furusten 2007). Den institutionella omgivningen
utgors av de idéer, normer, och forestdllningar som &r moderna och legitima i
samhdllet vid en viss tidpunkt. Inom skolomradet har norska forskare identi-
fierat vad de kallar for masteridéer som styrt reformerandet inom den norska
skolan (Rovik, et al. 2014). Dessa masteridéer menar de ar idéer om kvalitet,



ledning, ansvarsutkravande och evidensbaserad praktik. Som vi sett i denna
studie har dessa idéer dven fatt stort genomslag i den svenska skolan, vilket
blir styrande for organisering och det administrativa arbetet. Alla dessa idéer
ar kopplade till ett rationellt tinkande diar mal- och medel, sekvenslogik och
instrumentell rationalitet utgdr centrala bestandsdelar. Att anvénda sig av mo-
deller, tekniker och metoder som bygger pé ett sadant tinkande ar ddrmed le-
gitimt, eftersom det star i samklang med den institutionella omgivningen. Vi
kan da forstd varfor Skolverket ger sadana allménna rad, varfor dngsliga byra-
krater och duktiga administratorer administrerar sa som de gor, och varfor det
administrativa arbetet blir s4 omfattande da flera aktdrer bidrar till den indi-

rekta styrningen.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det rader en komplex styrbild nér
det géller kommunala verksamheter. De styrs av en méingd olika styrsignaler,
dér staten dr en av flera aktorer. Styrningen sker i form av direkt, indirekt och
efterhandsstyrning. Statliga myndigheter har i detta en roll som uttolkare,
oversdttare och formedlare av styrning. Beroende pa hur precis den direkta
styrningen har angetts i lagstiftningen, varierar antalet aktorer och uttolkning-
ar — och med detta de administrativa krav som stélls pa verksamheterna eller
dess huvudmaén. Det sker ett slags administrativ ’sndbollseffekt” dar administ-
rationen tenderar att bli storre ju fler aktorer som ar involverade — en process

av forpappring.

Den administration som produceras som resultat av de administrativa kraven
utifran styrningen riktas at olika hall, och kan vara bakatblickande eller fram-
atsyftade, riktas utat mot kravstillare eller indt organisationen. I denna pro-
duktion av administration finns ocksé ett matt av individuellt handlingsut-
rymme dér de anstédllda kan ha olika forhallningssitt till administrationen.
Beroende pa om de agerar som dngsliga byrakrater, duktiga administratdrer
eller professionella pragmatiker kommer omfattningen av det administrativa
arbetet variera i olika kommuner och i olika kommunala verksamheter. Var
studie visar emellertid att den komplexa styrbilden, mdngden aktdrer som &r
involverade i den indirekta styrningen, hérsammandet av efterhandsstyrningen
och dominansen av dngsliga byrakrater och duktiga administratorer tillsam-
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mans bidrar till en 6verproduktion av administration inom skola, férskola och
primarvéard.
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