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Abstract

Syftet med den hér uppsatsen ar att belysa tjanstemannaperspektivet vid reformer, med sarskild
betoning pa narbyrakratiperspektivet och forutsattningarna for en lyckad implementering. For att
gora detta granskar vi forstelararreformen, med en fallstudie av implementeringen i Malmo
kommun. Vi arbetar utifran en 6vergripande fragestéallning om hur reformer forstas ur
tjanstemannaperspektiv, och tva mer specifika dar den forsta beror svarigheter i implementering och
den andra vilken méjlighet tjansteman har att paverka reformen genom sitt handlingsutrymme.

Teoribildningen utgar ifran Michael Lipskys syn pa narbyrakrati. Lipsky menade att larare ar ett
typfall av narbyrakrater, och darfor bor det vara en bra utgangspunkt. For att kunna forsta den
problematik som gestaltar sig i byrakratier med inslag av narbyrakrati, kravs att analysen sker ifran
ett bottom-up-perspektiv for att fanga de nyanser som paverkar hur en implementering genomfors.

Vi har valt att dven anvanda Lennart Lundquists modell for en lyckad implementering, som bygger
pa att tre kriterier ar uppfyllda: De som implementerar en reform maste 1) Forsta reformen 2)
Kunna implementera reformen och 3) Vilja implementera reformen.

Forstelararreformen genomfordes i syfte att hoja kvalitén i den svenska skolan, ta tillvara pa larares
kompetens och erbjuda en karriarsutveckling for larare, och ddrmed 0ka yrkets attraktivitet.
Reformen inleddes 2013, och gar ut pa att en larare anstélls med ett utokat uppdrag att dgna sig at
skolutveckling, och dven far 16nedkning om minst 5000. Den 6kade kostnaden finansieras med
statsbidrag.

Vi har genomfort intervjuer med en larare och tva forstelarare pa tre olika skolor i Malmé. Skolorna
ar sinsemellan av olika karaktar for att gora studien bredare. Vi fann att reformen préglas av ganska
oklar styrning, bade fran stat, kommun och skolledning. Forstelarararna har darmed stora
mojligheter att paverka sina arbetsuppgifter, vilket medfor bade mojligheter och utmaningar. Malmo
har valt att nedsatta undervisningstiden for sina forstelarare, vilket verkar vara viktigt, da samtliga
larare menar att tjansten vore omdjlig att genomfora utan att extra tid avsatts. Noterbart ar att detta
inte kravdes i reformen, utan ar en frivillig atgard frdn kommunen, som ocksa innebar kostnader
som inte ersatts med statsbidrag.

I analysdelen finner vi att vi far for stod for Lundquists modell. Mycket talar for att de tre stegen
avgor om en reform som forstelararreformen ska bli framgangsrik. Oklara instruktioner skapar vissa
problem i implementeringen, men det &r inte s& oklart att reformen inte fungerar. Tankbara problem
ar oklarhet bland kollegor vad forsteldrare gor, och dven for forstelararna sjalva hur de ska utforma
sina arbetsuppgifter. Lipskys teori om handlingsutrymme far stod i att alla larare upplever att de har
stor frihet att sjalva utforma sina arbetsuppgifter. Vad galler resursbristen leder nedsattningen i
undervisningen till att det inte rader nagon direkt brist pa tid, i vart fall inte i storre grad an for
larare i allménhet. Samtidigt visar behovet av tidsnedséttning att tillrackliga resurser krévs for en
reform.

Vi har genom att besvara vara fragestéllningar visat hur ett tjanstemannaperspektiv kan forklara hur
reformer implementeras. | enlighet med bottom-up-perspektivet har vi pavisat hur de egenskaper
som lyfts fram i de teorier vi anvander kan forklara hur implementering formas av individuella
tjansteman.

Nyckelord: Implementering, narbyrakrat, forstelarare, reform Antal ord: 9914
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Inledning

Bakgrund

Den svenska skolan &r alltid aktuell pa olika sétt, bade inom akademin och for befolkningen i
allmanhet. Det framhalls ofta att det viktigaste for ungas utbildning ar lararna. | takt med att den
svenska skolan har uppvisat forsamrade resultat, i vart fall jamfort med andra lander, har kraven pa
reformer och atgarder okat. En av dessa ska bli fokus for denna text. Under 2013 lades en
proposition fram om att skapa nya karriarvéagar for larare: lektorstjanster och forstel&rartjanster, dar
det senare &r det som ska behandlas. Tanken var att 6ka incitamenten for lararna att bedriva god
undervisning samt att utveckla undervisningen. Forstelararreformen har blivit uppmarksammad i
media dar bland annat bristande resurser och forsok att inféra mer reglerad arbetstid for lararna
debatterats. Vi ar darfor intresserade av att undersoka hur vi kan forsta reformens genomférande.

Reformen medfor hogre ersattning och ett utdkat ansvarsomrade for lararna. De 6kade
I6nekostnader som uppstar tacks av staten.

Implementationsforskning ar ingen ny statsvetenskaplig disciplin, men &r fortsatt intressant, da det
fortfarande &r sa att reformer bade misslyckas och lyckas. For en reform som den hér spelar
enskilda larare rimligen stor roll, vilket gor att ett narbyrakratiskt perspektiv, efter Lipskys modell,
kan anvéndas for att belysa reformen.* For att undersoka reformen har vi valt att granska Malmé
kommun, och deras implementering av den.

Syfte och fragestéllningar

Amne for den har studien ar lararna, sarskilt de tjanstgor som forstelarare. Forsteldrarreformen &r en
tamligen ny reform (De forsta anstélldes 2013, och de flesta under 2014), och ar annu inte sarskilt
utredd, trots att den har potential att fa stora konsekvenser i Sveriges skolor.

Vi vill belysa hur narbyrakraten paverkar implementering av en reform. Vi avser inte att utvardera
reformens utfall, da det &nnu &r for tidigt att dra slutsatser kring det.

Da de som implementerar reformen i detta fall ar framst lararna sjalva, kravs att implementeringen
ses utifran deras utgangpunkt och den problematik som féljer ur lararyrkets natur. Kanalen for
forbattring gar igenom lararnas yrkesutévande och utfallet r avhangigt deras tolkning och kapacitet
att agera efter de direktiv som tilldelats dem. Var évergripande fragestallning ar saledes:

Hur kan implementeringen av reformer forstas ur ett tjanstemannaperspektiv?
Detta besvaras med tva mer insnavade fragestéllningar:

e Vilka svarigheter har tjanstemannen att implementera reformen enligt beslutsfattarens
intentioner?

e Vilka mojligheter har forsteldrarna att paverka och styra hur reformen implementeras?

Vi undersoker detta genom implementeringen av forstelarrareformen. Vi anser att det &r en bra
reform att utga ifran, da forstalararna pa manga satt aktualiserar de teoretiska dilemman
narbyrakrater stélls infér och visar hur styrningen av dem kan vara problematisk. Det rér sig om en
arbetsplats med begransade resurser, och ar en reform med relativt fria ramar for skolor och larare.
Lipsky &r inne pa att exempelvis resursbristen &r avgérande for en reforms framgangar, da det i hans
tycke ar sa att bristen pa resurser innebar att narbyrakraten kommer att avvika fran reformens syfte.

! Begreppen om anvands har forklaras i avsnittet Teori.
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Nagot som kan aktualisera den problematik som var teorianvandning betonar ar avvikelser fran de
mal som uppsatts i reformen. Om implementeringen inte &r lyckad kan det forklaras utifran det
styrningsproblem som forknippas med narbyrakrater

Avgransningar

Vi har valt att begransa oss till gymnasieskolor i Malmd, da det ar en stor kommun déar det finns
tiotalet kommunala gymnasieskolor som alla har forstelérare, vilka aven har olika inriktningar. Det
ger stor variation pa forstelararnas tankbara arbetsuppgifter, vilket stammer val in i teoribildningen.
I och med att det ska ske samtalsintervjuer ar det vidare av praktiska skél olampligt att studera en
kommun som ar geografiskt avlagsen. Vi har valt samtalsintervjuer av den anledningen att det till
stor del saknas material i 6vrigt, sdsom utredningar, da reformen &r nyligen inford.

Valet pa just gymnasieskolor skedde for att gora resultaten lattare att jamfora med varandra, vilket
underlattas av att halla sig till ett utbildningsstadie. Vi begransade oss aven till kommunala skolor,
dé antalet forstelarare i friskolor ar betydligt farre.2

Reformen innefattade dven det som kallas lektorstjanster, vilket vi helt valjer att bortse fran.
Lektorer har véldigt skilda arbetsuppgifter fran forstelarare, kraver akademisk examen pa
forskarniva, och &r inte heller en nyhet i skolvasendet, vilket med tanke pa den tillgangliga tiden
medfor att de inte kan tas med.

Det finns givetvis ett stort antal perspektiv som &r tdnkbara att granska en reform ur, exempelvis ett
organisationsteoretiskt perspektiv. Vi menar att reformen ar sa pass avhéngig av enskilda
manniskors agerande att tjanstemannaperspektiv fangar situationen battre.

Tanken med studien &r att studera implementeringen i Malmo stad, och inte framst att jamfora
mellan kommunens skolor. Darfor ar skolorna valda for att i sa stor grad som mojligt vara
representativa for kommunen som helhet. Ena skolan ar yrkesinriktad, och har praktiska program
som inte i sig ar hogskoleforberedande. De tva andra ar hdgskoleforberedande skolor, som har bade
samhaélls- och naturvetarprogram. En av dem ar en av de skolor i kommunen som kraver hogre
betyg for att komma in, medan den andra i regel har lagre antagningspoang. Det ar forstas sa att full
representativitet inte kommer att uppnas med bara tre intervjuer, men det ger i vart fall en bild av
olika skolor, med olika problem och utmaningar. Vi har ingen ambition att kunna generalisera vara
slutsatser pa reformer i allmanhet. Vi vill istallet visa hur ett teoretiskt perspektiv kan anvéandas for
att fa kunskap om implementering.

Av de tva forstalararna ar en av dem i grunden larare inom samhallsvetenskapliga @mnen och en
inom naturvetenskapliga @mnen. Lararen som inte &r forstelarare ar ocksa samhéllsvetare.
Resultaten blir darmed inte amnesspecifika, &ven om det kommer med kostnaden att det kan bli
svarare att jamfora, da arbetssatten kan skilja sig mellan olika amnen.

Material

Uppsatsens material ar delat i tva delar. Det finns en skriftlig del och en muntlig del, dar det forra
utgors av bocker, artiklar, rapporter, etc och den senare av de intervjuer som genomforts som
informationsinsamling.

Teorin utgar fran bocker av Lipsky och Lundquist, som bada ar tongivande inom
implementationsforskningen, med inslag fran Sannerstedt, vars forskning inom det har omradet
ligger ganska nara Lipsky och Lundquist. Definitionen av implementering hamtas fran Vedung.

For bakgrund till forsteldrarreformen har anvants mestadels offentligt material, frdmst utredningar

2 Skolverket, Vem &r forsteldraren?, (Fortsattningsvis Skolverket) s. 12.
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och propositioner. Aven senare undersékningar om reformen, bade av staten och fackférbund, har
anvants.

Slutligen finns de intervjuer vi har genomfort, som beskrivs ndrmare i avsnittet Metod.

Metod

I studien, som utgor en fallstudie av ett fatal skolor i Malmé stad, kommer empirin huvudsakligen
att utgoras av samtalsintervjuer.

Vad galler intervjuer skiljer man i kurslitteraturen pa informant- respektive respondentintervjuer.®
Som vi varit inne pa under kursens gang, framst under mittseminariet, ar inte gransen helt skarp. |
allménhet galler att informanter ger svar som &r mer dvergripande och inte enbart ar giltiga for den
personen, medan respondenter svarar pa vad som galler for just dem och hur de ser pa saker och
ting. Sa som var studie ar utformad kommer det inte ga att sdga att intervjupersonerna ar det ena
eller det andra, da de kommer svara pa fragor som ar bade allmanna och specifika. Det ar omojligt
att undersoka implementeringen om inte allméanna fragor ingar. Dock, med tanke pa att vi utgar fran
teoribildningen kring narbyrakrater, vars hela existens bygger pa att enskilda tjansteman har ett visst
handlingsutrymme, kommer &ven fragor som faller mer under respondent anvéandas. Just
narbyrékrater anvands som exempel pé respondenter i kurslitteraturen.*

Intervjuerna, som var planerade att vara mellan 30 minuter och en timme, lag samtliga inom den
marginalen. Vi hade forberett fragor, men de utgjorde ingen absolut ram for hur intervjun gick till,
da vi ofta avvek fran vara egna fragor for att stalla foljdfragor och att be om exempel eller
fortydliganden. Innan den ena intervjun hade det ocksa skett ett missférstand, da det visade sig att
personen vi skulle intervjua inte var forstelarare, men istéllet hade god insyn i deras arbete, vilket
gjorde att vi i storre grad fick franga de forberedda fragorna.

Vad géller att intervjua en larare och tva forstelarare finns det bade fordelar och nackdelar. En larare
kommer inte ha samma ndra insyn i hur forstelararna arbetar, &ven om lararen vi intervjuade hade
regelbunden kontakt med forstelararna pa sin skola. Samtidigt ger det ocksa en battre mojlighet att
skapa en forstaelse for hur forstalararna betraktas i lararkollektivet. Tanken var som framgick i
foregaende stycke att bara intervjua forstelarare, men aven om det frangick planen tror vi att det
innebar att vi fick in ett vardefullt perspektiv som inte framkommit annars. Som vi utvecklar senare
i uppsatsen ar ocksa fortroendet bland larare i stort for reformen viktigt for hur reformen upplevs,
och for om den ar framgangsrik.

| texten har vi valt att nar det spelar roll for svarets giltighet skilja pa vad en forstelarare och en
larare tycker. | de situationer dar det ar mer allmanna svar skiljer vi inte pa det, delvis for att skydda
de intervjuades anonymitet.

Intervjuerna skedde i de tre fallen pa lararnas respektive arbetsplatser. | Metodpraktikan namns att
intervjuer bor se pa platser dar de intervjuade ar bekvama, samt att de kan ske i lugn och ro.> Den
egna arbetsplatsen bor vara uppfylla de malen.

Under kursen har det ocksa framkommit att det kan vara fordelaktigt att gora intervjuer pa en mer
neutral plats, men i det aktuella fallet vore det valdigt opraktiskt, da det rimligen skulle gora lararna

3 Esaisasson, Peter, Gilljam, Mikael, Oscarsson, Henrik, Wéngnerud, Peter: Metodpraktikan Konsten att studera
samhadlle individ och marknad, 3:e upplagan, 2007, (fortsattningsvis Esaisasson) s. 296-297.

4 Esaisasson s. 297. Forfattarna anvénder visserligen termen “frontlinjebyrakrat”, men hdnvisningen till Lipsky torde
innebéra att det &r samma narbyrakrater som vi studerar.

5 Esaiasson s. 302.



mindre benagna att stalla upp (vilket var svart nog fran borjan). Vi delar inte heller beddmningen att
det skulle paverka intervjusvaren i nagon storre utstrackning.

Den huvudsakliga empirin for uppsatsen utgors av intervjuerna. Till viss del har ocksa kommunens
dokument anvants som empiri, framst kring hur reformen har genomforts lokalt. Dokumentationen
kan dock inte skiljas skarpt fran det som utgdr bakgrund till reformen, da det har stora inslag av
syftesbildningen bakom reformen.

Teoridelen utgar ifran Lipskys teorier kring narbyrakraten, men har ocksa inslag av annan
implementationsforskning, exempelvis av Lundquist och Sandgren. Fragorna som stalldes i
intervjuerna konstruerades just for att kunna ge svar inom de omraden som teorin berdr, men ocksa
en allmén bild om hur reformen uppfattas. Med hjélp av svaren kommer teoriernas giltighet i det
aktuella fallet att undersokas. Huruvida reformens mal har uppnatts kommer ocksa att bedémas, i
den man det ar méjligt med tanke pa reformens tidsrymd. Vi har valt att sammanfatta intervjuerna i
ett avsnitt indelat efter teorins tematik, for att underlatta forstaelsen, men ocksa for att skilja empirin
fran analysen, eller ocksa att skilja det vi tycker fran det andra tycker.

Aven analysen kommer utgd ifrdn modellen i teoriavsnittet, men den kommer delas upp efter de tva
mer preciserade fragestallningarna som utgor syftet med uppsatsen. Aven detta ar for att fortydliga
hur teori och empiri hanger ihop.

Disposition

Uppsatsens inleds med en genomgang av den teoribildning som ligger till grund for
implementationsforskningen. En uppdelning sker efter Lundquists modell, som paverkar
utformningen av resten av uppsatsen. Teoridelen foljs av ett avsnitt om forstelérarreformen, som
framst forklarar syftena bakom reformen, men ocksa en del om hur reformen har genomforts. Det ar
delat i ett mer allmént avsnitt och ett som rér Malmo.

Nésta avsnitt utgér en sammanfattning av den empiri som samlats in i form av intervjusvar. Det
foljs av ett analyskapitel. Uppsatsen avslutas med en sammanfattning av bade teori, empiri och
analys.



Teorli

For att besvara var fragestallning kommer vi att anvanda oss av Lennart Lundquists teori om
“Implementation Steering” med betoning pa de kriterier han lagger fram som forutséttning for att
styra en implementeringsprocess. Dessa ar att implementeraren ska forsta hur implementeringen ska
ga till, hon ska kunna genomfora implementeringen samt att hon ska vilja implementera.® De tre
kriterierna kommer granskas utifran Michael Lipskys teori om ’street-level bureaucrats” eller
narbyrakrater. Han sétter upp tva kriterier for en narbyrékrat.” Det ror sig om en offentlig
tjansteman som:

1. Isin yrkesutdvning direkt interagerar med medborgarna.
2. Har avsevart handlingsutrymme i sin yrkesutévning.®

Dessa ar kriterier som vl uppfylls av larare och citeras ocksa av Lipsky som ett priméarexempel pa
en narbyrakrat. Han grundar sina tankebanor i en teori om “Bottom-up-perspektivet” med vilket
menas att implementeringen framst bedrivs utifran narbyrakraternas omsténdigheter och darfor
formas av dem.® Policy “skapas” eller omformas alltsd under implementeringen.*

Att implementeraren behover forsta vad som implementeras kopplas till narbyrakratens ofta
motstridiga mélséttningar eller som Lipsky beskriver det ”Street-level bureaucrats characteristically
work in jobs with conflicting and ambiguous goals”.!! Att reformen kan vara svar att forsta kan
hérledas till bristfallig utformning av direktiven men aven ett medvetet forsok att géra dem
“ambivalent and incomplete”.!? Nar tjanstemannen ska verkstilla de direktiv som sétts upp i
reformen mats hon av flera rivaliserande malsattningar. Lipsky beskriver en dimension “client-
centered goals conflicts with organisational goals” dér resultatstyrning stills emot kvalitativ
individualiserad service.'® En ytterligare dimension &r hur mélen i reformen stills i konflikt med de
forvantningar och krav som stélls pa narbyrakratens yrkesroll av medarbetare och allmanheten.*

Att implementeraren maste vilja implementera anknyter till Lipskys diskussion om
handlingsutrymme. Nérbyrakratens mojlighet att influera policy grundar sig i deras “relatively high
degree of discretion and relative organisational autonomy”. Lundquist menar att avvikelser fran
detta kriterium kan forklaras av ogillande av reformen, illvilja gentemot utformaren eller att hon
misstror systemet.

Detta manifesterar sig i att narbyrakrater har betydande utrymme att bestimma “’the nature, amount
and quality of benefits and sanctions provided by their agencies”.® Lipsky baserar detta pa tva
antaganden om narbyrakratens natur. For det forsta lampar sig inte deras arbetsuppgifter for
detaljreglering. Att specificera exakt hur en larare ska fostra disciplin eller betygsatta &r i det
narmsta omojligt och skulle vara kontraproduktivt. For det andra, da narbyrakrater i sin

6 Lundquist, Lennart: Implementation Steering An Actor-Structure Approach, 1977, s. 76-78, (Fortsattningsvis
Lundquist).

7 Lipsky, Michael: Street Level Bureaucracy Dilemmas of the Individual in Public Services, 1980, (Fortsattningsvis
Lipsky) s. 3.

8 Med handlingsutrymme avser vi det Lipsky kallar discretion”. Jmfr Hysing, Erik, Olsson, Jan: Tjansteman i politiken,
2012, s. 69ff, dar samma dversattning anvénds.

% Sannerstedt, Anders, Implementering — hur politiska beslut genomfors i praktiken, i Politik som organisation,
Rothstein, Bo (red), 3:e upplagan s. 18-48, (Fortséttningsvis Sannerstedt) s. 24.

10 Lipsky s. xii.

1 Lipsky s. 40.

2 L undquist s. 78.

13 Lipsky s. 44.

14 Lipsky s. 45-46.

15 Lipsky s. 13.
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yrkesutévning kommer i direkt kontakt med manniskor aterfinns ofta krav pa flexibilitet i
regeltillampningen for att tillgodose sérskilda omstandigheter.'® En viktig forutséttning for en
lyckad implementering ar att implementeraren delar samma mal som de som format
implementeringsobjektetet. Detta forutsitter dven att deras intressen sammanfaller. 1/

Om de inte sammanfaller kan ett konfliktperspektiv anlaggas for att forklara
implementeringsforfarandet. | synnerhet vid beaktande av narbyrakratens vida handlingsutrymme
och darmed formagan att till stor grad lata sitt eget intresse influera implementeringen blir detta
perspektiv angelaget. Han menar pa att en sadan konfliktdimension alltid &r narvarande inom
néarbyrakratier da ”Street-level bureaucrats may be shown to have distinctly different interests from
others in the agencies for which they work”.*®

Han grundar konstruktionen i en motsdttning mellan narbyrékraten och vad han kallar the
manager” men han definierar inte det ndrmare.'® Vi véljer att definiera managern som att befinna sig
i ett mellanskikt mellan rollen som implementerare och policyutformare. I var studie
operationaliseras denna av skolledningen, som bestar av en eller flera rektorer.?® Managern ar
ansvarig for att redovisa resultatet av implementering men &r samtidigt varken den som utformar
policyn eller den som implementerar den till fullo. Narbyrakraten stravar efter att tillskansa sig sa
hog grad av sjalvstandighet som mojligt medan managern i sin strdvan att redovisa forutsagbara
resultat har intresse i att begrénsa sjalvstandigheten.?

Att implementeraren maste kunna genomfora direktiven knyts till begreppet resursbrist. Lipsky
menar att offentlig forvaltning standigt praglas av resursbrist eftersom att tillférseln av resurser
kommer generera en 6kad efterfragan pa offentliga tjanster.?? Offentlig férvaltning kommer stindigt
att vara otillracklig i att mota kravet pa service. Resursbristen leder till att tjanstemannen inte ar
formogna att folja de riktlinjer som finns for deras arbete utan tvingas prioritera mellan olika
uppgifter i deras tjanstebeskrivning exempelvis mellan mer tid at individuell elevutveckling eller at
administrativt arbete. Resursbrist leder dven till att nar tjanstemannen inte tillfors tillrackliga medel
for att genomfora sitt arbete enligt direktiven, tvingas hon att utarbeta metoder som avviker fran
dessa for att klara av sina arbetsuppgifter, s.k. ”coping mechanisms”.?®> En problematisk dimension
i narbyrakratens yrkesutovning identifieras har. Managerskiktet varnar om att astadkomma resultat
som stammer i enlighet med myndighetens malsattningar medan tjanstemannen ofta far erfara att
bristande resurser omojliggdr detta och fér utarbeta “’shortcuts and simplifications” for att klara av
arbetsuppgifterna.?* Dimensionen uttrycks som att ”Street-level bureaucrats have a role interest in
securing the requirements of completing the job. Managers, on the other hand are properly result-
oriented”.?®

Vi kommer att anvanda oss av Lipskys dilemman filtrerade genom Lundquists kriterier for att
forklara hur de paverkar forstelararens mojligheter att implementera reformen enligt beslutsfattarnas
intentioner och samtidigt mojligheten att styra implementeraren.

Da Lundquists kriterier behandlar just en forutsattning for styrningen av implementeraren soker vi
efter ett styrningsproblem, ett brott i styrningskedjan. Bottom-up-perspektivet innebar att policy

16 Lipsky s. 15.

" Lipsky s. 15-16.

18 Lipsky s. 18.

19 Lipsky s. 18.

20 Under implementationen har en omorganisering skett inom Malmds gymnasieskolor, dar en skolchef och

programrektorer har ersatt av en rektor och ett antal bitrddande rektorer.

2L |ipsky s. 18-19.

22 |_ipsky s. 33.

23 Lipsky s. 18.

2 Lipsky s. 83.

%5 |ipsky s. 18.
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skapas underifran och inte av de styrande beslutsfattarna. Syntetiseringen av Lipskys och
Lundquists teorier medfor att vi kan anvanda Lipskys tankar om narbyrakratens sarskilda
egenskaper for att forklara varfér Lundquists kriterier blir svarare att uppfylla Varje kriterium
undersoks for att avgéra om den problematik som Lipsky associerar med narbyrakraten kan
anvandas som forklaringsvariabel for varfor forsteldraren inte arbetar enligt de foreskrifter som
faststallts i reformen.

Forsta

Har letar vi efter exempel pa nér otydlig och bristfallig uppdragsbeskrivning samt nar motstridiga
malsattningar har inflytande pa hur forstelararen implementerar reformen. Exempel pa det
forstnamnda skulle vara att en bristande eller vag tjanstebeskrivning forsvarar forstelararens
mojligheter att veta vad som forvantas av henne. Alternativt kan konkurrerande uppfattningar om
forstelararens roll som larare paverka hur direktiven féljs. Lipskys konfliktdimension mellan
”Client-centered” och ”Organisational goals” gor sig géllande och skulle gestaltas 1 att
skolvasendets krav pa effektivitet och kapacitet stdlls gentemot krav pa en lokalt anpassad roll.
Aven 6vriga medarbetare och lararkaren har forvantningar pa hur lararrollen ska uttolkas och dess
forhallningssatt till kollektivet kan influera hur forstelararens utfor sitt arbete.

Da forsteldrartjansten innebéar en relativt stor skillnad i ersattning larare emellan kan lojalitet mot
sina medborgare innebdra att arbetet utfors annorlunda an foreskrivet, exempelvis genom
overkompenserande arbete for att motivera I6neskillnaderna. Det &r kanske inte sjalvklart varfor
rollkonflikten inordnas under forsta-kriteriet. Har ror det sig emellertid om konkurrerande
rollbeskrivningar som gor det otydligt vilka vérderingar som ska ligga till grund for
implementeringen. Om reformens direktiv strider mot forstelérarens varderingar i egenskap som
larare kan detta forklara varfor det inte efterfoljs i implementeringsfasen.

Vilja
Da Lipsky menar att det foreligger en inneboende intressekonflikt mellan narbyrakraten och

managern och att narbyrakratens breda handlingsutrymme bidrar till att dennes intressen far storre
genomslag &n for andra tjansteman kommer vi leta efter tva férekomster:

1. Forekomsten av en konfliktdimension mellan l&raren och skolledningen om inflytande 6ver
genomfdrandet av forsteldrarens arbetsuppgifter. Lararen kommer enligt Lipsky strava efter
att maximera sin autonomi och skolledningen kommer strdva efter att begrénsa denna for att
i sin styrning uppna forutsagbara resultat.

2. Tecken pa att forstelararen far markbart utrymme att paverka sin yrkesutévning. Med
markbar menas hér att forsteldraren frangar de direktiv som framgar av reformen eller har
stort utrymme inom direktiven?®. Alternativt kan detta gestaltas av att vi i intervjusvaren
upptacker att lararnas rutiner och praxis skiljer sig at vilket skulle tyda pa att de atnjuter
utrymme att forma sin yrkesutévning i enlighet med sina preferenser.

En relaterad aspekt, som ocksa ar central for Lundquists modell, &r att tjansteméannen faktiskt ska
vilja genomfora reformer, vilket dven om de forstar vad reformen innebér och har medlen de
behdver skulle innebéara att reformen fastnar i ett tidigt stadium, da narbyrakrater med stort eget
inflytande kan anvinda handlingsutrymmet till att forsvara genomférandet av reformen.?’ Att

% |_ipsky, s. 14-16.
27 Sannerstedt s. 37-39.
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lararnas fortroende for en reform ar viktigt papekades av regeringen redan pa 80-talet, dar det
konstateras att det inte gar att forandra skolan utan stod bland de som faktiskt arbetar dar.?® For
forstelararreformens del innebér det att reformen maste ha stod bland forstelararna, men rimligen
ocksa i den dvriga lararkaren. De Gvriga lararna maste vara villiga att arbeta med forstelararna, och
vidare kréavs det att uppdraget ar attraktivt for att underlatta nyrekrytering.

Kunna

Har letar vi efter tecken pa att forstelararen ges otillrackliga medel for att uppfylla sina
arbetsuppgifter. P& forhand har vi fatt intrycket att ett problem med reformen &r att lararen inte ges
tillrackligt med tid for att skota bade de administrativa och undervisningsrelaterade uppgifterna som
ingar i tjansten. Det ar ocksa i just tidsbrist som resursbrist visar sig inom skolan, snarare an inom
brist pa pengar eller andra resurser. Darfor ar en infallsvinkel att studera lararens forsok att utveckla
rutiner och mekanismer som gor arbetsuppgifterna hanterbara for att fa kunskap om hur knappheten
paverkar implementeringen.

Begreppsdefinitioner

For att fortydliga vart arbete och utesluta mangtydighet krévs att var begreppsanvandning
definieras. Nedan foljer de centrala begreppen i vart arbete.

Implementering:

Da vi avser gora en implementeringsstudie med endast genomforandestadiet i fokus behover vi
konstruera ett begrepp som harstammar fran flera teoribildningar. Vi anvander oss av Anders
Sannerstedts distinktion mellan verkstéllar- och beslutsfattarrollen.?® Han menar pé att
verkstallarrollen innehas av den som verkstaller vad en beslutsfattare beslutat och synonymt med
verkstéllande ar implementering. Verkstallaren &r i vart fall lararna. Implementering blir da akten att
verkstlla, skilt fran beslutet om vad som ska verkstéllas och hur det ska ske.

Emellertid behdver vi en ytterligare precisering for att tydliggora vilken implementering vi avser
studera. Da implementering ibland kan ha olika fokus anvander vi oss av Evert Vedungs uppdelning
av tillampningsprocessen for att visa vart vart fokus ligger. Vedung menar att en studie av processen
maste inrikta sig pa endera utfallet, dar genomslaget av policyn utvérderas, eller forvaltningen, dar
omvandlingen fran inflode till utflode studeras samt slutprestationer med vilket menas utflodet fran
forvaltningssfaren.®® Implementering definierar han som “det som intriffar antingen inom
forvaltning eller fr.o.m. férvaltning t.o.m. slutprestation”.3* En applicering till vart fall skulle
innebé&ra att omvandlingsskedet utgdrs av huvudmannens tolkande av reformen och slutprestationen
ar da narbyrakraten omsatter reformen i praktiken. Vi fokuserar dock framst pa slutprestationen i
Vedungs implementeringsdefinition.

Aven fast vi inte utfor ndgon utvardering av sjalva policyn &mnar vi forklara hur avvikelser fran vad
som faststéllts i reformen har kommit till. Vi behdver darfor ett kriterium for att avgéra om en
avvikelse skett. Vi anvander oss da av Anders Sannerstedts beskrivning av
“implementeringsproblemet” vilket innebér att “politiska beslut inte genomfors sa som
beslutsfattarna avsett.>? Var definition av en avvikelse &r diarmed att beslut inte genomfors enligt

28 Prop 1986/87:100 bil 10, s. 26.

2 Sannerstedt s. 20.

30 Vedung, Evert: Utvardering i politik och forvaltning, 2:a upplagan, 1998, (Fortsattningsvis Vedung) s. 24-26.
31 Vedung s. 25.

32 Sannerstedt s. 28.
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beslutsfattarnas intentioner.

Narbyrakrat:

Se inledningen till teoriavsnittet.

Beslutsfattare:

Har asyftar vi de som ligger bakom reformen, vilket ar regeringen och riksdagen. Reformen har

inslag av beslut fran bade riksdag och regering, och de bér kunna behandlas tillsammans, sarskilt
med tanke pa att det inte tyckts ha vallat nagra storre politiska konflikter.
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Om forstelararreformen

Tanken om att larare har stor paverkan pa undervisningens kvalitet &r knappast ny. Pa senare ar har
den offentliga diskussionen mycket kommit att riktas in pa lararyrkets status. Forstelararreformen
har flertalet syften, men ett av dem &r att 6ka lararyrkets attraktivitet genom att 6ka
karriarmdjligheterna.

Det som skulle komma att bli forstelararreformen tog sin borjan i budgetpropositionen infor 2012,
dar regeringen utlovade en Karridrutvecklingsreform for duktiga larare. Det ledde till en utredning
fran Utbildningsdepartementet som ligger till grund for reformen.3*

Propositionen kom i mars 2013,*® som forklarar mycket av de syften som 1&g bakom reformen. Det
som regeringen &r tydligast med ar behovet av att hoja kvalitén pa lararna och att 6ka attraktiviteten
for yrket, vilket ocksa praglade inforandet av lararlegitimation.®® Vrt att notera &r reformen
egentligen inte skapades genom lagandringen som genomférdes efter propositionen, utan genom
férordning (2013:70) om statsbidrag till skolhuvudman som inrattar karriérsteg for larare.

Regeringen menade att den tidigare namnda attraktiviteten for lararyrket ar avgorande for kvaliteten
i undervisningen. Okade karriarmojligheter innebér ocksa att larares kompetens till strre del kan
tas tillvara. Forstelararuppdraget innebar ocksa en 16neforhojning om minst 5000 kr per manad.3’

Tanken med forsteléarare ar att det ska vara mer praktiknéra én lektorerna, som kréver en
licentiatexamen, vilket ytterst fa verksamma larare har.3® Med praktiknéra avses att de dven fortsatt
ska vara inblandade i undervisningen, och inte framst agera arbetsledande. Daremot ska inte
forstaldrarna ha identiska arbetsuppgifter som vanliga larare. I sin utredning ndmner
Utbildningsdepartementet ett antal uppgifter som skulle kunna tillfalla forstelarare3®:

- ansvara for introduktionen av nyanstallda larare,

- coacha andra larare,

- initiera pedagogiska samtal,

- initiera och leda projekt i syfte att forbattra undervisningen,

- vara examensansvarig pa gymnasieskolan eller inom vuxenutbildningen,

- ansvara for att lararstuderande tas emot pa ett bra satt nér de ska genomféra sin
verksamhetsforlagda utbildning (VFU), och

- vara huvudansvarig for ett d&mne.

Det framgar av forordningen att undervisningen och uppgifter som hor till den ska utgéra mer an
50% av tjansten. Vad de 6vriga 50% av tjansten ska innebdra ar upp till huvudmannen att besluta.

Vem som helst kan inte bli forsteldrare. 1 38 i forordningen stalls féljande krav upp: en forstelérare
ska 1) ha lararlegitimation, 2) ha minst fyra ars erfarenhet av undervisning, 3) visat god formaga att
forbéattra elevers resultat och ha ett intresse av undervisningsutveckling och 4) i 6vrigt bedémas av
huvudmannen som sérskilt kvalificerad for tjansten.

Centralt for reformen ar det som framgar i namnet pa férordningen, namligen att det utgar
statsbidrag for att bekosta I6nehdjningen. Det tilldelas huvudmannen (Kommunen fér kommunala

33 Prop. 2011/12:1, utg.omr. 16, s. 45. En foregangare: sarskilt kvalificerad larare, foreslogs visserligen i SOU
2008:52) som var utredningen infor l&rarlegitimationsinférandet.

34 Utbildningsdepartementet, Karriarvagar m.m. i frdga om larare i skolvasendet, U2012/4904/S (Fortsattningsvis
U2012/4904/S).

35 Prop 2012/13:136.

36 Prop 2013/13:1365s.8 & 9.

37 8§ 6 Forordning (2013:70) om statsbidrag till skolhuvudmén som inréttar karridrsteg for larare (Fortsattningsvis
Forordning 2013:70).

38 Prop 2013/13:136 s 10.

39 U2012/4904/S s. 28.
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skolor och skolstyrelsen for friskolor), som ocksa ansvarar for rekryteringen av forstalarare. Det
statliga stodet uppgér till 85000 kronor per &r for varje forstelarare.*

Som framgatt innebar reformen att det statliga inflytandet ar ganska lagt. Utdver att betala bidrag
och stalla vissa krav pa arbetstid och kvalifikationer ar den statliga styrningen liten. Staten ar 6ppen
med sina malsattningar, men det aligger skolornas huvudman att uppfylla dem.

Efter att reformen sjosatts utkom Skolverket i februari 2014 med en granskning, som mest handlar
om vilka som anstallts, men dven om vad de har for uppgifter. Undersokningen visade att en
majoritet av forstelararna &r kvinnor, men andelen ar nagot lagre p& gymnasieskolan.*! Typaldern &r
runt 45, och valdigt fa ar under 30. Stérre skolor har fler forstelarare, och friskolor, séarskilt sma
sadana, har i allmanhet farre.

Nagot som inte berdrdes sérskilt ingaende innan reformen &r anstallningsformen. Det marks ocksa i
att skolor har agerat annorlunda, dar de flesta anvander tidsbegransade férordnanden och andra
tillsvidareanstallningar.*? Malmos gymnasieforsteldrare dr anstallda med ett tredrigt forordnande, da
finansieringen ar osaker framdover.

Vad géller l&rarnas arbetsuppgifter har skolor i en enkét svarat att handledning och coachning ar
bland de vanligare uppgifterna. Aven ansvar for amnesutveckling, att ta fram stodmaterial och
laromedel, att involveras i forskning och att agera mentor forekommer bland svaren.*® Skolverket &r
av asikten att de arbetsuppgifter som namns i enkaten stammer val in med de uppgifter som
Utbildningsdepartementet foreslog.

Lararnas riksforbund, som &r den storre av lararkarens tva fackforeningar (Den andra ar
Lararférbundet) slappte nagra manader innan Skolverkets rapport en egen utvardering, som ar mer
kritisk till reformens genomforande.* Deras framsta kritik ligger i anvandandet av tidsbegransade
anstéllningar och att den hojda ersattningen betalas som Ionetillagg. Att arbetsgivaren tycks
anvanda forstelarartjansterna for att andra anstéllningens fran ferietjanst till semestertjanst tas ocksa
upp som negativt.® Inte heller ar arbetsgivarnas brist pa skriftliga kravprofiler popular.

Som har framgatt ovan saknar reformen ett sardeles tydligt syfte vars uppfyllande gar att undersoka
och fa ett simpelt svar. Det ar snarare sa att reformen har indirekta syften, dar de tva mest tydliga
malen, karridarvagar for larare och att duktiga larare delvis ska dgna sig at amnesutveckling.

Sarskilt om Malmo kommun

Som namnts tidigare i texten ar det huvudmannen som bar det huvudsakliga ansvaret for att
forstelarare faktiskt anstalls och blir verksamma i skolor. Amnet for var studie: Malmo kommun, &r
huvudman for de skolor som ingar i undersokningen.

Kommunen har anstallt forstelarare i tva etapper, med ett mindre antal som bdrjade tjanstgora
hostterminen 2013 och fler (Ungefar dubbelt s3 manga) som borjade ett ar senare. For dessa tjanster
producerade innan anstallningsforfarandet en uppdragsbeskrivning. I den finns flera olika mal, dar
det overgripande ar “’[att] [f]orstdrka det pedagogiska utvecklingsarbetet for hogre maluppfyllelse
pa den egna skolan”. Under detta 6vergripande stadgande finns flera andra mal som bland annat
berdr sprakundervisning, att 6ka likvardigheten och formativ bedémning. P& uppdrag av rektorn ska

40 12§ Forordning 2013:70.

41 Skolverket s. 11ff.

42 Skolverket s. 13.

43 Skolverket s. 15.

44 Lararnas riksforbund, Statliga karriértjanster for larare En forsta utvardering av implementeringen (Fortséttningsvis
LR).

45 LR s. 7. Semestertjanst ar 40h arbetsvecka med ett visst antal dagars semester, medan ferietjanster, som ar vanligt
bland l&rare, innebér 6kad veckoarbetstid men ledighet nér eleverna har lov.
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forstelararna ocksa arbeta med amnesutveckling, samt handleda andra arbetare.

Det finns inte bara tjanstebeskrivningen som visar vad kommunen ténkt sig med reformen. Beslut
har ocksa tagit pa politisk nivé, i Gymnasie- och vuxenutbildningsnamnden.*® Det skedde mellan de
tva anstallningsomgangarna, i januari 2014. Dar erinras forst om statens mal om forbattrade resultat
I skolan samt att det ska gora lararyrket mer attraktivt. Kommunen gor géallande att anstéallandet av
forstelarare inte ska ses i ett vakuum, utan fungera naturligt i de andra projekt som pagar i Malmos
skolor. De lokala mal som namndes i uppdragsbeskrivningen finns dven med i detta beslut.

Kommunen ar fri att sjalva bestdimma var forsteldrarna ska anstallas. Malmo har darfér valt att satsa
pa fler forstelarare i skolor med lag maluppfyllelse. Det &r sarskilt markbart om man ser pa
grundskoleniva, men det skedde dven for gymnasiet.

Det finns ocksa en lista 6ver kompetens som &r sarskilt énskvard i kommunen. Den lyder som
foljer:

- tillampar metoder och forhallningsatt som synliggor varje elevs larande

- har formativ och summativ bedémningskompetens.

- har digital kompetens som innebdr att det &r naturligt att anvéanda datorn som arbetsredskap och pedagogiskt
hjalpmedel.

- skapar och upprétthalla goda relationer med elever, kollegor och vardnadshavare.
- har erfarenhet i handledning av andra larare.

- har kompetens i sprakutvecklande amnesundervisning.

- har erfarenheter av att driva forbattringsprocesser/projekt.

- undervisar utifran ett vetenskapligt forhallningssatt och nyttjar modeller som t.ex. aktionsforskning och Learning
Study for att utveckla undervisningen.

46 Karriartjanster for larare i Malmé kommun 2014.
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Empiri

Vi viljer att presentera var empiri utifran de kriterier som héanvisas till i teoriavsnittet. Detta gors for
att strukturera intervjumaterialet pa ett lattoverskadligt och dven ha en tydlig koppling till teorin. Vi
presenterar inte hela intervjumaterialet utan enbart det som &r relevant.

Forsta

En viktig forutsattning for att kunna implementera en reform ar att implementeraren ska forsta det
som ska implementeras. En av skolorna har en sarskilt utformad tjanstebeskrivning for
forstelararna. Foljande mal ingar i uppdraget for forsteldararna vid denna skola:

- Forstelarare bedriver omvarldsbevakning med sarskild fokus pa pedagogisk forskning
- Forstelérare arbetar for att sprida nyheter och erfarenheter inom skolan

- Forsteldrare driver amnesutveckling i samarbete med samordnare

- Forstelarare arbetar kring skolans prioriterade mal

- Forsteldrare kopplas med &mnesinstitution

- Forsteldrare deltar i kursplanegrupper

Forstelararen instrueras aven att arbeta i form av auskultation (att studera kollegors yrkesutévning i
utbildningssyfte), seminarier, litteraturcirklar samt bevaka och initiera fortbildning. De 6vriga
skolorna saknade individuella tjanstebeskrivningar men utgick istallet ifran den kommunala
uppdragsbeskrivningen. Malen som stélldes i den kommunala uppdragsbeskrivningen sager dock
lite om det dagliga arbetet eller hur arbetet ska delas upp mellan forstelararna samt hur de ska ga
tillvaga for att verkstalla malen. Det uppgavs daremot att det ibland har getts muntliga
beskrivningar men att de varit ganska Gvergripande.

Vad géller malen i reformen upplever samtliga att det saknas tydliga mal. Lararen uppger att det
behovs tydligare direktiv fran skolledningen eftersom manga forstelarare inte vet vad de ska arbeta
med. Aven forstelararna stéller sig till viss del positiva till mer styrning.

Utover skolutveckling kan de inte enas om malen utan har olika uppfattningar kring vad det som ar
giller, en larare menar att malen dr ”luddigt formulerade” och att skolutvecklingsuppgiften i
synnerhet ar svartolkad. Detta behdver nédvandigtvis inte vara negativt, da det d&ven ger méjlighet
till lokal anpassning, som de &ven noterar.

En annan punkt som berérdes var kritik mot rekryteringsforfarandet. Lararna pa en av skolorna fick
inte information om forsta omgangen av tjansteutlysning forran under semestern och svarstiden var
sa pass kort att vissa larare som hade varit intresserade missade mojligheten att soka, vilket skadade
fortroendet for processen. Samma larare uppgav aven att kravprofilen inte gav tillracklig
information om vad tjansten innebar samt att beskrivningen inte foljdes till fullo nér val
forsteldrarna tilltratt. Vart att notera ar att forstelérarna vi intervjuade anstalldes i den andra
omgangen.

I sin yrkesutévning finns det en risk att forstelararens uppgifter flyter ihop med 6évrig personals
vilket summeras med ett citat fran lararen, som aven ar samordnare: Jag har ju haft svart att hitta
min roll nu hér, vad ska samordnaren gora, vad ska forstelararen géra?”.4” Dokumentationen for

47 Samordnare ar en larare som pa nagot satt koordinerar undervisningen i ett specifikt &mne, da det kan finnas manga
larare inom samma dmne pa en skola.
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samordnarrollen innehaller uppgifter som paminner eller liknar de for forstelararen, exempelvis att
”driva pedagogiska fragor, fanga upp idéer samt ta initiativ till utvecklingsarbete rorande det egna
amnesomradet” samt att vara stod for nyanstallda larare. Det ska dock ndmnas att den aktuella
skolan ar storre an de 6vriga och att samordnarrollen inte ar likadan dverallt, i den man den finns
alls.

Nér forstelararna stélls infor de forslag som namns i skolverkets utredning (se avsnittet Om
forstelararreformen) aterfinns ingen enhetlighet i vilka som efterfoljs. Ingen av skolorna utfor
samtliga. Gallande att vara examensansvarig uppger bada forstelararna att de inte forstar vad det
innebar och darmed inte heller jobbar med det.

En av lararna upplever att det efter reformens inférande har forts alltmer diskussioner om hur
reformen paverkar samarbetsvilligheten hos lararna. Det tas upp att manga ifragasatter varfor man
ska hjalpa forstelararen med pedagogiska tips och dylikt eller med réttning nar det anda ska inga i
deras roll som experter. Lararen beskriver detta som att potentiellt ha en negativ effekt pa skolans
tidigare goda samarbetskultur. Vidare kan det foreligga en lojalitetskonflikt da forstelararna blir
’satta mittemellan” och inte vet om de ska sitta lojalitet till tjénsten eller sina 6vriga kollegor.
Déremot ségs inget om det har paverkat deras yrkesutévning. Aven fast de andra tillfragade inte
upplever en sadan konflikt pa sina skolor, medger de att det existerar pa andra skolor och att de &r
inforstadda med varfor, exempelvis att det blir ett ’a- och ett b-lag” eller att manga anser att
tjansterna inte blivit opartiskt tillsatta.

Vilja

Den i teoriavsnittet namnda konfliktdimensionen mellan larare och skolledning &r svar att pavisa.
Enligt Lipskys teori borde forstelararna arbeta for att uppna s mycket autonomi i sitt arbete och
skolledningen det motsatta. Det finns ingen kritik mot tydligare styrning fran skolledningen.
Daremot menar bade en forstelarare och en larare att en tydligare styrning fran kommunen eller
staten inte ar 6nskvard da behoven varierar fran skola till skola.

Pa den andra punkten kan det konstateras att lararna upplever sig ha stor méjlighet att paverka sina
arbetsuppgifter. De ges ramar i vilket de sjélv far vélja hur de utformar sina arbetsuppgifter. Hur de
utfor sina uppgifter skiljer sig at mellan forstelararna pa de olika skolorna. Forstelararna har olika
arbetsuppgifter, och den ena forstelarare anger aven att de ar fria att dela upp arbetsuppgifterna
sinsemellan. Lararen upplevde daremot att forstelérarna utforde liknande arbetsuppgifter trots att
det gavs sken att de skulle ges olika uppgifter. En av forstalararna papekar ocksa att han ges
mojlighet att anpassa sin yrkesutévning efter sina kollegors 6nskemal och darmed vélja ut vissa
arbetsuppgifter.

Vidare riktas kritik till hur vissa forstelarare utfor sitt yrke. Lararen menar att forstelararuppgifterna
knappt mirks av och att "ménga undrar vad de gor egentligen” och dnskar att de hade haft en egen
drivkraft och tagit mer initiativ i sin roll som forstelarare. Skillnaden mellan forsteldrarnas uppgifter
skiljer sig inte markbart fran uppgifter som redan utfoérdes innan reformen. En av forstelararna
upplever att det finns en konflikt gallande hur en av l&rarna utfor sitt uppdrag.

Kunna

Pa det stora hela upplevs det inte som att implementeringen av forstelararreformen drabbas negativt
av resursbrist. Lararna upplever visserligen ett visst matt av tidsbrist, men det kan inte sagas ha
blivit varre genom reformen, utan harrér snarare fran den delen av tjansten som utgér undervisning,
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och rér darmed inte forstelararuppgiften.

Lararna uppger att detta till stor del har sin grund i den arbetstidsnedsattning som kommunen har
beslutat om. For att kunna utnyttja forstelararreformen till fullo beslutade kommunen att
forsteldrarnas undervisningstimmar skulle nedséttas 20% for att skapa tid for det utvecklingsarbete
som ingar i tjansten, vilket inte alla kommuner har genomfort. Den nedséattningen av tid var ocksa
av vikt nar lararna sokte tjansten, och bada forstelararna vi intervjuat hade inte sokt tjansten om det
inte givits tid for den. Det medfor ocksa att det inte sarskilt ofta blir nodvandigt for forstelararna att
prioritera en arbetsuppgift framfor en annan. En av ldrarna sager: ”Om jag hade varit i en sadan
situation [utan tidsnedséattning] tror jag att jag hade haft svart att prioritera”.

Daremot upplever en av forstelararna att deras kollegors, som inte ar forstelarare, brist pa tid skapar

en viss problematik, da det blir svart att hitta tid for at utfora de stodjande aktiviteter som
forstelararna ska ordna.
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Analys

Vilka svarigheter har tjanstemannen att implementera reformen enligt
beslutsfattarens intentioner?

Var undersokning visar pa att Lundquists forsta-kriterium pa ett lampligt satt kan forklara
svarigheter med att implementera reformen pa det satt som lagstiftaren avsag. Det kan konstateras
malen med reformen &r ganska oklara. Att hoja kvaliteten i skolan och att gora lararyrket mer
attraktivt ar avgjort sadant som tar lang tid att astadkomma.

Avsaknaden av minimikrav och konkreta mal gor det svart for lararna att veta vad som forvantas av
dem. Léraren pa en av skolorna upplever tom att forsteldrarna inte vet riktigt vad de ska géra med
tiden de har till hands.

Pa flera av skolorna har inte forstelarararbetet satts igang i nagon storre grad och nar sa val har varit
fallet har forsteldrarnas arbete varit begransat till ett fatal workshops eller seminarium.

Centralt for reformen ar begreppet skolutveckling, vilket ingen av lararna konkret kan definiera. Det
handlar oftast om kvalitetsutveckling och pedagogiska samtal, men kopplingen till den faktiska
undervisningen ar svar att sla fast.

Det finns ocksa en uppfattning om att forstelararrollen kan flyta samman med andras
arbetsuppgifter, eller att den kan ga dver i mer administrativa arbetsuppgifter, viket explicit namns i
utredningen ska undvikas.

| brist pa direkta krav pa forstelararna finns det daremot vissa rekommendationer fran
Utbildningsdepartementet vad forsteldrare bor arbeta med, vilka refererats ovan. Vi ser daremot att
dessa inte foljs enhetligt, utan skolor véljer att koncentrera sig pa nagon eller nagra av uppgifterna.
En av uppgifterna verkar inte heller ga att utfora i verkligheten.

Mycket av problematiken kan sparas tillbaka till att det inte finns ndgon egentlig tjanstebeskrivning
for forstelarare, i vart fall fran statligt hall. Malmo har en uppdragsbeskrivning, men det sager som
framgatt ovan inte sarskilt mycket om vilka arbetsuppgifter som ska utféras. Det finns en likhet med
den statliga dokumentationen, som slar fast mal for vad som ska uppnas, men &r ytterst sparsam
med formerna for hur man ska komma dit. Forsteldrarnas arbetsuppgifter bestams istéllet i
samarbete med skolledningen, vilket skapar en situation dar det kan vara svart for framférallt andra
larare att veta vad som ar forstelararnas uppgifter, och vad som ar de 6vriga lararnas uppdrag i
synnerhet nar ibland inte ens skolledningen verkar ha full uppfattning om hur forstelérarna ska
arbeta.

Vi upplever att det finns en tdnkbar problematik i att skiljelinjerna mellan forstelararuppdraget,
undervisningsuppdraget och andra arbetsuppgifter inte ar alltfor tydliga. | alla larartjanster ingar ett
visst matt av utveckling. Larare ska arbeta med sina pedagogiska metoder. Det ingar ocksa att
planera undervisning och skdta administration. Har ska dven beaktas det avsevarda lonetillagget
som forstelarare far. For att reformen ska kunna fa legitimitet, i den mening att larare ska acceptera
den, kravs att forstelarare har ett uppdrag som tydligt skiljer sig fran sina kollegors. Har kan
visserligen konstateras att det &r tidigt i reformen och det kan komma att bli battre, men om det inte
gar att skilja forstelarare fran andra larare i mer an att de har hogre 16n ér reformen klart
problematisk. | var undersokning visade det sig att detta fungerade battre pa de tva mindre skolorna,
dar det dven tidigare varit sa att vissa larare agnade sig mer at skolutvecklingsfragor.

Vi ror oss har i det vi kallat Vilja-dimensionen. Aven de vanliga lararna ar narbyrakrater, och om
stodet for reformen inte finns inom lérarkaren har vi véldigt svart att se hur det finns ndgon “vilja”
att genomfora den, vilket blir problematiskt. Legitimitetsdiskussionen &r ingenting som Lipsky
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explicit ar inne pa, men den liknar, och kan forklaras utifran teorin om konkurrerande
vardegrunder.*® Han menar att konflikterna gor det svart for narbyrékraten att veta vilken roll man
ska spela, och vem man ska vara lojal till. I det har fallet kan finnas en konflikt mellan att vara lojal
mot sina kollegor och mot skolledningen. Om utférandet av sina arbetsuppgifter krockar med de
forvantningar som ens kollegor har, blir det svart att veta vilken grupps varderingar som ska ligga
till grund fér implementeringen. Vi har i nuléget inget konkret exempel, men vi tror att det finns en
potentiell kalla till problem.

Sammantaget verkar det som att bristande direktiv gor att det blir svart att veta vad som forvantas
av en forsteldrare, och omvéant vad andra kan forvanta sig av en forstelarare.

Som kontrast kan det ségas att det &r en reform som har konstruerats med en ganska lag niva av
kontroll. Stort ansvar ligger pa huvudmannen, som sjélva ska avgora behovet av forstelarare pa
deras respektive skolor. Samtliga av de intervjuade menade att det var positivt att skolorna sjélva
kunde bestdmma vad forstelararna skulle arbeta med. Det framkommer inte 6ppet i forarbetena,
men det bor ha varit meningen att sa ska vara fallet. Goda skal kan anféras for att enskilda
kommuner eller skolor vet vilken typ av utveckling de behdver. Skolan &r en decentraliserad
organisation, och det ligger i konstruktionen att mycket makt 6ver verksamheten ska ligga pa lokal
niva. Det kan & andra sidan sdgas att dven styrningen fran skolledningen ar begransad. Aven om det
inte finns en 6nskan om styrning fran staten ar 6nskvart ar det ingen som utesluter tydligare direktiv
fran skolledningen, vilket ocksa skulle géra ansvarsfordelningen gentemot kollegorna tydligare,
nagot som skulle fortydliga vad som skiljer forstelarare fran évriga larare.

Oavsett tror vi att det kan finnas ett behov av styrning ovanifran, men antagligen av begrénsad sort.
En béttre lagstiftning hade exempelvis inbegripit krav pa en tydlig tjanstebeskrivning med
minimikrav, vilket skulle kunna leda till en battre ansvarsutkravning. Vara intervjuer pekar pa att
implementeringen i nuléget &r avhangig enskilda individers uppfattning om uppdraget. En larare
efterlyser “mer drivkraft” och initiativ hos forstelararna da de ofta inte marks av samt att en av
forstelararna upplever att en i forstelararkaren pa dennes skola inte delar 6vrigas malsattning med
uppdraget vilket ger upphov till missndje. Det staller krav pa skolledningen att fortydliga ansvaret,
men skapar inte en situation dar skolorna eller kommunerna ar alltfor hart styrda i hur
utvecklingsarbetet ska ske.

Noterbart ar ocksa att den av Lipsky pastadda konflikten dar managers ska vilja detaljstyra och
narbyrakrater strava efter sjalvstandighet inte riktigt gar att pavisa. Managern, som i det har fallet
utgors av skolledningen verkar inte folja teorin i full utstrackning. Lararna verkar heller inte s&
avogt instéllda till styrning som borde vara fallet. En tankbar férklaring &r att skolledningen kan
vara en dalig operationalisering av managers. Sasom reformen &r skriven kan det vara sa att
managerrollen ligger ovanfor skolledningen, och istéllet hos kommunen eller staten (genom
Skolverket, som bevakar reformen). Men ingenstans i beslutskedjan finns nagon egentlig vilja att
detaljreglera, vilket talar for att den delen av Lipskys modell inte helt stimmer med verkligheten.

Lundquists modell kréaver for en lyckad reform att den gaér att forsta. Problemet har ar att reformen i
princip saknar saker som ska forstas. Reformen ar véldigt 6ppen, med stora mojligheter for lokala
krafter att anpassa den. Det verkar ocksa vara meningen fran statligt hall, vilket innebar att det &r
svart att sdga att forstelararna inte forstar den. Darmed inte sagt att det inte &r en svarighet i
implementeringen, for det kan det mycket vél vara. Den laga nivan av styrning innebér att
forstaelse-kravet ar uppfyllt, men det visar kanske ocksa att en teoretisk modell inte alltid fungerar
perfekt i praktiken.

En ytterligare aspekt som ar central for Lipskys teorier om narbyrakraten ar resursbristen. Det
beskrivs som att den offentliga sektorn, oavsett hur den prioriterar eller tillférs resurser, alltid

8 Lipsky s. 45-48.
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kommer att ha hdga krav pa sig, som dessutom Okar i takt med att det offentliga erbjuder mer. Detta
anknyts till Lundquists modell i det att for att en narbyrakrat ska kunna genomfora en reform kravs
resurser fér densamma. Det handlar alltsa om Kunna-dimensionen.

Vad som férvanade oss var vilken liten del resursbristen tycks spela just for forstelararna. Aven om
lararna vi intervjuat inte anser att det finns en sérskild resursbrist relaterad till forstelararuppdraget
betonar de att det beror pa kommunens nedséattning i undervisningstid. Nedséattningen i tid &r dock
inget krav fran staten i reformen, utan har genomforts pa eget bevag av Malmé kommun. Som
ndmnt ovan upplever samtliga l&rare att om inte undervisningstiden hade minskats hade det varit
omojligt att utfora uppdraget pa ett tillfredsstallande sétt.

Nedsattningen i tid innebar en klar kostnad for kommunen, da den innebér att en femtedel av
forstelararens tidigare undervisningsuppdrag maste utféras av nagon annan, vilket givetvis kraver
personal, som kostar pengar. Staten ger visserligen ekonomiskt stod till de som anstéller
forstelarare, men den summan tacker enbart kostnaden som harrér fran den hogre 16n som utgar till
forstelarare. Om kommuner vill ge forsteléarare mer tid for utvecklingsarbetet &n vad de redan hade i
sin tidigare tjanst, kommer det kosta mer pengar an det stater ger som stod.

Har finns en tydlig svarighet i att implementera reformen enligt beslutsfattarens intentioner. Det har
visserligen 16sts i Malmas fall, men pa ett satt som inte regleras i reformen. Det stéller ocksa krav
pa att kommunen faktiskt har resurser for att minska undervisningstiden. | en kommun som har en
samre ekonomisk stallning ges sémre maojligheter for att implementera reformen. Denna resursbrist
skulle kunna forstarka problematiken som berdrts tidigare med svarigheten att skilja mellan
forsteldrarnas och de vanliga lararnas yrkesutévning. Om forsteldrarna ska utfora sitt uppdrag med
samma forutsattningar som innan blir det annu svarare att kunna utfora sina forstelararuppgifter och
skiljelinjerna blir mindre vilket leder till samma legitimitetsproblematik som ndmnts ovan.

Resursbristen korresponderar mot det som i teoriavsnittet kallas att “kunna” implementera
reformen. Det tycks som att det i Malmas fall inte &r nagra problem pa den har punkten. Reformen
hotas inte av att forstelararna saknar tid for sina arbetsuppgifter, men det ar ocksa for att kommunen
skjutit till tid och pengar. | avsaknad av det foreligger ett uppenbart problem med att kunna
implementera reformen, som visserligen inte forekommer i amnet for var studie, men val pa andra
platser i landet.

Samtidigt ar inte Malmo helt besparat fran resursbrist, da det exempelvis marks att andra larares
pressade scheman paverkar reformen. For att forstelararna ska kunna handleda sina kollegor krévs
att bada parter har tid till det. Samtidigt, att larare 6verlag har mycket att gora ar ett problem som
knappast har en enkel 16sning, och &r avgjort ingenting som direkt beror forstelararreformen. Men
det visar att &ven mer allmanna resursfragor kan paverka specifika reformer indirekt.

Vilka mojligheter har forstelararna att paverka och styra hur reformen
implementeras?

I enlighet med Lipskys teori om narbyrakratens handlingsutrymme upplever samtliga larare att
forstelararen har ett avsevért utrymme att utforma sina egna arbetsuppgifter. Direktiven i
lagstiftningen ar av ramkaraktar och innehallet av, samt hur de ska fordela sina arbetsuppgifter
sinsemellan &r ofta upp till dem sjalva. De har fatt uppgifter om att de ska forbéattra kvalitén inom
sitt amnesomrade med exempelvis sprakutveckling eller att de ska coacha och handleda 6vriga
larare samt anordna workshops men inom dessa direktiv finns det i princip inga instruktioner.
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Detta kan jamforas med Lipskys tankar om att narbyrakraterna visserligen ror sig inom regler, lagar
och direktiv som ar uppstallt for yrkesutévningen men samtidigt har stor méjligt att paverka den
faktiska utformningen.*® Vi upplever inte att forstelararna frangar direktiven, men att de har stort
handlingsutrymme inom dem.

Den styrning som ges forstalararna kommer framst fran skolledningen vilken dven har bejakat
forstelararnas forslag om exempelvis personal till handledningstillfallena eller workshoptréffarna.
Daremot definieras det inte narmare vad de ska innehalla utdver att vara relaterad till pedagogisk
forskning eller hur manga som ska hallas. En larare uppgav att utférandet av
handledningsuppgifterna var styrt av évriga larares efterfragan och darfor inte alls hade nagot krav
pa regelbundenhet. De upplever dven att skolledningen har gett bredare direktiv men i regel inte
specifikt endast vissa riktlinjer gallande vad som ska innefattas i tjdnsten men inte hur de ska
forverkligas eller dess omfattning. Bristen pa direktiv bidrar saklart med att forstelararens
handlingsutrymme forstarks. Det kan &ven noteras att da atminstone en av lararna anstalldes for att
utfora uppgifter som denne sjalv utformat kan sjalva anstéallandet ses som ett bemyndigande av
forstelararens handlingsutrymme.

Det ska dock namnas att det inte ar helt fritt for forstelararna att paverka implementeringen av
reformen. Aven fast de i regel ges fria tyglar att utforma sina arbetsuppgifter ligger vissa uppgifter
fasta vilket det i synnerhet finns tecken pa i andra omgangens forstelarare. Trots att de har ett brett
handlingsutrymme har de emellertid ingen ledningsfunktion eller mgjlighet att sjélva skapa
mojlighet att tréffa sina kollegor inom ramen for forstelararuppdraget utdver vad som redan
tilldelats dem av skolledningen.

Vi ar medvetna om att denna fragestallning flyter ihop med foregaende da okad frihet i sin
yrkesutdvning stélls i motsatt till hur precis styrningen &r. Vi anser dock inte att det &r ett problem
da var analysapparat amnar besvara bada fragorna och darmed kommer fragestéllningarna ge
liknande svar men &ven komplettera varandra.

Som redan namnts i den foregdende fragestallningen tenderar forstelarartjansten att definieras av
den som innehar tjansten. De vaga direktiven och den bristande forstaelsen fran bade skolledning
och forstelérare medfor att rollen blir beroende av hur den individuella forsteldraren utformar sin
tjanst. Att forstelararna inte mérks av och att det efterlyses mer drivkraft och mer eget initiativ samt
att yrkesutdvningen tillats paverkas av att olika forstelarare har skiljaktiga installningar till
exempelvis skolutveckling tyder pa en avsaknad av styrning. Hade forstelararna haft mindre frihet
att paverka sin yrkesutévning hade mer konkreta direktiv inte gett dem majligheten att tolka den sa
pass fritt. Lipskys tankar om att narbyrakraters personliga engagemang avgor tjansteutévningen
tycks stdmma bra i situationen. Han skriver om hur tjanstemén kan valja att prioritera de
arbetsuppgifter de av nagon anledning tycker ar viktigare, vilket i princip ar vad som hander har.
Forstelarare har stor mojlighet att prioritera, och det kommer darfor vara sa att deras prioriteringar
blir avgorande for hur arbetet sker. Som vi ocksa varit inne pa tidigare behover detta inte
nddvandigtvis vara negativt, utan det ger stora mojligheter for engagerade och driftiga larare att
utveckla sig sjalva, sin pedagogik och undervisningen pa sin skola. Men det stéller ocksa krav pa
forstelararna. Forstelarare maste prioritera ratt saker om deras arbete ska uppfattas positivt, vilket ar
viktigt for viljedimensionen. Det skapar ocksa risker i att rekrytering av fel larare till
forstelarartjansterna innebér att skolutvecklingen avstannar.

Lundquists modell bygger pa att tjansteman maste vilja genomfora en reform. Vi har konstaterat att
det finns hot, men att det inte pa nagot satt ar ddesdigert. Den i séarklass viktigaste fragan bor vara

49 Lipsky s. 14-16.
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om lararkollektivet stodjer reformen eller inte. Om l&ararna inte vill implementera en
forstelararreform kommer den i vart fall inte bli sérskilt framgangsrik, utan snarare kosta pengar
utan att nagot reellt fas ut. Detta géller kanske framforallt delen som ror yrkets attraktivitet. Om inte
larare sjalva skulle tycka yrket blir battre med forstelarare, varfor skulle dd manniskor som funderar
pa att bli larare gora det i hogre grad pga reformen?

Som vi forstar det ar lararkaren till viss del splittrad. Det finns kritik mot reformen, men 6verlag
verkar det som att larare &r positiva. Det stods utOver intervjuerna av de undersokningar som gjorts,
men ocksa av att bada de stora lararfackforeningarna driver for att det ska fortsatta, &ven om de
kritiserar de delar av reformen de tycker brister. Har bor ocksa beaktas att det ar tidigt i reformen,
och det kan inte forvintas att allting fungerar perfekt. Overlag tror vi att den “vilja” Lundquist
kraver finns for att reformen ska kunna bli lyckad.

Avslutande reflektioner

For att aterknyta till fragestéllningarna ar det avgjort sa att det finns stora mojligheter for enskilda
tjansteman att paverka reformen, vilket ocksa stammer med framforallt Lipskys teorier. Under
analysen har vi ocksa konstaterat att det kommer med for- och nackdelar. Det visar ocksa att
tjanstemannaperspektivet ar avgorande for en reforms framgang, atminstone en reform som i sa har
stor grad bygger pa lokala beslut.

Vi har konstaterat att det, visserligen i varierande grad, &r sa att Lundquists tre kriterier ar
uppfyllda. Till stor del stammer det Lipsky skriver om narbyrakraters inflytande, &ven om
konflikten mellan managers och konflikter inte ar sa skarp som i modellen. Med detta i atanke bor
det vara sa att reformen bor kunna sigas vara lyckad, men det & som framgick i borjan av
uppsatsen en ny reform, och det faktiska utfallet ar fortfarande oklart. Vad som déremot &r helt
sakert ar att reformen i valdigt hog grad star och faller med forstelararna. Det finns svarigheter med
resurser och bristfallig styrning, men om reformen faller kommer den inte gora det i brist pa
forstaelse eller resurser, utan for att viljan att genomfora reformen kommer saknas.

Ett tankbart framtida forskningsomrade &r att granska reformen med utgangspunkt i skolledningar
och kommuner, och darmed komma ett steg hogre i beslutskedjan an den har uppsatsen. Vi har
under arbetet uppmarksammat tva problem som skulle kunna fangas i ett sddant arbete. Det skulle
tacka in rekryteringsforfarandet, som har mott kritik, och dven den oklarhet som foljer ur att manga
larare ar anstallda med tidsbegransat forordnande, och den relaterade fragan hur det paverkar att den
framtida finansieringen ar oklart fran statligt hall. Resursbristen, som i vart fall har indirekt
paverkan, tacks ocksa in av att granska kommunerna, da de genom kommunalskatten bekostar
utbildningen.

Vidare kan viss kritik riktas mot oss sjalva i anvandandet av den tankta konfliktdimensionen mellan
forstelarare och skolledning. Att granska den &r ett storre projekt an vad som kan goras i en B-
uppsats, vilket visar sig i att den inte var alls s simpel som vi trodde, efter Lipskys modell. En
annan brist finns i anvander av det begrénsade intervjumaterialet. | en optimal situation hade
intervjumaterialet varit storre, och det leder till begransad generaliserbarhet i vara slutsatser. Fler
intervjuer hade ocksa okat representativiteten genom att fler kunnat komma till tals.
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Bilaga 1 Ramfragor for samtalsintervjuer

Forsta:

1.
2.
3.

4.

Vad ar en forsteldrarens framsta uppgift?

Hur gick anstallningsprocessen till?

Vilka skillnader upplever du i din yrkesutdvning som forstelarare till skillnad fran din
tidigare lararroll? Vilka svarigheter?

Hur fick du kdnnedom om tjénsten?

5. Arbetar alla forstelarare pa skolan ungefar likadant eller har de olika uppdrag?

1.

2.
3.
4.

Vilja

25
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Kénner du att bli forstelarare ar ett naturligt steg i en larares karriarsutveckling

Vilka tycker du ar syftet med reformen?

Hur upplever du malen for din yrkesutdvning? oklara

Hur forenliga ar de krav som stélls pa dig som forstelarare med de forvantningar som stélls
pa dig i din roll som larare generellt?

Vid oklarheter har du dokumentation eller dylikt som tydligt faststéller vad som forvantas av
dig?

Kan du exemplifiera en situation dar du har haft svart att veta vad som forvantas av dig som
forstelarare?

Upplever du att det ar svart att veta om du ska lagga tyngdpunkten pa undervisning eller
administrativt arbete? Exempelvis om valet star mellan att hjalpa en elev som behéver extra
stod eller pappersarbete vad forvantas du prioritera?

Om du fick dndra nagonting i dina arbetsuppgifter vad skulle det vara?
Om ja, far du gehdr fér dina synpunkter?

Upplever du att du kommer i konflikt med dina 6verordnade om hur mycket du sjélv far
utforma ditt arbete?

Kénner du att skolledningen och forstalararna delar ssmma malsattning med reformen?
Hur hanteras oenighet kring arbetsuppgifterna?

Har du stor mojlighet att paverka dina arbetsuppgifter och pa vilket satt?

Upplever du att du ges tillrackligt med tid for att uppfylla dina arbetsuppgifter?
Sedan du blev forstelarare kanner du att nagot av dina arbetsomraden behovts
nedprioriteras.

Upplever du att du tvingas utveckla knep eller dylikt som avviker fran din direkta
arbetsbeskrivning pga tidsbrist?

Behover du ofta jobba utanfor arbetstid for att klara av dina arbetsuppgifter?
Upplever du att resursbristen bidrar till att skolledningen och forstelararen far olika
malsattningar?



