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Abstract
In this study we have focused on the operational management of the public pre-school in Sweden. We

have studied how the governance system is designed, why it is designed this way and what impact it
has on the operational management. This has been analyzed from a theory stating that there are two
types of organizations: pay-driven and function-driven. Through a case and document study we came
to the conclusion that the pre-school is a function-driven organization but is nowadays acting on a
market and have adopted characteristics of a pay-driven organization. We connect this change to the
phenomenon New Public Management. The consequence of this change, together with the fact that the
pre-school has two principals, is an untenable situation for the pre-school director who does not have
time to develop her pre-schools.
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INLEDNING

Skolverkets rad asidosatts av ekonomiska skal: Stora grupper hammar yngsta barnens
utveckling. (Amnell 2011)

Svenska politiker talar om den svenska forskolans hdga kvalitet (Sabuni 2010) men samtidigt,
vilket det inledande citatet indikerar, diskuteras forskolans bristande kvalitet alltmer i media.

Mediernas bild har baring i verklighetens siffror. 1 Skolverkets statistik kan utldsas att
personaltdtheten i de svenska forskolorna har sjunkit under perioden 1985-2010 samtidigt som
barngrupperna under samma period har okat fran i genomsnitt 13,4 barn till 16,9 barn per
barngrupp (Skolverket 2011).

Under de senaste 15 aren har det dven skett andra stora forandringar i den svenska forskolan.
Forskolan har bytt uppdrag fran omsorg om barn som en del av socialtjansten, till en
verksamhet med en egen laroplan och pedagogiskt fokus (Férskola 2011). I augusti 2010
skrevs forskolan in i den svenska skollagen och blev darigenom en egen skolform. Den 1 juli
2011 trader en revidering av laroplanen for forskolan i kraft dar aktorerna inom férskolan far

tydligare rollbeskrivningar och deras ansvar fortydligas (Skolverket 2010).

Mot bakgrund av detta kan vi konstatera att det har skett en ompositionering av forskolans
uppdrag. Samtidigt ringer medierna i varningsklockorna och havdar att barngrupperna blivit
for stora. Ar den svenska forskolan pa vag utfor? Beror barngruppernas storlek pa forskolans

forandrade uppdrag? Hur ser styrsystemet som foranlett denna diskussion ut?

Inledningens resonemang leder fram till uppsatsens syfte: att studera forskolans styrning.



BAKGRUND OCH TIDIGARE FORSKNING

Nedan redogors for kunskapslaget och generella trender inom offentlig organisering, styrning

av skola och férskola samt viktiga ledaregenskaper inom skolvésendet.

GENERELLA TRENDER

SVENSKA OFFENTLIGA ORGANISATIONER SOM FORETAG
Inom offentlig sektor har medborgarnas mojlighet till paverkan traditionellt varit begransad

och utgjorts av den allmanna rostratten (Ostman 1993). Fortroendevalda och tillsatta
tjansteman pa statlig niva har styrt verksamheterna samt hur mycket medel som ska laggas pa
varje enhet (Gustafsson 1999). Statens inflytande kom under 1990-talet att forandras, bl.a.
genom den nya kommunallag som antogs av riksdagen ar 1991 (SFS 1991:900). De storsta
forandringarna var kommunernas 6kade frihet att organisera sina ndmndorganisationer samt
Okade mojligheter till delegering (Gustafsson 1999). Inom kommunerna skapades
ansvarsenheter och resultatenheter och manga av dessa enheter blev relativt sjalvstandiga
(Montin 2007). Forfattaren beskriver dock att det sedan slutet av 1990-talet skett en 6kning av
den statliga detaljstyrningen. Han beskriver att detta beror pa risken for okade olikheter
mellan kommuner betréffande service, kvalitet och kostnader i det decentraliserade systemet.
For att sakerstélla att sddana skillnader inte uppstar har det skapats centrala kontrollorgan
(Montin 2007).

Enligt Montin (2007) intraffade under 1990-talet en fordndring mot att betrakta medborgare
som rationellt valjande kunder. Vidare beskriver han att nér individerna betraktas som kunder
definieras dessa som personer vilka uttrycker sitt missndje genom att byta tjanst, detta
bendmns exit. | det fall individerna betraktas som brukare ses de som en del i ett kollektiv som
utnyttjar sin rost for att paverka tjansten vilket benamns voice (Montin 2007). Brunsson
(1991) bendmner fenomenet foretagisering. Att betrakta medborgare som kunder innebdr att
den politiska organisationen mer och mer bérjar likna foretag.! Bakgrunden till
foretagiseringen anger Brunsson (1991) vara att demokratin har blivit svagare genom att

véljarna har fatt mindre makt samtidigt som partierna fatt mer makt. Brunsson (1991) havdar

1 Den politiska organisationen kan i det hdr sammanhanget definieras som en organisation som valjs
av medborgarna och finns saledes till for alla utom sig sjalv (Brunsson 1991). Detta tolkar vi i vart fall

som synonymt med termen offentlig organisation.



att effektiviteten ska ersdtta demokratin som legitimeringsbas for de politiska
organisationerna. Kurunmaki, Lapsley och Melia (2003) anser dven de att omvarldens krav pa
legitimitet har varit en av drivkrafterna bakom foréandringen av den offentliga verksamheten.

Detta kom de fram till efter att ha studerat intensivvarden i Finland och Storbritannien.

Brunsson (1991) anger att svarigheterna i att havda att den politiska organisationen skulle
vara battre an foretaget pa att producera de tjanster och produkter offentliga organisationer
tillhandahaller ar en grund till foretagisering. Detta benamner Broadbent och Guthrie (1992)
ekonomisk rationalism vilket baseras pa tron om att marknaden &r battre an byrakratiska
organisationer pa att generera resultat. Den ekonomiska rationalismen innebar fokus pa
kostnader, effektivitet, output och resultatansvar. De menar att detta tillsammans med den
tidigare finanskrisen och en véxande offentlig sektor ar grunden till de férandringar som skett

inom offentlig sektor.

Aven Ostman (2009) beskriver att de offentliga organisationerna under senare delen av 1900-
talet har fatt ett starkare kundfokus. Han menar att under efterkrigstiden blev de offentliga
organisationerna allt fler och styrdes med hjalp av budgetar och planeringsprocesser, en
forandring fran kontrollfokus till resultatfokus. 1 och med en 6kad fokusering pa resultat
utvecklades metoder for malstyrning (Ostman 2009).? Han beskriver vidare att den offentliga
redovisningen under 1990-talet paverkades av marknadspriser och marknadsméssiga modeller

eftersom att de skulle vara mer anvéndbara i varderingen av funktioner.

Ostman (2009) beskriver aven att offentliga organisationer fran 1980-talet bérjat anvanda de
tekniker som tidigare anvants av foretag, t.ex. genom att se sina tjanster som varor pa en
kommersiell marknad. Liksom Ostman (2009) studerar Carnegie och West (2005) denna trend
men inom offentliga organisationer i Australien och Nya Zeeland. Detta trots att

organisationerna vare sig har till syfte att maximera vinster eller finansiella tillgangar.

NEW PUBLIC MANAGEMENT
Under 1980-talet upptécktes ett liknande fenomen: New Public Management (hadanefter

NPM) nagot som studeras av t.ex. Hood (1991, 1995) och Henning (1991). Bakgrunden till

trenden beskrivs vara den pa 1970-80-talet spridda myten om att offentlig sektor skulle vara

2 Malstyrning definieras som en styrform genom att man kommer 6verrens om de resultat man ska uppna givet

resurstillgangen. Det ar sedan upp till den styrda att planera och se till att resultatet uppnas (Malstyrning 2011).



resursslukande och ineffektiv jamfort med den privata sektorn (Modell 2005). NPM beskriver

de offentliga organisationernas forandrade fokus, fran processfokus till resultatfokus.

...lessening or removing differences between the public and the private sector and shifting the
emphasis from process accountability towards a greater element of accountability in terms of
results. (Hood 1995, s. 94)

Hood (1995) poangterar att offentliga organisationer som paverkats av. NPM behandlar
individer som kunder vilket liknar det som Brunsson (1991) och Montin (2007) ndmner ovan.
Detta galler &ven for offentliga organisationer i Sverige (Henning 1991).

Hood (1991, 1995) identifierar sju komponenter som karakteriserar en offentlig organisation

som paverkats av NPM:

- Tydligare, aktivare och transparantare ledningsgrupp
- Tydligare standarder, mal och resultatmatt

- Fokus pa resultat snarare an processer

- Decentralisering

- Konkurrens

- Styrning enligt privata sektorns praktiker

- Kostnadseffektivitet

NEW PUBLIC FINANCIAL MANAGEMENT
Olson, Humphrey och Guthrie (2001) samt Guthrie, Olson och Humphrey (1999) har studerat

forandringen av offentliga organisationers ekonomiska system och véljer att kalla fenomenet
New Public Financial Management (hadanefter NPFM). Guthrie m.fl. (1999) beskriver att
NPFM fokuserar pa finansiell information och hur denna ska utformas, till skillnad fran NPM
som &r en bredare term. Olson m.fl. (2001) beskriver att NPFM-reformer genomforts som om
de vore fardiga paket for kostnadseffektivitet generellt gangbara inom hela den offentliga

sektorn, vilket de inte ar.

Olson m.fl. (2001) beskriver att den offentliga sektorn traditionellt sett varit kostnadscenters
men att de nu transformerats (eller haller pa att transformeras) till profitcenters. Denna
transformationsprocess har lett till att offentliga tjanster fastnat i en evolutionary trap vilket
innebar att farre och farre offentliga tjanster tillnandahalls till en hogre kostnad per enhet.

Enligt dem beror det pa att fokus i NPFM é&r att sinka de totala kostnaderna (6ka
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effektiviteten) men med konsekvensen att de indirekta kostnaderna for kontroll dkar. Detta
innebdr att de direkta kostnaderna maste minska mycket for att dominera de hogre indirekta
kostnaderna. Problemet ar dock att manga offentliga organisationer ar personalintensiva,
d.v.s. har hoga direkta kostnader, vilket innebar att farre enheter maste produceras eller lika
manga enheter men till en lagre kvalitet for att sanka de direkta kostnaderna. Ldsningen pa
kostnadseffektivitetsproblemen som Olson m.fl. (2001) diskuterar blir att infora fler

kontrollmekanismer, nagot som haéjer de indirekta kostnaderna annu mer.

Olson m.fl. (2001) menar att trots dessa problem ar NPFM legitimitetsskapande. NPFM
beskrivs som en metod som skapar effektivitet inom offentlig sektor (Olson m.fl. 2001). Detta
ar nagot som Carnegie och West (2005) lyfter fram genom att betrakta den finansiella
redovisningen som ett satt att kommunicera med omvérlden och som ett hjalpmedel for att
kunna utvardera organisationer, vilket kan Oka vad man pa engelska benamner

accountability.’

Carnegie och West (2005) beskriver att redovisningsspraket dock inte tar hansyn till kultur,
traditioner och annat som ligger till grund for de offentliga organisationernas existens.
Forfattarna menar vidare att en offentlig organisation ofta inte kan méta sin accountability
genom finansiella data eftersom deras maluppfyllelse, till skillnad fran foretagens, ofta inte &r
knutna till dess finansiella prestationer. Det ar dven svart att vardera tillgangar inom offentliga
organisationer. Enligt tradition definieras en tillgang som ndgot som kommer att generera

framtida kassafloden, vilket oftast inte &r fallet for offentliga organisationer.

Olson m.fl. (2001) anger inférandet av periodisering av inkomster och utgifter inom offentlig
sektor som ett exempel pa problemen med NPFM. Inférandet av periodisering gjordes i syfte
att mer rattvisande mata kostnader och tillgangar samt att mata prestationer i form av vinst.
Dock har detta fatt tva konsekvenser; direkt genom att fokus har lagts pa att kortsiktigt
forbattra resultatet och indirekt da organisationen fokuserar mycket pa kostnadseffektivitet.
Forfattarna menar att detta kan leda till ett dysfunktionellt beteende. Profitcentrena forsoker
sanka sina kostnader genom att hitta metoder for att minska personalstyrkan, nagot som leder
till hogre arbetsloshetskostnader for staten. Detta innebér att de totala kostnaderna for staten i

princip ar oforandrade men med en samre kvalitet pa de offentliga tjansterna.

3 Pa svenska brukar man tala om ansvarighet.



Carnegie och West (2005) anger dock att financial accountability ar viktigt &ven for offentliga
organisationer eftersom de finansieras av skattepengar. Dessa medel maste anvéandas pa ett
korrekt sétt och redovisningen av dem vara rattvisande. Dock &r det viktigt att tjansten den
offentliga organisationen har att utratta utfors pa ett effektivt och andamalsenligt sétt.
Forfattarna pekar bl.a. pa att ett sjukhus med en valskott ekonomi nddvandigtvis inte
tillhandahaller den bésta sjukvarden. De havdar att vardet av tjansterna som den offentliga
verksamheten tillhnandahdller manga ganger inte gar att mata i monetdra termer.

Accountability maste darfor matas pa ett annat satt.

Common to both these themes is the notion that effective discourses of accountability must
often embrace more than just financial data and that the value of many public sector
resources—being not of a financial kind—should not be attempted to be expressed in

money terms.(Carnegie och West 2005, s. 924)

Aven Walker (2002) pekar pa detta i sin artikel dar arsredovisningar upprattade for offentliga
organisationer i Australien studeras. Han papekar att om kvaliteten av tjansten inte ar kopplad
till finansiella data kommer dessa inte heller att spegla tjanstens kvalitet och darfor vara av
ringa betydelse.

[u]nless financial information is related to some measure of the quantum or quality of
services actually delivered by governments, financial data are largely irrelevant (Walker
2002, s. 43)

TRENDER INOM SKOLVASENDET

BAKGRUND
Vid mitten av 1800-talet startades s.k. barnkrubbor i Sverige i syfte att ta hand om barnen sa

att foraldrarna kunde arbeta (Antman 1996, Richardson 2004). Genom denna verksamhet
kunde bada foraldrarna arbeta vilket minskade fattigvardsbordan for kommunerna.
Barnkrubborna holl endast uppsyn 6ver barnen och hade inget pedagogiskt program. I slutet
av 1800-talet influerades Sverige av Tyskland och de forsta smabarnsskolorna (aven kallade
barntradgardar) startades i syfte att ge barn i aldern 3-6 ar en pedagogisk fostran (Antman
1996, Lararforbundet 2010). Termen forskola borjade allméant anvandas ar 1972 genom
betdnkandena Forskolan 1 och 2 och férenade barnkrubbornas omsorg med smabarnskolornas
pedagogiska innehall (SOU 1972a, 1972b). Denna utredning foljdes av Forskolelagen (SFS
1973:1205) dér det faststélldes att alla barn skulle ha ratt till forskola i deltidsform och Lag
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om barnomsorg (SFS 1976:381) dar en allman forskola infoérdes (Antman 1996,
Lararforbundet 1991). Forskolelagen stadgade d&ven att Socialdepartementet ansvarade for
forskolan och ar 1982 integrerades regleringen av barnomsorgen, och darmed forskolan, i
Socialtjanstlagen (SFS 1980:620).* Kommunen &lades att erbjuda alla 6-&ringar en viss tid i
forskola. Dock radde det i slutet av 1970-talet fortfarande stor brist pa forskoleplatser i manga
kommuner vilket ledde till riksdagens beslut ar 1985 om en forskola for alla barn. Malet var
att det skulle finnas daghemsplatser for alla barn till forvarvsarbetande eller studerande
foraldrar r 1991.° Men trots snabb utbyggnad lyckades kommunerna inte med detta och ett
tydligare krav sattes darfor ar 1995 (Léararforbundet 1991, Antman 1996, Richardson 2004).
Ar 1996 flyttades ansvaret for  forskolan  fran  Socialdepartementet till
Utbildningsdepartementet. | och med detta tillkallades en kommitté i syfte att utforma ett
forslag till ett maldokument for den obligatoriska skolan, sexarsverksamheten och
skolbarnomsorgen. Detta uppdrag utokades genom ett tillaggsdirektiv till att &ven omfatta ett
maldokument for den pedagogiska verksamheten i forskolan och se 6ver hur forskolan kunde
integreras i skollagen (Betéankande 1997/98:UBU16). Detta resulterade i att forskolan ar 1998
fick en egen laroplan déar den pedagogiska rollens betydelse lyftes fram och betonade att
forskolans uppgift i forsta hand skulle vara barnens omsorg, utveckling och larande (Forskola
2011, Barnomsorg 2011).

MALSTYRNING
Bennett (2001) beskriver att det har skett en utveckling mot malstyrning i det europeiska

skolvasendet, allt fler har infort laroplaner. Han beskriver ocksa att det finns ett stort motstand

mot uppnaendemal inom forskolan i Skandinavien.

Inférandet av fler laroplaner stods av Ozga (2009) som finner att organiseringen och
styrningen av skolan i England har férandrats. Studien beskriver en 6kad decentralisering

genom avreglering men att skolan fortfarande styrs centralt genom bl.a. laroplaner:

In brief, we see the governance turn as a shift in strategy that is highly dependent on the
appearance of deregulation, but that is equally marked by strong central steering through
various policy technologies, including curriculum control. The process has been in train since
the 1980s... (Ozga 2009 s. 150)

* Antman (1996) definierar Barnomsorg som en formellt organiserad plats utanfér hemmet for de yngre barnen.

> Antman (1996) definierar Daghem som en modernare term av barnkrubba.



Ozga (2009) menar att det skett ett 6kat informationsfléde i skolan for att man centralt ska
kunna sakerstalla kvaliteten. Utvarderings- och inspektionssystem har fatt storre betydelse och
att producera och anvanda data har blivit en stor del av den nya styrningen. Denna férandring
innebar att styrningen blivit mer fokuserad pa kunskap och information vilket skapat
obalanser i styrningen. Kontrollen ligger fortfarande centralt men ett sken av decentralisering
uppréatthalls genom sjalvregleringar i form av bl.a. sjalvutvarderingar (Ozga 2009). De senaste
arens teknologiska utveckling har okat majligheterna till denna typ av kontroll (Ostman
2009).

Westrup (2002) konstaterar genom sin studie bestaende av dokumentstudier och fallstudier att
malstyrning ar en styrprincip for den ekonomiska styrningen inom tre studerade svenska
kommuner. Hon finner att den I6pande uppféljningen inom kommunerna till stor del ar
standardiserad for att politikerna snabbt ska kénna igen och tolka informationen.
Informationen ger dock bara en viss bild av verksamheten, i huvudsak en kostnadsbild som
aterger resurser och resursforbrukning. Nyckeltalen presenteras som siffror for t.ex. antal
forskolebarn och kostnad per férskolebarn. De sitts inte i ett resultatsammanhang vilket
innebar att lasaren sjalv far dra slutsatser om nyckeltalet ar positivt eller negativt ndgot som

aven Walker (2002) diskuterade i sin studie (se ovan).

New Public Management
Dempster (2001) konstaterar att NPM har paverkat skolvasendet i Australien genom t.ex.

decentralisering och Okat ansvar for skolans chefer. Ahonen, Kurtakko och Sohlman (2007)
menar att ocksa skolsektorn i Norge, Finland, Sverige och Ryssland blivit influerade av NPM.

Dempster (2001) finner tio punkter som visar pa skolans NPM-influenser:
- Decentralisering genom skolors sjélvstyre
- Konkurrens mellan skolor
- Hogre krav pa finansiell redovisning
- Kunderna far okad kontroll genom styrelseplatser
- Atercentralisering genom laroplaner och kontroll
- Okade befogenheter for rektorerna
- Okad resultatstyrning
- Okad offentlig granskning av skolans resultat
- Utvérdering av larare utifran anstéllarens krav

- Striktare reglering av lararyrket



KVALITET, RESURSER OCH OPERATIV STYRNING
En studie av Bjurek, Gustafsson, Kjulin, och Karrby (1996) studerar forskolans kvalitet.

Kvaliteten mattes pa tre nivaer; den organisatoriska nivan, arbetsférhallandena och det
pedagogiska arbetet med barnen. Forfattarna visar att nedskrivna mal for hur forskolan arbetar
med pedagogik har ett kausalt samband med kvaliteten i forskolan. Andra faktorer som
paverkar kvaliteten ar personalens utbildning och kunskaper (en hdogre andel forskolldrare
forbéattrar kvaliteten), klimatet i forskolan och gemensamma varderingar bland personalen om
hur en forskola ska bedrivas. Studien visar daremot inget samband mellan resurseffektivitet
och kvalitet. Kvalitet visade sig inte heller beroende av mangden resurser, istéllet lyfter
studien fram vikten av humankapitalet sdsom personalens kompetens, tydliga mal och en god

utbildningsfilosofi.

Rohacek, Adams, och Kisker (2010) studerar hur forskolechefen paverkar férskolans kvalitet.
De menar att resurserna ar viktiga for hur cheferna ser pa sina anstallda och sin egen roll. De
fann en koppling mellan resurstillgang och elevresultat samt om forskolechefen kande
ekonomisk stress eller inte. De fann dven att cheferna ansag att forskollararna var en viktig
kvalitetsfaktor. Chefer i forskolor med intéktsproblem hade samst pedagogiskt arbete och sag
sin personalstyrka som fast och opaverkbar medan chefer i forskolor utan intéktsproblem
uppvisade det basta pedagogiska arbetet samt ansag personalen och darmed kvaliteten som

paverkbar.

Enligt Hujala (2004) kan andra faktorer dn de ovan namnda paverka chefens styrning av
forskolan. Studien beskriver ledarskapet i forskolan som ett fenomen paverkat av situationer
och tolkningar. Detta innebér att det inte bara ar ledarens egna idéer om ledarskapet som

paverkar utan dven synpunkter fran omvérlden t.ex. foraldrar, myndigheter och finansiarer.

Andra studier visar fler viktiga egenskaper hos en forskolechef. T.ex. finner Bloom (2000) tre
viktiga kompetenser for en ledare inom forskolan; kunskap, attityder och fardigheter.
Kunskaperna behdver omfatta l&randestrategier, barns utveckling, organisationsteori och
gruppdynamik. Attityderna skapar de moraliska malen och formar handlandet medan
fardigheter behovs gallande relationer, ledarskap och forstaelse for verksamheten. Carter
(2000) fragade personalen vilka egenskaper de ansag viktiga for en ledare i skolan. De
beskrev att det var viktigt att ledaren visade fortroende for personalen, lyssnade pa dem, hade
tid for dem och tillhandahdll verktyg och stod for att uppna de gemensamma malen. Det
uppgavs dven viktigt att f4 vara med och fatta beslut. Gotvassli (2006) pavisar genom att
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hanvisa till norsk forskning att medarbetarna oroar sig Gver att forestandare inom forskolan

fokuserar for mycket pa administrativa uppgifter an pa pedagogiska fragor.

Riddersporre (2010) studerar hur en forskolechef styr en nystartad forskola. Studien visar att
forskolechefen kontinuerligt maste diskutera normer och problem som uppstar inom
verksamheten med de anstallda. Om nagot inte fungerar ar det viktigt att forandring sker och
att arbetet inom forskolan ses som en pagaende process. Det ar aven viktigt att det vardagliga

ledarskapet praglas av tillganglighet och narhet.
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FRAGESTALLNINGAR

Var sammanstéllning av tidigare forskning pekar pa att styrningen av offentliga organisationer
har fatt ett starkare kundfokus. Ahonen m.fl. (2007) namner att det svenska skolvéasendet
paverkats av NPM-trenden och det har dven skett stora férandringar inom forskolan. Det finns
dock lite forskning pa hur den svenska kommunala forskolan styrs pa operativ niva och hur
styrningen har paverkats av de omvarldsforandringar som skett de senaste aren. Darfor vill vi

svara pa vart syfte genom foljande fragestéllningar:

-l vilket ssmmanhang styrs den operativa verksamheten i forskolan?
o Vilka styrimpulser paverkar forskolan och hur kan vi forklara deras existens?

o Vad far detta for konsekvenser for den operativa styrningen?
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TEORI

For att analysera vara fragestallningar kommer vi i huvudsak att anvanda en teoretisk
referensram utformad av Lars Ostman vid Handelshdgskolan i Stockholm (2009). Denna teori
baserar sig delvis pd den modell Ostman (1993) utvecklade for att beskriva styrimpulser.
Ostmans (2009) teori tar sin utgangspunkt i att det finns tva typer av organisationer,
betaldrivna och funktionsdrivna. Teorin ger oss relevanta verktyg for att analysera styrningen

av en offentlig organisation.

VERTIKALA, HORISONTELLA OCH DIAGONALA PROCESSER
Den teori som Ostman (1993) presenterade och sedan i Ostman (2009) utvecklade beskriver

hur en organisations funktioner paverkas av olika externa och interna relationer. For att kunna
analysera styrningen anvander sig Ostman av 6gonblicksbilder. For att beskriva relationerna
vid varje tidpunkt anvands fyra dimensioner av organisationen som beskriver fyra olika satt

att se pa den:
- Organisationens funktion
- Organisationens struktur
- Organisationens kontrollsystem
- Organisationens processer

Dessa dimensioner kan vara beroende eller oberoende av varandra, intraffa samtidigt eller

sekventiellt.

Ostman (1993) beskriver hur de olika processernas egenskaper paverkar den interna

styrningen av en organisation:

Vilken karaktar dessa processer i vertikal- respektive horisontalled har, och hur de forstarker
varandra, har avgorande betydelse for det yttre trycket pa en specifik enhet, och darmed for
enhetens egen interna styrning och vilka effekter som kan uppsta externt. (Ostman 1993, s.
221)

Ostman (2009) beskriver att varje dimension bestér av relationer i form av vardekedjor och
hierarkiska processer samt interaktioner mellan dem. Vérdekedjorna definieras har som

horisontella processer, se Figur 1. Varje organisation &r en del av en kedja genom sina
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insatsvaror, aktiviteter och produkter. Verksamheten och hur funktioner och resurser ar
relaterade skapas genom externa impulser, interna mekanismer, erfarenheter och
framtidsutsikter. Det som uppnas genom de horisontella processerna ar en funktion for

grupper eller individer.

Ostman (2009) menar att de hierarkiska processerna namnda ovan, vilka beskrivs som
strukturen ovanfor den operativa delen av organisationen, utgor vertikala processer, se Figur
1. Forfattaren menar att den vertikala styrningen &r ett kraftfullt styrverktyg. Medel 6verfors
till den horisontella processen om denna anses viktig.

Ostman (2009) beskriver dven en tredje dimension, de diagonala aktérerna som paverkar
verksamheten men som inte ar direkt kopplade till nagra vertikala eller horisontella aktorer, se
Figur 1. De diagonala aktdrerna bidrar liksom de vertikala till kontrollen av organisationen,
t.ex. har massmedierna fatt en allt storre roll i kontrollen och styrningen av foretagen.
Massmedierna 6vervakar makthavarna och tillhandahaller vardefull information till
allmanheten. De fungerar som en extern kontroll och ett komplement till det interna

kontrollsystemet.

Figur 1: Vertikala, horisontella och diagonala aktorer.

Nationella beslutsfattare
Utvéarderingsfunktioner
| Tillsynsfunktioner
Overordnade chefer
Huvudmén

Forskare
B Journalister
‘ e Internet

Anstéllda
Individer som anvénder tjdnsten

Bildkalla: http://www.informations-service.se/terminologi.html [2011-05-07]
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Ostman (2009) menar att organisationer kan frestas att géra det som manga, starka anvandare
vill d.v.s. horisontella aktorer. Samtidigt som de dras mot att tillfredstalla krav fran de
vertikala aktorerna. Vidare menar Ostman (2009) att nar man utformar ett styrsystem méste
hansyn tas till alla vertikala, horisontella och diagonala processer. T.ex. maste beslut om hur
man ska koppla vertikala processer till externa normer tas, vad som utgdr nddvandig

information for den nivan i hierarkin och hur man ska influera nedat.

BETALDRIVNA OCH FUNKTIONSDRIVNA ORGANISATIONER
Ostman (2009) utformar en teori om hur man kan styra och kontrollera organisationer. Denna

teori kartlagger huruvida ett fenomen i en organisation &r specifikt for denna organisationstyp
eller nagot som &r gemensamt for olika organisationstyper. Han studerar fundamentala rotter i

organisationstypen och huruvida dessa paverkar de problem som finns i organisationen.

Ostmans (2009) definition av en organisation ar att den ar en kontinuerlig enhet. Enheten har

tva uppdrag; att hantera processer och finansiella fragor.

Utifran de vertikala och horisontella processerna beskriver Ostman tva typer av organisationer
dar skillnaden mellan dem &r deras relation till funktioner. Den ena organisationsformen &r
funktionsdrivna organisationer och innebér att uppdragsgivarna i den vertikala kedjan skapat
organisationen i syfte att genomfdra horisontella aktiviteter som tillfredsstaller ett intresse
eller behov hos en specifik grupp. Aktiviteterna har valts darfor att det ar just de som bést
tillfredsstéller gruppens behov. En funktionsdriven organisation kan dock inte vélja inom
vilket geografiskt omrade den ska verka eller vilka kunder den ska rikta sig till. For en ren
funktionsdriven organisation ar en specifik horisontell process malet och startpunkten. For
denna organisationstyp finns alltsa ett direkt samband mellan vertikalt och horisontellt. For
funktionsdrivna organisationer finns dven en langsiktighet i bindningen mellan organisationen
och uppdragsgivaren och substitut for organisationen saknas ofta. Den har organisationstypen

kan mota konkurrens men i sa fall en begransad sadan.

| funktionsdrivna organisationer finns det saval konkreta utgiftskrav som mer vaga mal.
Finansiella krav satta pa statlig niva kan vara oférenliga med de mal for verksamheten som
samtidigt signaleras. De vertikala malen uttrycker vad som &r viktigt i den horisontella
processen. Nar malen stts vags behov och externa ansprak ihop vilket kan vara en godtycklig
process men nér de val &r satta uppfattas de som tvingande. Eftersom huvudménnen i den
vertikala processen ofta sitter langt fran den horisontella processen finns det en risk att

huvudmannens syn &r inkonsekvent vilket bara marks pa verksamhetsniva. Motreaktionerna
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ar inte sarskilt starka vid problem i en funktionsdriven organisation eftersom valfriheten oftast
ar liten. Om problem uppstar och reaktionerna uteblir riskerar spanningarna att vaxa vilket ar
odesdigert for en organisation dir den horisontella processen ar viktig. Ostman (2009)
podngterar att det finns en trend mot att se funktionsdrivna organisationers uppgift som att
leverera en produkt till sina brukare. Varje kund kan i storre utstrackning direkt paverka den
styrda enheten med sina synpunkter. Som Ostman (2009) dock betonar har dven nya organ i
den vertikala styrprocessen inforts for att de styrda enheternas frihet i och med den Okade

decentraliseringen inte ska missbrukas.

For den andra organisationstypen, betaldrivna organisationer, & sambandet mellan det
vertikala och horisontella annorlunda. Uppdragsgivarna i det vertikala ledet tillfredsstaller
sina intressen genom betalningsstrommar fran horisontella aktiviteter. For dem ar det inte
viktigt att tillfredsstélla en viss funktion for en specifik grupp utan de 6vervéger olika
alternativ for att fa betalningsstrommar. Sambandet mellan uppdragsgivaren och valet av
horisontell process blir endast skapande av pengar. Det betyder inte att insatsvaror och
operativa funktioner ar utan betydelse utan snarare att specifika funktioner for specifika
grupper inte &r det primara for organisationen. Vare sig uppdragsgivare i den vertikala kedjan
eller kdparen har nagra langsiktiga forpliktelser. Uppdragsgivarna kan forandras 6ver tid och
vissa stannar langre an andra. Ostman (2009) beskriver det som transaktioner p& en
armslangds avstand och att det inte finns nagra direkta fordelar eller nackdelar av relationer

mellan kopare och séljare. Den har organisationstypen méter konkurrens och ofta hard sadan.

Ostman (2009) beskriver att en funktionsdriven organisation oftast ar finansiellt beroende av
en huvudman eftersom en viss summa pengar, vars volym inte gar att paverka, delas ut
periodiskt. Det finns ett problem med detta da betalningsstrommarna ofta ar fasta och
organisationerna darfor har svart att hantera okande kostnader. Ofta ar en funktionsdriven
organisations intdkter marginella jamfort med dess kostnader vilket gor att de vertikala
betalningsstrommarna ar storre &n de horisontella intakterna. Det som avgor hur mycket
medel en funktionsdriven organisation far ar det uppfattade behovet och hur det tillfredstalls —
t.ex. verbala mal, data om aktiviteternas omfattning och brukarnas syn. De vertikala aktorerna
far uppskatta funktionens value-in-use i och med att det inte finns ndgot marknadspris.
Ostman (2009) poangterar att man maste kunna identifiera output och allokera kostnader om
man ska kunna kommodifiera sina funktioner. Det ar svart att satta mal for funktioner som &r

svardefinierade vilket leder till att malen ofta satts godtyckligt period for period.
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Vid utvardering av en funktionsdriven organisation handlar det om att ha en uppfattning om
vilka kombinationer av kostnader och funktioner som &r mdgjliga. For betaldrivna
organisationer tittar man istallet pa vilka kombinationer av priser, l16ner och vinster som é&r
mojliga att uppna.
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METOD

Fore huvudstudien gjordes en bakgrundsstudie genom en 6vergripande kartlaggning av de
aktorer och dokument som kan paverka den operativa styrningen av foérskolan. Med

utgangspunkt i denna forsta studie bestamdes metod for var huvudstudie.

VAL AV METOD
Studien fokuserar pa de styrimpulser som paverkar den operativa verksamheten for en

kommunal foérskola i Sverige och har givet fragestallningarna utformats som en kvalitativ
studie med intervjuer av nyckelaktérer samt en studie av relevanta styrdokument. Genom att
studera styrdokument i skriftlig form och samtidigt genomféra intervjuer menar vi att vi dkar

mojligheten att forsta fler av de mekanismer som paverkar en forskolas operativa styrning.

Studien har en abduktiv ansats d& vi bade beaktar teoretiskt material om hur forskolan ska

styras och dven bildar oss en egen uppfattning genom en fallstudie.

URVAL OCH AVGRANSNING
Denna studie &r en grundstudie, ett fOrsta steg mot att forsoka beskriva styrningen av en

kommunal forskola. Darfor har vi valt att studera en kommun under en begransad tidsperiod
varen 2011. Eftersom att tidsperioden ar kort och vi fokuserar pa en kommun kan vi anta att
externa faktorer sdsom politik och finansiell situation kan hallas konstanta. Att studera en
kommun istallet for flera motiveras med att antalet styrdokument, definitioner och matt kan
variera mellan olika kommuner. Vi har valt Sveriges storsta kommun sett till antalet invanare,
Stockholms kommun (SCB 2010). Detta dels p.g.a. tidsaspekten men ocksa for att denna

kommun har en tydlig vertikal styrning i och med uppdelningen i stadsdelsnamnder.

For att ytterligare avgrénsa studien har en av de totalt 14 stadsdelsndmnderna studerats
(hadanefter stadsdelen) och under den en av flera forskoleenheter (hadanefter
forskoleenheten). Det & mojligt att den valda forskoleenheten kan representera en
genomsnittlig enhet i Stockholm sett till antalet forskolor samt ledningens struktur men
eftersom detta ar ett antagande forvantar vi oss inte att kunna dra generella slutsatser utifran

var kvalitativa studie.

Inom den valda forskoleenheten genomfordes intervjuer med forskolechefen, bitrddande
forskolechefen och anstéllda inom forskoleenheten. Bland de anstdllda intervjuades flera
forskollarare och en barnskotare. Vi valde att intervjua en barnskotare i syfte att jamféra om

det fanns skillnader mellan barnskotare och forskollarare. Bakgrundsstudien visade att det
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aven kunde vara av betydelse att intervjua akttérer inom stadsdelsforvaltningen, Skolverket
och Skolinspektionen. Darfér genomférdes aven intervjuer med representanter fran dessa.
Intervjuerna dgde rum under mars och april 2011 strax fore en ny laroplan och skollag borjar

tillampas, vilket kan paverka utfallet i studien.®

Tabell 1: De intervjuade. Tio personer intervjuas i studien.

‘ Nummer  Fingerat namn Beskrivning
1 Stadsdelens Stadsdelsforvaltningens utvecklingsstrateg som ar
forskoleansvarige ansvarig for forskolorna i stadsdelen
2 Undervisningsradet Undervisningsrad for forskola och grundskola pa

Skolverket som har varit med och utformat den

reviderade laroplanen och de allménna raden

3och4  Forskoleinspektdrerna Tva skolinspektorer pa Skolinspektionen

5 Forskolechefen En forskolechef for en enhet inom Stadsdelen

6 Bitradande forskolechefen Den bitrddande forskolechefen inom den studerade
enheten

7 Forskollérare 1 En forskollarare som &ven har ansvar Over vissa

administrativa uppgifter, brandskydd och IT

8 Forskollarare 2 En forskollarare som &ven &r platsansvarig,
avdelningsansvarig, delvis schemaansvarig och

faktureringsansvarig

9 Forskolléarare 3 En forskollarare som &ven ar miljéansvarig och
ansvarig for brandskydd
10 Barnskotare 1 En barnskotare som &ven ar inkdpsansvarig, delvis

schemaansvarig och skyddsombud

GENOMFORANDE
De intervjuade blev kontaktade per telefon och e-mail. Intervjuerna skedde i métesrum pa de

intervjuades arbetsplatser for att de intervjuade skulle kdnna sig trygga och for att inte bli
storda. Intervjuerna var strukturerade med oppna fragor och formulerades utifran den
intervjuades befattning. Alla aktorer fick dock fragor kring forskolechefens roll, vilka

dokument som finns och hur dessa paverkar hennes arbete. Varje intervju var mellan en och

® Skollagen har redan tratt i kraft men kommer att tillampas forst till terminsstarten augusti 2011.
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tvd timmar langa. For att dokumentera intervjuerna anvéandes bade bandspelare och
anteckningar och nar datainsamlingen transkriberades skrev vi ordagrant ned vad som sades i

intervjun.

Dokumenten som anvants i studien och som analyserats samlades in under januari-maj ar
2011. Dessa baseras pa den dokumentation forskoleenheten har att tillga och folja. Detta
handlar da bade om lagar och andra tvingande styrdokument fran staten men ocksad om
tolkningar av dessa och dokument skrivna pa kommunal niva samt om forskoleenhetens egna
styrdokument. Insamlingen gjordes fran Internet, myndigheter, stadsdelen samt
forskoleenheten. De interna dokument vi tagit del av som kommer fran stadsdelen och

forskoleenheten ar anonymiserade.

Dokumenten har anvénts dels som bakgrund vid utformandet av intervjufragorna och dels for
att kunna forsta tillampningen av dem. Vi har inte studerat dokumenten djupare utan endast

fokuserat pa vad de innebar och hur de paverkar den operativa styrningen.

DATABEHANDLING OCH ANALYSMETOD
Empirin analyserar vi med hjalp av den teoretiska referensram vi byggt upp. Ostman (2009)

har gett oss analytiska verktyg for att kunna tolka var datainsamling. Med hjalp av termerna
funktionsdriven/betaldriven  organisation,  vertikala/horisontella  styrimpulser ~ samt

NPM/NPFM har vi kunnat analysera och systematisera vara iakttagelser.

TILLFORLITLIGHET
Vi ar medvetna om att en kvalitativ studie inte kan vara objektiv eftersom det &r tva individer

(uppsatsskrivarna) som analyserar och aterberattar den dataméangd de samlat in. En kvalitativ
studie ar i hog grad beroende av hur forskaren beter och formulerar sig gentemot det som

studeras.

| kvalitativa studier blir det snarare viktigt med den inre validiteten, d.v.s. om studien fangar
det man avsag att studera. Nar den inre validiteten ar hog ¢kar ocksa tillforlitligheten till
resultatet (Merriam 1999). Beskrivningen av empirin som framstalls i denna studie kan av
ovanstaende orsaker inte ses som fakta utan maste ses som ett forsék att tolka hur
verkligheten ser ut. Darfor presenterar vi inte empirin som fakta utan som en beskrivning av
det vi funnit i intervjuer och dokument. For att 6ka trovardigheten i studien har vi dock latit
de som intervjuats fa ta del av informationen i studien i efterhand, s.k. deltagarkontroll (Patton
1987).
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Vi stravar aven efter en hogre tillforlitlighet genom att forsoka vara sa noggranna vi kan nar
vi refererar till vara intervjuobjekt. Vi anvander manga citat och forklarar sedan hur vi har

valt att tolka utlatandet for att den lasande ska ha utrymme for att sjalv tolka det sagda.
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EMPIRI

Forskolan har tva huvudman; staten och kommunen. Bada dessa styr och kontrollerar
forskolan genom olika styrimpulser. | de tva forsta delarna av empirin kommer vi att redogora
for dessa styrimpulser och i den tredje delen kommer vi att beskriva en enskild férskoleenhet

och hur den paverkas av styrimpulserna.

STATENS STYRNING OCH UTVARDERING

STYRDOKUMENT
Ar 1998 instiftade staten forskolans forsta laroplan (Skolverket 2006). Denna utformades med

hjalp av Skolverket — forskolans forvaltningsmyndighet. Undervisningsradet berattar att
laroplanen skulle sakra kvaliteten i Sveriges forskolor och framhalla vikten av
forskolebarnens larande. Hon berattar vidare att laroplanen ska se till att de grundldggande
demokratiska vérderingarna uppratthalls inom forskoleverksamheten. Skolverket utfardar
allmanna rad for forskolan som fortydligar laroplanen och skollagen. Detta for att framja en
likvardig nationell niva av forskolans kvalitet. Ansvaret for att forskolorna foljer laroplanen

har staten delegerat till Sveriges kommuner.

| forskolans laroplan finns stravansmal vilket betyder att malen ska arbetas med kontinuerligt
(Skolverket 2010). Undervisningsradet menar att laroplanen ligger i linje med Sveriges syn pa
barns utveckling och vart demokratiska system. Det gar inte att ha uppnaendemal for
forskolan eftersom den ar frivillig. Stravansmalen ska tolkas och arbetas med i varje
forskoleenhet och det ar verksamheten och inte barnen som ska utvérderas vilket enligt
Undervisningsradet dr en utmaning. Forskoleinspektorerna beskriver att det ar bra om varje
forskola/avdelning har en lokal arbetsplan déar de beskriver hur férskolan/avdelningen

kommer att arbeta med laroplanen under aret.

En ny skollag tradde i kraft augusti 2010 och ska tillampas pa forskolan fran och med 1 juli
2011 (SFS 2010:800). I den faststélls att forskolan &r en egen skolform och att alla barn ska
erbjudas en forskoleplats. Den nya skollagen fastslar aven att forskolan har tre uppgifter;
barnens larande, utveckling och omsorg. Forskoleinspektdrerna hdvdar att utan laroplanen
skulle dessa uppgifter fallera, forskolan skulle handla mer om omsorg an om en pedagogisk
verksamhet. I den nya skollagen utdkas dven Skolinspektionens mandat sa att de nu &ven kan

utfarda vite om en forskola inte uppfyller malen i laroplanen (SFS 2010:800).
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| och med den nya skollagen kommer ocksa en reviderad version av Lpfo 98 trada i kraft 1
juli 2011 (Skolverket 2010). Flera orsaker till revideringen har framkommit under
intervjuerna, t.ex. uttryckte saval Undervisningsradet som Forskoleinspektérerna att det
behdvs ett fortydligande for att underlatta Skolinspektionens arbete. Undervisningsradet
beskriver att malet med revideringen ocksa har varit att fortydliga forskollararnas och
forskolechefernas ansvar samt att skapa mojligheter till ett mer omfattande
utvarderingsarbete. Dessutom skrivs det tydligare fram att varje forskola maste ha

forskollarare.

UTVARDERING, KONTROLL OCH JAMFORELSE
Kommunen svarar infor staten for att forskolan inom kommunen haller god kvalitet. Darfor

inspekteras den kommunala forskolan i Stockholms stad av Skolinspektionen. Detta &r enligt
Forskoleinspektorerna ett relativt nytt fenomen som inforts under 2000-talet.
Skolinspektionen inspekterar kommunens sétt att hantera ansvaret for forskolan och att de har
ett systematiskt kvalitetsarbete. Pa Skolinspektionens hemsida definieras deras uppgift; att
bidra till en ©6kad maluppfyllelse, kvalitet och likvardighet (Skolinspektionen 2011).
Undervisningsradet berattar att om Skolinspektionen hittar nagra oegentligheter riktas kritiken

mot kommunen eftersom ansvaret ligger hos dem.

KOMMUNERNAS STYRNING OCH UTVARDERING
Kommunens politiker delegerar enligt Undervisningsradet ansvaret for de statliga

styrdokumenten nedat vilket innebér att politikerna, forskoleenheten och férskolan har ett
gemensamt ansvar for att de foljs. Undervisningsradet beréattar vidare att forskolenheterna i en
kommun ska se till att verksamheten ar i linje med laroplanen och maste varje ar sjalva
utvérdera arbetet. For att sékerstalla att forskolorna inom kommunen arbetar med statens

styrdokument har kommunen egna styrdokument och utvarderingar.

STYRDOKUMENT
System for ledning och uppféljning - ILS
Stockholms stad anvander ett integrerat databaserat system for ledning och uppfdéljning

(hadanefter ILS) av kommunens ekonomi och verksamhet (Kommunfullméktige 2007). Enligt
Stadsdelens forskoleansvarige anvands detta system for att varje ar uppratta mal for
kommunens olika verksamheter och alla mal ned till férskoleenhetsniva redovisas har. Malen
utgar fran Vision 2030, Stockholms stads langsiktiga mal och tre inriktningsmal som
kommunfullmaktige antagit. Undervisningsradet intygar att kommunens mal for forskolan

ligger i linje med laroplanen. For att kunna mata effektiviteten och hur det har gatt med malen
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satter kommunen upp en mangd nyckeltal, vilka kallas indikatorer. Exempel pa sadana &r
antalet barn och kostnad per barn. Kommunen bestammer &ven aktiviteter som forskolorna
ska bedriva for att na malen (Dnr:111-939/2010), se Figur 2.

Varje stadsdelsnamnd formulerar utifran kommunens mal specifika mal i ILS for den
verksamhet de bedriver. Stadsdelens forskoleansvarige beskriver att dessa mal finns som en
hjalp for att uppna kommunens mal och stadsdelen ansvarar for att forskolorna nar dessa.

Stadsdelen lagger upp egna indikatorer for att na malen.

Utifran namndmalen formulerar forskoleenheterna egna ataganden vilka skrivs ned i

verksamhetsplanen som upprattas en gang per ar och redovisas i ILS.

Figur 2: Kommunens styrning.

Stadens styrning enligt ILS

KF:s inriktningsmal

KF:s mal for
verksamhetsomradet

KF:s
indikatorer / aktiviteter

PO L D+ 20 —0 30X

Namndspecifika mal

Né@mndens indikatorer/aktiviteter

Enhetens ataganden, arbetssatt, resursanvanding

Enhetens resultat, uppféljning utveckling

+3m I CXTO00 < 0

Kalla: Dnr:111-939/2010

Valfrihet
Forskolan inom Stockholms stad ar praglad av valfrihet. Sedan 2008 har invanarna kunnat

valja fritt mellan kommunala férskolor och férskolor med enskild huvudman.
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Vardnadshavarna kan ga in pd Stockholms stads hemsida och pa sidan Jamfor service hitta

information om och jamfora forskolor beréttar Projektledaren for tjansten i ett e-mail.

| och med att medborgarna sjalva ska fa valja vilken utférare de vill anvanda utformade
staden ett system dar huvudmannen far en viss summa pengar per inskrivet barn,
grundschablon (Stadsledningskontoret 2011). Stadsdelens forskoleansvarige berattar att for de
kommunala forskolorna tilldelas denna grundschablon stadsdelsndmnden som sedan allokerar
pengarna till de forskoleenheter som ingar i stadsdelen. Forskoleenheterna, som kan besta av
upp till 10 forskolor, far i Stockholm minst 77 procent av grundschablonen. Detta belopp
kallas forskolepeng och fordelas for att forskoleenheterna ska kunna bedriva sin verksamhet
(Dnr:111-939/2010).

Budgetering
Hur forskoleenheten valjer att fordela pengarna de far fran stadsdelen ar upp till dem.

Stadsdelens forskoleansvarige beskriver att varje forskoleenhet &r en resultatenhet och att det
ar forskolechefen som é&r resultatansvarig. Det ar hon som ansvarar for att satta budgeten och
det & hon som far st till svars om de far ett negativt resultat. Stadsdelens forskoleansvarige
berattar vidare att forskolechefen ansvarar for att verksamheten bedrivs kostnadsmassigt och

resursmassigt effektivt inom ramen for budgeten.

Forskolechefen berattar att antalet barn beraknas tre ganger per ar, varav tva ganger for att
prognostisera  forskoleenhetens intékter. Enligt Stadsdelens forskoleansvarige ska
forskoleenhetens intakter och utgifter vara lika stora under aret, de ska uppna ett nollresultat —
en budget i balans. Forskolechefen berattar att stora investeringar kan skrivas av 6ver tre ar

med fem procents rénta. | slutet av aret sker den sista rakningen och antalet barn faststélls.

UTVARDERING, KONTROLL OCH JAMFORELSE
Inom Stockholms stad berattar Férskolechefen och Stadsdelens forskoleansvarige att man valt

att infora en brukarundersokning som numera gors varje ar (USK 2010). Detta ar ett satt for
vardnadshavarna till barnen att paverka forskolan. Denna baseras pa laroplanen och innehaller
15 fragor dar vardnadshavarna far ange grad av belatenhet for olika pastaenden om forskolan.
Fragorna ror hur de upplever deras barns forskola och avdelning. Enligt Forskolechefen och
Stadsdelens forskoleansvarige mats manga av de kvalitativa malen med hjalp av

brukarundersokningen.

Brukarundersokningens syfte ar (1) att mata den upplevda kvaliteten, (2) att anvéndas i

uppféljningen for att kunna jamféra forskolor med varandra och (3) att ge information till
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brukarna (Stockholms stad 2011). Forskolechefen beskriver att de analyserar de fragor dar de

har fatt manga “vet ej” eller “missndjd” och forsoker utreda vad det beror pa.

Forskolechefen beskriver att de utdver brukarundersokningen utvarderas en gang per ar
genom avdelningarnas sjalvutvardering som publiceras i ILS. Sjalvutvarderingen &r enkelt
uppbyggd med pastaenden om laget pa avdelningen, vilka ar samma varje ar for att kunna

jamfora.

De ataganden som skrivits in i verksamhetsplanen foljs upp i tva tertialrapporter som
forskolechefen upprattar i ILS i april och augusti D& kan de ansvariga pa
stadsdelsforvaltningen se hur det gar for de olika enheterna och var de eventuellt behdver
lagga mer tid for att uppna malen i slutet av aret. Den slutgiltiga utvéarderingen av atagandena

gors utifran den verksamhetsberattelse forskolechefen upprattar i ILS i slutet av aret.

Stadsdelens forskoleansvarige beskriver att om en forskoleenhet inte skulle nd nagot uppsatt
mal far forskolechefen forklara sig i verksamhetsberattelsen. En budget i balans ar ett
exempel pd mal som forskolechefen ska verkstalla. Over- och underskott i budgeten far enligt
Stadsdelens forskoleansvarige sparas till kommande ar men om en enhet gar med forlust fler
an tva-tre ar i rad tar stadsdelsnamnden over resultatansvaret tills budgeten ater &r i balans.
Den som é&r ytterst ansvarig for de uppsatta malen ar dock stadsdelsdirektoren som far forklara

sig infor kommunfullmaktige.

Enligt Stadsdelens forskoleansvarige sammanstaller stadsdelsforvaltningen
forskoleenheternas  verksamhetsberéttelser ~ och  skickar ~ sammanstéliningen  till
Utbildningsférvaltningen som i sin tur sammanstéller alla stadsdelars verksamhetsberéttelser.
Denna slutgiltiga sammanstallning, som ar illustrerad i Figur 3, nar sedan politikerna i

kommunfullméktige.
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Figur 3: Verksamhetsberattelsernas vag till kommunfullmaktige.
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Utbildningsférvaltningen i Stockholm genomfor inspektioner av forskolan i Stockholms stad i
syfte att sékerstdlla kvaliteten. En Utbildningsinspektor beskriver per e-mail att de gor
inspektioner av mer utvecklingsinriktad karaktar riktad direkt mot forskoleenheterna till
skillnad fran Skolinspektionen. Han anger aven att rapporterna fran Uthildningsforvaltningens
inspektioner laggs ut pa Stockholms stads hemsida under Jamfor service for att

vardnadshavarna ska kunna anvanda dem i sitt val av forskola.

Utifran ovanstaende redogorelse av statliga och kommunala styrimpulser kan vi sammanfatta

hierarkin inom forskolan och de styrorgan som paverkar en forskoleenhet i Figur 4.
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Figur 4: Hierarki inom Sveriges skolvasende. Fran Riksdag till forskola.
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BERATTELSER FRAN EN FORSKOLA

FORSKOLEENHETENS STRUKTUR
| intervjuerna har det framkommit att forskolechefen har en central roll i den operativa

styrningen. Forskolechefen och Stadsdelens forskoleansvarige beskriver att hon har det
overgripande ansvaret for verksamheten i forskoleenheten och svarar infor
stadsdelsforvaltningen. Forskolechefen beréttar att hennes ansvar & mycket stort eftersom
hon &r ansvarig for fem forskolor. Darfor har hon valt att delegera en del av arbetet till en
bitradande forskolechef som skoter arbetsledningen Over tva forskolor. Den bitradande
forskolechefen ansvarar for personal, inkop, fakturahantering och lokal inom de tva
forskolorna och rapporterar sina utgifter till forskolechefen eftersom forskolechefen

fortfarande &r ytterst ansvarig for ekonomin och verksamheten.

Den bitradande forskolechefen beskriver att det finns ett starkt fortroende dem emellan. Hon
beskriver sig sjalv som sjdlvgaende och att forskolechefen darfor inte behdver kontrollera

henne.

Jag behover inte fraga om lov. (Bitradande forskolechefen 2011)
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Forskollarare 2 och Barnskotare 1 beskriver att forskolechefen utdver en bitrddande
forskolechef har delegerat vissa mindre uppgifter till andra inom enheten. T.ex. finns det
ansvariga for schema, inkop, fakturahantering och skyddsombud pa de olika forskolorna.

| ledningsgruppen for den studerade enheten sitter forskolechefen, den bitradande
forskolechefen och de arbetsplatsansvariga (en fran varje forskola). De arbetsplatsansvariga
haller kontakten med fdrskolechefen gallande t.ex. lokaler och vikarier. De é&r enligt
forskolechefen ytterst ansvariga nér hon inte &r narvarande. Utover ledningsgruppen beskriver
Forskolechefen och Forskollarare 2 att det aven finns en avdelningsansvarig pa varje

avdelning, se Figur 5.

Kontakten mellan forskoleenheten och stadsdelsférvaltningen sker endast genom
forskolechefen daven om det ror ett drende dar den bitradande forskolechefen &r ansvarig.
Detta visar enligt Den bitradande forskolechefen pa den hierarkiska struktur som forskolan

har.

Figur 5: Organisationsschema for den studerade forskoleenheten.
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OPERATIV STYRNING
Forskolechefen ar den hogsta chefen inom en forskoleenhet och den intervjuade

forskolechefen beskriver sin roll som omfattande.
Jag gor allt. (Forskolechefen 2011)

Som stod i sitt uppdrag har forskolecheferna inom stadsdelen en gang varje manad ett mote
tillsammans med barn- och ungdomschefen pa stadsdelsforvaltningen beréttar Stadsdelens
forskoleansvarige. Utdver detta beskriver Forskolechefen och Den bitrddande forskolechefen
att de maste halla sig uppdaterade om vad som hander inom forskolan.

Nar de Ovriga intervjuade tillfrigades om forskolechefens roll beskrev Barnskotare 1
personalansvaret och vikten av stod sa att de orkar med att ata sig allt utan att bli stressade.
Dessutom anger hon att det ar viktigt att de far den information de behdver samt blir lyssnade
pa. Forskollarare 2 beskriver uppgiften mer som att uppna satta mal och halla budgeten vilket
dven Stadsdelsforvaltningens forskoleansvarige framhaller. Den bitradande forskolechefen
lyfter aven fram ansvaret for det pedagogiska arbetet. Hon beskriver dessa tre ansvarsomraden

som en triangel vilken ska vara i balans dar lika mycket tid laggs pa varje uppgift, se Figur 6.

Figur 6: Forskolechefens uppgifter.

Personalvard

7 N

: s Administration
Pedagogik | <> -
och ekonomi

Kalla: Bitradande forskolechefen 2011.

PERSONALVARD
Personalens kompetens anses av t.ex. Den bitrddande forskolechefen och Forskolldrare 2 som

en av de viktigaste faktorerna for hog kvalitet inom forskolan. Foérskollarare 1 och
Forskollarare 2 beskriver att det &r viktigt att forskolechefen ar nérvarande och satter sig in i
personalens situation. Forskollarare 1 anser att hon inte bara ska stalla krav utan ocksa se till

att personalen far individuell utveckling. Hon berattar dven att forskolechefen har sitt kontor
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pa en forskola och vistas mer sallan pa de andra forskolorna vilket Forskollarare 1 anser
forsvarar att skota personalvarden pa dessa forskolor. De inom personalen som ser
forskolechefen oftare beskriver att hon ar bra pa att lyssna och att de kan komma till henne

och prata. Detta beskrivs av alla inom forskoleenheten som en viktig egenskap.

Personalens situation diskuteras en gang per ar under ett individuellt medarbetarsamtal. Dessa
uppfattas olika av forskollararna. Forskollarare 3 tycker inte att samtalen ger nagot eftersom
utveckling och I6ner diskuteras under samma mote till skillnad fran Forskollarare 1 som
tycker att de ar mycket bra.

[Medarbetarsamtalen] &r ett stort skamt. (Forskollarare 3 2011)

Bade Stadsdelens forskoleansvarige och Den bitradande forskolechefen beskriver att
personalvard och vikarier tar mycket tid och att det darfor ar viktigt att personalen haller sig
frisk och att kompetent personal anstalls. Den bitrddande forskolechefen beskriver dock att
detta innebar en avvagning eftersom utbildad personal ocksa innebar hogre kostnader. Hon
beskriver vidare att vissa forskoleenheter satsar pa outbildad personal for att det kortsiktigt
sanker kostnaderna vilket pa lang sikt innebér att verksamheten handlar mer om omsorg &n en

pedagogisk verksamhet.

ADMINISTRATION
Den bitradande forskolechefen anser att den kommunala forskolans administration sanker

forskolans kvalitet. Langa processer vid fakturahantering, daliga upphandlingar och manga

utvérderingar gor hennes uppdrag svarare att utfora.
Det ar for stor byrakrati kring forskolan. (Bitradande forskolechefen 2011)

Budgetering
Under intervjuerna har det beskrivits att pengar spelar en central roll for férskolans

verksamhet.
Det ar grunden — pengarna! (Férskolechefen 2011)

Den bitradande forskolechefen beskriver att om barngrupperna skulle minska till 16 barn (fran
ca 20 barn) samtidigt som intikterna halls oférandrade skulle forskolan kunna uppfylla
laroplanen béttre. Den bitradande forskolechefen poangterar dock att bara fa mer pengar inte
I6ser problemen, men att fa lite mer skulle innebéara att de kan ha farre barn i grupperna och

mer utbildad personal sa att kvaliteten okar.
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Barn = intékter och personal = kostnader. (Bitrddande forskolechefen 2011)

Den storsta kostnadsdrivaren inom forskolan ar personalen (Forskoleenheten 2011).
Dessutom kan dessa kostnader ses som fasta eftersom uppséagning och nyanstallning tar lang
tid. Forskolechefen beskriver att de flesta kostnaderna &ar sma jamfért med
personalkostnaderna, det ar t.ex. ingen idé att dra ned pa antalet leksaker eftersom denna post

ar forsvinnande liten jamfort med personalkostnaderna.
De [andra kostnaderna] ar en droppe i havet. (Forskolechefen 2011)

Forskolechefen beskriver att hon en gang per manad stammer av kostnaderna for den gangna
manaden och upprattar en prognos for eget bruk for de kvarvarande manaderna. Dock
kompliceras detta av att antalet barn &r styrande for hur stora verksamhetens utgifter kan vara

eftersom forskoleenheten far forskolepeng per barn.
| slutdndan sa ska ju budgeten vara i balans.(Forskolechefen 2011)

Forskolechefen beréttar att det kan bli svart att fa budgeten i balans om det skulle bli ont om
barn och hon inte hunnit anpassa personalstyrkan efter detta. Foérskolechefen berattar om
forskolan X som tillhdr en narliggande enhet. Den hotades av nedlaggning for nagot ar sedan
och manga foraldrar valde att flytta sina barn till andra forskolor. Férskolan lades inte ned och

forskolechefen for den enheten star darfér med stora personalkostnader men sma intakter.

Man far uppskatta hur manga barn som kommer att ga pa forskolan och hur mycket pengar
man kommer att behdva. (Forskolechefen 2011)
Forskolechefen beskriver vidare att budgeten upprattas med hjélp av historiska data. Storre

investeringar far vanta till slutet av aret nar forskolechefen vet hur stora intakterna blir.

Styrdokument
Laroplanen ar var lilla bibel [skratt] (Férskollarare 1 2011)

De flesta intervjuade inom férskoleenheten staller sig positiva till laroplanen och beskriver att
de anvéander den kontinuerligt. Forskollarare 1 beskriver laroplanen som tydlig och att allt
finns i den — det ar en trygghet i arbetet. Forskolechefen anser att manga foraldrar ar val
inforstadda i den. Laroplanen visar hur de ska forhalla sig till barnen men hon tycker att det &r
manga olika mal att forhalla sig till &ven om man kan vélja att fokusera pa vissa ett ar och

andra ett annat ar.
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Forutom laroplanen framhaver alla intervjuade att enheten har manga dokument att skriva
vilket &r en tidskrdvande process, Forskolechefen beréttar att hon arbetar 6ver 50 timmar i
veckan for att hinna med.

Det ar sa vansinnigt mycket man ska gora. (Férskolechefen 2011).

Utover de styrdokument forskoleenheten far fran staten och kommunen finns det dokument

som upprattas pa forskoleenhetsniva, pa forskoleniva och pa avdelningsniva.
Vi har sa manga olika stéllen som vi maste ratta oss efter. (Forskolechefen 2011)

Forskolechefen och Den bitrddande forskolechefen beskriver att de forsoker underlatta arbetet
for personalen och skapa en helhet genom att ge ut mallar till de dokument avdelningarna ska
skriva. Detta anger de ska sakerstalla att alla inom enheten far samma information och stravar
mot samma mal. Dock &r det enligt alla intervjuade fortfarande foér manga dokument for
forskolechefen och dem sjalva att fylla i.

Staden har ett inriktningsmal, namnden gor ett mal pa kommunens mal och sa ska vi gora ett

atagande pa namndens mal, det blir lite tarta pa tarta. (Forskolechefen 2011)

Forskolechefen beskriver att de upprattar en lokal arbetsplan for varje avdelning. Dessa
beskriver enligt henne hur avdelningen eller forskolan ska arbeta med laroplanen under aret. |
slutet av terminen kommer en uppfdljning och utvardering av de lokala arbetsplanerna och
Den bitradande forskolechefen anger att detta arbete underléttas av de mallar som hon och
forskolechefen utformat. Utan de lokala arbetsplanerna pa avdelningarna skulle det uppsta

problem for forskolechefen eftersom de underléttar hennes rapportering till stadsdelen.
Annars har jag bara luft att skriva om. (Férskolechefen 2011)

Forskollarare 1 och Forskollarare 3 beskriver ocksa de lokala arbetsplanerna positivt eftersom
de ar utformade utifran vad varje avdelning/forskola behdver arbeta med. Barnskotare 1

poangterar dock att det ar svart att hinna med.

Forskolechefen beskriver att forutom de lokala arbetsplanerna uppréattas en verksamhetsplan
for hela enheten. Hon anger att de skriver sin likabehandlingsplanen/plan mot krénkande
behandling i juni for att forsdka sprida ut dokumentationen Gver aret.

Den bitradande forskolechefen beskriver att ndr dokumenten ska skrivas sitter hon och

forskolechefen tillsammans och forsoker komma pa formuleringar.
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Det har later ju bra sa det tar vi, men ar det verkligheten? (Bitradande forskolechefen 2011)

Manga av de intervjuade tycker att det inte behdvs sa mycket dokumentation. Forskolechefen
anser att det borde récka med laroplanen, lokala verksamhetsplaner och en
verksamhetsberattelse som lamnas till stadsdelen. Forskollarare 1 tycker ocksa att farre

dokument vore bra.

[Det blir] mycket kaka pa kaka nar det finns mal fran stadsdelen och kommunen. Det skulle
racka med laroplanen, lokala arbetsplanen och en verksamhetsplan fér enheten.
(Forskollarare 1 2011)

Den bitradande forskolechefen beskriver att det skulle rdcka med laroplanen, skollagen och en
lokal arbetsplan. Vidare beskriver hon att det skulle kunna vara enklare beslutsvagar och
floden kring forskolan. Den bitrddande forskolechefen beskriver alla styrdokument och

inspektioner som ett resultat av kontrollsamhéllet.

Man vill uppifran hela tiden kdnna att man har ryggen fri, men det kanske vore battre med
fler inspektioner istéllet for att skriva alla dessa rapporter som anda inte riktigt avspeglar
allt. (Bitradande forskolechefen 2011)

Utover styrdokumenten beskriver forskolechefen att hon haller olika méten med personalen.
T.ex. arbetsplatstraffar dar arbetsmiljo, aktuella verksamhetsfragor, ekonomi, fortbildning
samt pagaende fragor i stadsdelen diskuteras. Bade Forskollarare 1 och 3 efterfragar

diskussioner kring pedagogiska fragor, vilket inte tas upp pa dessa traffar.

PEDAGOGIK
Alla intervjuade inom forskoleenheten beskriver att forskolechefen har for mycket att gora

och far svart att hinna med det pedagogiska p.g.a. de andra tva uppgifterna. Den bitradande
forskolechefen beskriver att den administrativa delen av forskolechefens uppgifter far for stor
tyngd jamfort med ovriga. Den bitrddande forskolechefen lyfter dven fram att pedagogiken
borde fa mer vikt &n de andra tva uppgifterna eftersom det ar en viktig faktor for kvaliteten.

Det blir ganska tufft. (Férskolechefen 2011)

Forskolechefen anser att det pedagogiska arbetet ar viktigt, men att det ar svart att hinna med.
Dessutom upplever alla intervjuade inom forskoleenheten att barngrupperna &r for stora, idag
ar det 19-20 barn per avdelning pa en av forskolorna. Barnskétare 1 namner att om
barngrupperna blir for stora ar det svart att ha en pedagogisk verksamhet och forskolan
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handlar snarare om omsorg &n larande och utveckling. Forskollarare 1 poédngterar att om
barngrupperna minskade far varje barn mer uppmarksamhet, miljon bli lugnare och starkare
fokus pa barnens larande. Forskollarare 3 beskriver ocksa att de anstéllda ser ett problem i att
forskolechefens pedagogiska idéer ofta kommer uppifran och inte alltid kan tillampas i

praktiken.

Det var lange sedan [forskolechefen] arbetade pa en avdelning och darfor ar hon inte riktigt

inne i1 hur det ser ut idag. (Forskollarare 2 2011)

De intervjuade inom forskoleenheten uttrycker ocksa att en pedagogisk ledare eller en
administrator skulle behovas for att underlatta forskolechefens arbete sa att hon hinner med
allt. Enligt Forskolechefen och Den bitradande forskolechefen har enheten i dagslaget inte rad

med detta.

UTVARDERING, KONTROLL OCH JAMFORELSE
Enligt Forskolechefen anvénder de brukarundersokningen for att utvdrdera kvaliteten och

redovisa den for stadsdelen och vardnadshavarna. Det rader dock delade meningar om hur bra
den ar. En kritik &r t.ex. att en missnojd vardnadshavare genererar stora procenttal eftersom
dataméngden per avdelning ar liten p.g.a. ett litet urval och lag svarsfrekvens. Forskollarare 1,
Forskollarare 2 och Forskolechefen anger att det dessutom ofta & de missndjda
vardnadshavarna som svarar och man riskerar att missa de som ar nojda med verksamheten.
Detta kan fa statistiken att se samre ut an vad det egentligen &ar. Den bitradande
forskolechefen beskriver brukarundersokningen som onddig eftersom vardnadshavarna anda
har bra koll pa om férskolan haller hog kvalitet eller inte. Dessutom anses vardnadshavarna
ganska kortsiktiga i sin beddmning och tanker endast tva-tre veckor tillbaka i tiden.
Forskolechefen beskriver att de darfor lagger mycket tid pa att forklara verksamheten och visa
hur de arbetar innan enkaten skickas ut. T.ex. anger Barnskotare 1 att de infor 2011 ars
brukarundersokning hade ett foraldramote for att beskriva arbetet i forskolan.

Trots kritiken mot brukarundersokningen anger de flesta tillfragade inom enheten att denna
undersokning egentligen ar det enda matt som i praktiken fungerar for att mata kvaliteten.
Manga inom enheten anger att det basta vore att fraga barnen vad de tycker men detta anses
dock inte fungera. Forskollarare 1 haller inte med utan tycker att det gar att fraga barnen om

vad de tycker om sin forskola.
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Forutom brukarundersokningen kan vardnadshavarna paverka forskolan genom foraldramoten

som halls under aret. Har kan de lagga fram asikter om forskolans verksamhet.

Utover brukarundersokningen och foraldramotena finns sjalvutvérderingen dar de intervjuade
menar att utvérderingsprocessen ofta leder till bra diskussioner kring verksamheten. Den
bitradande forskolechefen beskriver att det & denna diskussion som &r viktig och inte sjalva
siffran som satts. Darfor ar det enligt henne inte bra att siffran maste rapporteras in i ILS

eftersom man da kan 6vervardera sig sjalv.

Forutom kontroll i form av utvérderingar beskriver de intervjuade vad de tycker om
Skolinspektionens och Utbildningsforvaltningens inspektioner. Forskolldrare 1 anser att
inspektionerna ar bra eftersom de ger feedback. Dock anser hon att de gors under en for kort
tidsperiod och for sallan vilket lattare kan skapa missbedémningar. For att fa feedback oftare

kan hon &ven ténka sig mer frekventa men mindre grundliga inspektioner.
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ANALYS

Utifran teorierna om funktionsdrivna och betaldrivna organisationer, vertikala och
horisontella styrimpulser samt tidigare forskning kommer vi nu att analysera empirin.
Analysen ar uppdelad i tva delar: Den forsta delen analyserar hur forskolan styrs, vilka
forandringar som skett och vi drar paralleller till tidigare forskning. Den andra delen
analyserar vad detta har fatt for implikationer inom den studerade forskoleenheten.

DEN KOMMUNALA FORSKOLANS KARAKTAR

FUNKTION
Forskolan har till uppdrag att se till de inskrivna barnens omsorg, utveckling och larande.

Skollagen faststaller att alla barn som inte borjat skolan ska bli erbjudna en férskoleplats.
Detta innebaér att forskolan fyller en funktion i samhallet och ar darmed allmannyttig.

STYRMEKANISMER
| empirin beskrivs att forskolan har tva huvudman: staten och kommunen.

Staten skickar vertikala styrimpulser genom laroplanen, skollagen, allménna rad samt

inspektioner. Alla dessa styrimpulser anvands for att sakra forskolans kvalitet, se Figur 7.

Kommunen styr forskolan vertikalt genom tva olika typer av styrimpulser; ekonomiska och
kvalitetsmassiga. De ekonomiska styrimpulserna bestar av reglering av grundschablon och
forskolepeng samt malet om en budget i balans. De pedagogiska styrimpulserna bestar av de

arliga malen, kravet om utvardering av dem samt inspektioner, se Figur 7.

Forutom huvudméannen far forskolan horisontella styrimpulser fran vardnadshavarna genom
att de valjer forskola, uttalar sig pa foraldraméoten och fyller i brukarundersékningar, se Figur
7.
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Figur 7: Forskolans styrimpulser

Laroplan
Skollag
Allménna rad
Inspektion
Grundschablon Kommunala mal
Forskolepeng Namndmal
Ataganden
Verksamhetsberittelse
Tertialrapporter
Inspektion

Brukarundersokning
Forialdramdoten
Val av forskola

Bildkalla: http://www.roden.se/Norrtalje-skolwebb/Forskolor/Norrtalje-
nordostral/Radmanso-forskola/ [2011-05-07]

Den vertikala strukturen inom forskolan finner vi vara mycket hierarkisk; det vertikala
informationsflddet riktas enbart mot forskolechefen samtidigt som beslutsprocesserna — for att
t.ex. betala en faktura — ar langa. Vidare harstammar den storsta delen av forskolans medel
fran vertikala betalningsstrommar genom skatter. Forskolans horisontella intakter ar
marginella jamfort med de vertikala betalningsstrommarna vilket har beskrivits som vanligt i
funktionsdrivna organisationer. Det ar det uppfattade monetdra behovet och en uppskattad
kostnad per barn som avgor hur mycket pengar forskolan far i form av grundschablon och
forskolepeng. Det finns inget marknadspris for en forskoleplats eftersom forskolor med
enskild huvudman far en grundschablon for varje barn fran kommunen. Detta innebér att de

tva huvudmannen har stor makt éver forskolan.

Utifran ovanstaende kan vi konstatera att forskolan utgor en funktionsdriven organisation.
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FORANDRINGAR
| tidigare forskning har generella trender inom offentlig organisering samt skolvasendet

beskrivits. Huruvida dessa trender stimmer 6verens med foérskolans styrning kommer har

att utredas.

Forskolans uppdrag
Den ekonomiska styrningen av forskolan anger att forskolan ska vara resurseffektiv. Detta

mal finns aven for de offentliga organisationerna som studeras i NPM-litteraturen och som
tidigare varit ett kdnnetecken for betaldrivna organisationer. Tidigare forskning visar att
resurseffektivitet inom forskolan inte har nagot samband med kvalitet (Bjurek m.fl. 1996).
Dessutom visar Olson m.fl. (2001) att fokuseringen pa effektivitet leder till Okat
kontrollbehov och darmed hogre indirekta kostnader.

Flera huvudman
Aven om kommunen ska vara ansvarig for forskolan visar empirin att staten har en 6nskan om

att se till att kvaliteten inom den svenska forskolan ar god. Detta leder till att forskolan far en
mycket utsatt position med manga vertikala styrimpulser. Detta fenomen — decentralisering i
kombination med central kontroll — kan ocksa ses i England (Ozga 2009) och éar enligt
Dempster (2001) ett tecken pd NPM. Det faktum att staten sedan ar 1998 mer och mer har lagt
sig i styrningen av forskolan genom laroplan, skollag, allménna rad och inspektioner skulle
t.ex. kunna bero pa den historik som visar pa att kommunen tidigare inte kunnat tillhandahalla
forskoleplats till alla barn som inte borjat skolan, trots att detta varit inskrivet i lag.

Malstyrning
Trots att forskolan ar en funktionsdriven organisation ar den idag malstyrd genom laroplan

och kommunala mal, ndgot som Ostman (2009) beskriver anvands inom betaldrivna
organisationer. Detta bekraftar det som sagts i tidigare forskning; att malstyrning genom
laroplaner blivit vanligt forekommande inom skolan och tyder pa att forskolan genomgatt
NPM (Bennett 2001, Ozga 2009, Hood 1991, 1995).

Nyckeltal
Malstyrningen utvarderas varje ar pa kommunal niva genom nyckeltal t.ex. i form av antal

forskolebarn och kostnad per forskolebarn. Detta menar vi gors for att mata effektiviteten och
ar ett tecken pa NPM och NPFM (Hood 19991, 1995, Olson m.fl. 2001, Dempster 2001).
Som Carnegie och West (2005) dock skriver tar inte dessa matt hansyn till andra viktiga
faktorer inom offentliga organisationer. Vi anser att inom forskolan kan dessa vara t.ex.

kvalitet och hur vél forberedda barnen &r infor skolgangen.
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Vi ser dven att anvandningen av nyckeltal leder till resultatfokus och att processperspektivet
darfor kan bli lidande. Detta nya fokus har av de intervjuade inom forskoleenheten samt
Westrup (2002) och Walker (2002) beskrivits som ett problem eftersom det finns en risk att
man glémmer bort verksamheten och istéllet fokuserar pa de dokument som ska skrivas. Vi
menar som Riddersporre (2010) att ett processperspektiv ar viktigt inom forskolan vilket vi
kopplar till att det dagliga pedagogiska arbetet &r en vésentlig del av forskolans uppdrag.
Dock ser vi att laroplanen med stravansmal kan hjélpa till att fokusera pa processen. Detta tror
vi kan vara en av orsakerna bakom det motstand Bennett (2001) beskriver mot uppnaendemal
inom fdrskolan i Skandinavien. Dessutom kan de inspektioner som gors hjélpa till att minska
resultatfokuseringen och istéllet framhalla processen eftersom det ar verksamheten och inte
inrapporterade siffror som utvérderas. Ozga (2009) beskriver dock att den 6kade kontrollen
kan skapa obalans i styrningen vilket indikerar att utvarderings- och inspektionssystem skulle
ha negativa effekter. De intervjuade beskriver dock att inspektionerna har bra effekter medan

ovriga utvarderingssystem stjél tid fran andra viktigare uppgifter.

Forskolechefens 6kade ansvar
En decentralisering av forskolechefens roll har skett under de senaste aren i och med att hon

har fatt en tydligare arbetsspecifikation och mer ansvar genom flertalet styrdokument. Ostman
(2009) och Montin (2007) visar pa att ju mer decentraliserad en organisation &r desto mer
kontroll behovs for att sakerstilla kvaliteten. Okad kontroll &r ndgot som enligt Dempster
(2001) tyder pd NPM och som enligt oss skulle kunna forklara inférandet av t.ex.
Skolinspektionen under 2000-talet.

Forskoleenheten har dock inte fatt mer medel for att kunna ta pa sig detta ansvar. P.g.a. att
forskolechefen fatt mer och mer pa sitt bord marker vi att hennes stressfaktor 6kar. Hon har
inte rad att anstalla personal for att delegera de nya uppgifterna och hon har inte fatt fler
timmar pa sitt dygn. Detta leder till en oro hos forskolechefen vilket enligt Rohacek m.fl.
(2010) far konsekvenser for det pedagogiska arbetet.

Valfrihet och Konkurrens
Forskolorna i Stockholm har sedan 2008 varit konkurrensutsatta vilket vi ser som ett tecken

pa NPM. P& hemsidan Jamfor Service kan vardnadshavarna ga in och jamfora olika forskolor,
se vilka svar de fatt pa brukarundersokningen och vad inspektdrerna rapporterat om. Detta
tyder ocksa pa NPM i och med att kunden har fatt mer makt. Den férskola vardnadshavarna

véljer far forskolepengen d.v.s. en horisontell handling leder till vertikala betalningsstrommar.
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Den okade betydelsen for horisontella styrimpulser har tillsammans med de fler vertikala

styrimpulserna skapat en utsatt position for forskolan, se Figur 7.

Att en funktionsdriven organisation verkar pa en marknad gor att dess verksamhet forandras.
Forskolan har tidigare utgjort en sjalvklar funktion i samhallet men maste nu agera for att
kunna konkurrera, annars far den inga pengar. Vardnadshavarna har gatt fran att vara brukare
till att uppfattas som kunder som byter forskola om de inte ar néjda, det som Montin (2007)
bendmner exit. Detta stdds dven av trenden i tidigare forskning som beskrivit att offentliga
organisationer i storre utstrackning organiserar sina verksamheter i likhet med foretagen (se
Brunsson 1991, Montin 2007, Hood 1995, Henning 1991, Ostman 2009).

Vi ser ett problem i att forskolan dels handlar pa en marknad men samtidigt ar tydligt styrd
genom vertikala impulser. Eftersom forskoleenheten ar en resultatenhet pa en marknad, ett
profitcenter, borde forskolechefen ha mojlighet att agera pa det satt hon anser lampligt for att
vara en stark konkurrent pa marknaden. Hon &r ansvarig for att forskoleenheten nar de
pedagogiska och ekonomiska malen och da borde hon ha kontroll éver dem. Det faktum att

forskolan ska fylla en funktion pa en betaldriven marknad gor uppdraget komplicerat.

Omvirlden
Hujala (2004) menar att forskolan paverkas av omvarlden genom t.ex. media och politiska

diskussioner. Vi haller for troligt att detta har skett i forskolan eftersom vi ser tendenser till att
forskolan anammat trender inom offentlig organisering. Vi menar att styrningen av forskolan
forandrats i en stravan att uppna legitimitet, ndgot som Kurunmaki m.fl. (2003) aven sett inom

akutsjukvarden.

Delslutsats
Forskolan &r en funktionsdriven organisation men bade empirin och tidigare forskning visar

att styrimpulser som tidigare anvants i betaldrivna organisationer fatt 6kad betydelse.

Vi forklarar forandringen med hjélp av de trender som tidigare forskning beskriver (se t.ex.
Hood 1991, 1995, Olson m.fl. 2001 och Henning 1991). Vi kan som ovan beskrivits
identifiera flera likheter mellan offentlig verksamhet som styr enligt NPM och den studerade

forskolan, detta stods daven av Ahonen m.fl. (2007) och delvis av Dempster (2001).

Vi ser &ven att forskolan anammat NPFM genom att infoéra nyckeltal i form av antal

forskolebarn och kostnad per forskolebarn i syfte att visa pa sin effektivitet.
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IMPLIKATIONER
Utifran de beskrivna forandringarna och de intervjuer vi genomfort har vi upptackt en del

konflikter och spanningar i styrningen av forskolan. Vi kommer nedan att redogéra for och

analysera dessa. Detta kommer ta sin utgangspunkt ur tre huvudtyper av konflikter.

EN ASYMMETRISK TRIANGEL
Forskolechefen ar ansvarig gentemot kommunen for att upp till tio forskolor nar bade

ekonomiska och pedagogiska mal. Administrationen av malen genom tertialrapporter,
verksamhetsberattelser, verksamhetsplaner och kvalitetsredovisningar samt det ekonomiska
ansvaret har de intervjuade uttryckt som en tung borda for en chef som ocksa har ansvar for
personalvard och pedagogik.

I empirin beskrevs forskolechefens roll med en triangel dar alla de tre komponenterna var lika
viktiga for att forskolan skulle fungera. Forskolechefen ar alltsa en central figur och om
hennes arbete inte utfors far personalen pa forskolan svart att utfora sina uppgifter. Personalen
pa forskolan behover vidareutbildning och stod for att orka med den uppgift de ar forutsatta.
De behover ocksa stod i sitt pedagogiska arbete for att kunna uppfylla det som star i
laroplanen. Ut6ver detta behdver de ocksa de ekonomiska forutsattningarna for att kunna képa

in material, ha bra lokaler och framforallt: tillrackligt manga och kunniga medarbetare.

Att forskolan ar en funktionsdriven organisation som blir utsatt for styrimpulser anpassade
efter en betaldriven organisation skapar problem for férskolechefen i hennes arbete med att
balansera de tre ansvarsomradena, se Figur 8. Vi har genom studien upptackt att
forskolechefen tvingas lagga ned mer av sin tid pd administration och ekonomi &n pa de

ovriga uppgifterna.

Personalvarden kraver mycket tid eftersom personalen ofta blir sjuk. Férskolechefen har inget
annat val an att se till att det finns personal pa avdelningarna for att kunna skota den dagliga
verksamheten. Det pedagogiska arbetet ar dock inte lika kritiskt och vi ser att det &r lattare att
forsumma. Datamaterialet pekar pa att forskolechefen agnar minst tid at det pedagogiska
arbetet, se Figur 8. P.g.a. den beskrivna tidsbristen hinner forskolechefen inte vara ute i
verksamheten i onskvérd utstrdckning och hinner heller inte med de uppgifter som enligt
tidigare forskning och de intervjuade ar viktiga. Detta leder till att hon inte har kontroll 6ver
innehallet pa sina forskolor och att hon heller inte kan ge vagledning i det pedagogiska
arbetet. De anstéllda efterlyser méten dar man pratar om pedagogik vilket &ven Riddersporre

(2010) finner viktigt. Forskolechefen sager dock att det inte finns tid for sadana maéten.
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For att 6ka forskolans kvalitet ytterligare anser Den bitrddande forskolechefen dessutom att
det pedagogiska ledarskapet borde ta upp mer tid &n de andra arbetsuppgifterna. Detta betyder
att det pedagogiska ledarskapet procentuellt sett far &nnu mindre tid an det 6nskvarda.

Figur 8: Jamvikten har rubbats. De manga styrimpulserna innebar att forskolechefen inte har

tid till sina andra uppdrag.
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Styrningen och kvaliteten
De tillfragade beskrev att om mer tid laggs pa en av forskolechefens uppgifter kan det

forsamra kvaliteten i forskolan. Detta visar dven Gotvassli (2006) och tendenser till detta har

aven funnits i den studerade forskoleenheten.

Att det just ar ekonomin och administrationen som tar upp mest tid ar orovdackande. Det &ar
enligt empirin och tidigare forskning tydligt att det ar det pedagogiska ledarskapet och
personalvarden som paverkar den dagliga verksamheten. Att det pedagogiska ledarskapet har
hamnat i skymundan &r extra kritiskt eftersom detta anses av de tillfragade som det viktigaste
for att kunna halla en hog kvalitet i forskolan vilket aven Gotvassli (2006) menar. Vi anser att
det ar kontraproduktivt att forskolechefen tvingas att sitta och fylla i utvéarderingar for att
intyga forskoleenhetens kvalitet, en kvalitet som sjunker p.g.a. att hon ska fylla i alla dessa

dokument.

Den vaxande viljan att kontrollera forskolans kvalitet har alltsa lett till en obalans i
forskolechefens uppgifter, nagot som styrks av Ozga (2009). Forskolechefen lagger for
mycket tid pa administration och utvardering och for lite tid pa att leda det pedagogiska

arbetet. Eftersom jamvikten mellan uppgifterna ar sa viktig for forskolans kvalitet kan de
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vertikala styrimpulserna som har for avsikt att forbéattra forskolans kvalitet istéllet leda till det

motsatta.

Delslutsats
P.g.a. att forskolan utsatts for fler kontrollmekanismer och anammat traditioner inom de

betaldrivna organisationerna har balansen mellan forskolechefens tre ansvarsomraden rubbats.

Detta har paverkat forskolans kvalitet negativt.

STYRSYSTEMETS SKAPANDE AV INCITAMENT
Forskolan ska uppna bade malet en budget i balans och manga kvalitetsmal - styrimpulser

fran det vertikala ledet - samtidigt som vardnadshavarna i det horisontella ledet paverkar
forskolan och dess intdkter. Det senare ar, precis som for en betaldriven organisation,

horisontella impulser som avgor forskolans intakter. Manga barn ger mycket pengar.

Forskolans avhangighet av antalet inskrivna barn leder till att styrningen av forskolan liknar
styrningen av en betaldriven organisation, en tendens som stammer 6verens med det Ostman
(2009) beskriver. De horisontella impulserna avgor hur mycket pengar forskolan far. Det
tyder ocksa pa att den finansiella risken lagts pa forskoleenheterna i och med att de &r

resultatenheter. Om inga barn ar inskrivna far forskolan inga intakter &ven om de har utgifter.

Budget
Forskolechefen gor budgeten utifran historiska varden. Detta fungerar i dagslaget eftersom

forskoleenheten har en begransad kapacitet och att efterfragan pa forskoleplatser for tillfallet
verkar stor. Men eftersom personalkostnaderna kan rédknas som fasta ar detta en riskabel
metod. Om efterfragan pa forskoleplatser skulle minska, som t.ex. for den nedlaggningshotade
forskolan X, kommer enheten att visa ett mycket negativt resultat. Detta resultat tas med till

kommande ar vilket vi anser kan paverka forskoleenheten mycket.

En budget i balans
Malet att ha en budget i balans riskerar att fa en Overlagsen stallning i den operativa

verksamheten jamfort med ovriga mal eftersom detta enkelt gar att mata i kvantitativa termer
till skillnad fran de kvalitativa pedagogiska malen. En budget i balans ar aven ett av de fa mal
som sanktioneras, halls inte budgeten under en tidsperiod gar stadsdelen in och tar Gver
ansvaret. Forskolechefen far forklara sig om de inte nar upp till nagot av malen i ILS men det
sker inte om de ar daliga pa att hantera ett pedagogiskt mal i laroplanen. Den enda paféljden i
ett sadant fall ar att Skolinspektionen eller Uthildningsférvaltningen upptéacker detta vid en

inspektion och skriver en rapport om vad som behdver forbéttras och eventuellt utfardar vite.
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Den bitradande forskolechefen namner att fokuseringen pa en budget i balans kan leda till att
man anstaller barnskotare istéllet for utbildade forskollarare. Detta sanker enligt Bjurek m.fl.
(1996) och Rohacek m.fl. (2010) kvaliteten inom forskolan. Vi menar att detta ar bakgrunden
till att man i den nya laroplanen tydligt anger att varje forskola maste ha forskollarare.
Rohacek m.fl. (2010) visar att resurserna har ett samband med resultatet bland eleverna.
Darfor ser vi en risk i att forskolans medel inte tycks racka till att anstalla fler forskoll&rare
nar de &r de som ska séakerstélla kvaliteten. Den mer vinstorienterade fokuseringen skapar

alltsa det dysfunktionella beteende Olson m.fl. (2001) beskrev som en risk.

Vi menar att en budget i balans har en sadan viktig stallning for kommunen eftersom de
tilldelade pengarna maste racka. Dock ser vi att detta far negativa konsekvenser for den

pedagogiska verksamheten eftersom den pedagogiska verksamheten kommer i skymundan.

Storre barngrupper - simre kvalitet?
Forskolan kan paverka sina intdkter genom att ta in fler barn. Dock kan de inte paverka hur

mycket pengar de far for varje barn. Vi menar att denna begréansade frihet kan skapa felaktiga
incitament. For att forskoleenheten ska klara malet om en budget i balans kan forskolechefen

ta in fler barn trots att barngrupperna redan anses vara for stora.

Att ta in fler barn kan i sin tur paverka den pedagogiska verksamheten och kvaliteten, nagot
som bade var inledning och Barnskotare 1 antyder. Detta innebdr att det pedagogiska arbetet
skulle bli lidande vilket helt strider mot den skiftning i férskolans uppdrag som beskrivits i

denna studie.

Vi menar att forskolepengens storlek skapar incitament for att ha fler barn per personal i syfte
att halla budgeten i balans eftersom personalkostnaderna inte kan tickas med farre barn per

personal.

Delslutsats
Har ser vi att tvd motstridiga vertikala styrimpulser inom forskolan far forskolechefen att

fokusera mer pa den ena &n den andra trots att de bada anges vara viktiga. Detta kan vi

konstatera far negativa konsekvenser for kvaliteten inom forskolan.

BRUKARUNDERSOKNINGEN
Att basera forskolans verksamhet pa brukarundersokningar utgor en fara eftersom de som

fyller i dem inte &r de som betalar. Det &r lattare att 6nska sig nagot om man inte behdver

tanka pa sin egen betalningsformaga. Dessutom anger de intervjuade inom forskoleenheten att
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brukarundersokningen kan vara missvisande samtidigt som att den é&r viktig. Var
undersokning visar att den verkar vara av stor betydelse eftersom de hade ett foraldramdote for
att beratta om arbetet sa att foraldrarna skulle ha mer kunskap om verksamheten nar de fyllde

i enkaten.

Vi ser en risk med att brukarundersokningen kan ha betydelse for intdkterna samtidigt som
den utvarderar kvaliteten. Forskolan kan bli motiverad att fa hoga siffror pa
brukarundersokningarna och darfor arbeta for Kkortsiktiga hoga siffror. Att anvédnda
brukarundersokningen som ett matt pa kvalitet nar vardnadshavare ska jamfora férskolor blir
problematiskt. De intervjuade menar dock att brukarundersokningen ar det enda sattet att méata

och utvérdera forskolans kvalitet. Vi efterlyser darfor nya metoder for att méta denna.

Delslutsats
Brukarundersdkningen anvénds for att méta kvaliteten trots att de dubbla funktionerna kan

gora den till ett missvisande matt. Detta menar vi kan fa stora konsekvenser for forskolan.
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SLUTSATS

Syftet med var uppsats var att studera hur forskolan styrs. Genom att studera de styrimpulser
som paverkar den enskilda kommunala forskolan och &ven gora en fallstudie har vi kommit

fram till en slutsats.

Den kommunala foérskolan utgor en funktionsdriven organisation som under senare tid har
blivit paverkad av styrimpulser hamtade fran styrningen av betaldrivna organisationer och
trender inom offentlig organisering. En decentralisering och inférande av malstyrning har
skett och med detta ett stort behov av utvérdering och kontroll. Forskolan har dven
konkurrensutsatts och kunderna har givits mojlighet att sjalva se och skriva forskolans
utvarderingsdokument. Detta ar nagot som skapat stora spanningar i férskolechefens uppdrag;

att styra forskolan.

| och med att forskolechefen driver sin forskoleenhet pa en marknad som utgor ett horisontellt
led samtidigt som verksamheten &r starkt kontrollerad fran det vertikala ledet hinner hon inte

sakra kvaliteten och pa sa satt se till att forskolan star sig i den nya konkurrensen.

Forskolechefen har bade pedagogiska och ekonomiska mal for sin verksamhet. Detta innebar
tvd motstridiga vertikala styrimpulser dar hon fokuserar mer pa en budget i balans. Detta
eftersom en budget i balans ar det som tydligast sanktioneras. Férskolechefens tidsbrist leder
till att hon inte hinner med det pedagogiska ledarskapet i forskoleenheten vilket beskrivits fa

konsekvenser for kvaliteten.

Sammantaget kan vi konstatera att dagens kommunala forskola &ar utsatt for sd manga

styrimpulser att forskolans uppdrag blir svart att utfora.
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SAMMANFATTNING

Den svenska kommunala forskolans uppdrag har de senaste 30 aren forandrats. Fore 1998
handlade forskolan om omsorg om barn. Idag ska forskolan &ven lagga grunden till barnens
livslanga larande genom en pedagogisk verksamhet baserad pa en laroplan. Forskolan har tva
huvudman som ska se till att forskolans kvalitet &r god, samtidigt som forskolan i Stockholms

kommun varit konkurrensutsatt sedan nagra ar tillbaka.

De manga och starka intressenterna inom forskolan leder till flera styrimpulser som
forskoleenheternas forskolechefer maste hantera. Genom var studie har vi kunnat visa att
forskolechefen inte hinner utfora sitt uppdrag p.g.a. kravet om en alltfor omfattande
utvardering. Det som blir lidande &r det pedagogiska ledarskapet, nagot som av t.ex.

Skolverket och flera forskare anser vara en nyckel till en god kvalitet inom férskolan.

Eftersom gamla utvéarderingsimpulser nu dven anvands som marknadsféring mot foraldrar pa
Stockholms stads hemsida ser vi att forskoleenheten ar mycket man om att fa bra siffror pa

den. Vi fragar oss om en sadan utvardering av en funktion blir rattvisande.

Sammanfattningsvis vill vi peka pa det faktum att forskolans huvudman, i sin iver att
kvalitetssakra forskolan, 6verbelastar forskolechefen sa att hon inte har tid att se till att hennes
forskoleenhet haller en hog kvalitet. Detta leder till en forskola utan pedagogisk ledare, en
samre kvalitet och en kommunal forskola som inte kan std sig i konkurrensen pa den

nyskapade marknaden.
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