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Abstract

Utbildningssystemet 1 Sverige har genomgatt en mingd fOrdndringar och
reformerats under de senaste trettio aren. Med decentraliseringen av skolan pa
1980-talet overgick ansvaret av skolvésendet fran staten till kommunen. Pa 1990-
talet avreglerades skolan och det var nu tillitet for privata aktorer att bedriva
friskolor. Styrningen av skolan har fordndrats eftersom det skett en forskjutning
av den offentliga verksamheten till den privata sektorn, ddrmed har styrningen av
skolan blivit allt mer komplex.

Syftet med uppsatsen dr att undersdka hur olika aktdrer inom gymnasieskolan
upplever styrningen idag samt se om dagens styrning dr problematisk utifrén en
demokratisynpunkt. Avgrdnsningen av arbetet sker genom att enbart fokusera pé
gymnasieskolan i Malmé kommun, darfor &r ansatsen en fallstudie. Uppsatsens
huvudmaterial bestir av nio intervjuer med hogt uppsatta personer inom
skolverksamheten i Malmod kommun.

Resultatet av studien visar att aktérerna i Malmo kommun upplever styrningen
olika och det finns ingen entydig bild &ver hur styrningen av gymnasieskolan i
Malmé kommun ser ut. Balansen mellan demokrati- och ekonomivérden &r
ojamnt fordelad inom skolverksamheten idag.

Nyckelord: Malmé kommun, gymnasieskola, styrning, likvirdighet, fallstudie,
teorianvandande
Antalet ord:10.178
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1 Inledning

Skolan 1 Sverige har under lang tid genomgatt och genomgar fortfarande stora
fordndringar. Inte minst har en mingd reformer kring styrningen av skolan
genomforts. Ansvaret for skolvdsendet har forflyttats fran staten till kommunen
och ekonomin har fatt allt storre betydelse for styrningen av skolan. I och med
avregleringen av skolan pa 1990- talet har det kommit in allt fler privata aktorer
som driver friskolor. Denna foréndring, med flera aktdrer som styr, har bidragit
till att styrningen blivit allt mer komplex (Norén, 2003, s 47-62). 1 rapporter
utgivna av skolverket kan man tydligt se att antalet friskolor i landet okat kraftigt
under de senaste tio dren, och trenden verkar fortsitta (Skolverket, 2011, s.80-82).
I en debattartikel i DN skriver Magnus Henrekson och Jonas Vlachos om
huruvida den 6kade konkurrensen om elever i gymnasieskolor ger oréttvisa

gymnasiebetyg.

Mellan 1997 och 2007 dkade andelen elever som gick ut gymnasiet med MVG i alla
dmnen — 20,0 i slutbetyg — med 28 génger. Majoriteten av skolorna som ligger i topp
ar friskolor. En forklaring kan vara att friskolereformen och 6vergéngen till fritt
gymnasieval har lett till en hard konkurrens om eleverna — och skolpengen. (Dagens
Nyheter, 2009-08-17)

Debattartikeln fran Dagens Nyheter, samt den Okade samhillsdebatten om
problematiken kring gymnasieskolan, 6kade vart intresse for skolverksamheten i
Sverige (Dagens Nyheter, 2009-08-17). Pa grund av att styrningen i skolan har
blivit allt mer komplex anser vi att det &r intressant att undersdka hur styrningen
av gymnasieskolorna ser ut idag. Skolans verksamhet ska genomsyras av
demokrativirden, men debattartikeln 1 Dagens Nyheter speglar en annan bild dér
gymnasieskolas verksamhet verkar priglas av oOkade ekonomivirden och
minskade demokrativirden. Ar balansen mellan ekonomi- och demokrativiirden i
skolverksamheten ojamn?

1.1 Bakgrund

Den offentliga sektorns organisation och ledning har fo6ljt ett slags
pendlingsmonster, fran centralisering till decentralisering. Avvédgningen mellan
centralisering och decentralisering pdminner om den hér pendelrdrelsen. Vid
decentralisering dr det svért att uppnd mal som lika standard, enhetlighet och
likvardighet eftersom detta forutsitter central politisk kontroll. Vid centralisering
kan man inte anpassa den offentliga servicen efter lokala behov eftersom alla
beslut fattas centralt (Ahlbick Oberg & Rothstein (red.), 2010, 245-247). Under
1980-talet decentraliserades flera verksamheter 1 den svenska offentliga sektorn,
inte minst skolan. Det skedde en del reformer som gjorde det mojligt att fordndra
skolan. Kommunerna i Sverige har sedan ldnge haft ett ndgorlunda stort sjélvstyre,
men 1991 kom en viktig fordndring. Ansvaret for skolvdsendet Gvergick fran
staten till kommunerna. Varje enskild kommun fick sjélva besluta om



nyetableringen av gymnasieskolor under offentligt huvudmannaskap och
fristdende producenter fick rétt att etablera sig. Decentraliseringen och den 6kade
konkurrensen mellan de kommunala och fristdende skolorna skulle forbéttra
kvaliteten pé skolan. Finansieringen av gymnasieskolan kom ocksé att fordndras.
1994 infordes beslutet om att elevens hemkommun skulle bidra till elevens
skolgdng med en sa kallad elevpeng, och att bidraget skulle folja eleven.
Kommunen stod ddrmed for den ekonomiska administrationen och skolverket fick
till uppgift att 6vervaka marknaden med fokus pé de fristdende skolorna. De nya
bestimmelserna 6ppnade upp for en okad valfrihet for eleven (Norén, 2003, s.47-
62).

1.1.1 Skollagen och gymnasieférordning

2010 kom en ny skollag (2010:800) och gymnasieforordning (2010:2039), som
har 1 syfte att fortydliga, och forbattra, dagens regelverk for
gymnasieverksamheten. Lagarna ligger till grund for den nya gymnasieskolan
GY11 som borjade gélla 2011.

Skollagen reglerar bland annat ersittningen frdn kommunen till enskilda
huvudmin. Om en kommun bestdmmer sig for att investera ytterligare pengar i
den kommunala skolan, utover den fasta elevpengen, ska ett likvérdigt belopp
lamnas till de enskilda huvudminnen som bedriver fristdende gymnasieskolor i
kommunen. Detta omndmns som lagen om lika villkor och dr en del av skollagen
(SFS, 2010:2039, kap 14 § 8). Lagarna ger dven mer ansvar till rektorerna pé
gymnasieskolan, och pa sé sitt forbigar huvudman — forvaltningsrattslig term som
syftar pa den hogst ansvariga personen for verksamheten.— angdende utbildningen
och kvaliteten. For de kommunala skolorna 1 Malmé dr ndimnden huvudman och
for friskolor dr huvudmannen den som &r hogst ansvarig inom dess organisation
(SFS, 2010:800, kap 15 § 30-34).

1.2 Syfte och fragestillning

Syftet med uppsatsen &r att undersdka hur samhéllsstyrningen upplevs idag, da det
delvis har skett en forskjutning av den offentliga verksamheten till den privata
sektorn. (Vér definition av styrning: ndgon eller nagot, ett styrsubjekt, forsoker
paverka nigon eller ndgot, ett styrobjekt, i ett visst avseende.) (Statskontoret
2011:22, s. 22). Vi vill analysera eventuella demokratiproblem och underséka om
dagens styrning dr problematisk utifrin en demokratisynpunkt. Vilka vérden
betonas i1 den offentliga verksamheten, har ekonomivarden ersatt demokrativiarden
eller laggs det fortfarande mycket fokus pa demokrativirden?

Eftersom styrningen sedan avregleringen av gymnasieskolan blivit allt mer
komplex vill vi ge en tydligare bild av hur den egentliga styrningen ser ut idag.
Sambhillsdebatten har den senaste tiden belyst problemen med gymnasieskolan.
Friskolor har fatt negativ uppmérksamhet bland annat vad géller skatteplanering,
minskad ldrartithet och kvalitetsbrist. Mediedebattens stora fokus pa @mnet gor
det aktuellt och intressant att studera. Ar 2010 kom dessutom en ny skollag som
har fortydligat och forbéttrat dagens regelverk for gymnasieverksamheten. Att



lagen dr sa pass ny gor valet av dmne extra intressant eftersom det inte finns
tillrdcklig forskning inom styrningen av gymnasieskolan.

1.2.1 Fragestéllning

Enligt syftet har vi valt att arbeta med tva fragestéllningar. En som behandlar den
upplevda styrningen av gymnasieskolan och en som behandlar demokrati- och
ekonomivarden. Véra fragestéllningar ar:
* Hur upplever kommunen styrningen av gymnasieskolan; stdmmer bilden
Overens med skolornas upplevda styrning?
* Vilka vérden betonas i gymnasieskolan idag; dr det jimvikt mellan ekonomi-
och demokrativirden?

1.3 Teoretisk ansats

For att kunna analysera véra fragestdllningar anviander vi oss av Lennart
Lundquist teori om vért offentliga etos samt tre styrningsteorier: den traditionella
byrékratiska styrningen, New Public Management och Governance-
nétverksstyrning. Byrdkratisk styrning bygger pa hierarki med tydliga regler och
standardiserade procedurer. Detta sitt att styra ses ofta som trogt och ineffektivt
(Rovik, 2007, s. 104). Idéerna i New Public Management dr hamtade fran den
privata sektorn och betonar de ekonomiska véirdena. Med New Public
Management vill man 16sa trogheten och ineffektiviteten som forekommer i
byrakratisk styrning (Christensen et.al. 2007, s. 221-243). Governance innebér att
det har skett en fordndring i den statliga styrningen; staten &r inte ldngre den enda
auktoritativa samhéllsaktoren som sétter ramar for hur samhéllet och dess
verksamheter ska organiseras och styras. Manga olika aktorer fran den offentliga
och privata sektorn samverkar i nétverksbaserade strukturer och i dessa mots
kontakter, intressen och initiativ (Hedlund, Montin (red.) 2009, s. 12-13).

1.4 Disposition

I det inledande kapitlet beskriver vi bakgrunden till var uppsats. Detta foljs av
arbetets syfte och fragestillning samt teoretisk ansats. I den teoretiska ansatsen
redogor vi for de teorier som arbetet grundar sig pa. Kapitel tva ligger till grund
for metod och material. Kapitel tre innehéller uppsatsens teoridel. I detta kapitel
presenterar vi Lennart Lundquist teorier om vart offentliga etos. Dérefter redogor
vi véra tre styrningsteorier. I kapitel fyra sammanstiller vi den upplevda
styrningen av gymnasieskolan i Malmé kommun genom de intervjuer som vi har
gjort och analyserar svaren utifran véra styrningsteorier. Vi tittar pa vilka virden
som betonas i skolverksamheten idag och analyserar eventuella problem. I kapitel
fem presenterar vi uppsatsens slutsats, diskussion och framtida forskningsforslag
kring dmnet.



2 Metod

Denna uppsats ér en teorianvindande studie. Vara teorier ar utvalda for att kunna
beskriva olika styrningssétt pa basta sitt. Teorierna &r centrala for genomforandet
av uppsatsen och ska hjélpa oss att besvara vara frdgestdllningar (Esaiasson et.al.
2010, s.42).

I kapitel tre, som &r var teoridel, gar vi mer noggrant in pa vilka teorier vi
anviant oss av i uppsatsen. I korthet anvinder vi oss av tre olika teorier om
styrningsformer: den traditionella byradkratiska styrningen, New Public
Management och nétverk- governance styrning. Vi anvinder oss dven av Lennart
Lundquists teori om vart offentliga etos for att analysera vilka vdrden som betonas
1 skolverksamheten i Malmé kommun.

For att besvara vara fragestillningar ska vi gora en fallstudie pé
gymnasieskolan i Malmé kommun. I vér fallstudie utgar vi frdn véra teorier,
dérefter ska vi intervjua relevanta personer som kan hjidlpa oss att analysera
gymnasieskolan i Malmo. Vi gor skillnad pd kommunala skolor och friskolor.
Anledningen till det &r for att kunna belysa olika slags dgarforhdllanden samt
vissa skillnader mellan kommunal och privat verksamhet inom offentlig sektor.

Vi valde att gora en fallstudie pd gymnasieskolan i Malmé kommun eftersom
det dr en intressant kommun att studera. I dagsldget finns det tjugotre friskolor och
tolv kommunala gymnasieskolor (Skolverket, 2011, Tabell 3B). Andelen elever
som gar nationellt program pa friskolor dr 44 % jaimfort med 56 % p& kommunala
skolor (totalt finns 18 nationella program med gemensamma innehédlls- och
examensmal varav 12 dr yrkesinriktade och sex hogskole-forberedande). Malmo
kommun é&r alltsd ett typexempel pa den nya samhéllsfordndringen med en hog
andel friskolor och manga aktorer (Skolverket, 2011, Tabell3C) (SFS, 2010:800,
kap. 15 § 7, kap 16, § 2-10, 21-28).

Vi har valt att avgrinsa var uppsats genom att fokusera pa gymnasieskolan i
Malmé kommun. Avgriansningen f0ll naturligt eftersom Malmoé kommun
organiserar gymnasieskolan och grundskolan olika. Grundskolorna dr uppdelade i
tio olika stadsdelsforvaltningar som sjélva organiserar sin grundskola vilket gor
overskadligheten svarare. Gymnasieskolan har en tillhdrande nidmnd och
forvaltning vilket forenklar arbetet. Vi har dérfér valt att enbart studera
gymnasieskolan och forbise grundskolan d@ven fast de behandlas av samma skollag
(Malmé kommun 1).

2.1 Material

I analysen har vi anvént oss av primdrmaterial, det vill sdga oberoende killor, som
huvudmaterial for att besvara vara tva fragestédllningar. Huvudregeln betraffande
kéllor &r att primirdata (oberoende killor) dr mer trovirdiga dn sekundérdata
(beroende kéllor). Primdrdatan vi har anvint oss av bestar av nio intervjuer.
Intervjurespondenterna bestdr av en ndmndpolitiker, en hdgt uppsatt fran
utbildningsforvaltningen samt rektorer fran kommunala gymnasieskolor och
friskolor i Malm6 kommun. Med kéllmaterialet ska vi & 6kad forstdelse 1 hur den
upplevda styrningen av gymnasieskolan i Malmo ser ut, samt kunna analysera



vilka vidrden som betonas inom den offentliga verksamheten idag. Anledningen
till att vi valt intervjuer som kélla i analysen beror pa att vi anser det vara bésta
uppldgget for att fa en genuin bild av den upplevda styrningen av gymnasieskolan
1 Malmo6 kommun. (Esaiasson et.al. 2010, s 319-325).

2.1.1 Intervjuer

Vi har valt att anvinda oss av samtalsintervjuer som intervjuteknik. Att anvinda
samtalsintervjuer som undersokningsmetod kan ge goda mdjligheter att registrera
svar som dr ovédntade. Samtalsintervjuer ldmpar sig bra dd man har en
fragestéllning som vill synliggora fenomen, det vill sdga undersdkningen vill att
manniskor ska beskriva hur de uppfattar sin omkringliggande miljé (Esaiasson
et.al. 2010, s 283-284). Med samtalsintervjuer kan det uppsta oonskade effekter i
samspelet mellan intervjuaren och den intervjuade. Det kan ske en omedveten
paverkan och styrning frdn den som haller i intervjun och en anpassning av svaren
frdn respondenten. Vi dr medvetna om problemen med samtalsintervjuer men vi
anser att det dr det bésta sittet att genomfora uppsatsen pa (ibid, s. 265-266).

Vi har valt att intervjua en ndmndpolitiker som &r vél insatt 1 skolverksamheten
1 Malmé kommun, en tjdnsteman som dr hdgt uppsatt i utbildningsfoérvaltningen
och tvé rektorer fran kommunala gymnasieskolor och fem rektorer fran friskolor 1
Malmd kommun. Intervjurespondenterna har fétt tala fritt om hur de upplever
styrningen av gymnasieskolan i Malmo kommun utifran sina perspektiv eftersom
vi darfor far en béttre forstaelse. Vi har forsokt hélla intervjuerna lika lang,
langden p& intervjuerna har varit cirka tjugo minuter. Undantaget har varit de
intervjuer vi gjort via mejl med tre rektorer som jobbar pd friskolor i Malmd
kommun. Vi har valt att halla alla respondenter anonyma eftersom vi anser att vi
far mer trovirdiga svar da.

Vi valde att intervjua en politiker och tjdnsteman for att skapa en bredare insyn
1 den upplevda styrningen av gymnasieskolan i Malmo kommun. Rektorerna vi
valde att intervjua dr hogsta chefer for enskilda gymnasieskolor i kommunen och
dédrmed vél insatta i verksamheten. Intervjuerna har gett oss en bra inblick i hur
den upplevda styrningen ser ut samt vilka viarden som betonas. Materialet &r
dérfor en bra grund for att kunna besvara vér fragestdllning.



3. Teorl

I styrningen av den offentliga verksamheten dr det viktigt att virna om demokrati-
och ekonomivirden. Detta diskuterar Lennart Lundquist 1 sin bok Demokratins
vdktare. For att forstd problemen med styrningen har vi valt att titta ndrmare pa
teorin om vart offentliga etos. Déarefter gar vi vidare till huvuddelen i detta kapitel
och beskriver véra tre centrala styrningsteorier, som é&r till hjilp for att kunna
analysera styrningen i gymnasieskolan.

3.1 Virt offentliga etos

I boken Demokratins viktare skriver Lennart Lundquist om vdrt offentliga etos
och delar in det i tvd huvudkategorier — ekonomivirden och demokrativirden —
som ar tillimpliga pd& den offentliga verksamheten. Demokrati- och
ekonomivéirdena dr huvudkategorier 1 det etos som bor styra den offentliga
verksamheten, vardera av dessa bestar av ett antal virden som 1 sin tur kan delas
upp 1 delvirden (Lundquist, 1998, s. 62-63).

Demokrativirden innebér att det offentliga ska tillgodose kraven fran den
politiska demokratin, réttssdkerheten och den offentliga etiken. Innebdrden av
politisk demokrati kan omfatta krav pa savédl demokratins processer som dess
substans, det vill sdga vad ett beslut bor innehalla for att vara demokratiskt.
Rittssdkerhet innebdr att forvaltningen ska behandla alla lika infor lagen.
Offentlig etik, till sist, behandlar den offentliga makten och dess relation till
omgivningen, forvaltningsetik ingér i detta (ibid, s. 75-104).

Ekonomiviérden innebir att det offentliga ska tillgodose krav péd funktionell
rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivitet. En enkel beskrivning av
funktionell rationalitet innebér att man véljer dtgidrder som verkligen leder till det
uppsatta malet. Kostnadseffektivitet gar ut pa att kostnaderna ska vara sa laga som
mdjligt. Med produktivitet avses att resursdtgangen, till exempel en viss typ av
service och kvaliteten pa servicen, for en viss atgird skall vara sa 1ag som mojligt.

Ekonomiviérden géller 1 savil privata som offentliga samhaéllssektioner, medan
demokrativirden endast giller for det offentliga. Dessa virden madste alla
uppmirksammas samtidigt 1 alla yttringar av den offentliga verksamheten. Man
kan inte vidlja att endast folja det ena virdet, utan samtliga virden maéste foljas
eftersom var och en representerar ett speciellt krav pa all offentlig verksamhet.
Lundquist talar alltsd om demokrati- och ekonomivéirden som tva poler som bor
verka 1 harmoni (ibid, s. 62-64).

Problemet ligger 1 att harmonin mellan demokrati- och ekonomivarden hotas av
den allt utbredda fokuseringen pa ekonomivérdena. Privat verksamhet har allt mer
ersatt offentlig, och man kan inte helt okritiskt 6verfora konstruktionen fran det
ena omradet till det andra. Anledningen till att den offentliga sektorn for tillféllet
befinner sig 1 en situation dar demokrativiarden riskerar att glommas bort dr med
stor sannolikhet pd grund av att man har bortsett fran olikheten mellan sektorerna
och mer och mer infor ekonomiska konstruktioner 1 det politiska systemet (ibid, s.
23, 136).



3.2 Byrékrati

Den klassiska Weberianska byrakratiska organisationsformen har ldnge préglat
var samhéllsstyrning. Webers idealtypiska byrakratimodell bygger pd hierarki
med tydliga regler och standardiserade procedurer (Rovik, 2007, s. 104).

Hierarki dr grunden i byrékratiska organisationer, och den bidrar till den stabila
strukturen byrakratiska organisationer har. For att forenkla vad den hierarkiska
strukturen innebdr kan ségas att den &r baserad pa tre principer. Eftersom de tre
principerna inte finns Oversatt till svenska har vi valt att oversitta dem sjilva.
Eftersom den svenska oversittningen av principerna inte dr officiell har vi valt att
dven ha med den engelska Overséttningen i texten.

Den forsta principen ar scalar chain of authority, 6versatt till auktoritetskedjan,
dir auktoriteten fordelas uppifrdn och ner i organisationen. Medlemmarna i
organisationen rapporterar upp till sin chef som 1 sin tur rapporterar upp till sin
och sé vidare. Ju hdgre upp i hierarkin man kommer desto storre auktoritet och
ansvar har man. Den andra principen ar unity of command, 6versatt till enighet av
kommando, dir medarbetarna rapporterar till enbart en 6verordnad. Det dr for att
medlemmarna i organisationen ska ha tydliga rapporteringsvagar och fa entydiga
instruktioner i hur de ska arbeta. Den tredje dr span of control, Oversatt till
kontrollspann, som innebar att cheferna ska ha begrinsat antal medarbetare som
ska rapportera till dem. Om en 6verordnad har for manga anstéllda under sig kan
kommunikation, kontroll och koordination bli lidande i organisationen. Det kan 1
sin tur leda till en ineffektivitet dir de anstéllda inte vet vad som giller for att
utfora sitt arbete (Child, 2005, s. 62).

Dessa tre principer hittar man vanligtvis 1 traditionella byrékratiska
organisationer med tydlig hierarki. Fordelarna med att styra organisationer pa
detta satt &r att det blir klarare strukturer och tydligare vem som bér ansvaret. Det
ges aven tydliga beslutsvégar top-down for att implementera nya beslut, samt en
viss trygghet i strukturen dir alla vet sin plats. I myndigheter &r en positiv effekt
att beslut fattas enligt regelverk och alla behandlas lika enligt de standardiserade
procedurer myndigheten satt upp.

Negativa aspekter med den byrakratiska organisationen dr att den &r ritt trog
och oflexibel. For medarbetarna kan det vara svért att bidra med innovationer och
nya idéer. Det &r helt enkelt ett ineffektivt sétt att styra sin organisation pa, vilket
innebér att byrékratin har fatt kritik och idag ses som ndgot oonskvirt (Ibid s. 63-
68).

3.3 New Public Management

Kérnan i New Public Management, forkortat till NPM, utgdrs av ett antal idéer om
hur offentlig forvaltning ska bedrivas. Manga idéer &r hamtade fran den privata
sektorn, som ses som idealtypen pa hur en organisation ska fungera. En del av
idéerna ér att man ska 6ka konkurrens inom den offentliga sektorn som en garant
for att medborgarna far de bista tjdnsterna for lagst pris, samt 6kad valfrihet. En
annan id¢ dr att anvinda sig av kontrakt som politiskt styrinstrument. Detta ger en
tydlighet mellan bestéllare och mottagare. Bestéllaren sétter upp tydliga krav och



mal 1 kontraktet som de senare kan folja upp. Bestéllaren viljer den aktér som kan
erbjuda tjdnsten och uppfylla krav och mal till billigast pris (Rovik, 2007, s. 27-
30).

Viktigt for NPM-teorier dr att man behdver resultat som dr métbara. Till
exempel a4 maél- och resultatstyrning ett nyttigt hjdlpmedel som offentliga
organisationer kan anvdnda sig av. Man sitter upp tydliga mal som man dérefter
foljer upp. Malstyrningen ses som en ersittning av regelstyrningen som
byrakratier anvénder sig av och erbjuder en mjukare och framtidsorienterad aspekt
pa styrning. Kritiken mot denna typ av styrning &r att utformningen av mélen kan
bli for komplexa och visiondra si att de blir sviara for aktOrerna att infria
(Christensen et.al. 2005, s. 114-120).

Eftersom maél kan vara svéra att uppfylla kan Benchmarking vara till hjélp. Om
man har ménga olika divisioner i1 organisationen kan man jimféra dem med
varandra och se vad som fungerar bra och diligt. P4 det séttet kan man
effektivisera sin organisation och hitta de bdsta l0sningarna for interna problem
(ibid, s. 183-187).

En annan NPM-id¢é dr att man ska flytta fokus fran input till output. Den
offentliga sektorn ska flytta fokus frin att styra verksamheten efter resurser, till att
fokusera péd vad som ska uppnas med verksamheten i1 form av prestationer (Lind &
Ivarsson Westerberg (red) 2011, s.106-108).

NPM bor inte ses som ett sétt att helt avskaffa den byrakratiska formen, utan
mer renodla den offentliga verksamheten och effektivisera den. Det ska tryckas
lite mer pd de ekonomiska virdena som dr himtade fran det privata ndringslivet dn
enbart de traditionella demokratiska vdardena. Med NPM-teorierna vill man ldsa
byrékratins problem med troghet, regelstyrning och ineffektivitet (Christensen &
Laegreid (red.), 2007, s. 221-231).

3.4 Governance- och nitverksstyrning

Begreppet governance kommer fran det engelska uttrycket for politiks styrning,
det vill sdga governing, och betyder “att styra” (Hedlund & Montin(red), 2009, s
12). Forvaltningsforskare menar att det har skett ett skifte de senaste aren géllande
samhdllets reglering, styrning, organisering och arbetssétt. En sammanfattande
fras for detta har blivit ” fran government till governance”. Staten &r inte langre
den enda auktoritativa samhéllsaktren som sétter ramar for hur samhéllet och
dess verksamheter ska organiseras (Pierre & Sundstrom (red), 2009, s 7-8).
Statens styre har minskat och byrakratiska styrningen har ersatts av ett mer
nétverks och interaktiv styrsitt for aktorer. Med interaktiv styrning menas att det
sker aktiviteter frén flera olika héll mellan olika samhéllsaktorer som forsoker 16sa
samtida samhéllsproblem. Styrningen har &dven blivit mer komplex, och
komplexiteten ligger i att ménga olika aktorer och intressen dr inblandade 1
styrningsprocessen (Hedlund & Montin(red), 2009, s 7). Governance betonar
alltsa decentraliserade processer och nitverk, medan government betonar hierarki
och avgransade organisationer. Den stela och traditionella regleringsformen som
traditionellt anvdnds av staten ersétts av mjukare reglering i form av till exempel
maél, handlingsprogram, riktlinjer, standarder, rad och information. Ett skifte fran



hierarkiskt centraliserad styrning till decentraliserad forhandlande styrning
innebér en dvergang frn hard law till soft law (Pierre & Sundstrom (red), 2009, s
10).

Det rader delad mening om vad governance stir for; om det dr grundldggande
fordndringar av nationella och globala forhallanden, om det skett en forskjutning
av statens och politikens roll i samhéllsutvecklingen eller om det endast &r en
beteckning pa gamla foreteelser. Sammanfattningsvis kan man sdga att en
beskrivning av ordet governance &dr ganska komplex. Begreppet beskriver en
utveckling dér den nationella politiken allt mer forflyttats uppit genom
europeisering och globalisering, dels nedat ner till kommuner och regioner genom
decentralisering och dirtill utdt genom privatisering till privata foretag och
frivilligorganisationer. Resultatet av detta sdgs ha blivit en "urholkad” stat. Denna
utvecklingstendens har dven skett inom den offentliga verksamheten. Ett exempel
pd denna utvecklingstrend inom den offentliga sektorn &r skolpolitiken.
Decentraliseringen forflyttade ansvaret fran staten till kommunen 1 i kombination
med marknadsorientering som leder till privata friskolor (Hedlund & Montin,
2009, s 7-13). Under resterande delen av arbetet kommer vi att anvéinda begreppet
nétverksstyrning istillet for governancestyrning eftersom vi anser att begreppet
nitverksstyrning ar enklare att {orsta.
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4.  Gymnasieskolan

I kapitel fyra, som ar var analys, har vi sammanstillt vara intervjuer med
ndmndpolitikern, utbildningsfoérvaltningen samt rektorer fran kommunala skolor
och fristaende skolor i Malmé kommun. Intervjurespondenternas svar har vi
dérefter analyserat med hjdlp av vara tre styrningsteorier. I sista delen gar vi
nirmare in pd de problem som ndmndes vid intervjuerna och applicerar svaren pé
teorin om vért offentliga etos.

4.1 Forvaltningen 1 Malmo kommun

I detta stycke sammanstiller vi intervjun med en forvaltningsanstilld inom
utbildningsforvaltningen 1 Malmé kommun. Dérefter analyserar vi svaren utifran
vara teorier om styrning for att se hur respondenten ser pd styrningen av
gymnasieskolorna i Malmé kommun.

Det ska tillaggas att forvaltningen i Malmé kommun inte dr politiskt tillsatt
utan rekryterade professionellt. Eftersom intervjun dr anonym véljer vi att kalla
den intervjuade F1 (Forvaltningsanstélld1).

4.1.1 Intervju

I Malmo kommun har antalet friskolor 6kat kraftigt i omfattning sedan 2001. Till
hosten rdknar den forvaltningsanstillda med att 47% av eleverna pd nationellt
program gar pa fristdende skolor. Minst fyra génger om aret triffar F1 de
fristdende skolorna for att diskutera mal och resultat. Det bedrivs dven ett aktivt
kvalitetsarbete, ddr samtliga kvalitetsredovisningar frd&n kommunala skolor och
fristdende skolor ldses igenom. Forvaltningen besoker gymnasieskolorna och for
en dialog med personalen och rektorerna. Utbildningsforvaltningen och de
fristdende skolorna jobbar utifrdn en nétverksform, som formaliseras genom
moten.

Friskolorna é&r fristdende fran kommunen genom avregleringen pa 1990-talet.
Samarbetet dr dock sé starkt idag att kommunen tecknar avtal med alla friskolor
angaende intagningen, det vill sdga att det dr en central antagningsplattform som
géller for alla gymnasieskolor i Malmé kommun. F1 ser péd relationen mellan
forvaltningen och friskolorna som mycket bra.

Den storsta skillnaden utbildningsforvaltningen har méarkt pa styrningen sedan
allt flera privata aktorer bedriver verksamhet &r betalningsansvaret.
Betalningsgrunden ska vara transparent s att de fristdende skolorna kan se att de
inte blir forda bakom ljuset.

Det innebar att den budgeterade kostnaden vi som kommunen har for var utbildning
ligger till grund for ersittning till de fristdende skolorna. (F1,2011-12-01)

Utbildningsforvaltningen betalar ut en elevpeng, ett belopp ur skattemedel, till
varje skola for varje elev som gar pd skolan. Forvaltningens ekonomiavdelning
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administrerar elevpengen sa att ratt skola ska fa rétt bidrag for kommunens elever.
Att administrera elevpengen ritt dr ett vildigt krdvande jobb for
ekonomiavdelningen enligt F1.

Forvaltningen &r enligt kommunallagen skyldig att sdkerstilla en objektiv
information till eleverna och medborgarna kring utbildningsutbudet, eftersom
elevens val av utbildning styr den enskilda skolans resurser. Det &r alltsa viktigt
for kommunen att ge eleverna en bra och objektiv information om hela
gymnasieutbudet i Malmoé kommun.

Vi har ett mer medborgarperspektiv idag &n ett verksamhetsperspektiv. (F1, 2011-
12-01)

Fore avregleringen hade forvaltningen mer eller mindre monopol pa utbildning
och behovde inte fundera pa elevens val av skola ur ett konkurrensperspektiv.
Idag 4r kommunen konkurrensutsatt och det dr svérare att uppritthalla alla
utbildningar. Ett exempel pd det dr att Malmo kommun tvingats ldgga ner fem
kommunala gymnasieskolor under de senaste tio aren.

Enligt F1 &r styrningen mycket komplex. Med den nya skollagen har staten
tagit storre initiativ &n kommunen. Intervjurespondenten forklarar att kommunens
makt, som paverkar styrningen, minskar och statens dkar. Rektorernas ansvar 6kar
och man gir runt huvudmannen. F1 anser att tydligheten 1 den nya skollagen har
blivit mycket béttre (Intervju med Forvaltningsanstélld (F1), 2011-12-01).

4.1.2 Analys av utbildningsforvaltningen

Av intervjun framgar hur utbildningsforvaltningen upplever sin styrning av
gymnasieskolan i Malmo. Idag dr skolmarknaden konkurrensutsatt med tolv
kommunala skolor och tjugotre friskolor. Kommunen maste numera ténka utifrdn
ett marknads- och konkurrensanpassningsperspektiv. Detta har bidragit till att
forvaltningen tvingats fatta strategiska beslut och gora vissa omorganiseringar. En
foljd av detta dr att forvaltningen har varit tvungna att ligga ner kommunala
skolor.

Det finns tydliga drag av nétverksstyrning dd styrningen av gymnasieskolan
blivit allt mer komplex med manga aktorer och intressen som dr inblandade 1
styrningsprocessen. Forvaltningen maste ta hénsyn till nimnden, som sétter upp
overgripande mal, och staten som star for lagar och regler, samt skolverket och
friskolendtverket

Utbildningsforvaltningen har svart att styra de fristdende skolorna. Styrningen
frdan fOrvaltningens sida sker genom en aktiv dialog och uppfoljning av
kvalitetsrapporter, det vill sdga utifran ett soft law perspektiv. Forvaltningen kan
enligt lag inte direkt styra friskolorna utan styr mer med frivilligt samarbete for att
16sa eventuella problem.

Staten har med den nya skollagen tagit tillbaka en del av styrningen fran
kommunen och dérmed blivit en tydligare aktor. Detta talar emot
nétverksperspektivet. Den nya skollagen (2010:800) ses som en uppstramning av
den gamla skollagen och den nya skollagen ger staten storre mojligheter att direkt
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styra gymnasieskolan utifrédn ett hard law perspektiv. Skolinspektionen, som é&r
statens myndighet for uppfoljning, kan styra gymnasieskolan enligt lagen och
dérav ga runt kommunen och centralstyra gymnasieskolan.

Vi kan utldsa tydliga drag av NPM-idéer hos forvaltningen. Ndmnden sitter
upp mal, som forvaltningen ldgger stor vikt vid att félja upp och diskutera
resultaten. Det sker viss kontraktsstyrning vid centraliseringen av
antagningsplattformen, vilket &r ett typiskt sitt att styra pa enligt NPM-teorin.
Eftersom kommunen &r ekonomiskt ansvarig och bestimmer elevpengen for
kommunens egna elever finns det viss ekonomisk styrning.

Administreringen av elevpengen verkar ga till pa ett mer byrakratiskt sitt. Det
ar viktigt att elevpengen dr jamstdlld och transparent eftersom den dr sa pass
viktig for varje individuell skola. Vad som talar emot en byrdkratisk styrning &r att
forvaltningen inte verkar lida av nigon storre troghet eller ineffektivitet da
samarbetet dr bra och alla aktorer verkar ndjda. Eftersom NPM vill 16sa
byrdkratins problem med troghet, regelstyrning och ineffektivitet sd kan
byréakratin ersatts av en NPM-inspirerad verksamhet.

4.2 Namnden 1 Malmo kommun

I detta stycke sammanfattar vi intervjun med en ndmndpolitiker i
utbildningsndmnden i Malmé kommun. Dérefter applicerar vi dennes perspektiv
pa styrning av gymnasieskolan i Malmo kommun till véra teorier angdende
styrning. Eftersom vi véljer att halla den intervjuade politikern anonym sé kallar
vi den intervjuade ndmndpolitikern Np1 (Ndmndpolitiker 1).

4.2.1 Intervju

Vi borjade intervjun med att se hur utbildningsndmnden forholl sig till
utbildningsforvaltning. Npl anser att sjélva utbildningsforvaltningen ar véldigt
tjinstemannastyrd, det vill siga att tjinsteminnen &r professionellt rekryterade for
att utfora uppgiften.

Vederborande anser dven att ndmnden och forvaltningen har en bra relation
och att det inte finns nagra barridrer som forhindrade insynen i verksamheten.
Utbildningsndmnden 4r huvudman for de kommunala gymnasieskolorna och
ytterst ansvarig for resultaten och malen som de sitter upp. Ndmnden &r ansvariga
men delegerar ansvar ner till forvaltningen och rektorerna pd de kommunala
gymnasieskolorna. Delegationen innebédr att ndmnden som huvudman ger
rektorerna pd de kommunala gymnasieskolorna en ritt att fatta beslut som
egentligen skulle tas av ndmnden. Dérefter sker det en rapportering tillbaka till
ndmnden.

P& fragan: "Hur anser du att styrningen mellan kommunen och friskolorna
fungerar?” anser Npl att den nya skollagen (SFS 2010:800) har stéirkt friskolornas
stillning. Den nya skollagen tipper till vissa luckor som fanns innan. Ett exempel
pa det dr kravet for friskolor att eleverna ska ha tillgang till studievigledare,
kuratorer, skolskoterskor och bibliotek. Detta anser Np1 ér bra.
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Nédmnden 4r huvudman till de kommunala skolorna, s& styrningen till de blir
annorlunda jimfort med friskolorna. Respondenten var lite osdker pd om
kommunen konkret kunde styra friskolorna, eftersom de &r centralstyrda av den
svenska staten. Den intervjuade upplever det som att hinderna ar bakbundna nir
en friskola vl har fatt tillstand frdn skolinspektionen att bedriva verksamhet.

[... Kommunens handlingsutrymme &r rdtt begrdnsat, man sitter mal, fordelar
resurser och foljer upp. (Npl, 2011-12-14)

Den intervjuade ser dock vissa problem med mélstyrningen. Om man har for
manga olika mal med verksamheten tar det bort fokus frdn det viktigaste,
ndmligen resultaten. Npl ar inte ndjd med skolresultaten och tycker att det kan
forbattras. Samtidigt var skolinspektionen generellt ndjda 1 sin senaste granskning
av gymnasieskolorna i Malmo kommun. Npl anser att det finns en olik syn fran
forvaltningens sida vad det gillde friskolor och kommunala skolor. Det finns en
storre misstinksamhet och kritisk forhallning mot friskolorna gentemot de
kommunala skolorna.

Vederborande ser pa styrningen av gymnasieskolorna i Malmd som ett
komplext system med ménga aktoérer och direktiv frin manga olika héll, det vill
sdga mer utifrdn ett natverksstyrningsperspektiv (Ndmndpolitiker (Np1), 2011-12-
14).

4.2.2 Analys av ndmnden

Under intervjun  berdttar  respondenten  uttryckligen att det é&r
natverksstyrningsteorin som dr det basta perspektivet att forklara styrningen av
gymnasieskolan 1 Malmd kommun med. Det kommer direktiv fran minga olika
hall, styrningen ar komplex och det finns flera aktérer som paverkar styrningen.
Kommunens handlingsutrymme, att konkret styra friskolorna, dr begrdnsat. Det
leder till att ndmnden, genom forvaltningen, far bedriva en mjukare ansats
gentemot friskolorna.

D& nidmndens huvudsakliga uppgift, genom f{orvaltningen, ar att fordela
resurser, sitta dvergripande mal och dérefter folja upp, finns dven hér vissa drag
av NPM-styrning av gymnasieskolan. Regelstyrningen har ersatts av en mal- och
resultatstyrning som nimnden senare foljer upp genom forvaltningen. Problemen
med mélstyrningen &r att nimnden kan sétta upp for manga och visiondra mal som
leder till att de kan tappa fokus pé resultaten som &r viktigast. Att fokusera pé
output, det vill sdga prestationerna av verksamheten, ar ytterligare en NPM-idé
som vi médrker i verksamheten.

Det ar svért att komma ifran byrdkratin da den under ldng tid har varit hart
fastrotad i1 organisationen. Vi kan urskilja vissa drag av byrékrati i styrningen mot
de kommunala skolorna. I delegeringen av ansvar fran utbildningsndmnden till de
olika rektorerna i de kommunala gymnasieskolorna dr det en tydligt byrdkratisk
styrning, det vill sdga att man fran toppen skickar ner ansvar till en operativ chef
som sedan avrapporterar tillbaka upp till toppen igen. Det finns alltséd en tydlig
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auktoritetskedja och enighet av kommando 1 relationen mellan kommunala skolor
och ndmnden.

4.3 Den kommunala skolan 1 Malmo kommun

De rektorer vi intervjuade ér anstéllda pé tvd olika kommunala skolor i Malmo
kommun. Hér foljer en sammanstéllning av intervjuerna som sedan analyserats
utifran de tre styrningsteorierna. Vi kommer att bendmna rektorerna som Rk1 och
Rk2 (Rektor kommunal 1,2).

4.3.1 Intervju

Vi borjade intervjun med att se hur rektorerna kénde sig styrda av kommunen.
Rkl anser att budgeten dr styrande. Dessutom pdpekade den intervjuade att
kommunen var styrande eftersom diverse planer, policys, personal- och skolplaner
var kommunens dokument. Personen i frdga anser emellertid att det dr en tudelad
styrning mellan staten och kommunen.

Alla styrdokument som styr verksamheten i klassrummet och verksamheten i skolan
ar statliga. (Rk1, 2011-12-07)

Rk2 var inne pa ungefdr samma linje. Utbildningsndmnden dr huvudman och
formulerar mél och riktlinjer for skolverksamheten. Ndmnden ldgger manga av
besluten pa delegation till de kommunala rektorerna. Beslut som egentligen borde
tagits 1 ndmnden, eftersom de dr huvudman for verksamheten. Sedan ska det ske
en avrapportering tillbaka till nimnden. Rk2 kénner att det ar viktigt att kunna
spelreglerna for den kommunala verksamheten och att man kunde kénna sig mer
styrd om man var ny som ledare i Malmé kommun.

Pa fragan om hur de upplevde styrningen kénner dock Rk2 att man inte
kunde komma ifrdn att det finns en hierarki. Rkl anser att
utbildningsforvaltningen dr en rétt sd fristdende aktdr som ser sig sjdlva som en
koncern.

De kommunala skolorna ska inte konkurrera med varandra utan vi ska ha ett
allsidigt utbud. (Rk1, 2011-12-07)

De kommunala skolorna wvill alltsd inte plocka elever fran varandra. De
kommunala skolorna konkurrerar med friskolorna om eleverna. Samtidigt som
antalet friskolor 6kar i Malmé kommun minskar elevantalet vilket leder till en
hard konkurrens om eleverna. Kommunen stills infor strategiska beslut,
exempelvis att samla elever fran tre skolor till en skola. Rektorerna upplever
konkurrensen som hard. A andra sidan finns dven kommunala skolor som ir
tillvixtskolor, som stér sig bra i konkurrensen.

Rk2 sammanfattade det som:
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Skolan dr en del av samhéllet. Det ar vildigt viktigt att skolan foljer med i
samhaéllsutvecklingen. (Rk2, 2011-12-12)

For att std sig 1 konkurrensen anser Rkl att de kommunala skolorna behdver
marknadsfora sig battre. Med den nya skollagen som innebir lika villkor mellan
kommunala skolor och friskolor kan ndmnden inte skjuta till extra pengar enbart
till de kommunala skolorna for marknadsforing, utan de maste ge lika mycket till
friskolorna, vilket upplevs som en nackdel for de kommunala gymnasieskolorna 1
Malmo. Samtidigt anser Rk1 att det &r bra med lika villkor.

Det ska inte spela ndgon roll om man bedriver en kommunal eller en privat skola.
(Rk1,2011-12-07)

Rk2 anser ocksa att den kommunala skolan behdvde bli béttre pé att marknadsfora
sig sjilv. Varje skola jobbar pa att fornya sig och fa unika inriktningar for att st
sig i konkurrensen.

I kvalitetsredovisningen, som alla skolor dr tvungna att gora, ar forvaltningen
vildigt aktiv. Utifrdn redovisningen tas strategiska beslut om vad som behovs
satsas pa till ndsta ar. Forvaltningen jamfor de kommunala skolornas styrkor och
svagheter, och det som fungerar bra pé en skola kan andra dra lirdom av.

Rk2 berittar dven om ett gammalt projekt som hette engagemang i Malmo dér
personal fran olika forvaltningar fick insyn i andra forvaltningar och vad de
gjorde. Tanken med projektet var att fi ett bittre medborgarperspektiv pa sitt
arbete 1 Malmo kommun (Intervju med rektor Rk1l, 2011-12-07 och rektor Rk2,
2011-12-12).

4.3.2 Analys av de kommunala skolorna

Av de béada intervjuerna kan utldsas att rektorerna &r nagorlunda 6verens om hur
de upplever styrningen. De medger att det finns en viss hierarki man inte kommer
ifrdn eftersom ndmnden 4r deras huvudman. Relationen mellan de kommunala
skolorna och ndmnden verkar ha tydliga strukturer. En tydlig delegation dir
auktoriteten fordelas frdn ndmnden ner till rektorerna och dir sedan rektorerna
rapporterar till en dverordnad om vilka beslut de fattat, det vill séga att det finns
en tydlig auktoritetskedja och enighet av kommando.

Néamnden beslutar om generella mal for verksamheten, vilket tyder pd en mer
mal- och resultatstyrning istéllet for en regelstyrning. Nér forvaltningen analyserar
skolornas styrkor och svagheter blir det ndgon form av benchmarking arbete dar
man vill ta lirdom av de olika enheterna och dirav effektivisera. Den Okade
konkurrensen leder till att de kommunala skolorna maste effektivisera och
diversifiera sig for att hitta egna profiler som inte konkurrerar med varandra.
NPM-perspektivet passar bra in eftersom man fortfarande har kvar byrdkratiska
drag 1 organisationen men strivar efter en effektivisering och
konkurrensanpassning dir fokus ldggs pa ekonomiska vérden.

Staten ar fortfarande en aktor inom skolan som har fitt mer styrforméaga,
genom skolinspektionen, med den nya skollagen (SFS 2010:800). Staten é&r
fortfarande en central aktdr i gymnasieskolan som styr genom styrdokument och
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laroplaner. Styrningen upplevs som tudelad mellan staten och kommunen, det vill
sdga att kommunen inte & den enda aktdr som styr den kommunala
gymnasieskolan. Vi upplever att den nya skollagen dndrar om 1 relationen mellan
staten och kommunen, eftersom att staten tar tillbaka en del av ansvaret de sléppte
ifrén sig pa 1990-talet.

4.4 Friskolorna 1 Malmo kommun

For att fa en insyn i hur rektorerna pa friskolorna i Malmé kommun ser pa
styrningen har vi valt att intervjua fem rektorer som jobbar pé olika friskolor. Vi
kommer att sammanstélla svaren frdn de fem rektorerna i en sammansatt text.
Som i tidigare stycken analyserar vi intervjupersonernas svar om den upplevda
styrningen for att sedan sammankoppla deras syn med vara teorier. De anonyma
intervjupersonerna viljer vi att kalla Rf1-Rf5 (Rektor friskola 1-5).

4.4.1 Intervju

Pé frdgan: ” Kénner ni er styrda av kommunen?” svarade flera av rektorerna att de
till viss mén kénner sig styrda av kommunen, och att det framst & kommunens
ekonomiska bidrag som styr. Friskolorna fir en elevpeng frdn kommunen for
varje elev som de tar emot och den &r individuell for varje kommun.

De eleverna vi tar in fran kommunen é&r forknippade med en skolpeng, men
samtidigt som jag tar emot en skolpeng sé har jag vissa skyldigheter pd mig att leva
upp till de kraven som stills och de ar att ge eleverna en kvalitativ utbildning (Rf4,
2012-12-13)

Friskolorna kan alltsa inte fritt vélja vad de vill géra med pengarna, utan de méste
folja de statliga regelverk som finns. Pa fragan: ”Vem kénner ni er mest styrd av,
staten eller kommunen?” svarade Rf5 att de kénner sig ekonomiskt styrda av
kommunen, men att de i mycket hogre grad kédnde sig styrda av staten genom det
lagar och regler som méste foljas. Den statliga kontrollen av skolorna sker genom
att skolinspektionen besoker varje skola och granskar att de foljer de lagar och
andra bestimmelser som géller for verksamheten. Finns det nagra brister i
verksamheten maste det atgdrdas och sedan f6ljas upp av skolinspektionen.
Forutom skolinspektionens granskning av friskolorna bedriver dven utbildnings-
forvaltningen uppfoljningar genom en nitverksform, som sker genom dialoger
och mdten pa plats mellan utbildningsforvaltningen och rektorerna pa friskolorna.

Forvaltningsndmnden sétter upp vissa mal for friskolorna, men det dr mer
Overgripande mal for Malmo stad. Styrningen frdn ndmnden sida genomfors inte
pa samma sétt som den statliga styrningen och dess regelverk. Enligt Rf5 mérker
man satsningar frdn ndmnden i1 form av investeringar i Malmé stad.

Det dr Malmo stads medborgare, och de ska bli behandlade lika oavsett vilken skola

de gar pa. Det betyder exempelvis att "Malmé stad har satsat pa det hédr”, och sa far
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vi nagra kronor extra for att till exempel investera i datorer till eleverna. (Rf5, 2011-
12-16)

I sin tur drivs manga friskolor av utbildningskoncerner med huvudmin som de
maste ta hdnsyn till och kénner sig styrda av.

Vi dr en koncern, vi 4r en skola av fjorton skolor i landet. Jag har ju min chef och
han har ju sin chef och det finns en styrelse som driver skolan. (Rf4, 2011-12-13)

I Malmé kommun samverkar de olika friskolorna i ett nédtverk dar rektorerna
traffas tvd ganger per termin for att utvirdera sina verksamheter och diskutera
gemensamma intressen. Ett gemensamt mal for friskolorna &r att inte bli
sdarbehandlade pa ett negativt sitt.

I friskolenétverket trdffas vi och utbyter erfarenheter, tankar och utvarderar vissa
saker tillsammans...] (Rf4, 2011-12-13)

Enligt Rf4 har friskolorna i Malmé generellt ett bra samarbete med kommunen
om man jamfor med historier frdn andra kommuner eller stider ddr de har en
sndvare syn pa friskolor. Rf4 och de andra intervjuobjekten var ockséd 6verens om
att det inte behovdes nagon tydligare struktur eller styrning mellan dem och
utbildningsforvaltningen.

4.4.2 Analys av friskolorna

Till viss del kdnner sig friskolorna i Malmé ekonomiskt styrda av kommunen,
men det dr fridmst staten med lagar och regelverk som styr. Det dr elevpengen som
bestimmer hur mycket friskolorna far per elev. Den varierar mellan varje
kommun i Sverige och sédger i princip hur mycket kommunen satsar pa eleven.

Utifrén intervjun med de olika rektorerna for friskolorna 1 Malmé kan vi dra
slutsatsen att de kdnner sig styrda frin flera olika hall. Nér friskolorna tar emot
elevpengen forpliktigar de sig att uppnd vissa utbildningsmél. Utifran den
aspekten kinner sig friskolorna malstyrda av staten. Friskolorna konkurrerar med
varandra och de kommunala skolorna pa skolmarknaden. Tanken med marknaden
ar att forbattra kvalitén pa utbildningarna och ge eleverna okad valfrihet. Att
friskolor finns dr pa grund av en avreglering av staten pa 1990-talet, vilket ar en
typisk NPM-idé. Privata aktorer konkurrerar med statliga aktdrer for att uppné en
battre skola. Fran intervjuerna kan vi alltsa utldsa vissa drag av idéer fran NPM.

Styrningen av friskolorna &r komplex, och komplexiteten i styrningen ligger 1
att manga olika aktorer och intressen dr inblandade i1 styrningen. De tjugotre
friskolorna inom Malmé kommun har ett nitverk for att bland annat diskutera och
se till gemensamma intressen. De ingar dven i ett nitverk med forvaltningen 1
vilket de ses ett par gdnger per termin fOr att diskutera verksamheten och generella
mal. Férutom styrningen fran kommunen och staten blir friskolorna &ven styrda
av den egna huvudmannen. Det finns alltsd nétverksperspektiv i styrningen av de
fristdende skolorna.
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4.5 Sammanfattning av analyserna

Sammanfattningsvis finns en skillnad i hur de olika aktorerna upplever
styrningen. De kommunala skolorna upplever en tudelad styrning mellan
kommunen och staten. Vi kan alltsd utldsa en byrakratisk- och NPM- styrning av
de kommunala skolorna. Det finns fortfarande tydliga hierarkiska drag i relationen
mellan de kommunala skolorna och deras huvudman, men skolorna har blivit
konkurrensutsatta och méste dérav anpassa sig och fokusera pa effektivisering.
Det finns ett tydligt konkurrens- och marknadstdnk inom den kommunala skolan.

Friskolorna har fler aktorer att tdnka pd &n de kommunala skolorna, de har sina
egna huvudman, kommunen och staten, som olika aktdrer. Kommunen &r inte
huvudman over friskolorna, utan de kénner en tudelad styrning mellan sin egna
huvudman och staten. Kommunen kan inte styra friskolorna pa samma sitt som de
kommunala skolorna. Styrningen bedrivs genom ett nétverkande déar forvaltningen
granskar och foljer upp, sé kallad soft law. Nitverksteorin och NPM-teorin
beskriver bast styrningen av friskolorna.

Forvaltningen och ndmnden upplever styrningen som komplex med manga
aktorer och direktiv fran olika héll. De wvill sjdlva se pa styrning enligt
nétverksperspektivet men det finns dven tydliga drag av NPM. Att friskolorna
tillats pa skolmarknaden ar i grunden en NPM-idé. Styrningen av friskolorna
skiljer sig gentemot styrningen av de kommunala skolorna. Forvaltningen och
ndamnden har frimst svart att konkret styra friskolorna, den styrning de bedriver &r
utifran ett ndtverksperspektiv. Namnden dr huvudman for de kommunala skolorna
och kan styrda de kommunala skolorna pa ett helt annat sétt ar friskolorna. Under
intervjun upptickte vi tydliga hierarkiska strukturer mellan nimnden och de
kommunala skolorna, delegationen ir ett typexempel pa detta.

4.6  Styrningsproblematik

Under samtliga intervjuer ndmnde intervjurespondenterna ett antal problem med
gymnasieskolan i Malmoé kommun. For att fi en inblick i problemen har vi
sammanstdllt intervjusvaren och sedan analyserat dem utifrdn teorin om vart
offentliga etos.

4.6.1 Intervju

Sedan avregleringen av skolan pd 1990-talet har styrningen av skolan blivit
svérare och mer komplex. Det &r flera aktdrer som styr och det kommer direktiv
fran olika hall. Styrningen av skolan har blivit mer komplex genom att det finns
en central statlig styrning av lagar och regelverk samt en kommunal styrning dar
kommunen &ir betalningsansvariga for skolorna. Kommunen sitter dven upp
overgripande mal for hela kommunen som de vill uppna.

Utifrdn vara intervjuer har vi kunnat utldsa ett antal problem med hur
skolmarknaden fungerar. Tidigare hade kommunen full kontroll over alla
utbildningar, och kunde ldttare styra utbildningen eftersom de hade en bittre
overgripande bild. Idag 4&r kommunen konkurrensutsatt och den méste anpassa sig
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efter marknaden och fatta strategiska beslut. Tanken med den 6kade konkurrensen
ar att elevens Onskemdl bittre ska tillgodoses och att kvaliteten ska bli hogre
eftersom eleven kan vilja skola efter egna premisser. En nackdel man idag kan se
med den okade konkurrensen dr att det har blivit svérare att uppritthilla alla
utbildningar. Intervjurespondenten fran utbildningsférvaltningen anser att
ansvarsfragorna har blivit svérare och en friga som vederborande stéller sig ar:

Vem sékerstéller sa att vi har yrkesutbildning i kommunen for de foretag som finns
hér sé att de kan anstilla kompetent personal? (F1,2011-12-01)

Avregleringen och den fordndrade styrningen har dven péverkat utbildnings-
utbudet: det dr inte kommunen utan andra aktdrer som styr friskolan, och dessa
kan nischa sig som de vill och har inget ansvar att sékerstélla en utbildning som
motsvarar arbetsmarknadens efterfraga.

Vem sikerstéller att det finns ett utbud som svarar mot det kompetensbehov som
foretag har? (F1, 2011-12-01)

En annan stor nackdel med styrningen é&r att den 6kade konkurrensen har forsvérat
likvardigheten 1 betygséttningen av eleverna. Betygssittning ses som en form av
myndighetsutovning. Léraren ska sitta betyg pa elevens kunskaper i1 forhallande
till kursens kunskapskrav och beddmningen ska ske objektivt utifran elevens
visade kunskaper. Om konkurrens ger effekten att man tar hdnsyn till kundernas
onskemal och ndjdhet sa leder det till att valet av skola blir den dar man upplever
hogst ndjdhet. Eftersom hoga betyg ar en faktor som leder till ngjdhet hos eleven
ar det inte osannolikt att det leder till en betygsinflation (Konkurrensverket
rapport, 2010, s. 10-19).

Rk1 uppmérksammar problemet kring likvirdighet och var bekymrad 6ver om
man beddmer samma kurs lika mellan de kommunala skolorna och friskolorna.

Nir det giller kommunala skolor, s& har vi dmnesgrupper dér man hela tiden
diskuterar likvirdig beddmning. Men jobbar man da pé en liten privatskola sa kidnner
vi en stor osdkerhet om hur de bedomer vad som é&r ett MVG och vad som ér ett VG
osv. (Rk1, 2011-12-07)

Respondenten onskar ett battre sikerstillande av likvérdigheten, att det inte skulle
16na sig som elev att byta skola dir de har hort att man enkelt far hoga betyg. Det
skapas en orittvisa for framtida studier eftersom de elever som har gitt pd en
skola dir man enkelt far hoga betyg ska konkurrera om hogskoleutbudet
tillsammans med de elever som far kdmpa for hoga betyg. Vederbdrande sa
avslutningsvis:

Jag vet inte hur utbrett detta dr, hur mycket snack det dr, men jag &r siker pa att vi
inte bedomer likadant. Det mérker vi bara mellan de kommunala skolorna. Det &r en
storre chans att ge ritt betyg nir man har ett stort underlag att kolla pa. (Rk1, 2011-
12-07)
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Intervjuperson F1 ser dven problemen med likvirdigheten av skolan som den ser
ut idag och anser att staten borde éterta en del av styrningen och regleringen.

Jag tror att man pa nagot sitt maste aterta den hér styrningen fran statens sida for att
fa en likvdrdighet. Hur det skall ske vet jag inte. (F1, 2011-12-01)

Det som F1 tycker dr mest hipnadsvickande, mot bakgrund av hela
avregleringsprocessen, ir att riksdagen inte satte nagra kriterier for avregleringen.
Det sattes bara en vision om forvintan, men ingen styrning om vad man far och
inte far gora. Till skillnad fran exempelvis England dér staten inte tillater
avreglering av skolor i privatisering sdvida inte vinsten atergér i verksamheten har
man 1 Sverige inte styrt det pd detta sétt. Enligt F1 &r detta brister som staten
tillslut kommer att tvings ta tag i (F1, 2011-12-01).

Intervjuperson Rf5 ser vissa brister 1 styrningen och anser att det hade varit bra
om staten hade gétt in och reglerat dessa. Nagot han sdg som ett problem, och som
enligt honom borde regleras av staten, &r kommuners olika elevpeng. Elevpengen
ar de intdkter som skolorna fir frdn varje kommun per elev, och ju mer pengar
som kommunen lidgger pd varje elev desto battre mdjligheter har skolorna att
investera 1 verksamheten. Rf5 uppmérksammar att det dr en stor skillnad i hur
mycket varje kommun betalar i elevpeng och att det skiljer sig at i hur mycket
kommunerna satsar pa varje elev. Det dr alltsd en enorm skillnad i satsning pa
eleverna, vilket problematiserar likvardigheten.

En elev som gar estetiska programmet i1 den kommunen. Exempelvis
mediaprogrammet, forra aret, skiljer sig mellan den kommunen som gav mest pengar
till en elev och den som gav minst. Alltsa en skillnad mellan 60.000 - 120.000
kronor per elev, det vill sdga dubbelt s& mycket pengar per elev. (Rf5, 2011-12-16)

4.6.2 Analys av styrningsproblemen

Demokrati- och ekonomivirden bor genomsyra skolans verksamhet lika, men
utifran intervjuerna kan vi utlédsa att detta inte alltid &r fallet. Enligt teorin &r det
ett demokratiproblem om alla elever inte blir behandlade lika och det har visats
sig att likvirdighet &r ett demokratiskt virde som forsvarats av dagens system.

Decentraliserar man, kan man inte uppna mél som lika standard och enhetlighet
eftersom de mélen forutsitter central politisk kontroll. (Ahlbick Oberg & Rothstein
(red.), 2010, 247)

Decentraliseringen som skedde pa 1990-talet har lett till att det dr svart for staten
att uppna likvirdighet i betygsfrigorna. Aven konkurrensen mellan gymnasie-
skolorna har lett till att vissa skolor ger elever for bra betyg i syfte att locka till sig
elever och didrmed elevpengen. Det leder till en betygsinflation som &r orittvis
eftersom elever, efter gymnasiet, ska konkurrera med varandra om samma
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utbildningsplatser pa hogskolan. Vi har hér ett system dér likvérdigheten, som ett
demokratiskt vérde, fatt ge vika for privata aktorers ekonomiska sdrintressen.

Nagot som ocksa ndmndes som ett likvardighetsproblem &r kommunernas stora
skillnad 1 utbetalning av elevpengen. Som ndmns i teorin befinner sig den
offentliga sektorn for tillfdllet 1 en situation ddr demokrativirden riskerar att
glommas bort eftersom det inte helt oproblematiskt gir att ersdtta offentlig
verksamhet med privat. Bristerna i likvirdigheten kan vara en f6ljd av att allt fler
privata aktorer ersatt offentlig verksamhet (Lundquist, 1998, s 62-64).

Sakerstdllningen av utbud och efterfraigan &r dven den problematisk. Som
skolmarknaden ar utformad idag anpassar sig skolorna efter eleverna och inte efter
marknaden. Vill eleverna ldsa ett visst utbildningsprogram anpassar sig skolorna
efter det och erbjuder den utbildningen for att tjina pengar. Det kan leda till att
samhdllet har for manga examinerade studenter inom vissa yrkesgrupper men for
f4 inom andra. Att efterfrdgan ska styra utbudet &r ett ekonomivérde eftersom de
enskilda organisationerna framst tdnker pd sin fortsatta Overlevnad. Det
demokrativirde vi anser kan bli lidande dr allménintresset, som ska gd fore
sdrintresset. Allméinintresset bor vara att det alltid finns kompetent personal for att
tillgodose samhillets krav. Om vi hamnar 1 en situation dir vi har ett overskott
inom en viss yrkeskategori och underskott i en annan har sérintresset vunnit dver
allménintresset (ibid).
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5.  Avslutning

I detta kapitel gar vi ndrmare in pd vilka slutsatser som finns att dra i denna
uppsats. Direfter foljer en kort diskussion samt forslag pa framtida forskning
inom dmnet.

5.1  Slutsatser

Vi har kommit fram till att det finns en skillnad hur kommunala skolor och
friskolor styrs av kommunen. De kommunala skolorna upplever framst en tydlig
NPM-styrning frdn kommunen. Sen de kommunala skolorna blivit
konkurrensutsatta har forvaltningen blivit tvungna att tdnka pé att diversifiera,
effektivisera och konkurrensanpassa den kommunala skolan for att kunna méta sig
med friskolorna. Det finns dven drag kvar av den byrakratiska styrningen mellan
kommunen och de kommunala skolorna, som till exempel den tydliga hierarkin
och delegeringen frdn nimnden. Man kan se pd styrningen som att de tidigare haft
en byrékratisk styrning men den har ersatts av en mer lik NPM-styrning, sedan det
har kommit allt fler aktdrer in pd skolmarknaden. De kommunala skolorna
upplever en tudelning mellan staten, som sétter lagarna och reglerna, och
kommunen som &r deras huvudman och star for dokument som policys och
skolplaner.

Friskolorna upplever inte samma styrning frdn kommunen. Den tudelning
friskolorna kinner dr mellan sina egna dgare och den svenska staten. Eftersom
kommunen inte dr deras huvudman blir det skillnad. Friskolorna har fler aktorer
att tinka pa &n de kommunala skolorna, de har sina egna huvudmén, kommunen
och staten, som olika aktorer. Eftersom kommunen har svért att styra friskolorna
blir det mer ett nitverkande fran kommunens sida. Forvaltningen bedriver en
mjukare styrning av friskolorna med dialog och uppfoljning, sa kallas soft law.
Eftersom kommunen bestimmer sin elevpeng dr den ekonomiska styrningen mest
prominent. Utdver det kénner friskolorna sig inte styrda av kommunen.
Nitverksteorin och NPM-teorin dr de mest beskrivande teorierna om styrning for
friskolorna. Att staten har bjudit in privata aktdrer pd en tidigare statligt dgd
marknad &r en tydlig NPM-idé. Att det finns friskolor &r en NPM-styrning frdn
staten eftersom avregleringen har lett till en 6kad konkurrens pa skolmarknaden.

Néamnden och forvaltningen upplever styrningen som en mer komplex process
med allt flera aktorer. De har létt att styra de kommunala skolorna, men svarare
vad giller friskolorna. Styrningen ar svar eftersom staten stiftar lagar och regler
for skolan. Kommunen kan alltsé inte alltid styra som den vill. Till exempel 4r de
begransade i vilket ekonomiskt stdéd utéver elevpengen de vill ge de kommunala
skolorna. Lagen om lika villkor séger tydligt att kommunen inte kan skjuta till
extra pengar till exempelvis marknadsforing for de kommunala skolorna utan att
dven ge samma belopp till friskolorna. A andra sida dr kommunen ekonomiskt
ansvarig da den bestdmmer elevpengen, vilket upplevs styrande eftersom
elevpengen dr kommunalt reglerad och den bestimmer hur mycket det kan satsas
pa skolan.
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Vi drar slutsatsen att de kommunala skolorna upplever styrningen frédn ett
byrakratiskt och NPM-perspektiv. Friskolorna upplever styrningen utifrdn ett
nitverks- och NPM-perspektiv och kommunen ifrdn ett nétverksperspektiv.
Aktorerna i Malmo kommun upplever alltsa styrningen olika och det finns ingen
entydlig bild, utifrdn de tre styrningsperspektiven, &ver hur styrningen av
gymnasieskolan i Malmé kommun ser ut

Det finns en del problem 1 gymnasieskolan sett till demokrativirden. Skolans
verksamhet skall genomsyras av demokrativirden, som exempelvis likvéirdighet
och jamlikhet, och det ska inte spela ndgon roll om man gar i kommunal skola
eller friskola eller i vilken kommun skolan ligger. Betygsdttning 4r en form av
myndighetsutévning som ska ske likvirdigt men eftersom det inte finns nagon
centralt styrd betygssittning blir det problematiskt. Konkurrensen mellan skolorna
har lett till en betygsinflation som &r olikvdrdig. Rektorer pd kommunala skolor
upplever att det finns en elevforflyttning mot de skolor dér eleverna upplevs fa
hoga betyg. Det vill sdga att det finns en uppfattning om att det brister 1
likvardigheten och att vissa skolor ger hogre betyg till eleverna dn vad de borde.

Ekonomivédrdena marks frimst genom att marknaden &r konkurrensutsatt.
Skolorna maéste hitta sin egen profil och tydligt motivera varfor elever ska studera
pa just den skolan. Eftersom skolorna féar bidrag per elev som studerar dir leder
det till att ju fler elever man har desto mer pengar fr man till verksamheten. Om
man inte kan locka till sig elever maste man ldgga ner verksamheten.
Skolmarknadens sérintresse, att sékra sin framtid ekonomiskt, dr dven ett tydligt
tecken pé att ekonomivirdena véger tungt. Allménintresset, att utbilda elever till
de yrken som arbetsmarknaden vill ha, bor genomsyra verksamheten mer. I
dagslédget ar det inget direkt problem, men sd som vi ser det finns det ett definitivt
framtidshot mot demokrativiardena utifrdn den aspekten.

Vi kan dra slutsatsen att balansen mellan demokrati- och ekonomivirden inte
ar jamt fordelad i1 skolverksamheten idag och det &r framst avregleringens fel. Det
laggs storre fokus pa de ekonomiska virdena, och ett stort demokratiproblem é&r
likvardighetsfragan. I analysdelen av den uppleva styrningen kom vi fram till att
friskolorna upplever mindre byrdkratisk styrning dn de kommunala skolorna.
Négra positiva fordelar med byrékratisk styrning dr att beslut fattas enligt
regelverk och alla behandlas lika enligt de standardiserade procedurer
myndigheten satt upp. Byrékratisk styrning frimjar alltsd demokrativarden. NPM-
styrning dr uppbyggt utifrdn den privata sektorn som frdmjar ekonomivérden.
Eftersom skolverksamheten ska genomsyras av demokrativirden, som exempelvis
likvardighet, dr vér slutsats att den byrakratiska styrningen ar idealisk for
verksamheten.

5.2  Diskussion

Vi anser att det finns stora problem i1 hur dagens system é&r utformat och den nya
skollagen har som intention att dtgéirda problemen. Problemet med likvérdigheten
ar nagot som vi har belyst 1 uppsatsen. Det finns likvardighetsproblem inom den
svenska skolan och frdgan som kvarstar dr vad man ska gora for att komma till
ritta med problemet. I en debattartikel publicerad 1 Dagens Nyheter belyser tva
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forskare problemen. For att atgédrda dem visar de pé tre konstruktiva forslag som
ar intressanta. Det forsta dr ett centralt system med nationella prov som é&r
bindande. I dagslidget kan ldrarna forbise ett IG- resultat pa ett nationellt prov och
dnd4 ge eleven MVG. Dessutom finns inte nationella prov i alla &mnen. Det andra
forslaget dr att ha externa examinatorer eller, som sista forslag, inse att vi inte har
ett likvérdigt system dir betygen ér jimforbara. Diarmed skulle varje hogskola
sjdlva fa avgora enligt vilka premisser elever antas (Dagens Nyheter, 2009-08-17).

5.3  Framtida forskningsforslag

Vi anser att det finns mycket som intressant att forska om inom dmnet. Skolverket
genomfor arligen flera rapporter angdende ldget 1 den svenska skolan och av vad
vi har lést sa finns det problem. Likvérdigheten inom den svenska skolan dr nigot
som har belysts i denna uppsats, men kan forskas mer inom. Den nya skollagen
borjade gélla 2011 och hade som maél att stirka och fortydliga skolan, men dess
faktiska konsekvenser har d&nnu inte forskats pa eftersom den &r sa pass ny.
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