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Forord

Skolinspektionen har i uppdrag att granska kvaliteten i sddan utbildning och peda-
gogisk verksamhet som star under myndighetens tillsyn. Granskningen innebar en
detaljerad och systematisk undersdkning av verksamhetens kvalitet inom ett av-
gransat omrade, i forhallande till nationella mal och riktlinjer. Utgdngspunkten ar
alla barns och elevers lika ratt till en god utbildning i en trygg miljo.

Huvudsyftet med Skolinspektionens dvergripande rapporter ar att presentera en
nuldgesbild av kvaliteten inom ett avgransat omrade. Granskningarna gor tydligt
vad som behover férbattras for att i hogre grad na malen fér verksamheten inom
det aktuella omradet. Rapporterna innehaller dven beskrivningar av vél fungerande
inslag och framgangsfaktorer.

Skolinspektionens iakttagelser, analyser och bedémningar redovisas dels i form av
enskilda beslut till de granskade skolhuvudmaénnen, dels i denna dvergripande och
sammanfattande rapport. Genom beskrivningar av viktiga kvalitetsaspekter inom
granskningsomradet avser rapporten vara anvandbar aven for huvudman som inte
har granskats.

Rapporten redovisar resultatet av Skolinspektionens kvalitetsgranskning med inrikt-
ning mot skolhuvudmans insatser for att styra genom att vara tydlig i delegering
och uppféljning. lakttagelserna och slutsatserna galler de 33 skolhuvudman som
har granskats och avser darmed inte att ge en nationell bild av férhallandena. Vilka
huvudman som granskats framgar i bilaga 3.

Granskningen har genomforts under ar 2020-2021. Skolan har under denna period
haft manga utmaningar till f6ljd av pandemin. Skolinspektionen har i denna gransk-
ning liksom i andra granskningar anpassat metoder och genomférande till den ra-
dande samhallssituationen.

Projektledning for denna tematiska kvalitetsgranskning har Anna Wide och Matilda
Yvede varit. Bada arbetar pa kontoret i Goteborg.



4 (48)

Sammanfattning

Studier, granskningar och utvarderingar av svensk skola har konstaterat att det
finns svagheter i skolhuvudmaéannens styrning och ledning av verksamheterna. En
svaghet som, bland andra, aterkommer i flera rapporter ar att det finns en otydlig-
het i ansvarsfordelningen mellan huvudman och rektor. En risk denna otydlighet
for med sig ar att det forsvarar mojligheten att bedriva ett malmedvetet och lang-
siktigt kvalitetsarbete. Skolinspektionens tidigare granskning om huvudmannens
styrning av grundskolan visade att kommunikationen inom huvudmannens organi-
sation behdvde utvecklas for battre transparens och dialog! Aven i rapporter fran
bland annat Statskontoret? och OECD? framkommer det att det finns otydlighet i
styrkedjan av svensk skola. Bland annat pekar OECD pa att de under sin granskning
av Sverige mott osdkerhet kring ansvarsfordelning pa lokal niva.

Men hur ser det ut konkret nar huvudman beskriver och delegerar ansvar. Finns
det arbetsbeskrivningar och delegationsordningar? Eller arbetar manga mer |6-
pande i vardagen med att samtala och klargéra uppgifter i muntlig dialog. Vad be-
tyder skolchefens roll? En chefsniva mellan politiker och rektorer som nyligen re-
glerats i skollagen for att ytterligare starka ansvar. Detta och andra fragor har Skol-
inspektionen belyst i denna granskning.

Vad Skolinspektionen har granskat

Skolinspektionen har granskat hur 33 slumpmassigt utvalda kommunala huvudman
styr och leder grundskolans verksamhet genom delegering av uppgifter. Vid gransk-
ningarna har intervjuer genomforts, digitalt eller via telefon med ett urval av rekto-
rer och forvaltningspersonal samt med skolchef och ansvariga politiker.

| den har granskningen anvands begreppet delegering om bade uppgifter som dele-
geras och finns beskrivna i en delegationsordning och om sadana uppgifter som de-
legeras utanfér delegationsordningen och som ibland i realiteten kan vara verkstal-
lighet. Granskningen avser bade den politiska nivan och forvaltningsnivan. Skolche-
fen har en viktig roll i granskningen pa grund av sin centrala roll i huvudmannens
styrning.

1Skolinspektionen (2015) Huvudmannens styrning av grundskolan - ett uppdrag med eleven i fokus. Rap-
port 2015:01

2 Statskontoret (2020) Klagomalshantering i skolan. Rapport 2020:21

3 OECD (2015) Improving schools in Sweden: An OECD perspective
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Viktigaste iakttagelserna

24 av 33 verksamheter behdver utveckla sin
verksamhet

Den sammanfattande bilden av granskningens resultat ar att ett flertal huvudman
behover utveckla arbetet med styrning och ledning av grundskoleverksamheten.
Hos 24 av 33 verksamheter har Skolinspektionen identifierat omraden som behé-
ver utvecklas. Aven om det varierar mellan verksamheterna hur omfattande dessa
utvecklingsomraden ar, framstar det tydligt att ytterligare insatser inom denna
gransknings omraden behdovs hos en majoritet av huvudmaéannen. Granskningen vi-
sar emellertid att en utveckling skett i relation till tidigare studier och till riskbilden.
Ansvarsfordelning och kommunikationsvagar ar mer tydliggjorda i férhallande till
tidigare granskningar. Detta ar positivt. Det finns kdinnedom om ansvar och skol-
chefens roll har varit till stod. Dock kvarstar problem med att uttala tydliga forvant-
ningar, folja upp det som delegerats och att sakerstélla att kommunala politiker far
rapportering om vasentliga och avgorande fragor. Inte minst det senare ar mycket
viktigt for att den politiska nivan som éar ytterst ansvarig, namnden eller kommun-
fullméaktige ska ha ratt underlag och kunna besluta om resurser, kompensatoriska
insatser for elever och till vissa skolor med mera.

Bristande samsyn och otydliga forvantningar forekommer

Samtliga huvudman i granskningen har en delegationsordning. Manga uppgifter

delegeras dock utanfor delegationsordningen. Detta sker vanligtvis i dialog inom
den motesstruktur som huvudmannen byggt upp. Delegering av uppgifter proto-
kollfors ofta, men inte alltid. Exempel pa fragor som ofta ar delegerade ar fragor
som beror krankande behandling och skolplikten.

De som delegerar uppgifter ar inte alltid tydliga med vilka forvantningar som finns
pa arbetet och dess effekter. Huvudmannen har byggt upp motesstrukturer och
kommunikationsvagar som mojliggor ett kontinuerligt samtal om arbetet. Trots det
uttrycker rektorer och andra tjdnsteman ibland att de &r osakra pa hur arbetet ska
bedrivas och aterrapporteras. Det ar viktigt att det ar tydligt till vem uppgifter dele-
geras samt vilket ansvar, befogenheter och forvantningar som foljer med uppgiften
oavsett om delegeringen sker via en delegationsordning eller pa annat satt. Det
finns ofta skriftliga arbetsbeskrivningar for vissa uppgifter, till exempel arbetet mot
krankande behandling och langvarig franvaro. Flera av de intervjuade menar att
det hade blivit tydligare hur arbetet ska bedrivas om det fanns arbetsbeskrivningar
kring fler uppgifter

Verksamheterna behdver stdrka aterrapporteringen

Hos en tredjedel av verksamheterna behover arbetet med att kontrollera den dele-
gering som genomfors starkas. Det ar otydligt hos flera huvudman nér, om och hur
delegerade uppgifter ska rapporteras till namnden. Det ar inte alltid uttalat vilka



uppgifter namndens politiker ska fa rapportering om utan det riskerar att bli slump-
massigt vad politikerna far kdinnedom om. Ansvar for beslut som fattats pa delegat-
ion ligger kvar hos den som delegerat och ska aterrapporteras till denne.

Skolchefen underldttar och stédjer arbetet med nationella mal
Skolchefens uppdrag styrs av reglering i skollagen. Utover denna reglering finns det
sallan nagon formell uppdragsbeskrivning fran namnden for skolchefen. Det ar
skolchefens roll i enlighet med regleringen i skollagen* som Skolinspektionen grans-
kat, inte skolchefens roll som eventuell forvaltningschef eller annan kommunal be-
fattningshavare.

Skolchefens uppdrag formas ofta i kontinuerlig dialog med ansvarig némnd och uti-
fran skolchefens kinnedom om grundskoleverksamheten. Det finns séllan nagon
dokumenterad beskrivning av skolchefens uppdrag utover skrivningen i skollagen.
De flesta skolchefer ar val insatta i hur verksamheterna fungerar och vad som be-
hoéver utvecklas. Delegering till skolcheferna gar ofta i “bakvand ordning” det vill
saga att skolchefen sjalv foreslar for namnden vad som behoéver delegeras till hen.

Skolcheferna ar en viktig lank mellan politiker och profession. Politikerna sager att
de nationella malen tidigare sjalvklart fanns i bakhuvudet vid beslutsfattande men
nu utgar styrningen tydligare fran de nationella malen.

Huvudman har skapat rutiner for ansvarsfordelning och kommunikat-
ion

Trots att ovan beskrivna utvecklingsomraden kvarstar kan Skolinspektionen konsta
tera att huvudmannen har skapat fungerande rutiner fér moten och for dialog om
arbetet samt ar tydliga med vilken funktion som har ansvar for olika uppgifter.

Over tre fjardedelar av huvudmannen i granskningen har nyligen genomfért for-
andringar for att gora ansvarsfordelningen tydlig, utveckla kommunikationen inom
och mellan olika nivaer i styrkedjan, samt ta till vara pa professionens kompetens.
Detta bland annat genom att utveckla tydliga rutiner for moéten och for dialog om
arbetet. Vidare dokumenteras delegering via delegationsordning eller via protokoll
fran moten dar delegering sker.

En barande tanke hos huvudmaéannen for att tydliggbra styrningen av grundskolan
har varit att se till att beslut fattas sa ndra dem som berors avdem som maijligt.
Grdnslinjen mellan vad som ar politikers och vad som &r professionens ansvar har
tydliggjorts hos huvudmannen.

4 Skolchefen ska bitrada huvudmannen i att tillse att de foreskrifter som galler for utbildningen foljs det vill
sdaga bevaka det nationella uppdraget.
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Inledning

Flera rapporter bade fran Skolinspektionen® och fran till exempel OECD® och Stats-
kontoret’ har betonat att det ofta finns en otydlighet i styrkedjan av svensk skola. |
Skolkommissionens betankande® framkommer att skolan kdnnetecknas av allvarliga
systemsvagheter, bland annat sviktande ansvarstagande hos manga skolhuvud-
man. OECD konstaterade 2015 att det finns en otydlighet i ansvars- och rollférdel-
ning i den svenska skolan. Utifran bland annat det féreslog Skolkommissionen 2017
att det i huvudmannens organisation ska finnas en férfattningsreglerad skolchef
som aktivt verkar for att de nationella bestammelserna for verksamheten féljs.

| december 2020 tillsatte regeringen en utredning om férutsattningarna for ett
statligt huvudmannaskap. En bakgrundsfaktor till detta ar att OECD ifragasatter att
varje kommun har den administrativa kapacitet, den kompetens och de styr- och
kontrollsystem som kravs for att bedriva verksamheten med hog kvalitet. ° Diskuss-
ionen om utmaningar i styrningen av skola ar saledes aktiv. Samtidigt pagar en bre-
dare diskussion om generella utmaningar inom styrning i offentlig sektor, inte
minst vad géller relationen mellan stat, region och kommun?®, samt om kommu-
ners kapacitet®?.

Skolans styrsystem bygger pa en ansvarsfordelning i olika nivaer; stat, huvudman
och profession. Det innebar bland annat att staten ger professionen uppgifter och
beslutsmandat direkt i lag eller annan forfattning. Sddana uppgifter och beslut har
saledes aktuell tjansteman, exempelvis en rektor eller larare, inte fatt av huvud-
mannen genom delegation. Detta ar speciellt for skolans verksamhet till skillnad
fran annan kommunal verksamhet dar kommunen i princip far fordela ut samtliga
uppgifter och beslut genom delegation.

Hur den ndmnd med ansvar for grundskolan ska fullgéra kommunens uppgifter och
fatta de beslut som kravs enligt forfattningarna styrs av skolférfattningarna och
kommunallagen. Namndens fortroendevalda politiker kan inte fullgéra uppgifterna

5> Skolinspektionen (2015) Huvudmannens styrning av grundskolan - ett uppdrag med eleven i fokus. Rap-
port 2015:01; Skolinspektionen (2018) Garanterad undervisningstid i gymnasieskolan. Dnr. 2016:6992; Skol-
inspektionen (2018) Kommuners styrning av gymnasieskolan — Ger kommunerna alla elever méjlighet att na
malen? Dnr: 2016:11447

6 OECD (2015) Improving schools in Sweden: An OECD perspective

7 Statskontoret (2020) Klagomalshantering i skolan. Rapport 2020:21

8 Skolkommissionens betdnkande Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och lokvardighet (SOU
2017:35)

9 Regeringen, Dir. 2020:140 Kommittédirektiv. Forutsattningar for ett statligt huvudmannaskap for skolan

10 Se exempelvis Statskontoret (2019). Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och landsting —
en analys. 2019:2

1 SOU 2020:8 Starkare kommuner — med kapacitet att klara valfardsuppdraget
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sjalva utan ar beroende av att genom delegation®? och verkstdllighet®® férdela upp-
gifter och beslut till exempelvis utskott och tjansteman. Det ar uppgifter som dele-
geras och inte det dvergripande ansvaret som sadant. Den som far delegation har
ansvar for handlaggning och beslutsfattande i de drenden som delegationen omfat-
tar.

Det finns inget angivet formkrav pa dokumentation av delegation och verkstallig-
het. Aktuell delegation av beslutsmandat framgar vanligtvis av en delegationsord-
ning', men det kan dven framga i exempelvis beslut eller protokoll. Vissa uppgifter
overldmnas muntligen vid moten och vissa uppgifter framgar i policys, rutiner och
processbeskrivningar.

For att delegerade uppgifter ska uppfattas och utforas pa avsett satt ar det
avgorande att huvudmannen ar tydlig med vad och till vem uppgifter delegeras.
Skolinspektionens tidigare granskningar visar snarare pa det inte sker i tillrdcklig
utstrackning.’®

Forskning om styrningsfragor inom skolan lyfter i flera fall utmaningar nar nation-
ella mal ska omsattas i flera led inom huvudmannens organisation. De led som van-
ligen finns inom en huvudmans organisation ar ansvarig ndmnd, férvaltningschef,
(grundskolechef) och rektor.

Skolchefen har en viktig roll i denna granskning pa grund av sin centrala funktion i
huvudmannens styrning. Huvudmannen utser vem, eller vilka, som har funktionen
skolchef.

Problembild

Otydlig ansvarsfordelning forsvérar huvud-
mannens styrning och ledning av skolverksam-
heten

Forskning pekar pa vikten av att det finns tydlig ansvarsférdelning i en organisation
med flera nivaer. Dock visar studier att det finns en otydlighet i styrkedjan for

12 Kortfattat avser delegering enligt kommunallagen sddana uppgifter/beslut som kannetecknas av att det
foreligger alternativa l6sningar och att beslutsfattaren maste gora vissa overvagande eller bedémningar.
Dessa beslut ar ocksa oftast majliga att 6verklaga genom laglighetsprévning enligt kommunallagen.

13 En mangd uppgifter/beslut innebér inte nagon valmaojlighet eller att det finns utrymme for sjalvstandiga
bedémningar av den som ska utféra dessa. Sadana uppgifter/beslut kan férdelas pa tjidnsteman utan att
namnden behover ta hansyn till reglerna om delegation i kommunallagen (bland annat kraven pa anmalan
av sadana beslut). Beslut efter verkstéllighet ar inte mojliga att dverklaga genom laglighetsprévning enligt
kommunallagen.

14 Delegationsordningen ar en forteckning 6ver de uppgifter och beslut som aktuell namnd ska fullgora en-
ligt sitt reglemente, men som namnden med stod av kommunallagen ger i uppdrag at nagon annan att full-
gora.

15 Skolinspektionen (2018) Garanterad undervisningstid i gymnasieskolan. Dnr. 400-2016:6992;
Skolinspektionen (2018). Kommuners styrning av gymnasieskolan. Ger kommunerna alla elever mojlighet
att nda malen? Dnr: 400-2016:11447
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skolan, samtidigt som det finns bristande kunskaper om olika aktorers respektive
roller, ansvar och kompetens.'® Otydlig ansvarsférdelning och bristande
befogenheter i styrkedjan kan leda till otydlighet kring vem som ska utféra olika
uppgifter och fatta olika beslut. Dartill riskerar dven otydlig styrning att fa negativa
effekter pa utbildningens kvalitet och likvardighet. OECDY beskriver bland annat
att den svenska skolan till stor del styrs lokalt och att ansvarsutkrdavandet ar
otydligt. Bland annat finns det en otydlighet i roller och ansvar.

Skolinspektionen har tidigare konstaterat att det ar centralt att det finns en
genomténkt dialog och tydlig kommunikation mellan huvudmannen och skolan.®
En tidigare granskning av huvudmannens styrning av grundskolan visade att dialog
och kommunikation mellan rektor och huvudman, avseende det systematiska
kvalitetsarbetet, hos manga av de granskade huvudmannen var sporadisk och av
informativ karaktar, snarare an kommunikativ. Kommunikationen inom
huvudmannens organisation behdvde utvecklas sa att transparens och dialog blir
verktyg for arbetet att utveckla skolans verksamhet.*

Har inforandet av en skolchef leftt till dkad
tydlighet i styrning av skolane

Bakgrunden till inférandet av en skolchef ar, férutom de tidigare beskrivna
problemformuleringarna, bland annat flera rapporter fran Skolinspektionen och
Skolverket som konstaterar att det finns kommuner som tolkar nationella krav och
mal som ambitidsa visioner snarare dn som underlag for styrning av sin
skolverksamhet. Exempelvis sag Skolinspektionen i en granskning av
huvudmannens styrning av grundskolan att det fanns uppsatta kommunala mal
som bara marginellt anknét till det nationella uppdraget for skolan.?® | praktiken
riskerar da de statliga kraven att bli underordnade i den kommunala prioriteringen.

Det finns idag begransat med kunskap om huruvida bestammelsen om skolchefen
som inférdes i skollagen 20182! har bidragit till att de nationella bestimmelserna
for verksamheten uppfylls. Den som har en skolchefsfunktion har enligt
Skolkommissionens slutbetdnkande, fran 2017, i regel en omfattande delegation
fran ansvarig politisk namnd med stéd av kommunallagen.?? Slutbetédnkandet
overldmnades innan skolchefsfunktionen infordes i skollagen. Enligt
bestammelserna i kommunallagen kan en ndmnd uppdra at en anstalld hos
kommunen att besluta pa namndens vagnar i ett visst drende eller en viss grupp av

16 Nihlfors & Johansson (2015). Nar nationell policy moter lokala genomférandearenor. Rapport med fakta
och kommentarer fran ett VR-finansierat forskningsprojekt 2009-2015.

7 OECD (2015) Improving schools in Sweden: An OECD perspective

18 Skolinspektionen (2015) Huvudmannens styrning av grundskolan - ett uppdrag med eleven i fokus. Rap-
port 2015:01

19 Skolinspektionen (2015). Huvudmannens styrning av grundskolan — ett uppdrag med eleven i fokus. s.
25f, 35.

20 Skolinspektionen (2015) Huvudmannens styrning av grundskolan - ett uppdrag med eleven i fokus. Rap-
port 2015:01

21 Skollagen (2010:800).

22 Kommunallagen (2017:725) 6 kap. 37-39 och 7 kap. 5-7 §§.
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arenden. | vissa drenden far dock beslutanderéatten inte delegeras. Det géller bland
annat drenden som avser verksamhetens mal, inriktning, omfattning eller kvalitet
samt arenden som rér myndighetsutdvning mot enskilda. Pa skolans omrade
innebar dessa regler att en skolchef kan ges en omfattande delegation att besluta i
olika drenden.? Syftet med att inféra bestimmelser om skolchefen i skollagen har
enligt regeringen varit att starka fokus pa de statliga kraven for skolvdsendet hos
vissa huvudman.?* Syftet har ocksa varit att synliggdra den chefsfunktion som i
praktiken redan finns i manga organisationer. Dock ser organiseringen av
funktionen olika ut mellan huvudman.?

God kommunikation och samsyn ar en
forutsattning for arbetet med delegering

Delegering av arbetsuppgifter dr en naturlig del av verksamhetsstyrning. Bade
samsyn kring uppdraget och adekvat kompetens i organisationen ar viktiga
forutsattningar for en tydlig delegering och ansvarsfordelning i styrkedjan.
Darigenom skapas ocksa goda méjligheter till uppféljning. Detta ar inte specifikt for
skolsektorn, utan centrala faktorer for god styrning och ledning inom offentlig
verksamhet generellt.?® Samtidigt pekar studier pa att chefer inom offentlig
verksamhet kan ha bristande férutsattningar att utéva ett gott ledarskap?’ och att
medarbetare inte alltid har tillrdcklig kompetens fér uppdraget.?®

Det kan vara sjalvklart att vara dverens om att skolor ska ha hog kvalitet, men det
behover inte innebdra att det finns en samsyn av vad det konkret innebéar. Darfor
ar det centralt att huvudman och rektorer har samtal och diskussioner kring
begrepp for att kunna skapa samsyn kring vad som ska uppnas och féljas upp.?
Forskning om huvudmannens roll i styrkedjan framhaller att framgangsrika skolor
bland annat kdnnetecknas av att relationen till forvaltningen praglas av ett val
fungerande samarbete, kommunikation och stdd, men ocksa tydliga krav pa
uppféljning fran huvudmannens sida.*°

Det finns en risk att bristande kommunikation, tydlighet och samsyn férsvarar
mojligheterna att bedriva ett malmedvetet och langsiktigt utvecklingsarbete som

23 S0U (2017) Samling for skolan. Nationell strategi for kunskap och likvardighet. SOU 2017:35

24 Prop. (2017/18:182) Samling for skolan

2 Jarl, M., Kjellgren, H. & Quennerstedt, A. (2019) Forandringar i skolans organisation och styrning, i Jarl, M.
& Pierre, J. Skolan som politisk organisation; Skolverket (2019) Beredning av utbildning for skolchefer. Dnr
7.5.1-2018:1981

26 Se t.ex. Statskontorets faktorer for en god forvaltningskultur, dar bl.a. om samsyn om uppdraget och ut-
bildning/fortbildning betonas. Statskontoret (2021)

27 Se t.ex. Vard och omsorgsanalys (2021)

28 Se t.ex. exempel IVO (2021)

29 Arlestig, H. (2014) ”Systematiskt kvalitetsarbete — ett gemensamt ansvar fér rektor, huvudmannen och
Skolinspektionen”, i: Nihlfors, E. och Johansson, O. (red.) Skolledare i métet mellan nationella mal och lokal
policy, s. 89f, 98ff.

30 Jarl, M., Blossing, U. & Andersson, K. (2017). Att organisera for skolframgang. Strategier for en likvardig
skola.
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framjar hog kvalitet och elevers maluppfyllelse.?! | den svenska skolan saknas dven
manga ganger tydliga rutiner kring dokumentation av beslutsprocesser pa lokal
niva.?? Det innebdr att det finns en risk for otydligheter kring var i styrkedjan beslut
fattas.

Skolinspektionen har i flera kvalitetsgranskningar sett hur viktigt det ar att
huvudman har en éverblick och ett helhetsgrepp om strategiska och évergripande
fragor, och att dessa inte ldggs pa rektor utan reella férutsattningar att hantera
dem.*

Syfte och fragestdaliningar

Syftet med denna tematiska kvalitetsgranskning har varit att granska att det genom
huvudmannens styrning och delegering finns en organisationsstruktur dar roller,
ansvar och befogenheter ar tydliga och férankrade inom huvudmannens organisat-
ion. For att uppfylla detta syfte har féljande fragor granskats och besvarats:

1. lvilken utstrackning &r huvudmannens delegering av uppgifter och ater-
rapporteringskrav tydliggjorda?

2. lvilken utstrackning sker implementering av delegerade uppgifter sa att
hog foljsamhet framjas?

3. lvilken utstrackning kontrollerar huvudmannen delegerade uppgifter for
att tillforsakra en val genomford delegering?

Skolinspektionen har, inom ramen for dessa fragestaliningar, utarbetat kvalitetskri-
terier som har legat till grund for bedomningar for saval de enskilda verksamhets-
besluten som for arbetet med denna rapport, se bilaga 4. Granskningen ar avgran-
sad till kommunala huvudman och till grundskolans verksamhet. Granskningen tar
sikte pa processen delegering och inte vad som har delegerats. Skolchefen har en
central roll i granskningen, pa grund av sin centrala funktion i huvudmannens styr-
ning. For en beskrivning av vissa for granskningen centrala begrepp se bilaga 6.

Granskningens genomftdrande

Granskningen har omfattat 33 kommunala huvudman fér grundskola. | syfte att
fanga variation mellan huvudmannen ingar stérre, medelstora och mindre
kommuner. Insamlingen av empiri har i huvudsak skett genom kvalitativa metoder
som intervjuer och dokumentstudier.

Inledningsvis planerades granskningen att genomforas med fysiska
verksamhetsbesok. Utifran radande omstandigheter med pandemin covid-19 har
istallet granskningen genomforts digitalt med videointervjuer eller med

31 Moos, L. Nihlfors, E. & Merok Paulsen, J. (2017) Nordiska skolchefer och Skolledare i métet mellan nation-
ella mal och lokal policy.

32 Arlestig, H. (2014) Rektor, styrning och beslutsfattande, i H56g, J & Johansson, O. Framgéngsrika skolor.
Mer om struktur, kultur, ledarskap.

33 Skolinspektionen (2019). Arsrapport 2018 — Skillnader i skolkvalitet och strategisk styrning. Dnr
2018:8449
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telefonintervjuer. For en mer ingdende beskrivning av granskningens metod se
bilaga 1.
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Kvalitetsgranskningens
lakttagelser

| detta avsnitt presenteras granskningens sammantagna resultat. Har redovisas
ocksa exempel fran verksamheterna.

Forutsattningar for arbetet med
delegering

Kommunerna har fortydligat sin styrkedja for grundskolan

Flera rapporter bade fran Skolinspektionen3* och fran till exempel OECD%* och
Statskontoret® har betonat att det ofta finns en otydlighet i styrkedjan av svensk
skola. Manga av de kommuner som ingar i granskningen har nyligen genomfort en
omorganisation och da fortydligat grundskoleverksamhetens styrning. Den bakom-
liggande orsaken har enligt de intervjuade varit att det funnits oklarheter i styr-
ningen av, och ansvarsfordelningen inom, verksamheten. Till exempel har det varit
otydligt var gransen mellan politikers ansvar och befogenheter samt rektorernas
ansvar och befogenheter gar. Politiker i ett flertal kommuner sager att de tidigare
varit inne och “tassat i” verksamhetsfragor som klart och tydligt ar rektors ansvar.
De avser ddarmed att det tidigare inte var tydligt for alla vad som i skollagen ar utta-
lat som rektors ansvar och vad som ar politikernas ansvar som ansvariga for verk-
samheten. Flera tjansteman och rektorer i kommunerna beskriver ocksa att den
styrning och uppféljning som tidigare skett i hog utstrdackning innefattade enbart
kvantitativa aspekter. De har tidigare saknat strukturer for att diskutera kvalitativa
fragor samt system for kollegialt larande. Det har ocksa varit otydligt var beslut
egentligen ska fattas och hur de ska féljas upp och kontrolleras. Aven i flera av de
kommuner som inte genomfort nagon omorganisation har fragan om att tydliggéra
hur styrningen gar till varit pa agendan och gjort att styrkedjan har synliggjorts och,
vid behov, fortydligats. | flera kommuner lyfts skolchefen fram som en viktig aktor
for att tydliggdra hur styrningen av grundskolan ska ga till och var ansvar for olika
fragor ligger.

| samband med att ansvarsfragan har diskuterats och fortydligats har flera huvud-
man ocksa tydliggjort vilka befogenheter och forutsattningar tjansteman har for att
arbeta med olika fragor. | delegationsordningen &r en del av ansvarsfordelningen
dokumenterad. Delegering utanfor delegationsordningen dokumenteras oftast,
dock inte alltid, i motesprotokoll. Dessutom finns hos flera huvudman en organisat-
ionsbeskrivning dar ocksa olika medarbetares ansvar for fragor anges. For flera

34 Skolinspektionen (2015) Huvudmannens styrning av grundskolan - ett uppdrag med eleven i fokus. Rap-
port 2015:01; Skolinspektionen (2018) Garanterad undervisningstid i gymnasieskolan. Dnr. 2016:6992; Skol-
inspektionen (2018) Kommuners styrning av gymnasieskolan — Ger kommunerna alla elever méjlighet att na
malen? Dnr: 2016:11447

35 OECD (2015) Improving schools in Sweden: An OECD perspective

36 Statskontoret (2020) Klagomalshantering i skolan. Rapport 2020:21
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centrala fragor, sasom till exempel arbetet mot krankande behandling finns ofta ar-
betsbeskrivningar. De intervjuade sager att osdkerheten kring hur arbetet ska bed-
rivas blir mindre kring de fragor dar skriftliga arbetsbeskrivningar finns och att det
skulle fortydliga forvantningar om det fanns skriftliga arbetsbeskrivningar kring fler
omraden. Samtliga intervjuade lyfter ocksa fram den forbattrade motesstrukturen
som ett satt att muntligen tydliggdra ansvarsférdelning och félja upp arbetet. Kon-
tinuerlig kommunikationen kring uppgifter som delegeras har enligt manga inter-
vjuade blivit en viktig del av hur arbetet genomfors.

I intervjuer framkommer att arbetssituationen ofta anpassas for rektorer och andra
tjansteman da de far nya omfattande uppgifter sa att de ska ha maojlighet att ge-
nomfdéra dem pa ett relevant satt. Ett exempel som aterkommer hos flera huvud-
man ar att nadr en skola ska byggas eller byggas om tillsdtts extra resurs for att an-
tingen skdta ombyggnationen eller avlasta rektor sa att hen utifran sitt pedagogiska
ledarskap kan vara aktiv nar det géller ombyggnationen.

De intervjuade i granskningen beskriver att den nu befintliga organisationen stéd-
jer kommunens overgripande idé om styrning. En barande tanke hos sa gott som
samtliga huvudman ar att tydliggdra ansvarsfordelningen och bygga upp system for
kontinuerlig dialog om verksamheten. | detta ingar ocksa kontinuerlig utvardering
och uppfoéljning av verksamheternas arbete. Det kan innebéra regelbundna rektors-
moten och/eller ledningsgruppsmoten dar fragor diskuteras och beslut dokument-
eras. En annan barande princip i manga av de granskade verksamheterna ar att be-
slut ska ligga sa nédra de berérda som mojligt. Som beskrivs langre fram i denna rap-
port dr det dock inte alltid dessa tankar har fatt genomslag i praktiken. Det &r till
exempel ibland otydligt vilka forvantningar som finns pa hur de delegerade uppgif-
terna ska genomforas trots att strukturer for att samtala om det finns pa plats.

Omorganisation har lett till forandrade motesstrukturer

| samtliga kommuner betonas vikten av att ha en pagaende dialog om verksamhet-
ernas arbete. | mindre kommuner lyfts det ofta att relationer mellan medarbetarna
samt mellan medarbetarna och politiker &r, eller har varit, avgérande for hur och
nar beslut fattas. Vid intervjuer framkommer att nar kommunen ar liten kdanner
manga varandra pa ett personligt plan, vilket pa ett satt kan underlatta styrande ef-
tersom det ar |att att veta vem man kan vanda sig till med olika fragor. Men flera av
de intervjuade hos dessa huvudman framhaller att det varit ett problem att beslut
har beretts vid informella tillfallen sdsom i korridorer, i den lokala matvaruaffaren
eller pa vag att hamta barn fran férskolan. | samtliga dessa kommuner har fragan
om att se till att styrningen inte ska vara beroende av personliga relationer lyfts
fram. Darmed har behovet av att utveckla motesstrukturer och transparens tydlig-
gjorts. Detta har varit nagra av flera bakomliggande orsaker till de omorganisat-
ioner som genomforts.

| en av de mindre kommunerna beskriver samtliga intervjuade hur de tidigare haft
fa moten och att det var ett varde i sig att inte ha manga méten. Det var da slump-
massigt om alla berorda varit delaktiga eller ens fatt reda pa om, eller hur, beslut
fattats. Numera har kommunen dock system for tata och strukturerade méten mel-
lan politiker, skolchef, rektorer och forvaltningspersonal. Ansvarsfordelningen ar
tydligt uttalad och det finns forutsattningar for att alla ska vara delaktiga och ta an-
svar for hur arbetet genomfors. Skolchefen sager att genom att ha tdta moten med
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politiker blir det tydligt uttalat vilket ansvar hen som skolchef har for grundskolan.
Det blir inte skolchefen sjalv som definierar sitt uppdrag utan det sker mer i dialog
med framforallt ndmndens ordférande. Rektorer och forvaltningstjansteman upp-
ger att genom de regelbundna motena diskuterar de fler uppgifter som ska utforas.
Det leder till att ansvarsfordelningen inte langre ar outtalad och beroende av trad-
itioner kring hur det tidigare varit. Pa moten diskuteras och beslutas vem som ska
ta ansvar for vad. Rektorerna uppger att de darigenom blivit avlastade vissa uppgif-
ter som de av tradition tidigare har utfort. Ett exempel pa det &r sammanstallande
av elevstatistik. Detta gjorde rektorerna tidigare darfor att det var kutym i kommu-
nen att det hor till rektors uppdrag. Numera hanteras den uppgiften av en forvalt-
ningstjansteman. Samtidigt beskriver rektorer och férvaltningstjansteman att de
har stor frihet att forma arbetet. De uttrycker att de har “frihet under ansvar” och
att ansvar bland annat utkrdvs under de kontinuerliga samtalen om arbetet som
pagar. De uttrycker ocksa att deras mojlighet att paverka arbetet aven med delege-
ring blivit mycket stérre nar system for kontinuerlig dialog finns.

Aven de stérre kommuner som ingér i granskningen har byggt upp strukturer for
att kunna ha en kontinuerlig dialog om verksamheten och dess utveckling och me-
nar att de pagaende dialogerna, tillsammans med dokumentation av arbetet, ar en
viktig bas for styrande av grundskolan. Till exempel finns i en av de stérre kommu-
nerna en organisation som bestar av atta utbildningschefer understallda skolche-
fen. Dessa har chefsansvar for ett antal rektorer och har kontinuerliga méten och
pagaende samtal med dem. Utbildningscheferna traffar i sin tur skolchefen for
grundskoleverksamheten kontinuerligt och for dialog med hen. Utbildningsche-
ferna menar att denna struktur ger bade dem och skolchefen en god insikt i hur
grundskoleverksamheten fungerar i kommunen, vilka kompetenser som finns inom
olika omraden samt vilka utvecklingsbehov som finns.

Maltatheten har minskat i de flesta kommuner

Ytterligare en viktig tanke med styrningen av grundskolan ar hos flera av huvud-
mannen i granskningen att antalet kommunala mal ska minska. Det finns kommu-
ner dar tjdansteman och rektorer beskriver att de tidigare haft dver hundra kommu-
nala mal att forhalla sig till. Antalet mal har enligt de intervjuade nu minskats och
krockarna mellan nationella mal och kommunala mal har dampats. | flera kommu-
ner uppger de intervjuade att de kommunala malen har anpassats for att harmoni-
era med de nationella malen. Skolchefer, férvaltningspersonal och rektorer beskri-
ver detta som en lattnad och forutsattning for att de ska kunna arbeta bade med
de nationella malen men ocksa med de kommunala malen utifran sin profession-
ella kompetens. Det finns dock ett par kommuner déar det fortfarande &r manga
och detaljerade mal. | en av dessa kommuner uppger namndpolitikerna att de
identifierat det som en svarighet i styrsystemet att de har alltfér manga och detal-
jerade mal.

Hos flera huvudman uppger de intervjuade att nar de inte har alltfér manga kom-
munala mal att férhalla sig till ar det lattare for framforallt rektorer att prioritera de
uppdrag de har enligt styrdokumenten och de uppgifter som de har fatt pa dele-
gation. De menar darmed att detta underlattar och stodjer huvudmaéannens arbete
med delegering.



16 (48)

Uppgifter som delegerats vid sidan om delegationsordningen dr inte
alltid tydliga

Samtliga kommuner i granskningen har en delegationsordning. Den delegering som
anges i delegationsordningen utgar fran forfattningar. Dar ar det tydligt angivet vil-
ken funktion som far delegationen till exempel férvaltningschef, skolchef eller rek-
tor. Exempel pa uppgifter som ofta aterfinns i delegationsordningen ar att uppratta
en plan mot krdnkande behandling for respektive skolenhet — detta ar ofta delege-
rat till rektor. Ibland ar det delegerat till skolchef eller férvaltningschef och sedan
vidaredelegerat till rektor. En annan fraga som aterkommande delegeras till rektor
eller till annan tjansteman ar fragan om skolpliktsbevakning.

Den delegering som inte ar angiven i delegationsordningen sker vanligtvis genom
att nagon av ledningsgrupperna arbetar med att identifiera uppgifter gemensamt
och avgodra vem som ska arbeta med respektive uppgift. Det finns ofta en stark
koppling mellan det systematiska kvalitetsarbetet och delegeringen utanfor dele-
gationsordningen. Som stod i det systematiska kvalitetsarbetet har huvudmannen
oftast tagit fram ett arshjul dar det finns tydligt angivet nar olika uppgifter ska av-
handlas. Detta arshjul ar framtaget utifran behov i den egna verksamheten och
motverkar enligt de intervjuade att det blir slumpmassigt vilka fragor som diskute-
ras i de olika ledningsgrupperna. Det finns dock enligt de intervjuade mojligheter
att diskutera fragor utanfor arshjulet och pa sa satt identifiera dven andra uppgifter
som behover utforas. P4 moten diskuteras behov som har identifierats, vem som &r
bast lampad att ta sig an uppgiften och hur den ska genomforas och foljas upp. Be-
sluten om detta protokollfors vanligen i motesprotokollen for att det ska vara tyd-
ligt och moijligt att folja arbetet. Arbetet f6ljs upp pa moéten under tiden de genom-
fors och pa sa satt blir det protokollfért hur arbetet fortgar.

| flera av kommunerna framkommer dock att den delegering som sker utanfor de-
legationsordningen inte alltid &r tydlig och att huvudmannen inte alltid har rutiner
for arbetet. Det kan handla om att det inte dokumenteras vilka uppgifter som dele-
gerats utanfor moten eller att de uppgifter som fordelats pa moten inte protokoll-
fors tydligt. Hur arbetet fortgar med dessa uppgifter diskuteras inte och foljs inte
upp. Det férekommer ocksa att dessa uppgifter inte avslutas och aterrapporteras
pa ett transparent satt.

I en av kommunerna beskriver politiker i ndmnden att nar de ger ett uppdrag sker
det i dialog vid ett utskottsmote dar de tillsammans med tjansteman tar fram en
formulering for uppdraget. Denna uppdragsbeskrivning diskuteras med skolchefen
och om det dr ndgon annan tjansteman som ska handlagga uppdraget deltar hen
vid utskottets mote. Av den uppdragsbeskrivning som protokollférs framgar dven
hur och nar uppdraget ska redovisas.

Det finns kommuner som har som grundtanke att delegera sa lite som maijligt till
rektorerna eftersom deras uppdrag dnda ar sa tydligt definierat i skollagen. Det
finns andra kommuner som nar de behover delegera ytterligare uppgifter till rekto-
rer sakerstaller att rektorn kan arbeta med uppgifterna genom att tillsatta perso-
nella resurser, sasom bitradande rektor. Det ar inte ovanligt att skolchefen ser det
som ett centralt uppdrag att skydda rektorerna och “vara ett paraply” sa att inte
uppdrag och arbetet med delegerade uppgifter som ligger utanfoér rektorernas
uppdrag enligt styrdokumenten tar for stor del av deras arbetstid.
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Férvdntningar, ansvar och aterrapporteringskrav tydliggors oftast i
den pagdende kommunikationen

En viktig forutsattning for att delegerade uppgifter ska uppfattas och utforas pa av-
sett satt ar att huvudmannen ar tydlig med vad, och till vem, uppgifter delegeras. |
detta ingar att vara tydlig med forvantningar, ansvar och aterrapporteringskrav.

Nar det galler vissa centrala uppgifter, till exempel arbete mot krankande behand-
ling och narvarofragor, finns det hos sa gott som alla huvudman arbetsbeskriv-
ningar kring hur arbetet ska bedrivas. | dvrigt varierar det i vilken omfattning kom-
munerna har tagit fram skriftliga arbetsbeskrivningar och rutiner for hur uppgifter
ska genomforas. Det vanligaste ar att det endast i liten omfattning finns skriftliga
arbetsbeskrivningar kring hur arbetet med olika uppgifter ska bedrivas. Daremot
kan det finnas checklistor for viktiga moment i vissa uppgifter till exempel avse-
ende skolplaceringar.

Vilken typ av forvantningar som i évrigt uttrycks av de huvudman som ingar i
granskningen varierar. | en majoritet av verksamheterna ar férvantningarna att den
som far uppgifter delegerade till sig ska anpassa uppgifterna till den egna verksam-
heten och att mer detaljerade arbetsbeskrivningar ar éverfldédiga. En vanlig replik
ar ”Det &r ju rektorn som vet hur man kan genomféra uppgifterna pa den egna sko-
lan pa basta satt”. Férvantningen fran huvudmannens sida ar att de som far uppgif-
ter delegerade till sig ska fraga om de inte forstar uppgifterna eller inte har férut-
sattningar for att genomfora dem. Det ar enligt de intervjuade inte sjalvklart att hu-
vudmannen ska uttala forvantningar pa hur uppgiften ska genomforas utan for-
vantningarna ar framst pa att medarbetare signalerar om de &r osékra. Hos dessa
huvudman ar det en medveten och barande tanke i styrkedjan att medarbetarna
tar ansvar for att genomfora arbetet pa basta satt anpassat till de lokala forutsatt-
ningarna. En forutsattning for detta forhaliningssatt ar att kommunikationen ar 6p-
pen saval inom ansvarsnivaerna som mellan nivderna och att de som delegerat en
uppgift far tata aterkopplingar kring hur arbetet framskrider. Det finns tydliga
strukturer for ndr tjansteman och politiker traffas och vad som avhandlas vid olika
moten. Det ar dven tydligt hur uppgifter kommer att delas ut i organisationen, ef-
tersom man tillsammans identifierar vilken uppgift som ska goras och vem som ar
lamplig att utféra den. Detta ar kopplat till de tidigare beskrivna strukturerna for
pagaende dialog mellan representanter fran huvudmannen och rektorer samt
andra tjansteman om hur arbetet genomfors. Det &r i moten, formella och infor-
mella, som politiker uttrycker forvantningar pa skolchefens eller verksamhetsche-
fens arbete. Samma sak galler hur och néar skolchefen eller verksamhetschefen ut-
trycker forvantningar kopplat till delegerade uppgifter. Det ar ocksa inom ramen
for den motesstruktur som byggts upp som arbetet diskuteras, utvarderas och
aterkopplas.

Arbetet med delegering ar som tidigare beskrivits ofta kopplat till ett arshjul som
huvudmannen tagit fram i anslutning till kvalitetsarbetet. Enligt de intervjuade blir
arbetet med delegering utanfor delegationsordningen tydligt eftersom det ofta ar
kopplat till arshjulet och till det kvalitetsarbete som kommunen utvecklat. Till ex-
empel beskriver en forvaltningstjdnsteman i en av kommunerna att nér fragan om
skolplaceringar kommer upp i arshjulet diskuteras den forst pa ett mote med verk-
samhetschef, berérda rektorer och andra tjansteman. D3 diskuteras ocksa vem
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som ar bast lampad utifran kompetens och arbetsbelastning att arbeta med uppgif-
ten. Den personen far i uppgift att arbeta med skolplaceringarna och vid ndstkom-
mande mote presentera konkreta forslag.

Férvdntningarna pa de delegerade uppgifterna dr inte alltid tydliga
En val fungerande dialog saval inom som mellan ansvarsnivaer innebar att forut-
sattningar finns for tydlighet nar det géller vad som delegeras och vad som &r tan-
ken med det. En férutsattning ar dock att det finns tydliga strukturer for dialogen
och att det dokumenteras vad som delegeras sa att uppgifter inte “trillar mellan
stolarna” till exempel i fall av personalomsattning. Trots att huvudmannen i gransk-
ningen har arbetat for att ha tydliga strukturer for kommunikation sa visar gransk-
ningen att hos drygt en tredjedel av huvudmannen ar férvantningarna inte tillrack-
ligt tydliggjorda. | nagra kommuner uppger tjansteman att avsaknad av skriftliga ar-
betsbeskrivningar ar ett problem darfor att det blir otydligt hur de delegerade upp-
gifterna ska genomfdras. | en kommun framkommer vid intervjuer med rektorer att
nar det géller de uppgifter som det finns arbetsbeskrivningar for ar forvantningarna
tydliga. For andra uppgifter, som exempelvis namndens mal for digitalisering av
verksamheten eller 6kad undervisningskvalitet, upplevs férvantningarna som
mindre tydliga. Det forekommer att daven uppgifter som delegeras i delegationsord-
ningen upplevs som otydliga och det &r inte alltid tydligt vilka uppgifter och/eller
beslut som ska aterrapporteras till huvudmannen.

Férvantningar pa skolchefens arbete utgdr fran skollagens skrivning
om skolchefen

Nar det géller skolchefen uttrycks det inte i nagon kommun ett behov av att politi-
kerna ska vara tydligare med de forvantningar de har pa hur delegerade uppgifter
ska genomforas. Skolcheferna menar éverlag att det ar tydligt vilka férvantningar,
befogenheter, ansvar och aterrapporteringskrav hen har pa sig fran politikernas
sida. Det ar inte ovanligt att skolchefen sjalv foreslar till exempel vilka aterrappor-
teringskrav som ska gélla for specifika uppgifter och att dessa forslag godkanns av
politikerna. | en av kommunerna skulle namnden ta beslut om vad skolchefens roll
skulle vara. Efter diskussion om fragan valde de att kopiera skrivningen i skollagen
och ta ett separat ndmndbeslut pa att det var sa skolchefens roll skulle vara formu-
lerad i kommunen. Overlag ar det skrivningen i skollagen som anges da Skolinspekt-
ionen fragat om vad skolchefens uppdrag i kommunen &r. Nagon ytterligare be-
skrivning av skolchefens roll finns séllan dokumenterad. | samtliga kommuner har
skolchefen en tat, kontinuerlig kommunikation med framfoérallt némndens ordfo-
rande eller med namndens presidium vilket gor att forvantningar pa skolchefens
arbete ofta avhandlas och vid behov tydliggors.
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Overldmning av delegerade
uppgifter

Huvudmadnnen behover se till att delegationsordningen ar férankrad
hos medarbetarna

Som tidigare namnts har samtliga kommuner en delegationsordning. Déar ar det an-
givet vem som ska arbeta med en viss fraga samt vilket lagstdd som finns. Ofta an-
ser de intervjuade att delegationsordningen ar tydlig for tjansteman och rektorer i
arbetet med de delegerade uppgifter som anges i den. | ett par kommuner har na-
gon tjansteman gjort en ”lattvariant” av delegationsordningen for att den mer ska
vara ett bruksinstrument for rektorer och tjansteman att anvanda i delegeringsar-
betet. Tjanstemannen lyfter da ut det som berér aktuell verksamhet, i detta fall
grundskolan, och skapar ett eget dokument for detta.

| ndgra kommuner uttrycker rektorer och tjansteman pa alla nivaer att det finns be-
hov av att med tatare intervaller ga igenom och forankra delegationsordningen.
Ofta, men inte alltid, gar nédmnsekreterare, jurist eller annan tjansteman igenom
delegationsordningen da nagon nyanstalls som har uppgifter delegerade till sig. |
flera kommuner uttrycks dock ett behov av att regelbundet ndrmare ga igenom de-
legationsordningen. Den revideras forvisso ibland och da blir ofta revideringarna
tydliggjorda men saval rektorer som andra forvaltningstjansteman menar att det ar
viktigt att inte ta for givet att alla ar val fértrogna med vad de delegerade uppgif-
terna innebar.

Delegering utanfor delegationsordningen behover vara tydlig och
mojlig att folja upp

Manga arbetsuppgifter ges utanfor delegationsordningen. | de allra flesta kommu-
ner faststalls da uppgifterna i moten och protokollférs sa att arbetet blir transpa-
rent och tydligt. Flera skolchefer sager att de far uppgifter av namnden och genom
att de har tat dialog med politikerna kan de latt stdmma av om uppgifter de fatt ar
ratt uppfattade. Om uppgiften ar otydlig uppger de flesta skolchefer att de ber om
fortydligande fran politikerna. Skolcheferna identifierar ofta sjéalva vad som beho-
ver goras, och darmed vilken uppgift de bor fa, och snarare implementerar “uppat”
till politikerna. Tjansteman och rektorer uppger att den delegering som sker inom
ramen for den uppbyggda motesstrukturen oftast ar tydlig och latt att forsta. Ef-
tersom den dessutom féljs upp pa kommande moéten blir det 1att att fanga upp ifall
man har missuppfattat nagot eller om arbetet inte gar som forvantat.

Det finns dock verksamheter dar fordelning av arbetsuppgifter och delegation
ibland sker utanfér moten och utan att det dokumenteras. Det férsvarar da arbetet
med att folja upp uppgifterna. En tjansteman beskriver att hen vid ett samtal med
skolchefen i sitt tjansterum fick i uppgift att ta fram underlag for att kunna disku-
tera skolstrukturen i kommunen. Detta protokollférdes inte och blev inte heller
uppfoljt vid kommande moten utan forst da skolchefen skulle 1agga fram fragan for
politikerna. Da visade det sig att underlaget inte var tillrdckligt gediget vilket enligt
tjdnstemannen hade kunnat undvikas om uppgiften aterkommande diskuterats pa
moten. Foljden av att uppgifter delegeras utanfor de formella métena utan tydlig
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overlamning kan alltsa bli att genomférandet av uppgifterna inte haller tillrackligt
hog kvalitet.

Den generella kompetensen kartlaggs men inte alltid for specifika

uppgifter

Ett viktigt led i delegeringen av uppgifter ar att forsdkra sig om att de som far upp-
gifter delegerade till sig har den kompetensen som kravs foér att genomfora uppgif-
terna. | samtliga kommuner forsakrar sig huvudmannen om att medarbetarna ge-
nerellt har kompetens och forutsattningar att genomfora sitt uppdrag. Daremot ar
det inte alltid det finns fungerande system for att forsdkra sig om att medarbetarna
har tillrdcklig kompetens for att genomfora specifika och komplicerade uppgifter
vilket paverkar kvaliteten avseende resultaten av arbetet med delegerade uppgif-
ter.

Kompetensen sdkerstalls dels vid rekryteringar, dels i kvalitetsarbetet och dels i de
kontinuerliga samtalen om hur arbetet genomfors. | granskningen finns exempel pa
en skolchef som varje manad har individuella samtal med alla rektorer och tjanste-
maén inom skolomradet. Denne skolchef menar att detta ar ett effektivt satt att dels
halla sig uppdaterad avseende kompetensen hos medarbetarna och dels halla sig
underrdttad om vilken arbetsbelastning de har.

Politikerna sager att kompetensen hos skolchefen for det mesta nyligen noggrant
varderats i samband med rekrytering men att den ocksa framtrader i samtalen om
det arbete som bedrivs eller behéver bedrivas hos huvudmannen.

Arbetet for att ta reda pa vilken kompetens medarbetare har kan alltsa beskrivas
som en pagaende process i samband med dialog om arbetet.

Trots att representanter fran huvudmaéannen beskriver att de har god kdnnedom om
medarbetarnas kompetens forekommer det att da enskilda uppgifter delas ut visar
det sig att medarbetarna inte haft den kompetens som krdvdes for att genomfora
uppgiften pa ett relevant satt. Ett exempel pa det ar nar skolplaceringar skulle go-
ras i en storre kommun. Uppgiften delades ut till ndgra tjansteman. Misstag som
fick negativa konsekvenser for ett antal elever gjordes i samband med placering-
arna. Till exempel mattes avstandet till skolor fagelvagen trots att ett stort vatten-
drag med begrédnsat antal broar delar staden i tva delar. Nar detta misstag uppda-
gades tillsatte kommunen en intern utredning for att undersdka vad som gatt fel
och darmed kunna undvika att det skulle hdanda igen. Kommunens utredning visade
att en av flera orsaker var att ansvariga hos huvudmannen inte forsakrat sig om att
medarbetarna som skulle genomféra arbetet hade relevant kompetens for detta.
Kommunen har nu omarbetat sina rutiner och férutsattningar for skolplaceringar.

| en annan kommun har systemet for att rapportera in krankande behandling till
huvudmannen inte implementerats tillrdckligt. Det innebér att det finns rektorer
som inte vet hur dessa fragor ska rapporteras in. Darmed far inte huvudmannen
den information som behovs for att se eventuella mdnster och kunna vidta riktade
insatser for att motverka och forebygga krankande behandling generellt i kommu-
nens skolor.



21 (48)

Det finns kommuner i granskningen dar medarbetarna menar att det finns behov
av att tydligare stdmma av personalens kompetens innan uppgifter delegeras till
dem — sdrskilt uppgifter som kan ha avgorande betydelse for elever.

Samsyn mellan rektorer och mellan tjansteman finns inte alltid

Nar medarbetare har fatt uppgifter tydligt dverlamnade till sig finns goda forutsatt-
ningar for en hog foljsamhet och samsyn kring hur uppgiften ska genomforas. Flera
intervjuade beskriver att det i deras kommun finns goda majligheter att genom for-
mella och informella samtal forsdkra sig om foljsamheten i arbetet med delegerade
uppgifter. Detta galler saval skolchefen som andra tjansteman. Som tidigare beskri-
vits &r medarbetare i flera av kommunerna involverade i att identifiera bade vad
som ska goras och varfor.

Néar det galler skolchefens foljsamhet gentemot politikernas tankar om hur upp-
drag ska genomfdras beskrivs det som ganska oproblematiskt eftersom de har tat
kontakt med varandra. Skolcheferna beskriver att om de inte skulle kunna vara folj-
samma gentemot de férvantningar politikerna har pa hur arbetet ska genomforas
blir det synligt i ett tidigt skede da de ofta samtalar med varandra. Politikerna in-
stammer i att de genom den tata dialogen med skolchefen snabbt far information
om hur uppgifter genomfors.

| flera verksamheter poangterar tjansteman och rektorer att det ar latt att tolka ge-
mensamma uppgifter olika om man inte har en I6pande dialog om dem. | manga
kommuner anses det vara en viktig del av kollegialt ldrande att diskutera hur man
|6ser uppgifter. Fragor som "Hur gér du?” och “Hur gar det?” ar i dessa kommuner
ofta aterkommande mellan rektorer. Samtalen sker da oftast under skolchefens
ledning. Men det finns hos ndgra huvudman stora olikheter avseende hur arbetet
genomfdrs som inte bara handlar om att verksamheterna har olika forutsattningar
utan ocksa att man inte har en gemensam bild eller forstaelse for uppgifterna. Det
kan till exempel handla om hur fragan om elever med hog franvaro ska hanteras.

| en del verksamheter saknas en gemensam forstaelse kring vad olika begrepp in-
nebar och darmed blir det svart att arbeta fér samsyn och foljsamhet. Det finns na-
gon huvudman dar samtal om hur arbetet genomfoérs saknas och moten handlar
mest om kvantitativa uppgifter. Rektorer och tjansteman uppger att de saknar |a-
rande samtal for att arbetet ska utvecklas och for att skapa en samsyn.

| nagon kommun har en nytilltradd skolchef identifierat det som ett problem att
samsyn kring centrala begrepp saknas. Hen har darfor initierat att pa varje rektors-
mote ta upp ett centralt begrepp och gemensamt forstka identifiera vad det kan
betyda i den egna verksamheten. Ett exempel pa ett sadant begrepp ar kvalitet i
utbildningen.

Arbetsbeskrivningar for hur arbetet ska bedrivas finns ofta for nagra centrala fragor
till exempel krdankande behandling eller skolpliktsbevakning men saknas inom
andra omraden. | de fall det inte finns arbetsbeskrivningar och néar arbetet inte pa
ett sjalvklart satt diskuteras I6pande pa de moten som genomfoérs ar fragan om
féljsamhet och samsyn inte en levande fraga. Det forekommer att rektorer eller
tjansteman menar att det galler att fa uppgiften gjord och rapportera att den ar ge-
nomfdrd utan att narmare diskutera hur den genomfors.
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| en av de stdrre kommunerna genomfors regelbundet workshops med samtliga
rektorer under skolchefens ledning. En grundtanke &r att skapa en samsyn kring
olika aspekter pa undervisningen, skolenheternas systematiska kvalitetsarbete och
andra for verksamheterna viktiga fragor. Denna typ av arenor for samtal mellan
rektorer och skolchefer aterkommer i flera kommuner med olika regelbundenhet
och olika innehall. Det férekommer ocksa att ansvariga politiker deltar i den typen
av moten.

Uppfdlining och kontroll av
delegerade uppgifter

Arbetet med uppfoljning och kontroller av delegerade uppgifter be-
hover utvecklas

En viktig del i delegering av uppgifter ar att de f6ljs upp och att det kontrolleras att
de genomfors pa ett valfungerande satt. For beslut som ar fattade i enlighet med
delegationsordningen finns system for att aterrapportera besluten till namnden.
Daremot blir det oftast bara en avrapportering av att beslut har fattats och inte all-
tid ett samtal om hur uppgifterna genomforts och med vilken kvalitet. Politiker sa-
ger att de ibland skulle behdva mer hjalp av professionen for att forsta vilka beslut i
listan med delegationsbeslut som vore viktigt att stanna upp vid lite mer. | nagra
kommuner har skolchefen fatt i uppgift att i forvag ga igenom och tydliggora for
politikerna vilka uppgifter och beslut som ar viktiga att diskutera och stanna upp
vid. Ibland har skolchefen staende en egen punkt pa ndmndmoten dar hen kan ta
upp sadana fragor.

Det finns ocksa flera verksamheter dér det rader en ovisshet om hur och vilka be-
slut som &r fattade pa delegation som ska &terrapporteras.®” Det innebéar att ndmn-
den inte alltid far kdinnedom om beslut som ar fattade inom den egna organisat-
ionen. Forvisso kan namnden vélja vilka beslut som ska aterrapporteras men i de
fall aterrapporteringen inte fungerar i denna granskning handlar det inte om att
namnden fattat ndgot sadant beslut. | stallet handlar det om bristande rutiner eller
bristande kunskap om att delegerade uppgifter ska aterrapporteras. | nagon kom-
mun saknas till exempel en ersattare for den tjansteman som normalt sammanstal-
ler beslut fattade pa delegation till ndmnden. | den kommunen har beslut inte rap-
porterats till ndmnden da denne tjansteman inte varit i tjanst under flera manader.

Nér det galler uppgifter som ar delegerade utanfor delegationsordningen sker ater-
rapporteringen av dem oftast pa de kontinuerliga métena dels mellan skolchef och
namndens ordforande eller presidium och dels mellan rektorer och andra tjanste-
man och den som vidaredelegerat uppgifter till dem. Det kan vara skolchef eller
forvaltningschef.

| tva tredjedelar av kommunerna anser skolchef, rektorer och tjansteman att kra-
ven pd terrapportering ar tydliga och oproblematiska. Aterrapportering sker i en

37 Kommunallagen 7 kap. 8 §. | enlighet med kommunallagen kan ndamnden valja vilka beslut som ska anma-
las till den.
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process i samband med de pagaende samtalen i motesstrukturen alternativt skrift-
ligt rapporteras infor namndens méten. Det finns dock verksamheter dar samtalen
sdllan berdr hur arbetet ska foljas upp eller vilka férutsattningar som behovs for att
medarbetare ska kunna fatta beslut i fragan. Det kan dels bli upp till de traditioner
som finns i verksamheten hur arbetet genomfors och dels bli summariskt hur, och
om, uppfoljningar genomfors. Det forekommer verksamheter dar kraven pa ater-
rapporteringen framst ar kvantitativa och dar det efterfragas en storre dialog for
att kunna lara sig av varandras arbete. Det kan upplevas som svart att veta vad som
ska aterrapporteras forutom rent kvantitativa uppgifter som att beslut de facto ar
fattade.

Det finns huvudman som lépande under aret mer fordjupat foljer upp olika omra-
den de har delegerat, exempelvis avseende kriankande behandling och arbetet med
skolpliktsbevakning. Det ar oftast internrevision som genomfor dessa uppfoéljningar
och kontroller. Ibland ar det politikerna som bestéller revision inom bestamda om-
raden for varje ar. Det féorekommer ocksa att skolchefen kan signalera om hen vill
ha internrevision inom nagot omrade. Ibland beslutar revisionen sjalvstandigt vad
som ska granskas innevarande ar. Politiker och skolchefer framhaller revisionen
som ett viktigt redskap for kontroll av verksamheten och av att delegerade uppgif-
ter blir genomférda pa ett effektivt och relevant satt.

Det férekommer ocksa att det saknas tydlighet kring vad som egentligen ska kon-
trolleras eftersom det varit otydligt hur huvudmannen tankt att arbetet ska genom-
foras. | manga kommuner beskrivs dock ett system med kontinuerlig kontroll och
uppfoljning i de system for dialog som byggts upp. Till exempel ar fragan om ele-
vers franvaro en stdende punkt pd namndméten i en av kommunerna for att politi-
kerna ska kunna félja hur arbetet bedrivs och med vilken effekt. Manga rektorer
beskriver att de varit kallade till ndmndmoten for att redogéra for arbetet inom na-
got omrade till exempel krankande behandling och elever med hog franvaro.

| nagon kommun genomfor den politiska ledningen och skolchefen strukturerade
och regelbundna kontroller till exempel via diskussioner pa méten eller via skriftliga
redovisningar for att forsakra sig om att de som fatt uppgifter delegerade till sig ar-
betar med delegerade uppgifter pa avsett satt. Det géller da bade arbetsuppgifter
som ar nedskrivna i delegationsordningen och andra typer av uppdrag och arbets-
uppgifter som muntligt eller pa annat satt 6verlamnats till medarbetare. De som
ska redovisa hur arbetet bedrivs far da i uppgift antingen att ge en skriftlig redogo-
relse eller forbereda sig for en muntlig dragning av arbetet.

Skolchefen

Det varierar mellan huvudmannen hur uppdraget for den som har skolchefsupp-
drag ser ut:

e Skolchefen kan ocksa vara forvaltningschef och chef 6ver personalen pa
forvaltningen samt rektorerna.

e Skolchefen kan vara chef for underordnade chefer som i sin tur ar chefer
for rektorer och andra tjansteman.
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e Skolchefen kan vara till exempel kvalitetsansvarig for flera férvaltningar
men i realiteten inte ha nagot personalansvar.

Kraven pa att varje huvudman ska ha minst en tjansteman som har uppdraget som
skolchef inférdes i skollagen 2018. Detta innebdr inte att nagon ny ansvarsniva
inom skolvdsendet har inforts. Skolchef dr en funktion hos huvudmannen. Den som
ar skolchef ska hjalpa huvudmannen med att se till att verksamheten foljer de nat-
ionella foreskrifter som galler for utbildningen.

| den har granskningen har fokus varit pa skolchefens uppdrag enligt skollagen att
bevaka nationella uppdrag och inte det eventuella uppdraget som férvaltningschef.

Skolchefen arbetar for att nationella bestammelser uppfylls
Skolcheferna i de granskade kommunerna ar ofta nytilltradda pa sin tjanst. | en stor
del av de granskade kommunerna har skolchefen haft sin tjanst i mindre an tva ar.
Det finns vanligtvis bara en skolchef for grundskoleverksamheten oavsett om det ar
en storre eller mindre kommun. Den medarbetare som ar skolchef &r ofta, dock
inte alltid, ocksa verksamhetschef for grundskolan. Det forekommer i nagra kom-
muner att skolchefen ocksa har uppdrag utanfor skolomradet. Till exempel i nagra
kommuner ar skolchefen ocksa chef for socialtjansten och i nagon kommun ar skol-
chefen kvalitetsansvarig for skolan och socialtjansten.

Medvetenheten om skolchefens uppdrag, att bevaka nationella styrdokument och
att de omsatts i praktiken, ar hog i de kommuner som ingar i granskningen. Politi-
ker i samtliga kommuner ar medvetna om att detta ar skolchefens uppdrag medan
det i nagon enstaka kommun forekommer att tjansteman och rektorer saknar kan-
nedom om uppdraget. | flera av kommunerna uppger politiker och rektorer att
skolchefen ar en garant for att kommunen foljer skollagen. | nagra kommuner ar
dock skolcheferna oroade av att den negativa befolkningsutvecklingen framoéver
ska paverka ekonomin sa att det blir svart att leva upp till férfattningarnas krav.

Skolchefens roll som lank mellan huvudman och profession fungerar

Skolchefens uppdrag ar definierat i skollagen. Det innebar att skolchefen som kom-
munal tjansteman ocksa har ett uttalat statligt uppdrag. En viktig del av skolche-
fens uppdrag ar att vara en lank mellan politiker och profession. Intervjuade politi-
ker, tjansteman och skolchefer hos sa gott som samtliga granskade huvudman upp-
ger att skolchefens funktion att vara denna lank fungerar. Kommunerna har gene-
rellt byggt upp en motesstruktur dar skolchefen deltar i regelbundna méten och
har en kontinuerlig dialog med rektorer och tjansteman. Ibland, framst i storre
kommuner, sker denna dialog genom att sa kallade omrades-/utbildningschefer har
kontinuerliga moten med rektorer och andra tjansteman och sedan har regel-
bundna och tdta méten med skolchefen. Det férekommer att skolchefen mycket
sallan traffar rektorerna i sin organisation och att kommunikationen gar via verk-
samhetschefer eller dylikt. | en av de stérsta kommunerna i granskningen traffar
dock skolchefen rektorerna i kommunen var sjatte vecka pa sa kallade rektorsverk-
stader dar olika teman behandlas varje gang. Denne skolchef uppmuntrar ocksa
rektorerna att ndr som helst ta kontakt med hen. Rektorerna uppger i intervju att
det sjalvklart ar mojligt for dem att ha direktkontakt med sin skolchef trots att det
finns led av andra tjansteman, sasom utbildningschefer och tjansteman som &ar ex-
perter pa olika fragor, emellan dem och skolchefen.
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Granskningen visar att skolcheferna ar val insatta i grundskolans verksamhet och
behov. | en av de kommuner som ingar i granskningen uttrycker rektorerna och
forvaltningspersonal att de upplever att skolchefen ocksa ar en “grindvakt” for
verksamheten gentemot politiken. Det innebar att skolchefen tydliggér vad som ar
professionens ansvar och vad som ar politikernas ansvar och ser till att politikerna
inte ger rektorerna uppdrag utanfér denna ansvarsuppdelning.

Rektorer och tjdnsteman anser att politikernas beslut blir tydliggjorda och begrip-
liga med hjélp av skolchefen. Politiker sdger att de via skolchefen far en férdjupad
forstaelse for situationen i verksamheterna och vad som ar mojligt och viktigt att
utveckla. | flera kommuner sager skolcheferna att en central del av deras uppdrag
ar att ha med sig tydlig information fran rektorerna infor att politikerna ska fora
diskussioner och fatta beslut. Den informationen far de till exempel genom att kon-
tinuerligt delta i moten dér rektorer tillsammans diskuterar situationen i sina verk-
samheter. Darigenom far de ocksa tidig information om nagot avseende arbetet
mot de nationella malen inte skulle fungera tillfredstéllande.

En skolchef i en av de mindre kommunerna traffar, forutom i regelbundna led-
ningsmoten, alla rektorer individuellt varje manad i sa kallade avstdmningssamtal.
For den skolchefen har det inneburit att hen med tiden far storre och storre insyn i
nuldget pa varje skola och i vilken kompetens varje rektor har. Hen menar att det
systematiska kvalitetsarbetet ar en redovisning som ger en viktig bild, men de indi-
viduella avstamningssamtalen ger en betydligt storre insyn. Saval rektorerna som
skolchefen sager att skolchefen ocksa fangar upp monster i verksamheterna ge-
nom dessa samtal. Det gor det mojligt att tidigt identifiera behov av utvecklingsar-
bete.

Politiker i flera kommuner menar att risken att de inte riktigt ska férsta vad deras
beslut innebar minskat tack vare skolcheferna. | samtliga kommuner har skolchefen
en kontinuerlig tat kontakt med politiker i ansvarig namnd. Nar granskningen ge-
nomfors pagar covid 19-pandemin. Skolchefer och politiker beskriver att kontakten
har starkts for att mota de utmaningar pandemin innebar. | flera kommuner har
skolchefen och ndmndens ordférande avstdmningar flera ganger i veckan for att
folja laget och snabbt kunna fatta nédvandiga beslut. Skolchefen utgdér darmed,
dven i detta akuta lage, en viktig lank mellan huvudman och utférare. | flera kom-
muner uttrycker politiker att det inneburit en lattnad for dem att veta att nagon ar
satt att bevaka nationella mal.

Skolchefer ingar ofta i regionala eller rikstdckande natverk

De flesta skolchefer ingér i lokala natverk fér sin region och/eller i andra natverk®.
Flera skolchefer anser att det ar viktigt att vara med i natverk eftersom skolchefens
roll inte ar tydligt definierad i forfattningarna utéver att de ska bevaka att nation-
ella mal efterlevs hos huvudmannen. De menar att det behovs en gemensam for-
staelse for hur uppdraget kan gestaltas. Forutom via natverk bevakar skolcheferna

38 Saval Skolverket som SKR (Sveriges kommuner och regioner) har natverk for skolchefer
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forandringar i styrdokument via Skolchefsféreningen, myndigheternas hemsidor
och andra medier. Nagra av skolcheferna i granskningen gar Skolverkets skolchefs-
utbildning men det finns ocksa nagra skolchefer som inte kanner till den.

Det nationella uppdraget anvdnds som utgangspunkt for skolchefens
uppdrag

Det finns ndstan aldrig nagra skriftliga arbetsbeskrivningar for skolcheferna utan
det &r skrivningen i skollagen som ar styrande fér uppdraget. Skolcheferna sager
att uppdraget konkretiserades i samband med rekryteringen som hos manga hu-
vudman har skett relativt nyligen. Enligt flera skolchefer &r det i annonsen for tjans-
ten som uppdraget for den har tjansten blev tydligt for dem. Flera skolchefer sager
ocksa att de sjalva definierar och tydliggor sitt uppdrag med utgangspunkt fran
skollagens skrivningar. | en av granskningens storre kommuner uppfattar néamn-
dens presidium att skolchefen sjalvstandigt tolkar sitt uppdrag utifran géllande lag-
stiftning. De utgar fran att om skolchefen stoter pa tolkningssvarigheter tar hen
upp det med namnden.

Vid granskningen framkommer att forutom skrivningen i skollagen om skolchefens
uppdrag definieras uppdraget ofta i de pagaende tata samtalen mellan ndmndens
ordférande/presidium och skolchefen. Den konkretisering som sker vid dessa sam-
tal ar inte nedtecknad.

Om skolchefen upptacker att verksamheten inte lever upp till vissa krav i forfatt-
ningarna ska hen forsoka atgarda bristerna inom ramen for sina befogenheter. Om
skolchefens befogenheter inte racker till for att atgarda bristerna ar det skolche-
fens ansvar att informera aktuell ndmnd, som ar ytterst ansvarig for att fullgora
kommunens uppgifter som huvudman.*® Eftersom de flesta skolchefer i gransk-
ningen ar relativt nytilltradda har det enligt dem och enligt politiker inte hunnit
identifieras sddana brister som behdéver rapporteras till némnden. | granskningen
finns det dock nagra exempel pa brister som skolchefer har signalerat om till ndmn-
den. Det galler exempelvis ekonomiska begransningar eller svarigheter att fa sma-
skolor att leva upp till kraven avseende behoriga larare och annat. Da har skolche-
fer signalerat att det &r svart att leva upp till forfattningarnas krav och att de inte
kan atgarda det inom ramen for sina befogenheter. De menar att det &r viktigt att
gentemot ndmnden lyfta vilka konsekvenser bristande ekonomiska resurser kan fa i
relation till de nationella styrdokumenten och se till att det tydligt blir protokollfort
att de patalat problem kring detta. De menar ocksa att det blir en uppgift for dem
att prioritera da budgeten ar knapp sa att det drabbar eleverna sa lite som mojligt.

Samtliga skolchefer &r medvetna om att det i deras uppdrag ingar att signalera om
sadana problem skulle uppsta och samtliga politiker &r ocksa dvertygade om att
skolchefen skulle larma om den typen av problem uppstar. Samtliga intervjuade
menar att genom den tydliga motesstruktur som finns i kommunerna finns ocksa
en tydlig gang for hur skolcheferna ska ga till vaga om de behover signalera nagot

39 Foreningen Sveriges skolchefer (FSS) ar fackligt och politiskt oberoende och ska tillvara skolchefers pro-
fessionella intressen. Foreningen har som syfte att framja skolutveckling i allmanhet, framja skolchefers ut-
veckling i synnerhet samt stimulera till debatt om skolans uppdrag och utveckling.

40S0U (2017). Samling for skolan. Nationell strategi for kunskap och likvardighet. SOU 2017:35
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till politikerna. Aven rektorer och andra tjansteméan uttrycker att de ar trygga med
att detta skulle fungera val vid brister.

Utvecklingsomraden

Nedan redovisas de vanligaste utvecklingsomraden som identifierats i gransk-
ningen. Utvecklingsomradena har dven redovisats i form av enskilda beslut till de
granskade skolhuvudmannen som berdrts. Skolinspektionen har sammantaget be-
domt att 24 av de 33 granskade verksamheterna behover utveckla arbetet med de-
legering. For dessa 24 huvudman varierar omfattningen av utvecklingsomraden.
Nagra huvudman behéver utveckla kvaliteten i ett avgransat omrade medan andra
huvudmaén behover utveckla fler och mer omfattande aspekter for att fa mer kvali-
tet i arbetet med delegering av uppgifter.

Hos de flesta granskade huvudman sker arbete med delegering integrerat i det 6v-
riga arbetet, manga aterkommer till att hanvisa till bade det nationella uppdraget,
kommunens budget och det systematiska kvalitetsarbetet. | verksamheter dar ar-
betet fungerar val verkar delegeringen vara en dynamisk process. De som leder ar-
betet med delegeringen av uppgifter ar lyhorda bade for verksamhetens behov och
forutsattningar. Detta sker parallellt med att det finns etablerade motesstrukturer
och rutiner for arbetet som stottar bade organisationen och enskilda medarbetare.

Huvudmannens forvantningar behover fortydligas

En dryg tredjedel av huvudmannen (13 av 33) behover tydliggdra de delegerade
uppgifterna ytterligare. | nagra av dessa verksamheter behéver éverlamningen av
uppgifter utvecklas och tydliggoras sa att de som har fatt uppgifter pa delegation
forstar vilka uppgifter det handlar om. Ofta ar det 6verlamningen av uppgifter till
rektorer som behover utvecklas.

En tydlig delegering kdnnetecknas av att det framgar vilka férvantningar, ansvar,
befogenheter och aterrapporteringskrav som finns pa uppgifterna. Det varierar
mellan huvudmannen vad som &r otydligt, och hur otydligt det ar. Exempelvis kan
forvantningarna pa en uppgift vara otydligt formulerade samtidigt som medarbeta-
ren upplever att den har befogenheterna inom sin roll att utféra uppgiften. Gransk-
ningen har visat att det hos manga huvudman finns en kontinuerlig dialog vid de
etablerade moten dar olika medarbetare mots. Ofta fortydligas forvantningarna pa
uppgifterna i samtal vid dessa moten. Det kan ske bade nér uppgiften éverlamnas
och i efterféljande samtal. | flera av Skolinspektionens verksamhetsbeslut fram-
kommer att trots dessa etablerade motesstrukturer dar samtal om olika uppgifter
pagar finns ibland en osdkerhet pa vilka férvantningar huvudmannen har pa hur
uppgiften ska genomforas. Darmed finns en risk att uppgiften inte utfors pa avsett
satt.

Det ar ocksa relativt vanligt forekommande att aterrapporteringskraven ar otydliga.
Det omfattar i sadana fall ofta bade vad som ska aterrapporteras och hur det ska ga
till. Da finns det en risk att aterrapporteringen blir otydlig eller endast omfattar

vissa delar. Darmed blir det svart for huvudmannen att sékerstélla att uppgiften har
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genomforts pa avsett satt. FOr att en medarbetare sjalvstandigt och enligt forvan-
tan ska kunna utféra den uppgift hen fatt pa delegation ar det viktigt att uppgiften
ar tydliggjord for medarbetaren.

Det behovs samtal i syfte att skapa samsyn

Hos nastan en tredjedel av de granskade huvudménnen (10 av 33) behover arbetet
med att skapa samsyn kring vad som ska uppnas med de delegerade uppgifterna
utvecklas. Det kan exempelvis gélla uppgifter i delegationsordningen. Medarbetare
kan uppleva att delegationsordningen forvisso ar enkel och tydlig i sin struktur och
samtidigt saknas tillfallen dar det har tydliggjorts vad de olika uppgifterna i delega-
tionsordningen egentligen innebér. Detta galler bade nar de éverlamnas och i de
kontinuerliga moten som finns i organisationen. | sddana fall behover berérda par-
ter tillsammans, och regelbundet, ga igenom och samtala om vad arbetet inom re-
spektive omrade innebar. Dartill ar det viktigt att involvera berérda parter nar for-
andringar i delegeringen genomfors, for att forankra det nya beslutet och skapa
samsyn i organisationen.

Om det saknas tillrackliga mojligheter att skapa samsyn kring specifika uppgifter
finns det olika risker. En risk ar att den som lamnar delegationen har en annan bild
av vad som avses med uppgiften och hur arbetet ska utféras, an den som tar emot
uppgiften. En annan risk ar att om exempelvis flera rektorer tar emot samma dele-
gation kan bade tolkning av uppgift och genomforande variera aven mellan dem
som mottagare av delegationen och med uppgiftslamnaren. | forlangningen kan
det paverka hur arbetet med exempelvis klagomalshantering, narvaro eller kran-
kande behandling genomfors — och darmed riskerar det att fa negativa konsekven-
ser for enskilda elever.

Manga i granskningen ger uttryck for att nar en uppgift tilldelas ndgon de dels be-
hoéver en 6verlamning dar de kan resonera om uppgiften, dels mojlighet att senare
under arbetets gang fora samtal om uppgiften. Om och hur sddana samtal sker va-
rierar bade mellan huvudmaéan och men kan ocksa variera mellan olika typer av upp-
gifter inom en huvudmans organisation.

Krankande behandling och arbetet med elevers néarvaro ar tva aterkommande om-
raden dar det bade finns etablerade rutiner och arbetsbeskrivningar. Dessa omra-
den aterkommer vid moten och fortbildningsinsatser. Kring dessa tva omraden ut-
trycker medarbetare att de ar trygga med vilka rutiner de forvantas folja i arbetet.

Arbetet med att kontrollera delegerade uppgifter behover starkas

| en tredjedel av verksamheterna (11 av 33) behéver arbetet med att kontrollera
den delegering som genomfors starkas. Vissa huvudman, bade ansvarig namnd och
forvaltning, behover mer regelbundet kontrollera att medarbetarna arbetar med
delegerade uppgifter utifran saval sadan lagstiftning som huvudmannens egna rikt-
linjer. Nar aterrapporteringskraven ar otydliga paverkas huvudmannens mojlig-
heter att folja upp arbetet. | sddana fall kan det darmed finnas en risk for att arbe-
tet med delegerade uppgifter bedrivs pa ett satt som inte var tanken, utan att det
upptacks och kan atgardas.
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Vissa huvudman utvarderar inte tillrackligt regelbundet de egna upprattade doku-
menten som lokalt styr arbetet med delegering. Detta for att uppdatera och vid be-
hov revidera utifran fordndringar som uppstatt i organisationen eller férandringar i
forutsattningar. Det ar dock vanligt att delegationsordningen revideras bade regel-
bundet och vid behov. Daremot ar det olika om det utvarderas att delegerade upp-
gifter i delegationsordningen ligger pa ratt niva. | nagra fall har det skett forand-
ringar gallande vilka beslut en rektor far fatta. Ibland &r det pa rektorns initiativ
men ibland sker det utan att rektorer far information om varfor.
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Avslutande diskussion

| denna granskning har Skolinspektionen undersékt kommunala huvudmans styr-
ning genom tydlighet i delegering och uppfoljning. | granskningen har ocksa skol-
chefens roll nér det galler att bevaka att nationella styrdokument efterlevs grans-
kats. Urvalet har bestatt av 33 verksamheter. Urvalet har huvudsakligen varit
slumpmassigt men ocksa delvis strategiskt genom att en av landets tre stérre kom-
muner skulle ingd. Dessutom gjordes i ett senare skede ett ytterligare urval av tva
storre kommuner med 6ver 100 000 invanare samt en storre kommun i Norrland.
Syftet med urvalet var att inkludera huvudman av varierande storlek och med geo-
grafisk spridning.

De tre huvudfragorna som granskats ar

e |vilken utstrickning dr huvudmannens delegering av uppgifter och dterrap-
porteringskrav tydliggjorda?

e |vilken utstrdckning sker implementering av delegerade uppgifter sG att
hég félisamhet frimjas?

e |vilken utstréckning kontrollerar huvudmannen delegerade uppgifter for
att tillférsdkra en vil genomférd delegering ?

Skolinspektionen kan utifran denna kvalitetsgransknings resultat konstatera att den
riskbild som legat till grund fér granskningen till delar bekraftats. Tidigare gransk-
ningar och studier har visat att det finns svagheter i styrning och ledning av svensk
skola. En svaghet som aterkommer i flera rapporter ar att det finns en otydlighet i
ansvarsfordelningen mellan huvudman och rektor. En risk denna otydlighet for
med sig ar att det forsvarar mojligheten att bedriva ett malmedvetet och langsik-
tigt utvecklingsarbete som framjar hog kvalitet i verksamheterna och i en forlang-
ning elevers maluppfyllelse.**

Denna granskning ger dock, utifran de 33 granskade kommunerna, en delvis annan
bild av hur huvudmaénnen styr och leder sin verksamhet, dven om den ocksa visar
att en del av de problem som pekats pa i problembilden finns hos en del huvud-
man. Det har till exempel framkommit att ett flertal huvudman har genomfort om-
organisationer relativt nyligen. En grundtanke med det har ofta varit att ha tydliga
strukturer for moten och beslut om verksamheten samt tydliggora ansvarsfordel-
ningen. Ytterligare fokus for omorganisationer i de flesta kommuner har varit att
beslut ska ligga sa nara dem som ar direkt berérda som mojligt, att anvanda och
starka professionens kunskaper och erfarenheter samt att minska antalet kommu-
nala mal. Trots detta visar granskningen att otydlighet kring delegerade uppgifter
och beslut finns hos en del huvudman. Vidare visar granskningen att politikerna
inte alltid far tydlig aterkoppling avseende beslut och uppgifter pa delegation.

41S0U (2017) Samling for skolan. Nationell strategi for kunskap och likvardighet. SOU 2017:35; OECD (2015)
Improving schools in Sweden: An OECD perspective; SOU (2015) Rektorn och styrkedjan SOU 2015:22
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Skolinspektionen har inte granskat skolchefens roll som helhet men kan utifran
granskningen konstatera att skolchefen har betydelse for att stdrka de nationella
malen i verksamheterna.

Delegerade uppgifter behdver foljas upp av
ansvariga

En viktig utgangpunkt for delegering ar att huvudmannen inte genom delegation
styr den uppgift som enligt forfattningarna laggs pa skolchefen eller de uppgif-
ter/beslut som laggs pa rektorn. Ddremot har ndmnden ansvar att se till att skol-
chefen och rektorer har befogenheter, kompetens och resurser att kunna genom-
fora dessa uppgifter pa ett andamalsenligt satt. Namnden har dven ansvaret for att
skolchefen och rektorn fullgdr uppgifterna och ska félja upp arbetet.

Extra forsiktighet ska namnden iaktta gallande de uppgifter som skollagen lagger
pa rektorn, eftersom styrningen av skolan utgar fran att professionen ska besluta i
fragor av pedagogisk karaktar. Det innebaér att politiker inte ska satta upp ramar el-
ler begrasningar i beslutsfattandet om de pedagogiska fragor som enligt skollagen
ar rektorns uppdrag.

Skolchef och rektor kan ha andra uppgifter genom delegation och verkstallighet.
Dessa uppgifter ar da inte inom ramen foér det uppdrag skolchef och rektor har en-
ligt skollagen, utan som kommunala tjansteman som fullgoér uppgifter at namnden.

Som beskrivits tidigare i denna rapport varierar det om uppgifter delegeras via de-
legationsordning eller utanfor den. Det varierar ocksa vad som delegeras mellan
olika huvudman. Den som givit delegeringen bar det yttersta ansvaret for de fat-
tade besluten och kan normalt inte aterkalla eller andra enskilda beslut fattade pa
delegering, men val dra tillbaka delegeringen om man ar missnéjd med besluten.

Eftersom ansvaret for uppgifter inte kan delegeras — det ar uppgifter som delege-
ras och inte ansvaret som sadant - ar det viktigt att den ansvariga namnden far
kdnnedom om hur de delegerade uppgifterna har utforts. Detta kan se pa olika
satt.

| de flesta kommuner finns en punkt pa dagordningen nar ansvarig namnd sam-
mantrader dar uppgifter som har delegerats rapporteras. Namnden kan besluta om
vilka delegationsbeslut som ska anmalas till némnden. Dock har ingen namnd i
granskningen fattat sddana beslut. Det forekommer att politiker tycker det ar svart
att utifran en ganska lang lista som dessutom oftast behandlas sist pa motet forsta
vad som ar viktigt att fordjupa sig i och vad som enbart &r information.

Det ar flera fragor som aterkommande ar delegerade antingen till rektor eller till
annan tjansteman inom organisationen. En fraga som ofta ar delegerad ar kla-
gomalshanteringen. Skolinspektionen har nyligen genomfért en granskning av just
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arbetet med klagomélshantering.*? Aven statskontoret har under féregdende ar ge-
nomfort en granskning av detta.*?

| bagge dessa granskningar framkommer att det finns otydligheter i arbetet med
klagomalshantering. Ansvaret for klagomalshantering ligger i enlighet med skolla-
gen hos huvudmannen.** | Skolinspektionens granskning® konstateras att nar kla-
gomal inte nar huvudmannen saknas dessa som ett av flera underlag for att identi-
fiera monster och eventuella utvecklingsbehov. Darmed finns risk for att huvud-
mannen inte kan ta sitt ansvar for fragor som ar centrala for elevernas utbildning.

Ansvar for beslut som fattats pa delegation ligger kvar hos den som delegerat och
ska aterrapporteras till denne. Om uppféljningen av delegationen inte sker pa ett
satt som gor det maojligt for den ansvarige att se monster, reagera eller forsta sam-
manhang ar det svart att ta detta ansvar.

Mot denna bakgrund konstaterar Skolinspektionen att det finns behov av att upp-
gifter och beslut som skots pa delegation tydligt féljs upp av ndmnden sa att den
kan ta sitt ansvar aven for dessa fragor.

God kommunikation dr en framgdngsfaktor i
styrningen av skolan

Som tidigare berorts i denna rapport har manga huvudman omorganiserat sin styr-
ning av grundskolan.

| ett flertal forskningsrapporter aterkommer vikten av god kommunikation som en
framgangsfaktor for styrningen av grundskolan. Forskarna Maria Jarl, UIf Blossing
och Klas Andersson lyfter fram att framgangsrika skolors relation till férvaltningen
och huvudmannen kdnnetecknas av ett val fungerande samarbete och stéd, samt
tydliga krav pa uppfoljning fran huvudmannens sida. Vidare betonar de vikten av
att f& struktur pa de ibland alltfér manga mal som finns fér verksamheten.*® Utifran
ett forskningsprojekt lyfter Elisabeth Nihlfors och Olof Johansson fram fyra teman:
ansvar och befogenheter, kunskap och kompetens, kommunikation och dialog, tillit
och fértroende. Nar det finns balans mellan dessa fyra teman finns ofta en val fun-
gerande organisation som dven aterspeglas i elevresultaten.*’

| granskningen framkommer att flera huvudman organiserat om sin styrning och
ledning i samklang med bland annat ovanstaende forskningsresultat och flera rap-
porter fran sdval Skolverket som Skolinspektionen.® Detta bland annat for att

42 Skolinspektionen (2020) Klagomal mot utbildningen — huvudmannens organisation och tillvagagangssatt.
Dnr 2019:3005

43 Statskontoret (2020) Klagomalshantering i skolan, forslag till ett mer andamalsenligt system. Rapport
2020:21

44 4 kap. §§ 7-8 skollagen (2010:800)

45 Skolinspektionen (2020) Klagomal mot utbildningen — huvudmannens organisation och tillvagagangssatt.
Dnr 2019:3005

46 Jarl M, Blossing U och Andersson K (2017) Att organisera for skolframgang.

47 Nihlfors E och Johansson O (2015) Nar nationell policy méter lokala genomférandearenor.

48 Skolinspektionen (2018) Garanterad undervisningstid i gymnasieskolan. Dnr. 400-2016:6992;
Skolinspektionen (2018). Kommuners styrning av gymnasieskolan — Ger kommunerna alla elever méjlighet
att nda malen? Dnr: 400-2016:11447.


https://Skolinspektionen.48
https://elevresultaten.47
https://verksamheten.46
https://huvudmannen.44
https://detta.43
https://klagom�lshantering.42

33 (48)

framja en tydligare ansvarsférdelning och dialog kring styrningen. Ofta har kommu-
nerna byggt upp en tydlig métesstruktur fér kommunikation inom och mellan olika
nivaer i styrkedjan, tydliggjort var ansvar for olika fragor ligger samt flyttat besluts-
fattande sa nara dem det berér som mojligt. En annan vanlig féréandring av styrsy-
stemen i de granskade kommunerna &r att antalet kommunala mal fér grundskolan
har minskats och de mal som nu géller oftare harmoniserar med nationella mal.

Hos flera av de huvudman som sager sig arbeta med en kontinuerlig dialog som bas
for styrandet uppger rektorer och tjansteman att uppgifter sdllan kommer nerdim-
pande fran “hogre ort”. | stéllet har uppgifter ofta ventilerats i olika former av mo-
ten och de identifieras ocksa genom kontinuerliga samtal och utvarderingar. Det ar
inte ovanligt att uppgifter i sjalva verket gar "motsatt” vag det vill sdga identifieras
ute i verksamheterna och sedan férs genom de strukturer for moten och samtal
som finns i kommunen upp till politikerniva fér att sa smaningom hamnai en upp-
gift som aterigen fors nedat i organisationen och landar pa avsedd niva. Detta ar
extra vanligt nar det galler skolchefen. Hen tycks i hog utstrackning sjalv definiera
bade sitt uppdrag och vilka uppgifter hen ska fa delegerade till sig.

| granskningen framkommer att det finns strukturer for fungerande dialog avse-
ende ledning och styrning av grundskolan hos de flesta av huvudméannen. Férvant-
ningar fortydligas och formuleras i den pagaende dialogen om arbetet. Hos nagra
huvudman finns dock en osakerhet kring férvantningarna pa arbetet. Detta foljs
ocksa av en osdkerhet kring hur och nar uppgifter ska aterrapporteras. Som tidi-
gare berorts finns det forskning som pekar pa att tydliga krav pa uppfoljning fran
huvudmannen sida ar av betydelse for att skolor ska kunna bli framgangsrika.*

Skolinspektionen vill patala vikten av att huvudmannen ar tydliga bade med vilka
forvantningar som finns for delegerade uppgifter och hur aterrapporteringen ska
ske. De strukturer som finns for dialog om arbetet ar ett verktyg men huvudman-
nen maste forsakra sig om att dessa moten anvands pa ett relevant satt.

Tanke bakom hur styrningen organiseras — inte
alltid val férankrad

For att styrning av verksamheten inte ska bli slumpmassig och “ad hoc” ar det av
vikt att det finns en genomtankt tanke att relatera styrningen till. Professor Bo
Rothstein skriver i boken ”Skolan som politisk organisation”*C att ett resultat som
generellt verkar bestandigt ar att effektivitet till stora delar handlar om den sa kal-
lade mjukvaran®?. ”"De enskilda skolor som fungerar vél forefaller vara impregne-
rade med en sarskild organisationskultur, dar sddant som laganda, engagemang

49 Jarl M, Blossing U och Andersson K (2017) Att organisera for skolframgang.

50 Jarl M, Pierre J (2018) Skolan som politisk organisation, kap 3. Varfor ar vissa skolor mer framgangsrika an
andra?

51 Med “mjukvaran” avses i detta sammanhang organisationens ledarstil, organisationskultur och sociala
normer.
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och starka normer vad géller verksamhetens inriktning och malsattning ofta néamns
i forskningen.”*2

Som tidigare berorts i resultatdelen av denna rapport aterkommer de intervjuade i
ett flertal kommuner till att det finns en grundlaggande tanke bakom hur man
byggt upp sin styrning och ledning i kommunen. Nar de intervjuade beskriver hur
organisationen har férandrats och nu byggts upp relaterar de oftast till den idé som
kommunen har antagit som grund for hur den ska styras och som darmed ocksa
blivit barande for styrningen av grundskoleverksamheten. | en av de stérre kommu-
nerna har en partigemensam styrgrupp under tva ars tid arbetat for att hela kom-
munen ska genomsyras av en gemensam tanke om ledning och styrande. En ba-
rande princip ar subsidiaritetsprincipen det vill sdga att beslut ska fattas nara verk-
samheten och pa den lagsta andamalsenliga nivan.

Forskaren Maria Jarl beskriver att pa ett dvergripande plan sker den politiska styr-
ningen i enlighet med olika styrningsfilosofier. Hon exemplifierar med regelstyr-
ning, mal- och resultatstyrning samt New Public Management (NPM).>3

Den tanke som i denna granskning sa gott som undantagslost anges som grund-
ldggande for styrningen benamns ofta som tillitsbaserat styrande och de intervju-
ade relaterar da till den av regeringen tillsatta tillitsdelegationen och dess resul-
tat.>*

Tillitsdelegationen har haft i uppdrag att undersdka hur styrningen av den offent-
liga sektorn och valfardstjansterna kan bli mer tillitsbaserad. Delegationen har ge-
nomfort en rad undersoékningar, bland annat av skolverksamheten i Link&pings
kommun. Delegationen ldmnade sitt slutbetdnkande 2019%°.

Tanken att anvédnda sig av ett tillitsbaserat styrande och ledande tycks alltsa ha fatt
genomslag i de flesta av de granskade kommunerna. Det verkar ha fatt konsekven-
ser i form av omorganisationer och ett minskat antal detaljerade mal fér grund-
skoleverksamheterna.

Huvudmannen i granskningen beskriver konkret hur de organiserat om sin styrning
av grundskolan utifran att beslut ska fattas ndrmare dem som berors av dem,
minska antalet mal och lyfta fram professionens kompetens i hogre utstrackning.
Aven tjansteman och rektorer beskriver ofta styrningsidén fér grundskoleverksam-
heten som baserat pa tillitstanken. Rektorerna beskriver att det &r en férdel att den
centrala styrningen ar uppbyggd kring att visa tillit och respekt fér professionen for
det gor det lattare for dem att sjélva styra sina verksamheter med tillit. | en av

52 Rothstein B (2018) Varfor ar vissa skolor mer framgangsrika an andra? | Jarl M, Pierre J (2018) Skolan som
politisk organisation, kap 3.

53 Jarl M (2020) “Skolans beslutsnivaer” i Jarl M. & Larsson H (2020) Utbildningens organisation och villkor —
Demokratins grunder

54 Regeringen tillsatte 2016 den sa kallade tillitsdelegationen. | direktivet for delegationen uttrycks att “de-
legationen inrattas for att inom ramen for de befintliga regelverken genomféra dels projekt som framjar
idé- och verksamhetsutveckling nar det galler kommunal verksamhet, dels projekt som omfattar hela styr-
kedjan dvs. styrning fran den nationella nivan till genomférandet i kommuner och landsting. Syftet med pro-
jekten ska vara att langsiktigt bidra till forbattrade forutsattningar for kommuner och landsting att vidareut-
veckla en rattssaker och effektiv férvaltning.

55 50U (2019) Med tillit foljer battre resultat — tillitsbaserad styrning och ledning i staten. SOU 2019:43
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kommunerna sager rektorer och tjdnsteman att nar ett tillitsbaserat styrande nu
har lagts till grund for styrningen av kommunen ar det |dttare att tala om nar upp-
gifter ar oklara eller svara att genomfora av olika orsaker.

Kollegialt Iarande och professionell samverkan har sedan lange varit bestandsdelar
inom svenskt utbildningsvasende — detta ar ocksa viktiga komponenter i det tillits-
baserade styrande. | granskningen framkommer att de intervjuade anser att be-
greppet tillit ar valbekant i skolans varld. Dock tycks innebdrden i begreppet tillits-
baserat styrande vara relativt otydlig och disparat i en hel del kommuner dven om
man organiserat om med detta begrepp som grund. Trots att omorganiseringar ge-
nomforts dar man anger att en barande tanke varit att arbeta mer tillitsbaserat
saknas ofta en gemensam tolkning av begreppet och vad det egentligen innebar i
relation till den lokala kontexten.

For att undvika att en foreteelse eller ett begrepp blir ett mantra eller en trend
som latt anammas ar det viktigt att satta den i relation till vad det innebar for den
egna verksamheten och grunda sig i saval forskning som beprévad erfarenhet. Skol-
inspektionen konstaterade i sin granskning av skolornas arbete for att utbildningen
ska vila pa vetenskaplig grund och beprévad erfarenhet att det ar viktigt att inte
okritiskt anamma idéer och koncept som ar aktuella i samhallet utan kritiskt
granska dem och anpassa dem till den lokala kontexten.>®

Att det finns sa manga otydliga uppfattningar om vad den styrningsidé innebar som
anges vara barande for de flesta kommunerna kan indikera att férankringen inte
varit tillracklig. Skolinspektionen tar inte stéllning till vilkken bakomliggande tanke
huvudmannen har for sin ledning och styrning av grundskolan. Férstaelsen for vad
man i respektive kommun menar med den styrningsidé, oavsett vilken det &r, man
anvander sig av behover dock férdjupas och forankras for att den ska kunna bli ett
reellt verktyg i styrningen av kommunens grundskoleverksamhet.

Skolchefen

Kravet att varje huvudman ska ha minst en skolchef inférdes 2018. Det var en re-
aktion pa att flera undersékningar och granskningar visat att de nationella malen
for utbildningen tenderade att bli strdvansmal som verksamheten strdvade mot
men ofta inte ansag sig vara forbundna att genomfoéra i praktiken. Skolchefens upp-
drag ar att bitrdda huvudmannen med att tillse att de féreskrifter som géller for ut-
bildningen foljs i huvudmannens verksamhet.

De allra flesta inom huvudmannens organisation uttrycker att det &r bra att det nu
finns en funktion som &ar satt att bevaka de nationella styrdokumenten dven om
skillnaden i praktiken kanske inte blivit stor. Det finns politiker som sager att tidi-
gare var de tvungna att ha det statliga uppdraget i bakhuvudet samtidigt som det
kommunala, med sina naraliggande till exempel ekonomiska mal, tenderade att ta
over. Men detta kan ocksa ses i samband med att kommunerna i hog utstrackning
tankt om nar det galler sin styrning av grundskoleverksamheten. Tidigare var det

56 Skolinspektionen (2019) Vetenskaplig grund och beprévad erfarenhet — Forutsattningar och arbetsformer
i grundskolan. Dnr. 2017:10221
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vanligt att kommunerna hade manga kommunala mal — det finns kommuner som
hade dver hundra mal - fér sin grundskola. Det vanligaste i denna granskning ar att
det bara finns ett fatal mal och att de star i samklang med de nationella malen. Vad
som beror pa att en ny tanke om hur styrning av grundskoleverksamheten ska ske
har fatt genomslag hos manga huvudman och vad som beror pa skolchefens inf6-
rande ar svart att sdga. Sdkert ar det flera samverkande faktorer.

Forskaren Lena Lindgren beskriver att tjansteman i den offentliga sektorn fatt mer
makt och inflytande i relation till politikerna.>” Skolchefen har i de granskade kom-
munerna en central roll i styrningen av grundskolan. Skolchefernas uppdrag ar ofta
inte ndrmare beskrivet dn vad som uttrycks i skollagen. Som tidigare beskrivits i
denna rapport definierar skolchefer i hog utstrackning sjalva sitt uppdrag och fore-
slar vad som ska delegeras och aterrapporteras. Flera skolchefer sager att de i sam-
band med att de rekryterades sjdlva definierade sitt uppdrag. Det forekommer att
politikerna sager sig vara valdigt beroende av skolchefen eftersom hen dels har
stora kunskaper om skolans nationella uppdrag och dels har stora befogenheter i
styrningen av verksamheten. Dessutom sager flera politiker att de ar fritidspolitiker
och inte har mojlighet att skaffa sig djupa kunskaper inom till exempel skolomra-
det. Politikerna uttrycker dock samstammigt att de har stort fortroende for sin
skolchef. Det kan finnas anledning att utifran forskning och vad denna granskning
visar om skolchefens maktposition i svensk skola vidare granska vilken effekt skol-
chefens roll har for hur utbildningen styrs och genomfors.

Flera skolchefer efterfragar dock ett storre och tydligare mandat i styrningen av
skola. Till exempel menar nagra av dem att de skulle vara béattre lampade att uti-
fran sin professionella kunskap styra mer éver skolorganisationen da politiker blir
trendkéansliga eftersom de ar beroende av roster fran valjare och omorganisation
av skolor framforallt i mindre kommuner ofta ar en kénslig fraga.

Aven Skolverket har uppmarksammat behovet av att ha en tydligare idé kring vad
skolchefens uppdrag egentligen innebar.”® Bland annat darfor bygger Skolverket
upp olika natverk for skolchefer, i syfte att fortydliga hur skolchefens uppdrag ska
fyllas med innehall och férsdka definiera tydligare tankar for skolchefens arbete.

Skolinspektionen kan konstatera att det ar av vikt nar en tjansteman har sa stora
befogenheter som skolchefen har att politiker har insyn i hur arbetet bedrivs
och/eller &r tankt att bedrivas for att kunna ta det ansvar som aligger dem.

Avslutningsvis

Skolinspektionen kan utifran granskningens resultat konstatera att hos de huvud-
man som ingar i denna granskning finns ofta forutsattningarna i form av motes-
strukturer och kommunikationsvagar for en fungerande styrning och ledning av
grundskolan. Dock behéver huvudmannen bli battre pa att anvdanda de forutsatt-
ningar som finns for att ytterligare forbattra styrkedjan och inom ramarna for de

57 Lindgren L (2018) ”Arbetsuppgifter och roller i juridifieringens spar” i Johansson V, Lindgren L & Montin S
(2018)Den kommunala statliga ambetsmannen
%8 Skolverkets generaldirektor Peter Fredriksson pa rikskonferensen ”Battre skola” januari 2021
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strukturer som finns tydligt uttala férvantningar och folja upp de uppgifter som de-
legeras inom organisationen. Utifran vad granskningen visat tycks forutsattning-
arna for att nd battre resultat i svensk skola ha starkts.
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Bilaga 1: Granskningens
metod

Granskningsdesign och avgransningar

Granskningens fokus ar huvudmannens styrning avseende delegering av uppgifter
savdl inom som mellan nivaer i huvudmannens organisation, samt till rektor. Skol-
chefen har i detta sammanhang en central och viktig roll. Granskningsobjekt &r
kommunala huvudman for grundskola. Granskningen har genomforts genom digi-
tala eller telefonintervjuer. | granskningen har beslut fattats for varje granskad hu-
vudman.

Urvalsprinciper

Granskningen omfattar 33 kommunala huvudman. | syfte att fanga variation mellan
kommunerna ingar stérre, medelstora och mindre kommuner. En storstadskom-
mun har ingatt i urvalet. Initialt omfattade granskningen 30 huvudman. | ett senare
skede utokades urvalet for att inkludera fler nagot stérre kommuner.

Insamlingsmetoder

Insamlingen av empiri sker i huvudsak med kvalitativa metoder som intervjuer och
dokumentstudier. Utifran granskningens fragestéaliningar har bedomningsstéd och
verktyg for datainsamling utarbetats.

Dokumentstudier

Infor granskningarna har olika dokument som styr huvudmannens styrning genom
delegering inhdmtats. Det har exempelvis varit delegationsordning och andra
styrdokument och riktlinjer som beskriver och reglerar delegering av uppgifter i
huvudmannens organisation.

Intervjuer

For att besvara granskningens fragestallningar har intervjuer genomférts pa minst
tre nivaer i styrkedjan; den politiska ledningen, skolchef, rektorer och 6vrig
forvaltningspersonal. Vi har for varje granskad huvudman intervjuat minst en
representant for kommunstyrelsen, presidiet for ansvarig namnd for grundskolans
verksamhet (2-3 ledamoter), skolchef (1 medarbetare), eventuella andra chefer
mellan skolchef och rektorer (2-4 medarbetare), rektorer (2-8 medarbetare) och
ovrig forvaltningspersonal (2-4 medarbetare). Hur manga personer som har
intervjuats hos respektive huvudman har frimst berott pa hur stor grundskolans
organisation ar. Det har ocksd berott pa vilka forutsattningar medarbetare har att
delta i granskningen, utifran radande lage med pandemin.
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Bilaga 4: Granskningens
kvalitetskriterier

Fr&gestallining 1: 1 viken utstréickning ér
huvudmannens delegering av uppgifter och
Aterrapporteringskrav tydliggjorda?

Arbetsbeskrivningar av de roller/funktioner som ansvarar for delegerade upp-
gifter finns tydligt angivna. En tydlig arbetsbeskrivning kdnnetecknas av att hu-
vudmannen tillforsdkrar att medarbetare har ratt kompetens och mojligheter
att utféra uppgiften. Det kan dven kdnnetecknas av att delegerade uppgifter ar
anpassade till arbetssituationen och att det forenas med ratt befogenheter.

Delegeringen kannetecknas av att det framgar vilka forvdntningar, ansvar, be-
fogenheter, och aterrapporteringskrav som finns pa uppgifterna. Med forvant-
ningar avses vad som ska goras, till exempel forebygga och folja upp krankande
behandling. Med befogenheter avses det mandat som rollen/funktionen har
samt ekonomiska och personella resurser. Med aterrapporteringskrav avses pa
vilket satt aterrapportering sker inom huvudmannens organisation. Det kan ex-
empelvis vara genom kvalitetsdialoger eller skriftligen som en del i det syste-
matiska kvalitetsarbetet.

Huvudmannen kan pa ett tydligt och konkret sdtt motivera och beldgga pa vil-
ket satt den befintliga organisationen stddjer kommunens dvergripande styr-
ningsstruktur. Det finns en helhetsbild, goda skal och starka argument for den
delegering som huvudmannen har styrt i organisationen.

Inom huvudmannens organisation bevakar och arbetar aktivt skolchefen for att
regler i skollagen och andra nationella bestammelserna fér verksamheten upp-
fylls. Skolchefen anvands som en viktig [ank mellan huvudman och rektor och
omsatter mal och beslut till handling. Skolchefen identifierar brister eller utma-
ningar och aterrapporterar vid behov till den del av huvudmannen som ér yt-
terst ansvarig.

Fr&gestdallning 2: | vilken utstréickning sker
implementering av delegerade uppgifter s& att
hog foljsamhet framjas?

Implementeringen kdnnetecknas av att medarbetare inom huvudmannens or-
ganisation och rektor ar val inforstadda med vilka uppgifter som ar delegerade
till dem. | samband med delegering av uppgifter sker dven nagon form av éver-
[dmning sa att huvudmannen forsakrar sig om att uppgiften har férankrats.
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Det finns en hog foljsamhet i de férankrade arbetsuppgifterna. Det innebér att
medarbetare arbetar utifran gallande arbetsbeskrivning och det finns en bred
samsyn inom huvudmannens organisation kring de uppgifter och det ansvar
olika funktioner har.

Det fors regelbundna samtal inom huvudmannens organisation och med rektor
i syfte att skapa samsyn kring vad som ska uppnas med de delegerade uppgif-
terna och hur det ska féljas upp. Samtalen handlar aven om vilka forutsatt-
ningar som behovs for att medarbetare (inom huvudmannens organisation och
rektor) ska kunna verkstalla eller fatta beslut i olika fragor.

Fr&gestallining 3: | vilken utstréickning kontrollerar
huvudmannen delegerade uppgifter, for att
tillférsakra en val genomford delegering?

Huvudmannen, saval ansvarig namnd som forvaltning, genomfor regelbundna

kontroller for att forsdkra sig om att huvudmannens medarbetare och rektorer
arbetar med delegerade uppgifter utifran de riktlinjer eller dokument som styr
huvudmannens delegering.

Huvudmannen utvarderar regelbundet de dokument, eller annat, som reglerar
huvudmannens delegering, for att uppdatera och vid behov revidera utifran
eventuella forandringar som uppstatt i organisationen eller forandringar i for-
utsattningar, exempelvis budget.

Det finns ett valkant signalsystem inom huvudmannens organisation som inne-
bar att det vid framkomna brister gar signaler till den del av huvudmannen som
ar ytterst ansvarig for aktuell fraga. For skolchefen innebéar det exempelvis att
denna forst ska forsoka atgarda bristerna inom ramen for sina befogenheter,
men om befogenheterna inte ar tillrdckliga har skolchefen ansvar att informera
den som &r ytterst ansvarig inom huvudmannens organisation.>

59 Prop. (2017/18:182) Samling fér skolan
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Bilaga &: Forfattningsstod

Skolinspektionens granskning avser huvudmannens arbete med styrning genom
tydlighet i delegering och uppféljning, enligt skolforfattningarna. Nedan foljer dven
en redogorelse for bestammelser i kommunallagen som reglerar beslutanderatt
och delegering av beslutanderatt inom den kommunala organisationen. Detta
eftersom dessa bestdammelser satter de juridiska ramarna for huvudmannens
styrning inom kommunal verksamhet i allménhet, sa dven inom skolomradet.

Enligt skollagen® ar kommunen huvudman foér grundskolor vars huvudman inte ar
en enskild aktor. | varje kommun ska det finnas en eller flera ndmnder som ska
fullgora kommunens uppgifter enligt skollagen (2 kap. 2 och 5 §§ skollagen
[2010:800]).

Enligt kommunallagen®! finns det i varje kommun en beslutande férsamling, ett
fullmaktige. Det ar fullmaktige som beslutar i drenden av principiell beskaffenhet
eller annars av storre vikt for kommunen. Fullméaktige far uppdra at en nédmnd att i
fullmaktiges stalle besluta i ett visst drende eller en viss grupp av drenden.
Namnderna ska se till att verksamheten bedrivs i enlighet med de mal och riktlinjer
som fullmaktige har bestdamt samt de bestdmmelser i lag eller annan férfattning
som géller for verksamheten. Av kommunallagen framgar att namnderna beslutar i
fragor som ror forvaltningen och i fragor som de enligt lag eller annan forfattning
ska ha hand om och i fragor som fullméaktige har delegerat till dem (3 kap. 1§, 5
kap. 1 och 2 §§, 6 kap. 3-4 och 6 §§ kommunallagen [2017:725]).

Enligt kommunallagen kan ndmnden delegera exempelvis till en anstalld att fatta
beslut pa namndens vagnar i ett visst, eller i en viss grupp av drenden. Dessutom
far namnden ge forvaltningschef ratt att vidaredelegera sin beslutanderatt till
annan anstélld inom kommunen. Ndmnden ska besluta i vilken utstrackning beslut
som fattats pa uppdrag ska anmalas till ndmnden (6 kap 37-40, 7 kap 5-6 §§
kommunallagen [2017:725]).

Skollagen foreskriver att huvudmannen ansvarar for att utbildningen genomfors i
enlighet med bestdimmelserna i skollagen, foreskrifter som har meddelats med
stdd av skollagen och de bestammelser for utbildningen som finns i andra
forfattningar samt fordelar resurser till utbildningen efter elevernas olika
forutsattningar och behov. Huvudmannen ska utse en skolchef som ska bitrada
huvudmannen med att tillse att de foreskrifter som galler fér utbildningen foljs. Det
pedagogiska arbetet vid skolenheten ska ledas och samordnas av en rektor (2 kap.
8, 8 a, 8 b och 9 §§ skollagen [2010:800]).

60 Skollag (SFS 2010:800)
61 Kommunallag (SFS 2017:725)
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| férarbeten® till skollagen anges att om skolchefen finner att verksamheten inte
lever upp till vissa forfattningskrav ska denne férséka atgarda bristerna inom ra-
men for sina befogenheter. Vidare anges det att om skolchefens befogenheter inte
ar tillrackliga, t.ex. for att tillrdckliga medel saknas for att adekvata atgarder ska
kunna genomforas, ansvarar han eller hon for att informera den del av huvudman-
nen som ar ytterst ansvarig. (Prop. 2017/18:182 s. 39).

| férarbeten® till skollagen star att skollagens bestammelser férutsatter att
huvudmannen anstaller en rektor som har kunskaper om skolans styrning och kan
foretrdda huvudmannen pa ett tillfredstéllande satt. Vidare framgar att rektorn
alltid fattar sina beslut om verksamheten inom de organisatoriska och ekonomiska
ramar som huvudmannen beslutat om. Det delade ansvaret mellan huvudman och
rektor forutsatter en kontinuerlig dialog mellan huvudmannen och rektorn
innefattande rapportering av beslut; bade de beslut som fattats med stod av lag
och de som rektor fattar pa delegation. | férarbetena framgar dven att
huvudmannen maste ge sina rektorer utbildning och stéd for att de ska kunna fatta
valgrundade beslut och med sjalvfortroende kunna havda eventuella obekvama
beslut (Prop. 2009/10:165 s. 248).

62 Regeringens Proposition 2017/18:182 Samling fér skolan
63 Regeringens proposition 2009/10:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfrihet och trygghet
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Bilaga 6: Begreppstorklaring

Delegering

Granskningen utgar ifran delegering i en vid bemaérkelse och tar sikte pa processen
kring dverlamning av olika typer av uppgifter och beslut inom huvudmannens orga-
nisation. Granskningen avser dels delegering av de besluts som enligt skolforfatt-
ningarna aligger huvudmannen att fatta och dels éverlamning av andra uppgifter
enligt skolforfattningarna som huvudmannen ska utféra. Inom ramen fér denna
granskning anvands darmed begreppet delegering for saval delegering av beslut
som for de beslut och uppgifter som omfattas inom verkstallighet.

Verkstdllighet

Verkstallighet innebar att nagot ska bli genomfort. Det kan vara en uppgift eller ett
beslut. Kdnnetecknande for verkstalligheten ar att det saknas valmojligheter och
det finns inte mojlighet for sjalvstandiga beddmningar av den som ska utféra dem.
Sadana uppgifter och beslut kan fordelas pa tjansteméan utan att ndmnden tar han-
syn till reglerna om delegation i kommunallagen.

Namnd

Enligt skollagen ska det i varje kommun finnas en eller flera namnder som ska full-
gbra kommunens uppgifter enligt skollagen (2 kap. 2 § skollagen). Det & kommun-
fullméaktige som hogsta beslutande forsamling som beslutar om att inratta en eller
flera sddana namnder. Ndmndernas ansvarsomraden beskrivs i reglementen, oftast
overgripande pa ett sadant satt att ndmnden ska fullgéra samtliga av den kommu-
nala huvudmannens uppgifter inom en skolform. Reglementet ar darmed inte ett
dokument déar det finns ndrmare beskrivningar av hur ndmnden sen ska fullgéra hu-
vudmannens uppgifter.

Delegationsordning
En delegationsordning &r en dokumenterad forteckning/sammanstélining av de be-
slut som ar delegerade.

Huvudman

Denna granskning omfattar endast kommunala huvudman. En kommun ar geogra-
fiskt avgransad politisk organisation, en juridisk person. De som fullgér kommunens
uppgifter som huvudman och fattar beslut at huvudmannen ar den namnd eller de
namnder som av fullméaktige har utsetts att ha ansvar for grundskolans verksam-
het. Skolinspektionen granskar kommunen som huvudman inom skolvésendet, inte
kommunen som helhet. Den kommunala huvudmannen har det ansvar som regle-
ras i skollagen och ska utféra de uppgifter och fatta de beslut som framgar av skol-
forfattningarna.

Skolchef

Skolchefen ar en funktion som ska bitrdda huvudmannen i att tillse att de foreskrif-
ter som géller for utbildningen féljs. Det kan finnas en eller flera skolchefer inom
huvudmannens organisation. Den som har funktionen skolchef kan dven ha andra
uppdrag och titlar. Denna granskning ar avgransad till skolchefens uppdrag i enlig-
het med skollagen.



48 (48)

Rektor

Rektorn beslutar om sin enhets inre organisation och ansvarar for att férdela resur-
ser inom enheten efter barnens och elevernas olika férutsattningar och behov.
Rektorn fattar i 6vrigt de beslut och har det ansvar som framgar av sarskilda fore-
skrifter i skollagen eller andra forfattningar. Det pedagogiska arbetet vid en skolen-
het leds och samordnas av en rektor. Rektorn ska sarskilt verka for att utbildningen
utvecklas.
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