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Abstract 
Folke-Fichtelius, M. 2008. Förskolans formande. Statlig reglering 1944–2008. (The shaping of Pre-
school. State Regulation 1944–2008). Acta Universitatis Upsaliensis. Uppsala Studies in Education 
119. 210 pp. Uppsala. ISBN 978-91-554-7278-8.  
 
Preschool is a central part of Swedish family life. The manner in which the state regulates preschool 
through laws, ordinances, and various kinds of written objectives has an impact on many people in the 
Swedish society.  

The thesis examines the development of preschool state regulation from the 1940s until 2008. The 
starting point of the study is a draft for a new Education Act, put forward in 2003, which proposed that 
preschool should be integrated into the school system as a new form of school. The purpose of the 
study is to generate knowledge about the state regulation of Swedish preschool, and how it has con-
tributed to the shaping of preschool as a societal institution. Questions considered in the analysis are 
how regulation delimits preschool as a social category, what role this regulation assigns preschool in 
relation to other actors and societal institutions involved in early childhood education and care, and 
what principles this regulation is based on.  

The study has evolved within the research tradition of curriculum theory as developed in studies in 
educational politics. The analysis is carried out as a text analysis, where the concepts of boundary 
work, official classification and activity system serve as important analytical tools. Texts produced 
within the formal chain of decision and legislation: directives for committees, government white 
papers, ministerial task forces, bills, legislative texts etc., form the empirical foundation for the study.  

The analysis shows that economic as well as legal and ideological governing instruments are used in 
the shaping of the framework of preschool. These frameworks are indicated in the form of different 
boundary markers that delimit preschool as a specific category and arrange it in relation to other cate-
gories. The boundaries indicated by these boundary markers have been subject to extensive discussion 
during the formulation process. Through this boundary work, preschool has been constructed as a full 
time preschool, commissioned to provide both education and care. The boundaries of this commission 
are in some respects indistinct and contain several overlapping elements with regards to family, social 
services and school. At the same time, preschool holds a fixed core with more distinct boundaries, in 
the form of a part time public preschool delimited by time and age and regulated by far-reaching 
legislation regarding the rights of children to attend. Owing to this construction, preschool may bal-
ance several different and partly contradictory demands placed on it by other institutions and by differ-
ent interest groups, while at the same time maintaining a core of identity of its own. In that sense, 
preschool may be described as a boundary object. Thus, when it is suggested that preschool should 
constitute a form of school and be placed in the more formal regulation structures of the school sys-
tem, the balance of this construction is challenged. 
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Förord 

Som ung förskollärarstuderande på 1970-talet, satt jag på fritiden på Uppsa-
las universitetsbibliotek Carolina Rediviva och läste remissvaren på Barn-
stugeutredningens betänkande – bara för att jag tyckte det var så intressant 
och spännande!  Trettio år senare satt jag där igen, och läste lagtexter, betän-
kanden och propositioner. Åren däremellan hade jag hunnit samla på mig 
många frågor om förskolan, i samband med mitt arbete inom förskoleområ-
det. Inte minst hade 15 år som chefredaktör för tidningen Familjedaghem 
förstärkt intresset för den statliga förskolepolitiken. Med dessa erfarenheter i 
ryggsäcken blev besöken på Carolina Rediviva ännu intressantare. Att dess-
utom få ägna sig åt detta som en del av ett avhandlingsarbete gjorde att det 
blev särskilt meningsfullt.   

Under hela den tid som jag arbetat med avhandlingen har jag omgärdats 
av mycket stöd, engagemang, uppmuntran, och hjälp av allehanda slag från 
olika personer. Först och främst vill jag rikta ett stort och varmt tack till 
mina handledare, Ulf P Lundgren, Eva Forsberg och Christian Lundahl. Med 
Ulf och Eva har jag haft förmånen att få diskutera mina frågor och texter 
under hela arbetsprocessen. I ett senare skede, när Evas andra arbetsuppgif-
ter krävde mer av hennes tid, efterträdde Christian henne som handledare. 
Av er tre har jag fått handledning i ordets allra bästa bemärkelse – en hjäl-
pande hand när jag behövt det som bäst vid svåra passager på vägen, men 
även kontinuerligt stöd och stimulans i arbetets vardagslunk. Med hjälp av 
era välavvägda kommentarer och lagom utmanande frågor har jag också 
kunnat ta flera viktiga steg på vägen mot en djupare förståelse under forsk-
ningsprocessen. 

I arbetet har jag haft en fast förankring i forskningsgruppen STEP, Studi-
es in Educational Policy and Educational Philosophy, vid Pedagogiska insti-
tutionen, Uppsala Universitet. Under Ulf P Lundgrens ledning har denna 
forskningsgrupp erbjudit ett stimulerande och intellektuellt utmanande 
forskningssammanhang, där texter producerade under olika skeden i avhand-
lingsarbetet kunnat ventileras. Med hjälp av gruppens läsningar och kom-
mentarer har arbetet fått klarare konturer och en tydligare riktning. Vid några 
tillfällen har det pågående arbetet även lästs och kommenterats av personer 
utanför forskningsgruppen: Gunilla Dahlberg, vid Pedagogiska institutionen, 
Stockholms universitet, som i ett tidigt skede i avhandlingen ingöt tro på det 
fortsatta arbetet, Ann-Carita Evaldsson, vid Pedagogiska institutionen, Upp-
sala universitet, som hjälpte mig att se arbetets inriktning klarare, samt Inge-
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gerd Tallberg Broman, vid Malmö högskola, som i ett avgörande skede 
hjälpte mig att avgränsa det. I arbetets slutskede har Ulla Riis, Gunilla Roos 
och Henrik Roman vid Pedagogiska institutionen bidragit med ytterligare 
läsning och värdefulla kommentarer. Tack alla för allt arbete och engage-
mang ni har lagt ner på alla dessa texter i mer eller mindre strukturerad och 
färdig form.   

 I den behagliga rollen som studentska och forskarstuderande har jag haft 
trevligt sällskap och stimulerande tankeutbyte av mina doktorandkollegor 
samt av forskare och lärare på såväl Pedagogiska institutionen som Institu-
tionen för didaktik och Institutionen för kultur och medier vid Uppsala uni-
versitet. På Pedagogiska institutionen har det även erbjudits en god arbets-
miljö med all önskvärd support. 

 Stöd och uppmuntran i riklig mängd har även givits av familjen; av min 
man Anders, som hela tiden varit djupt engagerad i arbetet, och som jag 
kunnat dryfta pedagogiska frågor med under dygnets alla timmar, samt av 
mina söner Johan, Olle och Kalle och svärdöttrarna Sara och Sara, som bi-
dragit till arbetet med nya perspektiv och stimulerande diskussioner. Det 
intresse som mina föräldrar, syskon och svärfar visat för arbetet har också 
betytt mycket. Min syster och svåger, Anna och Anders Malmberg samt 
vännen Hans Nytell har dessutom kontinuerligt funnits där som värdefulla 
samtalspartners. Övriga vänner ska också tackas, för att ni så intresserat frå-
gat och lyssnat när jag berättat om mitt avhandlingsarbete.  

 
Uppsala i september 2008 
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Kap. 1 Förskolan och barndomens 
organisering 

Förskolan är en central del i de flesta svenska barnfamiljers liv. Det sätt som 
staten reglerar och styr förskolan i form av lagar, förordningar och olika 
typer av måldokument är därför något som berör många människor i dagens 
samhälle. Framförallt berör den barnen i förskoleåldern och deras föräldrar 
och familjer. Regleringen har också betydelse för politiker och tjänstemän 
som ska organisera och administrera verksamheten på kommunal nivå, samt 
för den personal som har hand om den konkreta verksamheten i förskolan. 
Så kan till exempel ett skall eller ett bör i en lagtext vara avgörande för för-
äldrars handlingsmöjligheter när det gäller att ordna en tillvaro som de upp-
fattar svarar mot barnets och familjens behov och önskemål, samt för de 
kommunala tjänstemännens handlingsutrymme när det gäller att erbjuda 
familjerna olika organisationslösningar. De regler och anvisningar som sta-
ten anger har också betydelse för hur personalen i förskolan kan organisera 
sitt dagliga arbete tillsammans med barnen, och därmed även för hur ett 
barns tillvaro och uppväxt kan gestalta sig i detta sammanhang. Sett i ett 
bredare samhällsperspektiv har frågan om förskolans reglering även relevans 
för flera samhällssektorer, som t.ex. arbetsmarknaden, socialtjänsten och 
utbildningsväsendet.  

Ytterst handlar förskolans statliga reglering om de villkor och det hand-
lingsutrymme som staten anger för organiseringen av de yngre barnens1 till-
varo och uppväxt, samt hur ansvaret för deras omvårdnad, fostran och ut-
veckling ska fördelas mellan olika nivåer och aktörer. Det är också i intresset 
för dessa frågor som denna studie tar sin utgångspunkt, och som utgjort 
drivkraften i arbetet. 

Ett sätt att organisera barns tillvaro och uppväxt 
Hur organiseras då de yngre barnens tillvaro och uppväxt i Sverige, under 
2000-talets första decennium? I vilka olika sammanhang tillbringar barnen 
sin tid? Vilka verksamheter erbjuds de att ta del av? 2 

Under det första levnadsåret är en majoritet av barnen hemma med en för-
äldraledig vårdnadshavare. I en del kommuner och en del bostadsområden 
                               
1 Med yngre barn menas här barn i åldrarna upp till och omkring skolstarten. 
2 Framställningen i detta avsnitt bygger på år 2008 gällande lagstiftning samt uppgifter häm-
tade från Skolverkets statistik 2008.  
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erbjuds både barnet och vårdnadshavaren att delta i den öppna förskolans 
verksamhet under denna tid. När barnen är mellan ett och två år börjar de i 
de allra flesta fall i förskolan (i dagligt tal också benämnt daghem eller da-
gis). Med det vårdnadsbidrag som infördes våren 2008 kan en del föräldrar 
även välja att förlänga den period de själva tar hand om barnet. I en del 
kommuner finns också möjlighet att välja familjedaghem (dagmamma i dag-
ligt tal) som alternativ till förskola. Detta alternativ är vanligare på lands-
bygden än i städerna. Förskola eller familjedaghem erbjuds de barn vars 
föräldrar arbetar eller studerar, vanligtvis under dagtid under veckans varda-
gar. I en del fall bedrivs verksamheten dessutom under kvällstid, nätter och 
helger. Barn till arbetssökande föräldrar, eller barn vars föräldrar tar ut sin 
föräldraledighet för ett yngre syskon, har också rätt till förskola eller famil-
jedaghem under en begränsad tid, i genomsnitt tre timmar per dag. Det van-
ligaste är att förskolan och familjedaghemmen drivs i kommunal regi. I en 
del kommuner och bostadsområden finns även möjlighet att välja förskola 
eller familjedaghem som drivs av annan huvudman, som enskild firma eller 
kooperativ. En del verksamhet har också en speciell pedagogisk eller konfes-
sionell inriktning. Från och med höstterminen det år barnet fyller fyra år 
erbjuds hon eller han allmän förskola, som utgör en kostnadsfri del av för-
skolan och omfattar en vistelsetid motsvarande i genomsnitt tre timmar per 
dag under den obligatoriska skolans terminer. Rätten till allmän förskola 
gäller även de barn som har plats i familjedaghem. Höstterminen det år då 
barnet fyller sex år börjar hon eller han, med mycket få undantag, i förskole-
klass, som omfattar tre timmar per dag under skolåret. Utöver förskoleklas-
sen erbjuds de barn vars föräldrar förvärvsarbetar eller studerar plats i fri-
tidshem. I ett fåtal kommuner förekommer det att familjedaghem erbjuds 
som alternativ till fritidshem. Det år som barnet fyller sju år inträder skol-
plikten, och de allra flesta barn börjar grundskolan. Möjligheten finns dock 
att antingen tidigarelägga eller senarelägga skolstarten. I det senare fallet kan 
barnet vara kvar i förskoleklassen ytterligare ett år.  

Ovanstående beskrivning kan sammanfattas i en modell för organisering 
som är giltig för de flesta barn som växer upp i Sverige under 2000-talets 
första decennium: 

Hemma med mamma eller pappa det första levnadsåret, eventuellt kom-
pletterat med gemensamma besök i den öppna förskolan, förskola i ca fyra år 
fram till hösten då barnets fyller sex år, följt av förskoleklass under ett år, 
skolstart vid sju års ålder, och fritidshem från sex år (upp till ca 10-12 års 
ålder). För en mindre andel barn förekommer variationer i denna organise-
ring, i form av längre tid hemma med föräldrarna, familjedaghem som alter-
nativ till förskola, förskola i enskild regi som alternativ till kommunal för-
skola, samt tidigarelagd respektive senarelagd skolstart.  
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Tabellen nedan visar den procentuella andelen barn i olika åldrar som var 
inskrivna i förskola, familjedaghem, och fritidshem år 2007. 

 

Tabell 1: Inskrivna barn efter ålder år 2007. Andel av alla barn i befolkningen.3   
 
 

Vistelse i förskolan kan alltså utgöra en stor del av många barns tillvaro 
under deras första uppväxtår. Men denna vistelse är villkorad och omgärdad 
av många regler, t.ex. vilken ålder barnen kan börja respektive sluta i försko-
lan eller vilka tider de kan vara där. Barnets rätt till förskola är också kopp-
lad till familjens situation som helhet, t.ex. om föräldrarna förvärvsarbetar 
och studerar, om de är arbetslösa, sjukskrivna eller tar ut föräldraledighet för 
yngre syskon. Hur kommer det sig att förskolan regleras just på det här viset 
– och inte på något annat sätt? Vad grundas dessa regler på? Hur har de upp-
stått?  Det är några av de frågor som bildar utgångspunkt för studien.  

Det sätt som staten reglerar förskolan, i form av lagar, förordningar, an-
visningar och olika typer av måldokument, utgör en form av ramar som an-
ger såväl möjligheter som begränsningar för vad förskolan kan vara som 
samhällelig institution. Samtidigt anger regleringen även vilken roll försko-
lan tilldelas i förhållande till olika verksamheter och aktörer som är involve-
rade i de yngre barnens tillvaro och uppväxt. På så sätt anger regleringen 
också ramarna för hur de yngre barnens tillvaro och uppväxt kan organise-
ras. I studien är det själva formandet av dessa ramar som är föremål för mitt 
intresse. Med detta konstaterande lämnar jag frågor om vilken betydelse den 
statliga regleringen har för den konkreta utformningen av förskolan som 
social praktik, eller för hur enskilda barns och familjers tillvaro gestaltas.   

                               
3 Uppgifter hämtade ur Skolverkets rapport 315, 2008: Barn, elever och personal – riksnivå. 
Sveriges officiella statistik om förskoleverksamhet, skolbarnsomsorg, skola och vuxenutbild-
ning. Del 2, 2008, s. 26. 
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Nutida förskolereformer 
Under 1990-talets andra hälft och de första åren av 2000-talet har den statli-
ga regleringen av förskolan genomgått genomgripande förändringar. Dessa 
förändringar utgör en del av resultatet av flera reformer. Bland dessa refor-
mer märks förskolans organisatoriska överflyttning från social- och familje-
politisk till utbildningspolitisk sektor, formandet av förskoleklassen som en 
ny skolform för sexåringarna, införandet av en läroplan för förskolan, samt 
en allmän förskola för alla fyra- och femåringar. Flera av de förändringar 
som genomförts ingår som en del av en samordning mellan förskolan och 
skolan. Ett förslag som har diskuterats i anslutning till detta är att förskolan 
ska regleras som en ny frivillig skolform  och föras in som en del av skolvä-
sendet i en ny skollag. Detta var också ett förslag som lades fram av skol-
lagskommittén år 2002, i betänkandet Skollag för kvalitet och likvärdighet 
(SOU 2002:121). Efter det utkast till lagrådsremiss som den dåvarande re-
geringen presenterade i juni 2005 (U20005/5584/S) lades frågan om en ny 
skollag på is.  Den borgerliga regering som tillträdde hösten 2006 återupptog 
dock arbetet med att ta fram en ny skollag. I regeringsförklaringen (6 okt. 
2006) aviserade den att förslaget om att förskolan ska bilda en ny skolform 
skulle fullföljas. När den här studien avslutas, hösten 2008, har ännu inget 
nytt förslag lagts fram. 

Varför ska då förskolan regleras som en skolform? Hur motiveras denna 
förändring? Vilken betydelse tillskrivs den av dem som är involverade i for-
muleringen av lagtexten? För att få en övergripande bild av detta inledde jag 
arbetet med en genomgång av den offentliga debatt som fördes i anslutning 
till att skollagskommittén lade fram sitt förslag, så som denna debatt kom till 
uttryck i remissvar, samt i dagspressen4 och i fackliga tidskrifter.  

Genomgången av debatten visade att skollagskommitténs förslag om en 
ny lagreglering av förskolan hade föranlett en livlig diskussion, både i re-
missomgången och i pressen. Av remissvaren framgick att det fanns ett 
starkt stöd för att förskolan skulle bilda en ny frivillig skolform inom skolvä-
sendet. Dock möttes förslaget att förskolan samtidigt skulle överta en del av 
skolans terminologi av protester. Ett särskilt stort motstånd uttrycktes mot att 
barnen i förskolan skulle betecknas som elever, och att förskolans verksam-
het skulle betecknas som undervisning. Ett uttryck för att detta motstånd var 
de över 500 vykort med texten ”Låt barn vara barn till sex års ålder” som 
under remissomgången inkom till Utbildningsdepartementet. Tillsammans 
bildade dessa synpunkter det till synes motsägelsefulla budskapet: Gärna 
skolform – men inte skola!  

En annan fråga som fick stort utrymme i remissomgången var vad försko-
lans inlemmande som en skolform inom skolväsendet skulle innebära för 

                               
4 För insamling av pressmaterial utgick jag från en sökning i databaserna Presstext och Me-
diearkivet. Dessa täcker bl.a. Dagens Nyheter, Svenska Dagbladet, Göteborgs-Posten, Expres-
sen och Aftonbladet. 
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familjedaghemmens fortsatta existens – och därmed föräldrars möjlighet att 
välja barnomsorgsform. Frågan togs bl.a. upp i ett stort antal protestbrev, 
med hundratals namnunderskrifter. Den debatterades också på de större 
dagstidningarnas ledarsidor.  Ytterligare ett av skollagskommitténs förslag 
som uppmärksammades såväl i remissvar som i pressen var en skrivning om 
att rätten till förskola skulle gälla på ”normal” arbetstid. Detta förslag föran-
ledde farhågor om att familjernas möjlighet att få tillgång till förskola på 
kvällar, nätter och helger skulle urholkas.  

Sammantaget visade genomgången av debatten om skollagskommitténs 
förslag att förskolans lagreglering som skolform tillskrevs en stor betydelse 
av dem som deltog i remissomgången och debatten. Det pekade i sin tur på 
att det fanns anledning att närmare undersöka denna händelse i förskolans 
regleringshistoria, när förskolan föreslås bilda en skolform. I arbetet ingår 
därför en fördjupad analys av debatten i samband med skollagskommitténs 
betänkande, så som den kom till uttryck i remissomgången. Fördjupningen 
motiveras även av att detta skede i förskolans regleringshistoria inte tidigare 
varit föremål för närmare studier. 

För att få en förståelse för dagens reglering av förskolan och de föränd-
ringar den är föremål för har jag placerat in den i ett historiskt sammanhang. 
Detta sker i form av en textanalys av framväxten av förskolans statliga re-
glering, från 1940-talet, då regleringen inleddes i form av statsbidragsbe-
stämmelser, fram till den reglering som gällde hösten 2008, då arbetet avslu-
tades. Som empiriskt underlag har jag i huvudsak använt olika typer av tex-
ter producerade inom ramen för den statliga besluts- och lagstiftningskedjan: 
kommittédirektiv, statliga betänkanden, departementsutredningar, proposi-
tioner, lagtexter, samt läroplaner och andra förordningar. Utöver detta ingår 
även föreskrifter, råd och anvisningar utfärdade av Socialstyrelsen och Skol-
verket.      

Syfte och frågeställningar  
Syftet med studien är att utveckla kunskapen om den svenska förskolans 
statliga reglering, genom att beskriva och analysera hur den är uppbyggd, 
och hur den bidragit till att forma förskolan som samhällsinstitution. Med 
den kunskap som utvecklas genom denna analys vill jag även bidra till en 
ökad förståelse för de processer som pågår i samband med att förskolan före-
slås bilda en ny skolform. Följande frågor bildar utgångspunkt för analysen: 
 
� Hur har förskolans reglering utvecklats och växt fram över tid? 
� Vilka ramar anger denna reglering för var förskolan kan vara som sam-

hällsinstitution? 
� Vilken roll den tilldelar den förskolan sett i förhållande till andra verk-

samheter och institutioner som är involverade i de yngre barnens tillvaro 
och uppväxt?  
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� Vilka ställningstaganden bygger denna reglering på? 
 
Med de teoretiska begreppsverktyg som presenteras i kapitel 3 kommer des-
sa frågor att utvecklas och preciseras ytterligare. 
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Kap. 2  Förskolan i ett samhällsperspektiv 

  
De frågor jag ställer i studien gör att den huvudsakligen kan placeras in i två 
forskningsfält inom pedagogisk forskning; den barnpedagogiska och den 
läroplansteoretiska. Inplaceringen i den läroplansteoretiska forskningstradi-
tionen motiveras dels av mitt val av förskolans reglering som forskningsob-
jekt, dels av det perspektiv utifrån vilket denna reglering analyseras.   

Tillhörigheten i det barnpedagogiska forskningsfältet motiveras framför-
allt av de frågor om organiseringen av de yngre barnens tillvaro och uppväxt 
som bildar ingång till studien. Detta forskningsfält utgör i sin tur en del av 
det bredare forskningsfältet barndomsforskning. En gemensam nämnare för 
detta forskningsfält är att det behandlar frågor om barn och deras relation till 
samhället. Denna relation kan studeras via olika samhällsinstitutioner, som 
skolan, familjen eller förskolan. För en förståelse av hur barndomen gestaltar 
sig för barnen är det även viktigt att uppmärksamma de strukturella villkoren 
för dessa institutioner. I boken Den moderna barndomen och barns vardags-
liv skriver Halldén: 

Genom att studera barndom studerar vi ett samhälle både på en strukturell 
och en diskursiv nivå, det vill säga både som ett system av politiska, juridiska 
och ekonomiska förhållanden och ett system av föreställningar och ideologi-
er. Det sätt som barndomen utformas på, säger något om samhället och dess 
sätt att fördela resurser, rättigheter och skyldigheter. De ideal för hur relatio-
nen mellan barn och föräldrar ska utformas säger något om hur samhället ser 
på reproduktion. Är det familjens angelägenhet eller släktens? Vilken närhet 
finns mellan generationer och vem ansvarar för innehållet i det normsystem 
som barnen fostras till? … Barnet förbinder den vuxne med framtiden, men 
barnet innebär också att den vuxne blir förbunden med historien i form av sin 
egen barndom. På det sättet är barnet kittet i ett samhälle och barndomen nå-
got som är djupt angeläget. (Halldén, 2007, s. 13–14) 

 
Med utgångspunkt i Halldéns beskrivning är också det sätt som den statliga 
regleringen formar ramarna för barndomens organisering inom olika institu-
tioner en angelägen fråga att studera inom barndomsforskningen.  

Tidigare forskning 
Forsknings- och kunskapsöversikter som behandlat svensk barnpedagogisk 
forskning under de senaste decennierna (Andersson m.fl, 1996; Haug, 2003; 
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Klerfelt, 2000; Lind, 2000) pekar på att forskning relaterad till förskolan i 
stor utsträckning behandlat relationer och processer i den konkreta förskole-
praktiken, medan samhälleliga, politiska och historiska aspekter på dessa 
relationer och processer har uppmärksammats mer sällan. Om vi går tillbaka 
till 1980- talets och första halvan av 1990-talets forskning om förskolan 
finns det dock en relativt omfattande forskning som behandlar förskolan i ett 
bredare samhällsperspektiv. En del av denna forskning berör också frågor 
om organiseringen av de yngre barnens tillvaro och uppväxt, och hur ansvar 
och arbetsuppgifter ska fördelas mellan stat och familj, mellan föräldrar och 
olika yrkesgrupper, samt mellan förskola och skola. Jag ska strax återkomma 
med referenser till denna forskning. 

I ett internationellt perspektiv 
Den statliga involveringen i och organiseringen av de yngre barnens tillvaro 
och uppväxt har även behandlats i internationell forskning. Denna visar att 
det finns flera övergripande frågor och problemställningar som är gemen-
samma för många länder. Exempel på sådana frågor är hur ansvaret för de 
yngre barnen ska fördelas mellan familjen och samhället, i vilken mån och 
på vilket sätt staten ska vidta stödjande respektive styrande åtgärder, om 
dessa ska riktas direkt till familjerna eller till offentligt ordnade verksamhe-
ter, samt vilken inriktning och vilket syfte denna verksamhet i så fall ska ha 
(Cochran, 1993). Dessa frågor diskuteras också internationella organisatio-
ner som OECD och UNESCO (se t.ex. Haddad, 2002; Neuman, 2005; 
OECD, 2001).  

I slutet av 1990-talet och under 2000-talets första decennium har många 
OECD-länder byggt ut den offentliga verksamheten för de yngre barnen 
(Neuman, 2005). Samtidigt som de olika länderna har utvecklat mycket olika 
modeller för statlig styrning av verksamheten, med olika sätt att hantera frå-
gor om reglering, kvalitetskrav, ekonomiskt stöd, tillgång och likvärdighet, 
finns även en utveckling mot en mer likartad och koordinerad politik. Tren-
der som Neuman identifierar i denna utveckling är decentralisering, privati-
sering och en administrativ samordning. Dessa trender har också aktualiserat 
en nationsöverskridande debatt om för- och nackdelar med denna utveckling. 
En policyfråga som diskuteras på internationell nivå inom OECD är relatio-
nen mellan education och care och det sätt som den hanteras i olika länders 
policy. En trend som kan märkas i flera länder är att integrera verksamhet 
riktad till de yngre barnen inom utbildningssektorn. Denna integrering inne-
bär enligt Neuman såväl risker som möjligheter.   

Internationell forskning visar alltså att det finns flera frågor kring statlig 
styrning och organisering av de yngre barnens tillvaro och uppväxt, som 
spänner över nationsgränserna. Samtidigt visar denna forskning att de mer 
specifika frågor som diskuteras i olika länder skiljer sig i flera avseenden, 
beroende på de olika sociala förhållanden som organiseringen av barndomen 
är inbäddad i, och den skiftande historiska utveckling den formats inom. 
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Cochran, som är en av de forskare som ägnat sig åt jämförande studier av 
olika länders barnomsorgspolicy konstaterar: 

The most useful way to learn more about the public face of child care is in 
the context of a particular country. That way child care practices can be un-
derstood as evolving processes, intimately tied to that unique combination of 
broader cultural, historical, political, economic, and social dynamics that de-
fines the given society. (Cochran, 1993, s. 1) 

 
Den statliga regleringen av den svenska förskolan är alltså i hög grad speci-
fik för svenska förhållanden, även om det finns flera likheter med de nordis-
ka länderna. De frågor jag ställer i studien är också direkt riktade till den 
svenska förskolans reglering och hur den har formats. Den forskning som jag 
använder och refererar till har därför i huvudsak avgränsats till forskning 
som behandlat svensk förskola och svensk förskolepolitik.   

Forskning relaterad till förskolans reglering 
I tidigare svensk forskning finns ett antal studier som behandlat den statliga 
regleringen av förskolan utifrån olika infallsvinklar. Det rör sig bl.a. om 
pedagogisk forskning som behandlat förskolans och förskolepedagogikens 
framväxt och utveckling i ett historiskt perspektiv, och som i samband med 
detta kommer in på frågor som rör statens roll i denna utveckling (Hatje, 
1999; Holmlund, 1996; Johansson, 1983, 1994; Persson, 1991/98; Tallberg 
Broman, 1994,1995 a, b). Andra exempel är Bengtssons (1995) statsveten-
skapliga studie av förskolepolitiska reformer utifrån ett implementeringsper-
spektiv, samt historiska studier som behandlat frågor om välfärdsstatens 
framväxt (Hatje, 1974; Ohrlander, 1992). I andra studier har föreställningar 
om barn, barnomsorg och föräldrar, så som de kommer till uttryck i statliga 
utredningar och reformprogram, stått i fokus (Hammarlund, 1998; Hultqvist, 
1990; Persson, 1994, 1996).   

Ingen av de ovan nämnda studierna har haft förskolans statliga reglering 
som specifikt forskningsobjekt. De har heller inte behandlat perioden från 
den senare delen av 1990-talet och framåt. Sett i förhållande till de omfat-
tande förskolepolitiska reformerna under slutet av 1990-talet och början av 
2000-talet, framstår det därför som en angelägen forskningsuppgift att be-
handla även denna period av förskolans regleringshistoria.    

Läroplansteoretisk forskning om förskolan 
När det gäller forskning med ett läroplansteoretiskt perspektiv har den i hu-
vudsak behandlat grundskolan och gymnasiet, medan ett mindre antal studier 
intresserat sig för förskolan. Exempel från senare år är Vallberg Roths (2001, 
2002) analys av de yngre barnens läroplanshistoria. Ett annat exempel är 
Göhl-Muigais (2004) textanalys av ansvarsbegreppet i förskolans styrdoku-
ment. Tidigare forskning med särskild relevans för studien är Perssons 
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(1996) analys av statliga föreställningar om förhållandet mellan förskola, 
skola och familj, så som de kommer till uttryck i statliga utredningar under 
perioden 1930-1970. Ytterligare ett exempel är den forskning som Dahlberg 
och Åsén bedrev under 1980-talet, inom ramen för den dåvarande Forsk-
ningsgruppen för läroplansteori och kulturreproduktion (Dahlberg, 1982; 
Dahlberg & Åsén, 1986 a, 1986 b).   

Centrala teman  
På ett övergripande plan kan den diskussion om skollagskommitténs betän-
kande som presenterades inledningsvis sägas handla om två huvudfrågor: a) 
Hur ska ansvaret för de yngre barnens tillvaro och uppväxt fördelas, mellan 
familjen, kommunen och staten och mellan föräldrarna och de professionel-
la? och b) I vilken mån och på vilket sätt ska denna tillvaro och uppväxt 
styras och regleras? Dessa två frågor är också centrala i barnpedagogisk 
forskning. I forskningen urskiljer jag några teman som jag funnit särskilt 
relevanta i förhållande till studiens frågeställningar. Dessa teman rör an-
svars- och arbetsfördelningen mellan staten, föräldrarna och de professionel-
la, synen på förskolans uppgift och legitimitet som samhällsinstitution, rela-
tionen mellan förskola och skola, samt relationen mellan frihet och styrning i 
förskolepedagogiken. Med några referenser till de diskussioner som förts i 
anslutning till dessa teman vill jag teckna en fond mot vilken analysen av 
förskolans statliga reglering kan förstås. 

Ansvarsfördelningen mellan staten, föräldrarna och de professionella 
En central fråga för den statliga regleringen av förskolan är hur ansvaret för 
de yngre barnens tillvaro och uppväxt ska fördelas. I det svenska samhället 
har det under det senaste århundradet skett stora omfördelningar av detta 
ansvar – från familjen och föräldrarna till olika samhälleliga institutioner och 
till professionella grupper. Persson (1996) beskriver denna process som en 
nödvändig förutsättning för omvandlingen av det svenska samhället och 
genomförandet av välfärdsstaten. Den omfördelning av ansvar som skett kan 
ses som resultatet av en förhandling, där staten och familjen i ”rationellt 
samförstånd” ingått ett slags ”partnerskap” (ibid. s 127–130). Men detta 
partnerskap är komplicerat. Tallberg Broman (1995 b) konstaterar att alla 
steg i omfördelningen av ansvaret för de yngre barnen har åtföljts av konflikt 
och tveksamhet, samt att frågan om det är familjens eller samhällets ansvar 
att fostra och undervisa barnen är provocerande och svårbesvarad. De stora 
förändringar som skett har också varit en källa till en offentlig debatt, som 
”många gånger varit såväl konfliktfylld som starkt känsloengagerad” (Tall-
berg Broman 1995 a s. 135). Under den period som förskolan som institution 
vuxit fram har detta:  



 19

… skapat komplicerade ställningstaganden för dem som arbetar med barn 
och ungdomar. Vad är familjens ansvar? Vad är samhällets uppgift? Vilket är 
innehållet i respektive ansvarsområde? Var går gränserna och varför så? 
(Tallberg Broman 1995 b, s. 1) 

 
Med omfördelningen av ansvar har det vuxit fram ett nytt arbetsfält av of-
fentlig verksamhet riktad till de yngre barnen. Avgränsningen av detta ar-
betsfält har dock varit komplicerad. En av orsakerna är att det varit svårt att 
tydliggöra vad de som arbetat inom fältet har kunnat erbjuda jämfört med 
hemmet, familjen och föräldrarna (Tallberg Broman, 1994).  

Tallberg Broman (1995 b) beskriver omfördelningen av ansvaret för de 
yngre barnen i tre stadier. I det första stadiet, i början av 1900-talet, var bar-
nen föräldrarnas ansvarsområde. Staten skulle inte lägga sig i de yngre bar-
nens uppfostran och undervisning. Samtidigt anfördes från ”pedagogiskt 
håll”, att föräldrarna behövde upplysning och undervisning för sin föräldra-
uppgift att ta ansvar för barnen (ibid. s. 10). En aktiv påverkan av mödrarna 
skulle därför ske via barnen och den förskoleverksamhet som de tog del av. 
Denna verksamhet skulle vara en tillgång för att underlätta för modern att ta 
sitt ansvar – men den skulle inte ta över ansvaret. Det andra stadiet, som 
inföll under 1940-60-talen, utmärktes av att barnet individualiserades och 
sågs som en medborgare i samhället. Genom att barnet på detta sätt lösgjor-
des från familjen, kunde det också bli ”föremål för pedagogiska och psyko-
logiska ambitioner” (ibid. s. 17). Förskoleverksamhetens uppgift riktades 
inte längre mot föräldrarna/modern, utan mot barnet, som skulle socialiseras 
och få en kamratfostran i form av några timmars daglig vistelse i förskola. 
Föräldrarnas ansvar framhölls fortfarande, samtidigt som förskolan ansågs 
ha en kompensatorisk och förebyggande funktion. En tydlig gränsdragning 
fanns mellan familj och förskola och deras respektive uppgifter och ansvar.   

I det tredje stadiet, som inleddes på 1970-talet ökade det samhälleliga åta-
gandet för barnen och familjerna. Uppmärksamheten riktades mot familjer-
nas sociala miljö och mot hemmets och förskolans betydelse för barnets 
utveckling. I samband med detta startade också en omfattande utbyggnad av 
heltidsförskolan, som även skulle möjliggöra bägge föräldrarnas förvärvsar-
bete. Denna utvidgning av förskolans funktion som familjeservice har med-
fört att den professionella uppgiften blivit komplicerad och orsakat persona-
len ”stora svårigheter” (ibid. s. 18). Tallberg Broman konstaterar: 

Förhållandet mellan familjen och barnomsorgen samt avgränsningen av fa-
miljens och de professionellas uppgift är några av områdets mest komplice-
rade frågor. Hur dessa skall lösas är en utmaning att dagligen hantera för de 
många professionella som arbetar inom det barnpedagogiska och psykologis-
ka arbetsfältet. (Tallberg Broman, 1995 b, s. 20) 
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Förskolans uppgift och legitimitet 
Ytterligare en fråga som är nära relaterad till förskolans statliga reglering är 
de uppgifter som verksamheten tillskrivs. Denna fråga har också varit före-
mål för diskussion i tidigare forskning. Den svenska förskolan, så som den är 
konstruerad idag, i början av 2000-talet, skapades på 1970-talet. Denna kon-
struktion innebär att förskolan tillskrivs den flerdubbla uppgiften att a) möj-
liggöra föräldrars förvärvsarbete eller studier, att b) stimulera det enskilda 
barnets utveckling och att c) skapa möjlighet för social jämlikhet. Den först-
nämnda uppgiften betecknas av Persson (1994) som förskolans samhälleliga 
funktion medan de två sistnämnda betecknas som förskolans pedagogiska 
funktion. I konstruktionen av den svenska förskolan sker en ”sammansmält-
ning” av dessa funktioner (Persson, 1991/98, s. 32). Denna konstruktion, 
som också återfinns i övriga nordiska länder, har betecknats som den nordis-
ka eller svenska barnomsorgsmodellen.5  

I internationella policysammanhang har denna modell, även betecknad 
som educare, lyfts fram som ”outstanding” (OECD, 1999, s. 41), och som 
en ”success” (Haddad, 2002, s. 39). Den har även lyfts fram som ett positivt 
exempel i internationell forskning (se t.ex. Dahlberg & Moss, 2005). 

Samtidigt som modellen alltså lovordas i många sammanhang, pekar 
forskningen på att den rymmer spänningar. Persson uttrycker detta som att 
den svenska förskolemodellens försök att skapa en syntes av den samhälleli-
ga och pedagogiska funktionen ”inte är helt oproblematiskt”, och att de sam-
hälleliga argumenten för förskolan, ”inte minst de ekonomiska utgångspunk-
terna”, ofta hamnar ”på kollisionskurs med de pedagogiska” (Persson 1991, 
s. 44).  

För förskollärarna har konstruktionen inneburit att en spänning mellan 
pedagogiska och sociala uppgifter byggts in i deras yrkesutövning (se t.ex. 
Hatje, 1999; Lidholt, 1999). Gaars (2002) uttrycker det som att förskoleverk-
samheten befinner sig i ”en korseld” av motstridiga behov som ska balanse-
ras:  

… barns behov av en bra barndomsmiljö som ger trygghet och utvecklings-
möjligheter, föräldrars behov av att hitta en verksamhet som de är nöjda med, 
föräldrars behov av barnpassning, av valmöjligheter, möjlighet att försörja 
sig, kanske av egna utvecklingsmöjligheter, kanske även av stöd i föräldrarol-
len, förskollärarnas ambitioner att bedriva en verksamhet med god kvalitet, 
arbetsmarknadens behov av föräldrarnas tid samt samhällets behov av dugli-
ga samhällsmedborgare, måste avvägas mot varandra. (Gaars, 2002, s. 29) 

 
Studier som behandlat förskolans framväxt ur ett professionaliseringsper-
spektiv visar också att frågan om förskolans flerdubbla uppgifter varit före-
mål för debatt och interna strider inom barnträdgårdsledarinnor-

                               
5 Se t.ex. Bergqvist och Nyberg för en diskussion om denna modell och dess förändring under 
1990-talet, i SOU 2001:52, Välfärdstjänster i omvandling. 
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nas/lärarinnornas, och senare förskollärarnas yrkeskår (Hatje, 1999; Holm-
lund, 1996; Tallberg Broman, 1994). Av dessa studier framgår att yrkeskåren 
länge var motståndare till daghemmens heltidsverksamhet, och att man för-
ordade barnträdgårdens och deltidsförskolans halvdagsverksamhet, för att i 
ett senare skede betona daghemmens stora likheter och jämbördiga pedago-
giska värde som deltidsförskolan (Hatje, 1992). Tallberg Broman (1994) 
pekar på hur yrkeskåren i sitt professionaliseringsprojekt under förskolans 
hela historiska framväxt motiverat sin verksamhet ”för barnets skull”. Fram 
till 1970-talet var det också endast lekskolan/halvdagsverksamheten som 
motiverades ”för barnets skull”, medan mödrarnas behov av och rätt till yr-
kesarbete inte fördes fram som ett legitimt motiv. Under heltidsförskolans 
framväxt under 1970-talet förändras retoriken, så att heldagsförskolan fram-
ställs som om den ”egentligen utgjorde en form av halvdagsinstitution, men 
bara med längre öppethållandetider” (ibid. s. 86). Därmed motiveras således 
även heldagsförskolan ”för barnets skull”. Denna motivering har dock enligt 
Tallberg Broman inte räckt för att ge förskolan legitimitet. Under 1970 till-
kom därför jämlikhetsmotivet, kvinnornas lika rätt till förvärvsarbete, för att 
motivera en utbyggnad av förskolan. Detta blev också en nyckel till fram-
gång för förskollärarnas professionaliseringsprojekt ”åtminstone i kvantitativ 
mening” (ibid. s. 99). 

Förskolans uppdrag har också diskuterats i termer av ”omsorg och peda-
gogik”, eller ”omsorg och lärande”. Med denna terminologi uttrycks den 
svenska förskolans signum vara en helhetssyn på barnet, vilken integrerar 
omsorgsinnehåll och pedagogiskt innehåll. Innebörden av dessa två begrepp, 
omsorg och pedagogik, och deras inbördes relation har också varit föremål 
för diskussion och debatt inom svensk barnpedagogisk forskning. Denna 
diskussion har fått särskild aktualitet i samband med förskolans inlemmande 
i utbildningssystemet under slutet av 1990-talet. I diskussionen framträder 
delvis skilda perspektiv, som i olika hög grad betonar omsorg respektive 
lärande/pedagogik, samtidigt som det även finns försök att upphäva dikoto-
min (se t.ex. Halldén 2002, 2003; Johansson & Pramling Samuelsson, 2001).  

Dahlberg och Åsén (1986 b) beskriver förskolans verksamhet som inra-
mad av olika fält: den egna traditionen, hemmet och familjen, socialtjänsten 
och skolan. Dessa fält befolkas av olika intressenter, som betonar olika 
aspekter av förskolans uppdrag och strävar efter att inrikta förskolan mot 
olika håll. Förskolans relation till de olika fälten präglas därmed, och är be-
roende av, den kamp som pågår mellan olika sociala grupper. Denna kamp 
har bl.a. kommit till uttryck i en omfattande offentlig debatt om förskolan.  

Den kamp som förs om förskolan och dess relation till de olika fälten har 
enligt Dahlberg och Åsén en nära koppling till frågor som rör förskolans 
legitimitet. Denna hör i sin tur samman med att det inte går att mäta och 
fastställa förskolans produktionsvärde på ett enkelt sätt, i marknadsekono-
miska termer. Värdet bestäms istället genom den legitimitet eller tilltro som 
förskolan har i samhället. Den tilltro som förskolan tillskrivs har även varie-
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rat över tid. Förskolans olika uppgifter har också betonats olika starkt under 
olika tidsperioder. Den diskussion som förts rörande detta är enligt Dahlberg 
och Åsén central för förståelsen av synen på förskolan som samhällsinstitu-
tion och de förändringar den genomgår: 

Om man vill studera de förändringstendenser som idag finns på förskoleom-
rådet och som främst rör pedagogiken i förskolan bör man inte glömma bort 
de diskussioner kring relationen mellan omsorg och pedagogik som av tradi-
tion varit framträdande i förskolan. (Dahlberg & Åsén, 1986 a, s. 44 – 45)    

 
Av Dahlberg och Åséns analyser av 1980-talets förskoleprogram framgår att 
betoningen av förskolans pedagogiska uppdrag tenderade att ta överhanden, 
samtidigt som omsorgsfunktionen fick en mer undanskymd plats. Detta ut-
trycks av Dahlberg och Åsén som att ”omsorgen tenderar att pedagogiseras 
alltmer” (ibid. s. 45). Det innebar i sin tur att förskolans värde bedömdes i 
relation till skolan, vilket innebar att förskolan i högre grad måste hämta sin 
legitimitet som en institution som förbereder barnen för skolan. För att stärka 
denna legitimitet skedde en utveckling av förskolans innehåll och arbetssätt 
som Dahlberg och Åsén betecknar som en ”förskolning” (Dahlberg & Åsén 
1986 b, sid. 21), vilken innebär en rationalisering av förskolebarnets aktivite-
ter och färdigheter.   

Den diskussion som Dahlberg och Åsén förde rörande 1980-talets försko-
lereformer och de förändringar de var föremål för, mynnade ut i en fråga om 
”förskolan i sin nuvarande form kanske är en institution som ännu inte funnit 
sina former” (Dahlberg & Åsén, 1986 b, s. 26). Att döma av den diskussion 
som förs i samband med att förskolan förs in som en del av utbildningsvä-
sendet och föreslås bilda en skolform, är denna fråga i högsta grad lika aktu-
ell i dag, som när Dahlberg och Åsén ställde den för tjugo år sedan.    

Förskolan och skolan  
I samband med förskolans inordnande i utbildningssystemet, och bildandet 
av förskoleklassen har den tendens till förskolans förskolning som Dahlberg 
och Åsén uppmärksammade på 1980-talet fått ny aktualitet. Resultat från 
studier som behandlat olika samverkans- och integrationsprojekt mellan 
förskola, förskoleklass och skola (se t.ex. Haug, 1992; Karlsson m.fl. 2006; 
Munkhammar, 2001; Skolverket 2000, 2001) pekar också på att skolans 
traditioner tenderar att ta överhanden vid integration. Denna utveckling har 
diskuterats i termer av skolifiering (se t.ex. Lenz Taguchi & Munkhammar, 
2003; Persson, 1993; Skolverket 2000).6 Ett återkommande inslag i diskus-

                               
6 Lenz Taguchi och Munkhammar (2003) ställer samtidigt frågan om det skett en förskolifie-
ring (pre-schoolification) av grundskolan. 
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sionen om förskolans skolifiering är att en sådan utveckling innebär risker 
(se t.ex. Åsén, 2007).7    

I rapporten Förskola och skola – om två skilda traditioner och om visio-
nen om en mötesplats beskriver Dahlberg och Lenz Taguchi (1994) två skil-
da synsätt, eller sociala konstruktioner, av barn: ”barnet som natur” respekti-
ve ”barnet som kultur”, vilka fungerar som strukturerande principer för för-
skolans respektive skolans innehåll och arbetsformer. Som ett centralt inslag 
i konstruktionen av ”barnet som natur” lyfter Dahlberg och Lenz Taguchi 
fram den helhetssyn på barns tillvaro och uppväxt som historiskt sett fram-
ställts som karaktäristisk för förskolan. Denna markering av helhetssynen 
har i sin tur fungerat som en gränsmarkering mot skolans ämnesuppdelade 
och kognitivt inriktade verksamhet. Ett annat inslag i konstruktionen av 
”barnet som natur” är betoningen av ett här- och nu- perspektiv. Detta per-
spektiv kommer bland annat till uttryck i att verksamheten är inriktad på att 
barnen ska ha frihet att välja sina egna aktiviteter, och att de ska må bra för 
stunden. Betoningen av detta här- och nu- perspektiv fungerar enligt Dahl-
berg och Lenz Taguchi som ett sätt att markera olikhet och barriär gentemot 
skolans framtidsinriktning, vilken kommer till uttryck i en starkare reglering 
av ämnesinnehåll och tydliga prestationskrav och kunskapsmål. 

Den gränsmarkering gentemot skolan som Dahlberg och Lenz Taguchi ta-
lar om kan spåras tillbaka till förskolans starka rötter i den s.k. barnträd-
gårdsrörelsen och den pedagogik som under 1800-talets andra hälft utveck-
lades av Friedrich Fröbel och hans efterföljare Henriette Schrader-Breyman. 
Centralt i denna tradition är att den utvecklades som en reaktion mot och ett 
alternativ till dåtidens skola och dess disciplin (se t.ex. Johansson, 1994; 
Tallberg Broman, 1989). I ett historiskt perspektiv har förskolans identitet 
därför i stor utsträckning formats genom en betoning av att inte vara skola 
(Johansson, 1994; Persson, 1991/98) samtidigt som den sökt legitimitet som 
en förberedelse för skolan.  

Det finns dock tidigare kopplingar mellan förskola och skola. I sin analys 
av de yngre barnens läroplanshistoria urskiljer Vallberg Roth (2002) fyra 
läroplansmönster som dominerat under olika tidsperioder. Som en del av 
analysen av dessa läroplansmönster gör hon en jämförande spegling mellan 
olika verksamhetsformer som existerade vid respektive tidsperiod. Vallberg 
Roths analys pekar på att det har skett en rundgång i den historiska utveck-
lingen. Som kännetecknande för den första perioden lyfter Vallberg Roth 
fram den nära relationen mellan den dåvarande småskolan, småbarnsskolan 
och arbetsstugan. Denna relation kan enligt Vallberg Roth jämföras med 
”dagens förtätade relation” mellan förskola/förskoleklass, skola och skol-
barnsomsorg (ibid. s. 58). Ett utslag av denna nära relation var att småbarns-
skolorna, innan det fanns tillräckligt med småskolor, arbetade med skolun-

                               
7 Diskussionen om riskerna med förskolans schoolification förs även i internationell forskning 
(se t.ex. Dahlberg& Moss, 2005; Neuman, 2005). 
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dervisning. Under den andra perioden var den dåvarande barnträdgårdens 
och småskolestadiets läroplaner relativt artegna. Nyckelbegrepp för den 
förstnämnda var uppfostran snarare än undervisning. ”Att lära sig läsa och 
skriva tillhörde nu definitivt skolans domäner”, konstaterar Vallberg Roth 
(ibid. s. 89). Under 1980-talet skedde en utveckling mot en ökad samverkan 
mellan förskola och grundskola. Syftet med samverkan var att uppnå en kon-
tinuitet i innehåll och arbetsformer. Skolan skulle ta vid där förskolan sluta-
de. Perioden präglades av en relativt artegen utveckling, där förskolans inne-
håll organiserades i aktivitetsområden, medan skolans innehåll organiserades 
i ämnen. Samtidigt tillskrevs skolan ett utvidgat uppdrag att vårda och fostra, 
vilket innebar ett närmande till förskolan. Under den fjärde perioden urskil-
jer Vallberg Roth en glidning från omsorgsinnehåll till en betoning på läran-
de i förskolan. Verksamheten framställdes nu alltmer i ett utbildningsper-
spektiv. Detta kom också till uttryck i de nationella läroplanerna, som beto-
nade ett helhetsperspektiv och en integration mellan verksamheterna.   

Relationen mellan frihet och styrning 
Den diskussion som den ovan refererade forskningen för om relationen mel-
lan förskola och skola, kan relateras till ytterligare en fråga som är central 
för den statliga regleringen av förskolan: i vilken grad och på vilket sätt in-
nehållet i verksamheten ska organiseras och styras. Denna fråga är i sin tur 
direkt kopplad till frågan om relationen mellan barnens frihet och lärarens 
styrning. Detta är också en av förskolepedagogikens mest grundläggande 
frågor, vilken utgjort ett ”klassiskt problem” inom den fröbeltradition som 
förskolepedagogiken utgår från (Johansson, 1994, s. 48). Det sätt som för-
skolepedagogerna hanterar detta problem kommer till uttryck i det som 
Bernstein (1983) betecknat som ”en osynlig pedagogik”, där lärarens kon-
troll av barnet är underförstådd, och där barnet inom den kontext som läraren 
ordnat får en till synes stor frihet att välja aktiviteter (ibid. s. 48). Känne-
tecken för denna osynliga pedagogik är att den förverkligas genom svag 
inramning och klassifikation, jämfört med skolans mer synliga pedagogik, 
vilken kännetecknas av en starkare inramning och klassifikation som tar sig 
uttryck i en innehållslig indelning i ämnen, tidsindelning i lektioner och ras-
ter o.s.v. När Bernstein diskuterade den osynliga pedagogiken i början av 
1980-talet förutspådde han att kraven på förskolan att förmedla kunskaper av 
betydelse för grundskolan skulle verka i riktning mot en starkare inramning 
och klassifikation av förskolans innehåll. Det första tecknet på detta skulle 
vara en ”läroplan” för förskolan (ibid. s. 65). 

Frågan om hur relationen mellan frihet och styrning hanteras hör i sin tur 
samman med synen på barn och vad som är en god barndom. Halldén (1992) 
använder sig av de två begreppen varandesyn och projektsyn som metaforer 
eller nyckelsymboler för att beskriva skillnader i föräldrars föreställningar 
om barn. Dessa synsätt kan finnas i olika hög grad hos olika föräldrar.  Pro-
jektsynen innebär en syn på barnet som bärare av framtiden. Det innebär att 



 25

det är viktigt att påverka barnet, så tidigt som möjligt. Föräldern är viktig för 
barnets utveckling och har också ett ansvar för att stödja och påverka utveck-
lingen. Uppfostran är inte en reproduktion av det gamla utan syftar till ska-
pandet av något kvalitativt nytt, en ny människa. Barnet är bärare av något 
nytt som kan och bör påverkas och styras. Varandesynen uttrycks som en 
kontrast till projektsynen. Den innefattar att barnets utveckling har en inre 
bestämmelse som den vuxna inte råder över och som inte går att förutsäga. 
Perspektivet är inte riktat framåt mot det barnet ska bli, utan snarare på vad 
barnet behöver för att ha det bra som barn.   

Hos de intervjuade föräldrarna i Halldéns studie dominerade varandesy-
nen, samtidigt som det hos några av de intervjuade föräldrarna fanns vissa 
inslag av projektsyn. I en uppföljande studie med storstadsföräldrar fann 
Halldén en högre grad av projektsyn bland föräldrarna. Denna grupp föräld-
rar ansåg att barnets medfödda förmågor måste förvaltas och kultiveras. De 
lyfte även fram vikten av att stimulera barnet, så tidigt som möjligt och på ett 
systematiskt sätt. Samtidigt såg föräldrarna som sin uppgift att finnas till 
hands, och att vara en förebild och normgivare för barnet. Halldén uppfattar 
dessa föräldrars bild av barnet som motstridig: barnet är både starkt och 
skört. Båda sidor behöver ”dämpas”. Detta leder till en konflikt mellan att 
skydda barnet och anpassa det efter samhällets normer. För föräldrarna inne-
bär detta ett dilemma i deras strävan att ”både skapa en lycklig barndom och 
en god framtid för barnet” (ibid. s. 111). 

Frågor för den statliga regleringen 
Av den fond som tecknats ovan framgår att det finns många frågor rörande 
förskolan som samhällsinstitution; vad som ska rymmas inom förskolans 
verksamhet, och hur detta innehåll ska organiseras, vilken roll förskolan ska 
ha i förhållande till föräldrarna och skolan, samt vilka behov den ska svara 
mot som samhällsinstitution. Detta är också frågor som de som deltar i for-
muleringen av förskolans statliga reglering behöver ta ställning till. Hur des-
sa frågor hanteras och kommer till uttryck i den historiska framväxten av 
förskolans statliga reglering, samt hur regleringen i sin tur bidrar till att for-
ma förskolan som samhällsinstitution, är frågor som undersöks närmare i den 
här studien. 
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Kap. 3 Ramar, gränser och verksamhetssystem 

Med läroplansteori som utgångspunkt 
Studiens teoretiska verktyg är hämtade från olika discipliner och forsknings-
traditioner. En bas är teorier om kulturell reproduktion, så som de används 
inom läroplansteoretisk forskning. Arbetet har vuxit fram och formats inom 
den inriktning av läroplansteoretisk forskning som bedrivs inom ramen för 
forskningsgruppen STEP, Studies in Educational Politics and Educational 
Philosophy, Pedagogiska institutionen vid Uppsala universitet. Ett gemen-
samt intresseområde för den forskning som bedrivs inom gruppen är politisk 
styrning av utbildning.8   

Gemensamt för denna läroplansteoretiska forskningsinriktning är även 
den breda tolkning av läroplansbegreppet som den utgår från. Begreppet 
läroplan används här i den vidare innebörd som ligger i det engelska begrep-
pet curriculum. Detta begrepp innefattar inte enbart läroplanen som konkret 
dokument, vilket är den gängse betydelsen i svenskt språkbruk, utan även 
den filosofi och de föreställningar som läroplanen utgår från (Lundgren, 
1979, 1983 a). I denna betydelse kan läroplanen beskrivas som ”en serie 
grundläggande principer kring hur omvärlden organiseras” (Lundgren, 1979, 
s. 16). Tillsammans bildar dessa principer en läroplanskod, som framträder i 
utbildningens (eller i detta fall förskolans) mål, innehåll och metodik. Läro-
plan i denna vida betydelse kan innefatta flera olika typer av styrinstrument, 
eller ett utbildningssystem som helhet. I den meningen kan också förskolans 
statliga reglering, och de principer den bygger på, betraktas som en läroplan.   

Sett i förhållande till de klassiska läroplansteoretiska frågorna om hur 
kunskaper för reproduktion väljs ut, organiseras och förmedlas (se Lundgren, 
1979) innebär detta en utvidgning. Denna utvidgning hör samman med att 
urval och organisering av kunskaper för reproduktion utgör endast en del-

                               
8 Exempel på utbildningspolitiska teman som behandlats under senare år är styrning och 
styrinstrument (Forsberg & Lundgren, 2006; Forsberg & Wallin, 2006), politik och vetande i 
relation till kunskapssyn och kunskapsbedömningar (Lundahl, 2006), skolchefen i skolans 
styrning och ledning (Nihlfors, 2003, kvalitetsbegreppet och offentlig förvaltning (Nytell, 
2005), internationella effekter på nationell utbildningspolitik (Pettersson, 2008), och kurspla-
ner och lärarkultur (Roman, 2006). För ytterligare information om gruppens arbeten, se 
www.upi.artisan.se. 
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aspekt av förskolans statliga reglering. Ytterligare en utvidgning är att jag 
analyserar förskolans reglering i ett relationellt perspektiv, i förhållande till 
andra institutioner, verksamheter och aktörer som är involverade i de yngre 
barnens tillvaro och uppväxt.  Utifrån detta perspektiv kan förskolans statliga 
reglering betraktas som en del av en läroplan för organiseringen av de yngre 
barnens tillvaro och uppväxt. 

 

Analysnivåer 
Lundgren (1979) beskriver tre nivåer utifrån vilka en läroplan eller en lä-
roplanskod för utbildning kan analyseras. Den första nivån behandlar frågor 
om hur principerna för hur en viss läroplan utformas etableras, den andra 
nivån behandlar frågor om hur en läroplan utvecklas konkret, d.v.s. besluts- 
och kontrollprocesserna när ett styrinstrument för utbildning formas, medan 
den tredje nivån behandlar hur en konkret läroplan styr och tar gestalt i den 
faktiska undervisningsprocessen, samt vilka resultat den leder till. Vid analy-
sen av förskolans reglering uppehåller jag mig uteslutande vid frågor som 
kan hänföras till den första och andra av dessa analysnivåer. Exempel på 
frågor som behandlas är hur förskolans reglering har utvecklats och växt 
fram över tid, vilka ramar denna reglering anger för var förskolan kan vara 
som samhällsinstitution, samt vilken roll den tilldelar förskolan sett i förhål-
lande till andra verksamheter och institutioner som ansvarar för och handhar 
de yngre barnens tillvaro och uppväxt. Ytterligare frågor är som analyseras 
är vilka principer som denna reglering är uppbyggd av, samt vilka materiella 
villkor, föreställningar, traditioner och erfarenheter som dessa principer 
grundas på.  

Däremot behandlar analysen inte hur förskolans reglering tar gestalt i den 
konkreta verksamheten i förskolan, eller i det sätt som enskilda familjer or-
ganiserar sitt vardagsliv. Denna avgränsning vad gäller analysnivåer kan 
uttryckas med hjälp av begreppen formuleringsarena och realiseringsarena 
(se t.ex. Lindensjö & Lundgren, 1986, 2000). Dessa begrepp har använts 
inom läroplansteoretisk forskning, för att beskriva relationer inom utbild-
ningssystem. Som alternativ används även termerna formuleringskontext och 
realiseringskontext (se t.ex. Dahlgren & Åsén, 1986 a). En fördel med den 
senare terminologin är att den öppnar för att formulering och realisering kan 
ske i olika sammanhang och på olika nivåer. Med hjälp av dessa begrepp kan 
jag placera in studien i en formuleringskontext på statlig nivå, i det samman-
hang där regleringen av förskolan formuleras.   

Ramar och styrinstrument 
Ytterligare ett läroplansteoretiskt begrepp som är centralt för studien är be-
greppet ram. Begreppet ska här förstås som en konkretisering av yttre och 
observerbara strukturella villkor angivna på statlig nivå (Lundgren, 1984; 
Dahllöf, 1999). För att forma dessa ramar används olika styrinstrument. När 
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det gäller förskolan rör det sig i huvudsak om tre typer av styrinstrument: a) 
ekonomisk styrning via fördelning av resurser, b) juridisk styrning via lagar, 
förordningar och regler, samt c) ideologisk styrning genom mål och riktlinjer 
(se t.ex. Dahlberg, Lundgren & Åsén, 1991).9 Frågor inför analysen är vilka 
ramar som dessa styrinstrument anger när det gäller möjligheter och be-
gränsningar för vad förskolan kan vara, samt vad den kan rymma.  

Förskolan – inte ännu ett socialt faktum 
En central utgångspunkt för hur jag lagt upp studien är hur jag betraktar den 
svenska förskolan som samhälleligt fenomen. Ett sätt att beskriva detta syn-
sätt är med hjälp av begreppet socialt faktum, ursprungligen utvecklat av 
Durkheim (1895/1978). Med sociala fakta menar Durkheim fixerade före-
ställningar, trosövertygelser, normer, strukturer och handlingssätt som exi-
sterar oberoende av en enskild individs vilja. Sociala fakta uppstår som en 
produkt av en samordning av individuella medvetanden och handlingar som 
tillsammans bildar ett samhälles sociala liv. Även om sociala fakta tränger 
sig på oss, betyder det inte att vi mottar dem passivt eller att de inte under-
kastas någon förändring. När individen assimilerar sociala fakta, individuali-
serar hon dem och ger dem en personlig prägel. ”Det finns ingen social kon-
formism som inte rymmer en hel skara av individuella nyanser”, hävdar 
Durkheim. Men ”fältet för tillåtna variationer är begränsat”. Förr eller senare 
påträffar individen ”en gräns som inte kan överskridas” (ibid. s. 17-18).  

Sociala fakta är alltså föränderliga. Men för att en förändring ska ske 
krävs ”en mer eller mindre mödosam ansträngning” (ibid. s. 38). Möjlighe-
ten att förändra sociala fakta hör också samman med deras karaktär, i vilken 
mån de är ”konsoliderade” eller ”utkristalliserade”. De flesta sociala feno-
men överförs enligt Durkheim som färdigbildade strukturer från en genera-
tion till en annan, som ”ett kollektivt och hundraårigt verk” (ibid. s. 26). Men 
det sociala livet rymmer också ”fria strömningar” som ständigt står i begrepp 
att förvandlas. Durkheim konstaterar:  

Det finns alltså en hel skara av nyanser, som förbinder de mest bestämda 
strukturella fakta med sådana fria strömningar i det sociala livet som ännu 
inte stöpts i någon bestämd form. (Durkheim 1895/1978, s. 28)  

 
Mot bakgrund av de förändringar som förskolans reglering var föremål för 
under slutet av 1990-talet, och den offentliga debatt som fördes i anslutning 
till att förskolan föreslogs bilda en ny skolform, betraktar jag förskolan som 
ett samhällsfenomen som ännu inte är helt konsoliderat och utkristalliserat, 
det vill säga som ett socialt faktum under formering, vilket (ännu) inte stöpts 

                               
9 Se även t.ex. Du Reitz, Lundgren och Wennås (1987) samt Lindensjö och Lundgren (2000). 
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i en helt fast och bestämd form. Det är också själva skapandet av denna 
form, så som det kommer till uttryck i framväxten av förskolans statliga 
reglering, som står i fokus för analysen. Ett grundantagande är att en del av 
de strukturer som den statliga regleringen av förskolan är uppbyggd av är 
relativt stabila, utvecklade genom ”ett hundraårigt verk”, och att de är så 
självklara och naturliga att de är svåra att tänka bort, medan andra är föremål 
för förändringar, relaterade till det sociala livets fria strömningar.    

En form av gränsarbete 
De formuleringsprocesser som innefattas i formandet av förskolans statliga 
reglering kan beskrivas som en form av gränsarbete, hämtat från engelskans 
boundary work. Detta begrepp introducerades av Gieryn (1983), för att be-
skriva forskares strategier för att konstruera bilden av vetenskap som en 
särskild aktivitet, avgränsad från andra icke-vetenskapliga typer av kun-
skapsproducerande aktiviteter. Begreppet har använts av sociologer, antropo-
loger och historiker för att beskriva olika former av gränsarbete i olika sam-
manhang. Inom sociologisk forskning har begreppet bland annat använts för 
studier av retoriska gränsdragningar mellan vetenskap och icke-vetenskap 
respektive mellan olika vetenskapliga discipliner. Inom antropologisk forsk-
ning har det även använts för att beskriva det sätt som människor ”ordnar” 
sin tillvaro med hjälp av olika symboliska gränsdragningar. Detta ordnande 
ses som en grundläggande mänsklig aktivitet, som ett av de sätt som vi ska-
par världar, med ett uttryck hämtat från Goodman och hans arbete Ways of 
worldmaking (1978).10  

Nippert-Eng (1995, 1996) ger en definition av begreppet boundary work, 
som visar på dess generella användbarhet för studier av formandet av olika 
typer av kulturella kategorier: 

The concept of “boundary work” is defined as the practices that concretize 
and give meaning to mental frameworks by placing, maintaining and chal-
lenging cultural categories. … ”Boundary work” consists of the strategies, 
principles and practices that we use to create, maintain and modify cultural 
categories.  … Boundary work is what allows categories and classification 
systems to exist, to be meaningful, and to change over time. It is boundary 
work, therefore, that allows culture and society to do the same. (Nippert-Eng, 
1996, s. 563-564) 

 
Det gränsarbete som placerar, upprätthåller och modifierar förskolan som 
kulturell kategori pågår ständigt, i många olika sammanhang. Ett sådant 
sammanhang är den dagliga verksamheten i förskolan, där barnen, föräldrar-
                               
10 Som exempel på sådana ways of worldmaking nämner Goodman composition and decom-
position, weighting, ordering, deletion and supplementation, samt deformation (Goodman, 
1978). 
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na och personalen tillsammans ”gör” förskola, och för informella förhand-
lingar om hur den ska gestaltas (se t.ex. Gaars, 2002; Markström, 2005). 
Forskning om förskolepedagogikens och förskolläraryrkets utveckling pekar 
också på att såväl de yrkesverksamma som deras fackliga företrädare har 
bedrivit ett omfattande och ihärdigt gränsarbete kring vad förskolan ska vara. 
Detta arbete har också tydliga inslag av såväl utåtriktad kamp som interna 
gränsstrider (se t.ex. Ganneryd & Rönnerman, 2003; Holmlund, 1996; Jo-
hansson, 1994; Tallberg Broman, 1994).  

En del av det gränsarbete som formar förskolan som kulturell kategori 
pågår även vid formuleringen av förskolans statliga reglering. Denna speci-
ella form av gränsarbete kan beskrivas som en strukturationsprocess (Gid-
dens, 1979), där olika aktörer med hjälp av språket formar gränser-
na/ramarna för vad förskolan ska, kan och bör vara som kulturell kategori. I 
denna process ingår dels att diskutera, debattera och förhandla, dels att göra 
överenskommelser, om hur förskolan ska definieras och avgränsas, samt 
vilken roll den ska tilldelas sett i förhållande till andra institutioner, aktörer 
och sociala praktiker som är involverade i de yngre barnens tillvaro och 
uppväxt. Det är också just detta sätt att ”göra förskola” som står i fokus i 
studien.  

De olika aktörer och intressenter som deltar i gränsarbetet med att ”göra 
förskola” vid formuleringen av förskolans statliga reglering, har olika intres-
sen och mål med sitt deltagande. Dessa skilda mål och intressen är det som 
driver formuleringsprocessen framåt mot en förändring, samtidigt som det 
också genererar spänningar och konflikter i gränsarbetet. Men samtidigt som 
olika aktörer har skilda mål och intressen har de också ett gemensamt intres-
se att komma överens, att hitta lösningar som de som deltar i formulerings-
processen kan acceptera. I den meningen kan gränsarbetet vid formuleringen 
av förskolans statliga reglering betecknas som ett beslutsfattningsspel. Lin-
densjö och Lundgren (1986) beskriver detta spel enligt följande: 

I beslutsfattningsspelet deltar förvisso … många aktörer med skilda intressen. 
Men de har spelat sitt spel med varandra många gånger, och noga sett tende-
rar spelets regler och ganska lätt insedda styrkeförhållanden mellan aktörerna 
att förutbestämma resultatet. Den ofta anförda splittringen i det nationella be-
slutsfattandet kompenseras oftast ändå av processer, som bidrar till att sam-
manfoga krav och lösningar till acceptabelt sammanhållna beslut. De har 
formulerats under kontakter – formella och informella – mellan företrädare 
för regering, regeringsparti, opposition, organiserade intressen och centrala 
myndigheter. Här kan oftast tillräcklig enighet nås genom kompromisser, 
som beaktar de dominerande idéerna, attityderna och styrkeförhållandena. 
(Lindensjö & Lundgren, 1986, s. 58) 

Klassificering som analysverktyg 
Som redskap i analysen av gränsarbetet vid formuleringen av förskolans 
statliga reglering använder jag begreppet klassificering, med inspiration 
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hämtad från hur detta begrepp använts inom såväl sociologisk som antropo-
logisk forskning (se t.ex. Douglas, 1997; Douglas & Hull, 1992; Durkheim 
& Mauss, 1963). En viktig utgångspunkt för min användning av begreppet är 
här dess relationella innebörd, det vill säga att en viss klassificering av något 
alltid sker i relation till något annat. Durkheim och Mauss uttrycker denna 
relation enligt följande: 

For us, in fact, to classify things is to arrange them in groups which are dis-
tinct from each other, and are separated by clearly determined lines of demar-
cation. (Durkheim & Mauss, 1963, s. 4) 

 
De gränser som den statliga regleringen anger för förskolan kan utifrån detta 
synsätt förstås som att den klassificeras i förhållande till andra institutioner, 
aktörer och sociala praktiker som ansvarar för och handhar de yngre barnens 
tillvaro och uppväxt. I analysen betraktar jag den klassificering av förskolan 
som anges i form av lagar, förordningar och andra typer av officiellt över-
enskomna styrdokument som en form av officiell klassificering (från eng. 
official classification). Starr (1986, 1992) definierar detta begrepp som: 

The categories officially adopted or approved by the state and incorporated 
into law and administration. (Starr, 1992, s. 154)   

 
En officiell klassificering är enligt Starr kopplad till två typer av politiska 
val: legitimate classification respektive legitimate interference (se vidare 
Starr, 1992, s. 155-156). Applicerat på studien handlar den förstnämnda 
aspekten, legitimate classification, om hur statsmakten väljer att med olika 
kriterier och kännetecken definiera och avgränsa förskolan som en egen ka-
tegori, och gruppera den i förhållande till andra kategorier inom den gemen-
samma klassificeringsdomänen. När det gäller legitimate interference hand-
lar det i sin tur om, och i så fall på vilket sätt och i vilken grad, som stats-
makten väljer att reglera respektive kategori. Att inte reglera innebär således 
även det ett sätt att klassificera.   

En officiell klassificering är föremål för omgrupperingar och andra för-
ändringar, som ett resultat av förändrade samhällsvillkor och andra sociala 
strukturer. För att förstå en viss klassificering är det därför viktigt att sätta in 
den i ett historiskt sammanhang. Starr skriver: 

Historical context is essential because we never start out with a bare slate. … 
At any given time, the legal and other official categories are like geological 
deposits, with layers of varying age, bearing traces from their period of for-
mation. (Starr, 1992, s.155)  

 
I studien beaktar jag detta historiska sammanhang genom att analysera hur 
förskolan har klassificerats under framväxten av förskolans statliga re-
glering, från 1940-talets första statliga reglering och fram till den reglering 



 33

som gällde hösten 2008. För att erhålla en förståelse för de ställningstagan-
den som denna klassificering grundats på, analyseras även hur den har disku-
terats och motiverats under de beredningsfaser som föregått ett beslut om en 
viss reglering.   

En klassificeringsdomän 
Ett första steg i en analys av en officiell klassificering är att identifiera den 
domän som klassificeringen avser. Starr konstaterar: 

Domains do not simply exist. They must be constructed out of the myriad of 
differences … Domains of classification … are doubly constituted: first 
through the unfolding differentiation of society; and second through a politi-
cal reduction of social complexity. (Starr, 1992, s. 166-167)  

 
Vid analysen av förskolans officiella klassificering gäller det alltså att som 
ett första steg identifiera den domän inom vilken klassificeringen sker. Som 
vi ska se har den officiella beteckningen för denna domän ändrats vid flera 
tillfällen under den studerade perioden. Exempel på samlingsbeteckningar 
som använts i den statliga regleringen är halvöppen barnavård, barnstugor 
och barntillsyn och barnomsorg, samt beteckningen förskoleverksamhet och 
skolbarnsomsorg, vilken använts i lagtexterna sedan 1980-talet. Även om 
beteckningarna för verksamhetsområdet alltså ändrats över tid, har den verk-
samhet som ryms inom den hållits samman inom en gemensam lagstiftning. 
Det är också inom den statliga regleringen av denna domän som förskolans 
officiella klassificering hittills har skett.  

För att underlätta den fortsatta framställningen kommer jag inledningsvis 
att använda termen ”offentlig barnomsorg”, för att beteckna denna domän. 
Detta val grundas på att barnomsorg är en term som används allmänt, i såväl 
dagligt tal som forskningssammanhang (även om den alltså inte använts i 
lagregleringen sedan 1980-talet). Tillägget offentlig markerar i sin tur att det 
rör sig om en verksamhet som är förlagd utanför familjens privata sfär (se 
Persson, 1991/98). Min användning av termen barnomsorg är dock inte 
oproblematisk, då det sätt som termen används även ingår som en del av den 
klassificering som analyseras. Vid presentationen kommer jag därför att så 
långt som möjligt använda den officiella beteckning som gällde vid den tid-
punkt som behandlas. 

Relationer i ett verksamhetssystem  
Begreppet gräns kan förstås dels som en ytterlinje eller ytterkontur, dels som 
en åtskillnad, en demarkations- eller skiljelinje mellan olika verksamhetska-
tegorier. Samtidigt som förskolans officiella klassificering anger vad som 
ska och kan rymmas inom förskolan som kategori anger den således även 
vilken relation denna kategori har till andra verksamheter. En gränsdragning 
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som anges i en viss reglering av förskolan anger därmed både en gräns för 
förskolan, och en gräns mellan förskolan och andra verksamheter. Begreppet 
gränsa till tillför ytterligare en dimension, genom att det anger vilka verk-
samheter som har en gemensam gräns, som angränsar till, som ligger intill 
varandra.  

Som framgår av den beskrivning av organiseringen av ett barns tillvaro 
och uppväxt som presenterades inledningsvis är det ett flertal olika aktörer 
och praktiker som är involverade i de yngre barnens tillvaro och uppväxt. 
Dessa aktörer och praktiker kan i sin tur i huvudsak hänföras till tre över-
gripande samhällssektorer: familjen, socialtjänsten och utbildningsväsendet. 
De tre sektorerna avgränsas bland annat genom att de i administrativt och 
organisatoriskt hänseende hänförs till olika politikområden; familjepolitik, 
socialpolitik och utbildningspolitik. Historiskt sett har barnomsorgen regle-
rats på olika sätt i förhållande till dessa sektorer. En analys av hur den statli-
ga regleringen klassificerar förskolan behöver därför också innefatta en ana-
lys av förskolans klassificering sett i relation till den verksamhet som ryms 
inom dessa sektorer. För att uttrycka och analysera denna relation tar jag 
hjälp av begreppet verksamhetssystem, hämtat från Leontiev (se t.ex. 
Enerstvedt, 1982; Leontiev, 1981, 1986; Wertsch, 1981).   

En utgångspunkt för Leontievs verksamhetsbegrepp är att den verksamhet 
som människorna bedriver uppkommer och produceras i samhällslivet. Ur 
denna mänskliga verksamhet utvecklas olika verksamhetssystem som står i 
en specifik relation till varandra. Det viktigaste kännetecken som skiljer ett 
verksamhetssystem från ett annat är föremålet för verksamheten, eller det 
objekt som verksamheten riktas mot och som ger verksamheten en bestämd 
inriktning. Detta föremål utgör också verksamhetens motiv. Motivet utgör 
alltså grunden till varför en verksamhet existerar och ger verksamheten dess 
mening (Leontiev, 1981). Varje specifik verksamhet sätts ursprungligen 
igång utifrån ett behov, enskilt eller kollektivt. Olika verksamheter svarar 
därmed mot olika samhälleliga behov, och löser olika samhälleliga uppgifter, 
genom att tillhandahålla vissa tjänster och kunskaper (Säljö, 2000). En nyck-
el till förståelse för vilka principer som den statliga regleringen utgår från 
vid klassificeringen av förskolan som en särskild verksamhetskategori, är 
utifrån detta perspektiv hur förskolan motiveras och legitimeras som verk-
samhet, vilka samhälleliga uppgifter den förväntas lösa, samt vilka tjänster 
och kunskaper den förväntas tillhandahålla. 

Ett verksamhetssystem utgör en historiskt utvecklad aktivitet med egna 
traditioner och kunskaper som växer fram under en längre period. Med tiden 
konstitueras dessa aktiviteter också ofta i form av en organisation eller insti-
tution. Verksamhetssystemet är således till viss del stabilt och varaktigt 
(Knutagård, 2003). Samtidigt innehåller verksamhetssystemet spänningar 
och konflikter av olika slag, som skapar dynamik och driver fram föränd-
ringar (Säljö, 2000). Ett verksamhetssystem befinner sig därför ”i en ständig 
process där det konstruerar och förhandlar om sig”, vilket resulterar i att 
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”systemets uppgifter blir förnyade och reviderade, liksom reglerna blir om-
definierade och omtolkade” (Knutagård, 2003, s. 147).  

Utifrån ovanstående perspektiv kan förskolan betraktas som en del av ett 
verksamhetssystem, som hålls samman av den gemensamma uppgiften att 
ansvara för och handha de yngre barnens tillvaro och uppväxt. Relationen 
mellan detta verksamhetssystem och de tre samhällsektorerna kan illustreras 
med följande figur: 

 
 
Figur 1. Figuren illustrerar hur det verksamhetssystem som ansvarar för och handhar 
de yngre barnens tillvaro och uppväxt ingår som en del av familjens, socialtjänstens 
och utbildningsväsendets verksamhet. 

Frågor inför analysen är alltså hur den statliga regleringen avgränsar försko-
lan som en särskild verksamhet inom det ovan inringade verksamhetssyste-
met, samt hur den placerar förskolan inom detta system. 

Eftersom termen verksamhet används i dagligt tal är den svår att avgränsa 
som vetenskapligt begrepp (se även Säljö, 2000, s. 138.) I den fortsatta fram-
ställningen använder jag verksamhet i betydelsen aktivitet eller arbetsfält, 
medan verksamhetssystem används som beteckning för ett system av verk-
samheter vilka hålls samman av ett gemensamt föremål och motiv. 



 36 

Verksamhetens motiv 
Centralt för förståelsen av ett verksamhetssystem är alltså vad som utgör 
verksamhetens yttersta motiv. Utifrån ett läroplansteoretiskt perspektiv kan 
det yttersta motivet för den verksamhet som ryms inom det ovan identifiera-
de verksamhetssystemet beskrivas i termer av samhällelig och kulturell re-
produktion. Som jag här förstår reproduktionsbegreppet kan det tolkas som 
en process eller ett skeende på en mer övergripande nivå, som en process 
som upprätthåller och vidareför ett samhälle. Dewey beskriver denna process 
som en ständig överföring av tanke- och handlingssätt.   

Samhällets fortbestånd är precis som det biologiska livet beroende av att en 
ständig överföring pågår. Det sker genom att vårt sätt att handla, tänka och 
känna förmedlas från de äldre till de yngre. Utan denna överföring av ideal, 
hopp, förväntningar, normer och uppfattningar från de samhällsmedlemmar 
som är på väg ut ur gruppens liv till dem som är på väg in, kan det sociala li-
vet inte fortsätta … den gradvisa skillnaden i ålder, det faktum att några föds 
och andra dör, gör den konstanta utvecklingen av den sociala strukturen möj-
lig genom att idéer och vanor överförs. (Dewey, 1916/1997, s. 37) 

 
För att säkerställa den samhälleliga reproduktionen krävs att det sker en pro-
duktion av ny arbetskraft och nya samhällsmedlemmar som kan delta i och 
bidra till samhällslivet. För denna produktion av nya samhällsmedlemmar 
krävs även en kulturell reproduktion, i betydelsen en överföring av värde-
ringar, kunskaper och färdigheter. Lundgren uttrycker relationen mellan 
samhällelig produktion respektive samhällelig och kulturell reproduktion 
enligt följande: 

Samhällets produktion innebär att alstra livsförnödenheter och ting, men ock-
så att skapa symboler och kunskaper som ger mening åt tingen och utvecklar 
dessa, liksom att producera de villkor i samhället inom vilka produktionen 
sker. Samhällelig reproduktion är de processer vilka återskapar såväl den ma-
teriella basen som kulturen: återskapandet av kunskaper, färdigheter och vär-
deringar, och återskapandet av makt i vid mening. Uppfostran och undervis-
ning är de processer genom vilka kulturen återskapas från en generation till 
nästa … (Lundgren, 1983 b, s. 10 - 11) 

 
Det som ytterst motiverar förskolans verksamhet är utifrån detta perspektiv 
att den ska bidra till att upprätthålla och vidareföra samhället, genom att 
delta i produktionen av nya samhällsmedlemmar – och som en del av detta – 
i den kulturella reproduktionen. Dahlberg och Åsén beskriver dessa proces-
ser som: 

… grundläggande mänskliga och samhälleliga processer som bl.a. syftar till 
att integrera barnen i samhället, att ge dem omsorg och tillsyn och att förmed-
la kunskap och grundläggande kompetens. (Dahlberg & Åsén, 1986 b, s. 11) 
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Ett annat sätt att uttrycka detta är med till Ruddicks (1990) begrepp moder-
ligt tänkande, maternal thinking. Det moderliga tänkandet styrs enligt Rud-
dick av tre intressen: barnet ska skyddas, barnet ska ges möjlighet att utveck-
las och barnet ska anpassas till den miljö det föds in i.11 Dessa tre intressen 
kan också sägas vara krav som behöver uppfyllas för att säkerställa den 
samhälleliga reproduktionen. 

Den statliga regleringen av förskolan kan ses som de ramar som staten 
anger för vilket förskolans bidrag kan vara när det gäller att realisera och 
säkerställa den samhälleliga reproduktionen, och vilket ansvar den ska tillde-
las när det gäller barnets skydd, utveckling och anpassning till samhället. 
Genom regleringen anges samtidigt hur ansvaret för detta ska fördelas mel-
lan olika aktörer och verksamheter. Inom barnpedagogisk forskning har detta 
uttryckts som en fördelning av det reproduktiva ansvaret (se t.ex. Dahlberg 
& Åsén, 1986 b; Persson, 1996; Tallberg Broman, 1994). 

Verksamhetens handlingar 
I det svenska språket finns inte någon övergripande och heltäckande term för 
att uttrycka de handlingar eller arbetsuppgifter som ingår i det reproduktiva 
ansvaret. Däremot finns en mängd olika termer som används för att beteckna 
olika aspekter eller delar av detta. Exempel på sådana termer är att ta hand 
om, sköta, försörja, passa, vårda, skydda, ge omsorg, fostra, uppfostra, sti-
mulera, utveckla, utbilda och undervisa. Dessa termer används i vardagligt 
tal, i medierna, och i den politiska debatten. I sin vardagliga användning har 
termerna olika innebörd och laddning vad gäller värde och status. De sätt 
som de används i de texter som ingår i studiens empiriska material är också 
centralt för analysen av förskolans klassificering.   

De ovan nämnda termerna används även i forskningssammanhang, ofta i 
olika kombinationer. Inom läroplansteoretisk forskning används t.ex. ofta 
termerna ”fostran och utbildning”. Termer och som i olika kombinationer 
används inom barnpedagogisk forskning är omsorgsarbete, pedagogiskt ar-
bete, pedagogik, vård, omvårdnad, omsorg, fostran, undervisning, ta hand 
om, utveckla och lära12. Innebörden av de begrepp som dessa termer står för 
har också varit föremål för såväl analyser som diskussioner i olika samman-
hang. Som exempel kan nämnas Ganneryd och Rönnermans (2003, 2006) 
studie om begreppen omsorg och lärande, Göhl-Mugais (2004) analys av 
ansvarsbegreppet i styrdokumenten, Halldéns (2003, 2007) diskussion 
                               
11 Med Ruddicks egen terminologi uttrycks detta som preservation, growth och social accep-
tability (Ruddick, 1990, s. 17) Jag har här använt mig av Halldéns (1992) tolkning av detta. 
Detta kan även jämföras med Holm (1993), som uttrycker det ”moderliga tänkandet” i form 
av tre krav som den som åtar sig ansvaret för ett barn behöver förhålla sig till: att bevara och 
skydda, att befrämja växt, samt acceptabilitet - att styra barnets utveckling så att det accepte-
ras av det sociala kollektivet. 
 
12 Den sistnämnda terminologin; att ta hand om, att utveckla och att lära, används av Kihl-
ström (1995), för att beskriva tre olika fokus som framträder i förskollärares arbete. 
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rörande omsorgsbegreppet, Johanssons och Pramling Samuelssons (2001) 
diskussion om relationen mellan omsorg och pedagogik, samt Rosenqvists 
(2000) studie av förskollärarstuderandes föreställningar om begreppet un-
dervisning. I internationell forskning används termer som child-rearing 
practicies, eller education och care i olika kombinationer. De åtgärder och 
de offentliga verksamheter som riktas mot de yngre barnen betecknas i ter-
mer av early childhood education and care, eller enbart early childhood 
education, early childhood services, early childhood programs, eller child 
care policy programs. Att även dessa engelska termer är värdeladdade fram-
går bl.a. av de diskussioner som förts inom OECD och UNESCO, där man 
inte lyckats enas om en gemensam terminologi.13   

I syfte att överskrida dessa värdeladdade och ur klassificeringssynpunkt 
så betydelsebärande termer har jag valt att även fortsättningsvis använda det 
något otympliga uttrycket ”ansvaret för och handhavandet av de yngre bar-
nens tillvaro och uppväxt”, som övergripande beteckning för de arbetsupp-
gifter som ryms inom det tidigare inringade verksamhetssystemet. Genom de 
två termerna tillvaro och uppväxt markerar jag att detta ansvar och handha-
vande innefattar både barns varande i nuet, och deras framtida blivande.14  

Preciserade analysfrågor 
Mot bakgrund av de teoretiska utgångspunkter som presenterats ovan kan 
frågorna inför analysens olika steg preciseras enligt följande: 

 
På vilket sätt och med vilka redskap avgränsar och definierar den statliga 
regleringen förskolan som en egen verksamhetskategori?    

 
Hur placerar och ordnar den statliga regleringen förskolan som verksamhets-
kategori, sett i relation till andra verksamheter och aktörer inom det verk-
samhetssystem som ansvarar för och handhar de yngre barnens tillvaro och 
uppväxt?  Vilka förändringar i detta ordnande sker över tid?   
 
Hur diskuteras och motiveras denna kategorisering och detta ordnande under 
de beredningsprocesser som föregår regleringen?  
 
Vilka grundläggande principer för den statliga regleringes formande av för-
skolan kan utläsas i dessa diskussioner och motiveringar? 
 
 

                               
13 Se t.ex. hur denna fråga diskuteras av Soo-Hyang (2002) samt Haddad (2002) . 
14 Inom barndomsforskningen har detta diskuteras i termer av barn som beeings respektive 
becomings. Se t.ex. Halldén (2007). 
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Kap. 4 Texter i en diskursiv praktik   

Språkhandlingar i ett nutidshistoriskt perspektiv 
De frågeställningar och teoretiska utgångspunkter som presenteras i föregå-
ende kapitel har varit styrande för val av empiriskt material och analysme-
tod. Den ramfaktorteoretiska begreppsramen visar på vad inom det politiska 
styrsystemet som analysen riktas mot, d.v.s. policyprocesser i en statlig for-
muleringkontext. De specifika frågorna om förskolans officiella klassifice-
ring leder i sin tur in valet av empiriskt material mot texter uttryckta i skrift-
lig form, vilka både innefattar texter som anger en viss reglering, och texter 
som diskuterar och motiverar denna reglering.  I studien består analysen av 
att jag strukturerar och ordnar detta material i relation till de teoretiska per-
spektiv och begrepp som utvecklades i föregående kapitel. 

Vid analysen betraktas de texter som produceras inom den statliga formu-
leringskontexten som en form av språkhandlingar; både i betydelsen att 
språket gör något och att de aktörer som deltar i formuleringsprocessen gör 
något med språket. Analysen riktas därmed mot frågor om hur språket an-
vänds som redskap för att ange gränserna för vad förskolan kan vara som 
social kategori. Den statliga regleringen av förskolan kan här ses som en 
diskurs15, konstruerad genom en samling utsagor om vad förskolan ska, bör 
och kan vara, sett i relation till andra aktörer och sociala praktiker som an-
svarar för och handhar de yngre barnens tillvaro och uppväxt.  

En nutidshistorisk studie 
För att få perspektiv på denna diskurs, och blottlägga de principer den är 
uppbyggd av, innefattar studien en analys av den historiska framväxten av 
den statliga regleringen av förskolan. Poängen med denna analys är att bidra 
till en förståelse av den nutida16 regleringen av förskolan och de förändringar 
den är föremål för. I The Evolution of Educational Thought skriver Durk-
heim: 

                               
15 Med diskurs menas här en samling språkliga utsagor rörande ett visst fenomen. 
16 Nutida innebär i detta sammanhang den reglering som gällde hösten 2008, då arbetet avslu-
tades. När jag fortsättningsvis använder uttryck som nuvarande, nu gällande, eller i dagsläget 
så avses alltså denna tidpunkt. 
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If we depart from the present our final aim is to return; if we flee from it, we 
do so in order to see it better and to understand it better. … After all, what is 
history if not an analysis of the present, since the consistent components of 
the present are only to be found in the past.  (Durkheim 1938/1977, s. 14) 

 
I den meningen kan studien beskrivas som en nutidshistorisk, eller genealo-
gisk studie. Beronius (1991) ger en beskrivning av genealogin som kan visa 
på dess relevans för studien: 

När man intresserar sig för genealogi, så intresserar man sig för de strukturer, 
praktiker, institutioner eller idéer i det förflutna som påverkar nutiden. Det 
genealogen frågar efter är inte vad det var som egentligen hände i det förflut-
na, utan snarare vad det är som fortfarande är levande från den tiden, och på 
vilket sätt det är levande. Genealogi är inte historien om det förflutna, utan 
det nuvarandes historia! (Beronius, 1991, s. 50) 

 
I studien betraktar jag alltså den historiska framväxten av förskolans statliga 
reglering som en form av gränsarbete. De lagar, förordningar och styrdoku-
ment som reglerar förskolan vid en viss tid ses här som temporära gräns-
överkommelser, vilka utgör det konkreta resultatet av detta gränsarbete. Som 
redskap för att analysera dessa gränsöverenskommelser använder jag mig av 
begreppet officiell klassificering. Med detta begrepp markerar jag att det rör 
sig om gränsdragningar som är officiellt antagna och beslutade av statsmak-
ten och inarbetade i den statliga regleringen, uttryckta i lagtexter, förord-
ningar och andra typer av styrdokument.  

För att erhålla en förståelse för vilka ställningstaganden dessa gränsöver-
enskommelser grundas på, innefattar studien även en analys av hur gräns-
dragningarna diskuterats och motiverats under formuleringsprocessen. Ge-
nom en analys av den argumentation som förs och de överväganden som 
görs under denna del av formuleringsprocessen prövar jag att uttolka några 
grundläggande principer som förskolans formande av förskolan utgår från. I 
uppläggningen av analysen gör jag en åtskillnad mellan a) de beslut som 
fattas om en viss reglering, och b) de diskussioner som föregår dessa beslut. 
Med ramfaktorteoretisk terminologi kan detta uttryckas som att jag först 
prövar att skilja ut och beskriva de yttre observerbara ramar som anges 
(Lundgren 1984), för att i nästa steg av analysen även undersöka den bety-
delse som de yttre ramarna tillskrivs av de aktörer som deltar i formulerings-
processen vid deras formande. Denna åtskillnad har utgjort en viktig ut-
gångspunkt för det sätt som jag lagt upp studiens olika analyssteg, samt för 
valet av det empiriska material som använts som underlag vid respektive 
steg i analysen.  
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En tredimensionell diskursanalys 
Vid uppläggningen av analysen har den tredimensionella modell för kritisk 
diskursanalys som Fairclough utarbetat (1992a,b, 1995, 2003) fungerat rikt-
ningsgivande. Ett grundläggande antagande inom den kritiska diskursanaly-
sen är att en diskurs utgör en form av social praktik som konstituerar den 
sociala världen, samtidigt som den också konstitueras av andra sociala prak-
tiker (Fairclough, 1992 a). Applicerat på förskolans statliga reglering kan 
denna således betraktas som en diskurs som är formad utifrån erfarenheter av 
och föreställningar om förskolan som social praktik, samtidigt som re-
gleringen även konstituerar denna praktik genom att ange dess ramar. 

Språk och språkanvändning betraktas av Fairclough som en del av diskur-
siva eller språkliga händelser (dicoursal instances eller events). En språklig 
händelse analyseras enligt Faircloughs modell utifrån tre analytiska dimen-
sioner: a) som text, i form av skrivet eller talat språk, b) som interaktion 
mellan människor, eller som en diskursiv praktik (discursive practice) vilken 
innefattar en process av såväl produktion som tolkning av texten, samt c) 
som en del av en bredare social praktik (social practice).  

 

 
Figur 2: Bilden illustrerar de tre dimensionerna av diskursanalys enligt Faircloughs 
framställning (Fairclough, 1972 a, s. 73) 
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Kopplingen mellan de tre analysdimensionerna sker genom en beskrivning 
av texten, en tolkning av textens relation till den diskursiva praktiken, och en 
förklaring av hur den diskursiva praktiken kan relateras till den sociala prak-
tik som den är en del av. Relationen mellan texten och den sociala praktiken 
medieras alltså genom den diskursiva praktiken (Fairclough, 1992 b). En 
diskursanalys utifrån de tre dimensionerna innebär att man studerar både 
textens egenskaper och de produktions- och konsumtionsprocesser som är 
förbundna med texten. Text och diskursiv praktik ska här enligt Fairclough 
särskiljas analytiskt. Dessa analyser ska sedan sammanbindas med en analys 
av den bredare sociala praktik som den studerade texten och den diskursiva 
praktiken är en del av.  Förhållandet mellan diskursiv praktik och sociala 
strukturer varierar över tid, varför det även är aktuellt att studera den diskur-
siva praktiken i ett historiskt perspektiv. 

Den statliga regleringen av förskolan kan utifrån denna begreppsram be-
tecknas som en serie språkliga händelser. Vid analysen betraktar jag dessa 
språkliga händelser som text, uttryckt i form av en officiell klassificering, 
som genom olika gränsdragningar anger ramarna för vad förskolan kan vara 
som social praktik. Den statliga reglering, och därmed den officiella klassifi-
cering som anges för förskolan vid olika tidpunkter är hela tiden föremål för 
förändringar, vilka i sin tur föregås av diskussion och förhandling under 
formuleringsprocessen. Med Faircloughs begrepp utgör detta den diskursiva 
praktik som de språkliga händelserna/regleringen är en del av.   

När det gäller kopplingen till den bredare sociala praktik som den diskur-
siva praktiken är en del av har jag empiriskt sett valt att göra halt vid texter 
som är producerade inom den diskursiva praktiken, närmare bestämt texter 
som är producerade under de beredningsfaser som föregår besluten om för-
skolans statliga reglering. Genom denna avgränsning är det alltså aktörerna 
inom den diskursiva praktiken som själva får stå för kopplingen till den bre-
dare sociala praktiken. Dessa kopplingar kommer till uttryck i form av utsa-
gor om vilka problem och behov som föreligger, vilka materiella villkor som 
råder, erfarenheter av hur tidigare regleringar fallit ut, förhoppningar om vad 
en reglering ska åstadkomma o.s.v. Jag gör därmed inte anspråk att gå utan-
för eller bakom texternas utsagor, och söka andra förklaringar och motiver-
ingar än de som de studerade texterna ger. En konsekvens av denna avgräns-
ning är att det i första hand är det styrande politiska skiktets syn (se Persson, 
1996) på omvärlden som kommer till uttryck Vid urvalet av empiriskt mate-
rial har jag haft ambitionen att använda texter som är så flerstämmiga som 
möjligt, d.v.s. där olika intressenter och aktörer uttrycker olika synpunkter 
och förslag och diskuterar fördelar och nackdelar med en viss reglering. I 
den fördjupade analysen av debatten om skollagskommitténs betänkande 
vidgas denna flerstämmighet ytterligare genom att materialet utökas med fler 
texttyper, där delvis andra grupper av aktörer och intressenter kommer till 
tals.  
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Analysunderlag 
Formuleringen av förskolans statliga reglering pågår i många olika samman-
hang: i riksdagsdebatter, inom regeringskansliet, i riksdagsutskott, i kommit-
téer och utredningar, på departementen, inom myndigheterna, inom de fack-
liga organisationerna, i medierna, vid formella och informella möten och 
samtal mellan olika parter. I dessa sammanhang produceras också en mängd 
olika texter som dokumenterar formuleringsprocessen i skilda skeden. Det 
material som jag använt mig av som underlag för analysen är hämtat från 
texter som producerats inom ramen för den formella besluts- och lagstift-
ningskedjan: kommittédirektiv, betänkanden, departementsskrivelser, propo-
sitioner, riksdagsbeslut, lagar och förordningar. I materialet ingår även före-
skrifter, anvisningar och allmänna råd utarbetade av Socialstyrelsen respek-
tive Skolverket. För den fördjupade analysen av debatten om skollagskom-
mitténs betänkande har materialet utökats, så att det även innefattar de 
reservationer som bilagts betänkandet samt remissvar. (För en orientering 
om de olika texttypernas karaktär, se definitioner i bilaga 1.) De olika textty-
perna skiljer sig utifrån olika aspekter. Skillnaderna består framförallt i att de 
att de är producerade vid olika skeden i beslutskedjan, och att de därmed har 
olika syfte och funktion. Ytterligare en skillnad är att de har olika lagteknisk 
tyngd. Centralt för analysens uppläggning är den åtskillnad jag gör mellan de 
texter som uttrycker eller kommenterar en överenskommen och beslutad 
reglering, och de texter som producerats under beredningen inför en viss 
reglering.17   

I materialet utgörs de texter som kan hänföras till den förstnämnda kate-
gorin av lagar, förordningar (däribland läroplaner), föreskrifter och allmänna 
råd. Gemensamt för dessa texter är att de anger officiella klassificeringar av 
förskolan. Mellan de olika styrdokumenten finns i sin tur vissa skillnader. En 
skillnad mellan lagar och förordningar respektive allmänna råd är att de förra 
är tvingande eller bindande, medan de allmänna råden innehåller tolkningar 
av och rekommendationer för hur lagar och förordningar kan eller bör til-
lämpas. De förra kan därför betecknas som reglerande texter, medan de sist-
nämnda utgör kommenterande texter. En annan skillnad mellan lagtexter, 
förordningar och allmänna råd är de skilda villkor som gäller för processen 
vid formuleringen av dem. Formuleringen av en lagtext följer strikta regler, 
med höga krav på exakthet, medan formuleringen av allmänna råd har dele-
gerats till en statlig myndighet, där tjänstemännen har ett relativt stort hand-
lingsutrymme vid val av formuleringar. Vid analysen har jag dock valt att 
hänföra även de allmänna råden till texter som anger en officiell klassifice-
ring. Detta motiveras av att det rör sig om texter vars tillkomst varit sanktio-
nerad av ett beslut i riksdagen, samt att formuleringen av de allmänna råden 
utgår från en lagtext.  
                               
17 Se även Rothsteins (1994) diskussion om betydelsen av att skilja mellan det som skrivs på 
idé-  och utredningsplanet, och vilka reformer som genomförs i politiken. 
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Ytterligare texter som används som underlag vid analysen utgörs av 
kommittédirektiv, kommittébetänkanden, departementsutredningar och re-
geringspropositioner. Dessa texttyper kan betecknas som motivtexter eller 
beredningstexter.  Gemensamt för dessa är att de tillkommit under de bered-
ningsfaser som föregått en viss reglering av förskolan. Detta textmaterial har 
utgjort underlag för den fas av analysen där jag undersöker hur en viss re-
glering har diskuterats och motiverats. En princip vid urvalet var att de till-
sammans skulle ge en så mångfasetterad bild som möjligt av de förslag till 
reglering som förts fram, vilka problem de förväntas lösa och hur man reso-
nerat kring fördelar och nackdelar med dem. Denna urvalsprincip öppnade 
för ett mycket stort textmaterial, som även kunde inrymma t.ex. riksdagsmo-
tioner och riksdagsdebatt, eller de diskussioner som förs i riksdagsutskotten. 
För att erhålla en hanterbar textmängd behövde jag därför avgränsa materia-
let. Min bedömning var att de texter som producerades under beredningsfa-
sens tidigare skeden skulle kunna ge det bästa underlaget för analysen. En 
grund för denna bedömning var att diskussionen i detta skede fortfarande är 
relativt öppen, samtidigt som den också är koncentrerad kring på förhand 
bestämda regleringsfrågor.  

De valda texttyperna kan också i sin tur ge olika bidrag till analysen. När 
det gäller kommittédirektivet kan det innehålla utsagor om olika problem 
och behov som antas föreligga vid olika tidpunkter, och som regeringen an-
sett behöver belysas i en offentlig diskussion. Dessa texter anger också in-
riktningen på och ramarna för den fortsatta formuleringsprocessen. Utmär-
kande för kommittébetänkandet är att det är producerat i ett skede av formu-
leringsprocessen när åsikter och argument kan uttryckas på ett relativt öppet 
sätt. De utredningar som innefattats i materialet är också till stora delar av 
resonerande karaktär, där fördelar och nackdelar med olika lösningar vägs 
för och emot varandra. Detta gäller särskilt de omfattande utredningar som 
presenterades från slutet av 1930-talet fram till början av 1970-talet. Flera av 
utredningarna innehåller även referenser till och sammanfattningar av tidiga-
re diskussioner och offentlig debatt. Sammantaget innebär detta att betän-
kandet som texttyp erbjuder särskilt god information om olika övervägan-
den, samt argument för och emot de olika förslag som läggs fram. I en dis-
kussion om den offentliga utredningen som texttyp konstaterar Waldow, 
2008): 

På grund av sin tillkomst i skärningsområdet mellan politik, förvaltning, 
forskning och intresseorganisationernas verksamhet är de offentliga utred-
ningarna en bra indikator för den utbildningspolitiska diskursen som helhet. 
(Waldow, 2008, s. 16-17) 

 
De departementsutredningar som ingår i materialet har vissa likheter med 
kommittébetänkandet genom att de produceras i ett skede av formulerings-
processen då de förslag som läggs fram fortfarande är öppna för diskussion 
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och möjliga att förhandla om. En skillnad är dock att dessa texter är formule-
rade av tjänstemän vid ett (eller flera) departement, vilket innebär att de inte 
varit föremål för samma kompromisskrav som ställs på kommittébetänkan-
den, där olika politiska partier och intresseorganisationer kan ha varit repre-
senterade i utredningsarbetet. Det innebär att en departementsskrivelse i en 
del fall kan vara mindre filtrerad och därmed tydligare än ett betänkande, när 
det gäller motiveringar och ståndpunkter i en viss fråga. 

De propositioner som används som underlag för analysen innehåller i sin 
tur information om regeringens uttolkning av vilken reglering som är möjlig 
och önskvärd att föreslå, sett i relation till de olika synpunkter som uttryckts 
under de föregående faserna i beredningsprocessen. Denna typ av text rym-
mer också ofta motiveringar, med utsagor om vilka behov som förslaget 
förväntas svara mot, eller de problem vilka de förväntas lösa.   

Utvidgningar och avgränsningar  
Flera av propositionerna innehåller även sammanställningar av de remissvar 
som inkommit i anslutning till de utredningsförslag som bildar underlag för 
propositionen. Denna sammanställning kan ge en översiktlig information om 
i vilken mån de förslag som läggs fram i betänkandet har stöd hos olika in-
tressenter och aktörer, respektive om de är föremål för motstånd. Eftersom 
remissammanställningen är en sammanfattning av inkomna remissvar, består 
den av ett urval av synpunkter. Detta urval bygger i sin tur på en bedömning 
som de tjänstemän som genomfört sammanställningen gjort av vilka syn-
punkter som är viktiga att lyfta fram och kommentera, samt vilka som inte 
ska ges någon uppmärksamhet. Detta förhållande innebär alltså en viss be-
gränsning när det gäller texternas flerstämmighet.  Vid analysen av debatten 
om skollagskommitténs betänkande har jag därför utökat analysmaterialet 
till att även innefatta de enskilda reservationerna och remissvaren, i syfte att 
erhålla en högre grad av flerstämmighet.  

En jämförelse mellan studiens fördjupade analys av remissvaren på skol-
lagskommitténs betänkande och den remissammanställning som sedan pre-
senterades i en efterföljande regeringsproposition visar också att den senare 
ger en väsentligt reducerad bild av remissvaren. Det gäller särskilt den kritik 
som riktades mot de förslag som regeringen sedan tillstyrkte, vilken fick ett 
jämförelsevis litet utrymme i remissammanställningen. Detta pekar på att en 
mer ingående analys av de remissomgångar som följt efter de andra utred-
ningar som ingår i materialet hade kunnat ge en fördjupad bild av den bety-
delse som den statliga regleringen tillskrivs av olika aktörer. En sådan analys 
hade dock inte varit hanterbar rent volymmässigt, varför jag avstod från att 
göra denna utvidgning när det gällde övriga utredningar som ingår i materia-
let. 

 Ett annat sammanhang som inte innefattats i analysen, där förskolans re-
glering diskuteras, är i olika typer av medier, som press, radio, tv och inter-
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net. Vid den första inventering av debatten i samband med skollagskommit-
téns betänkande ingick även en genomgång av diskussioner som fördes i 
dagspress och facktidskrifter. Denna inventering visade att de synpunkter 
som framfördes där till stor del sammanföll med dem som framfördes i re-
servationer och remissvar. Jag valde därför att inte innefatta pressmaterialet i 
den fortsatta analysen. Ytterligare ett skäl var att det empiriska materialet då 
blivit alltför omfattande. Av samma skäl uteslöt jag de diskussioner om för-
skolans reglering som förts i andra typer av medier.     

Sammanfattningsvis utgörs underlaget för analysen dels av lagtexter, för-
ordningar i form av läroplaner och statsbidragsbestämmelser, samt allmänna 
råd och anvisningar, dels av kommittédirektiv, kommittébetänkanden, depar-
tementsutredningar och propositioner. I vissa fall ingår även reservationer 
och remissvar. Av ovanstående beskrivning framgår att dessa texttyper har 
olika karaktär och att de kan ge olika bidrag i förhållande till de frågor jag 
ställer vid analysen. Det innebär i sin tur att jag använt mig av delvis olika 
texttyper som underlag vid analysens olika steg.  

Förskolan i fokus 
Vid analysen är det alltså förskolans reglering och klassificering som står i 
fokus. Det relationella perspektiv klassificeringsbegreppet rymmer innebär 
samtidigt att analysen även innefattar hur andra verksamheter riktade till de 
yngre barnen har reglerats och klassificerats. I begreppet yngre barn innefat-
tar jag här i första hand barn under skolåldern. Jag har dock medvetet låtit 
studiens avgränsning vara något flytande när det gäller avgränsning av ål-
dersgrupp, eftersom förskolans klassificering historiskt sett har varierat i 
detta avseende. 

I vilken mån övriga verksamheters reglering behandlas i analysen är bero-
ende av i vilken omfattning de studerade texterna innehåller kommenterar 
och diskussioner om deras klassificering i relation till förskolan. En konse-
kvens av detta är t.ex. att familjedaghem som verksamhetskategori får ett 
relativt stort utrymme i analysredovisningen, medan den öppna förskolan 
uppmärksammas i mindre grad. Detta förhållande beror på att familjedag-
hemmens avgränsning i förhållande till förskolan får stor uppmärksamhet i 
de studerade texterna, medan den öppna förskolan har föranlett endast ett 
fåtal kommentarer. När det gäller fritidshemmen, som alltså vänder sig till 
barn i skolåldern, omnämns de endast kortfattat i analysen, som en av verk-
samhetskategorierna inom barnomsorgens klassificeringsdomän. 

En analys i fyra steg 
Startpunkten för analysen är de förändringar i statliga regleringen av försko-
lan som sker i samband med att förskolan inordnas som en del av skolväsen-
det i början av 2000-talet. En första genomgång av den debatt som fördes i 
samband med att förskolan föreslogs bilda en egen skolform i en ny skollag 
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visade att dessa förändringar tillskrevs stor betydelse av de aktörer som del-
tog i debatten. Den rymde också vissa problemställningar förknippade med 
förskolans reglering som skolform, som framstod som intressanta att under-
söka vidare. Denna nutida situation fungerar som ett avstamp för analysen av 
den historiska framväxten av förskolans statliga reglering.   

 Analysen genomförs i form av en textanalys. Denna rymmer dels en dia-
kron dimension, där jag undersöker hur förskolans reglering förändras över 
tid, dels en synkron dimension där jag undersöker förskolans reglering i för-
hållande till regleringen av andra verksamhetskategorier, aktörer och institu-
tioner.18 Analysen är indelad i fyra steg, där jag använder resultatet från ett 
steg som utgångspunkt för nästa. Resultaten från de olika analysstegen redo-
visas i fyra separata kapitel. I redovisningen ligger jag nära de studerade 
texterna, med många direktcitat inlagda. Citaten är valda utifrån kriteriet att 
de ska levandegöra och komplettera min framställning av de processer som 
analyseras. Genom att återge dessa citat vill jag ge analysen en ”genomskin-
lighet” (se Bergström & Boréus, 2000, s. 253) som ger läsaren en möjlighet 
att följa det språkliga gränsarbetet utan att det filtreras alltför mycket genom 
mitt eget språkbruk. 

Nedan följer en presentation av analysens olika steg.   

Steg 1:    
Det första steget behandlar hur den statliga regleringen under sin framväxt 
formar förskolan som en särskild verksamhetskategori. Denna process tolkas 
i termer av officiell klassificering. Tidsmässigt spänner analysen över en 
period med början i 1940-talet fram till den reglering som gällde hösten 
2008. Den första tidsavgränsningen motiveras av att det var vid denna tid-
punkt som den statliga regleringen inleddes i form av statsbidragsbestäm-
melser, medan den andra motiveras av det nutidshistoriska perspektivet, där 
jag velat liga så nära ”nutiden”, som möjligt. 

Textmaterialet är till största delen hämtat ur Svensk Författningssamling. 
Det innefattar samtliga lagparagrafer och förordningar som kan relateras till 
regleringen av den offentliga barnomsorgen. I materialet innefattas även råd 
och anvisningar samt allmänna råd utfärdade av Socialstyrelsen respektive 
Skolverket. En urvalsprincip för samtliga dessa texter, är att deras tillkomst 
har varit sanktionerad genom ett regerings- eller riksdagsbeslut.   

Resultatet av detta steg i analysen redovisas i ett kapitel med rubriken 
Förskolan – en avgränsad verksamhetskategori.  

                               
18 För en utveckling av den diakrona respektive synkrona analysdimensionen, se t.ex. Kosel-
leck (1972). 
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Steg 2:   
Nästa steg behandlar vilken roll den statliga regleringen tilldelar förskolan, 
sett i relation till andra aktörer, verksamhetskategorier och institutioner som 
är involverade i de yngre barnens tillvaro och uppväxt. I analysen betraktas 
dessa som delar av ett verksamhetssystem. Som utgångspunkt används ett 
antal gränsmarkörer som identifierats i det första analyssteget. Frågor inför 
analysen är dels vilket utrymme den statliga regleringen tilldelar förskolan, 
dels var regleringen placerar förskolan inom verksamhetssystemet. 

Underlaget består delvis av samma textmaterial som i det föregående ana-
lyssteget. Till detta kopplas ytterligare material i form av lagtexter som be-
handlar föräldrarnas, socialtjänstens och grundskolans ansvar och uppgifter, 
samt rättigheter och skyldigheter relaterade till de yngre barnens tillvaro och 
uppväxt. Detta material består av de tre ramlagarna föräldrabalken 
(1949:381), socialtjänstlagen (1980:620) och skollagen (1985:1100), samt 
läroplanen för det obligatoriska skolväsendet, förskoleklassen och fritids-
hemmet (1998).  

Analysen redovisas i kapitlet Förskolan – en del av ett verksamhetssy-
stem.  

Steg 3:   
Det tredje steget riktar fokus mot hur de gränser som upprättas vid försko-
lans klassificering diskuterats och motiverats under de beredningsprocesser 
som föregått ett beslut om statlig reglering.  Syftet med detta analyssteg är 
att via dessa diskussioner och motiveringar söka urskilja de ställningstagan-
den, som förskolans reglering och klassificering grundas på. Riktningsgi-
vande frågor för analysen är vilka behov som regleringen förväntas svara 
mot, och vilka problem som anses föreligga, samt på vilket sätt förskolans 
reglering förväntas svara mot dessa. 

Som underlag används kommittédirektiv, betänkanden från offentliga ut-
redningar, departementsutredningar och propositioner som behandlat re-
gleringen av den offentliga barnomsorgen. Tidsmässigt spänner materialet 
över en period från slutet av 1930-talet fram till det utkast till lagrådsremiss 
som regleringen presenterade i juni 2005.  

Analyssteget som helhet redovisas i kapitlet Gränsmotiveringar. Presen-
tationen är i sin tur indelad i tre avsnitt. Dessa avsnitt är uppbyggda kring tre 
fokusområden, strukturerade utifrån frågor som framträder som särskilt cen-
trala för den statliga regleringen att hantera under den studerade perioden: 1) 
kategorisering och ansvarsfördelning, 2) utbyggnad, samt 3) förskolans sam-
ordning med skolan. Efter respektive avsnitt följer en sammanfattande tolk-
ning, under rubriken Betydelsebärande gränser.  
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Steg 4:   
Det fjärde steget består av en fördjupad analys av beredningsprocessen i 
samband med att förskolan föreslås bilda en skolform. Analysen inleds med 
en beskrivande analys av de förslag som skollagskommittén lade fram när 
det gällde lagregleringen av förskoleverksamheten och skolbarnsomsorgen, 
samt vad dessa förändringsförslag innebar i termer av officiell klassificering. 
Därefter följer en analys av hur dessa förslag diskuterades under remissom-
gången. Denna del utgörs av en innehållsanalys där jag uppmärksammat 
vilka frågor som kommenteras och diskuteras. Nästa moment behandlar hur 
regeringen hanterade skollagskommitténs förslag, samt de reaktioner det 
mötte, i den fortsatta beredningsprocessen. Analysen avslutas med att jag 
placerar in den studerade formuleringssprocessen som en del av den histo-
riska framväxten av förskolans reglering, och tolkar den utifrån resultaten 
från de tidigare analysstegen. 

Underlaget utgörs av skollagskommitténs betänkande, inklusive de reser-
vationer som bifogades betänkandet, de remissvar och protestbrev som regi-
strerades vid Utbildningsdepartementet, samt den regeringsproposition och 
det utkast till lagrådsremiss som följde efter betänkandet. Som referensmate-
rial används även den lagstiftning som gällde för förskoleverksamheten och 
skolbarnsomsorgen vid tidpunkten då skollagskommittén lade fram sitt för-
slag. Analysen redovisas i kapitlet När förskolan nästan blev en skolform. 
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Kap. 5 Förskolan – en avgränsad 
verksamhetskategori 

I detta kapitel presenteras den historiska framväxten av förskolans reglering, 
analyserad i termer av officiell klassificering. Underlaget består av lagtexter, 
förordningar, statsbidragsbestämmelser, råd och anvisningar från Socialsty-
relsen, och allmänna råd från Skolverket. En huvudkälla för insamling av 
materialet är Svensk Författningssamling, där jag gjort en genomgång av 
samtliga lagar och förordningar som kan relateras till barnomsorgens klassi-
ficeringsdomän, från de första statsbidragsbestämmelser som utfärdades i 
början av 1940-talet, till de lagar och förordningar som gällde hösten 2008.  I 
materialet ingår även anvisningar och allmänna råd som utfärdats av Social-
styrelsen och Skolverket under motsvarande tidsperiod. 

Följande frågor riktas mot det empiriska materialet: Hur avgränsas den 
domän inom vilken förskolans officiella klassificering sker? Med vilka krite-
rier och kännetecken avgränsar och definierar den statliga regleringen för-
skolan som en egen verksamhetskategori inom denna domän? Hur formas 
och förändras dessa definitioner och avgränsningar över tid?  

En bakgrundshistoria 
Förskolans statliga regleringshistoria inleddes i början av 1940-talet, då de 
första statsbidragen till offentlig verksamhet riktad till de yngre barnen in-
fördes. Vid denna tid existerade en flora av sådana verksamheter. Det var 
också dessa verksamheter som kom att bli föremål för en officiell klassifice-
ring. Goodman konstaterar: 

The many stuffs – matter, energy, waves, phenomena– that worlds are made 
of are made along with the worlds. But made from what? Not from nothing, 
after all, but from other worlds. Worldmaking as we know it always starts 
from worlds already on hand; the making is a remaking. (Goodman, 1984, s. 
69)  

 
För att ge en bild av det ”stuff” som den första klassificeringen bestod av 
inleds kapitlet med en översiktlig historisk bakgrund till den situation som 
rådde då den statliga regleringen tog sin början.  

Från mitten av 1800-talet börjande det växa fram olika former av offentlig 
verksamhet riktad till de yngre barnen. Dessa verksamheter utgör också fö-
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regångarna till dagens förskola. Av intresse för förskolans senare officiella 
klassificering är hur verksamheterna motiverades, vilka behov de förvänta-
des svara mot, samt i vilken mån och på vilket sätt de avgränsades från var-
andra.  

Denna period av förskolans historia, som sträcker sig fram till tiden för 
den statliga regleringen i början av 1940-talet, är relativt väl dokumenterad 
genom olika studier. Perioden har bl.a. beskrivits som en del av barnomsor-
gens, förskolans eller förskolepedagogikens historiska framväxt (se t.ex. 
Johansson, 1983; Persson, 1991; Simmons-Christenson, 1997; Talllberg 
Broman, 1995 a; 1994,). Flera studier har också behandlat perioden utifrån 
mer specifika frågeställningar och perspektiv, respektive studerat olika verk-
samhetsformer och deras utveckling mer utförligt. Som exempel kan nämnas 
Ekstrands (2000) studie av småbarnsskolan, Hatjes studier av folkbarnträd-
gården (1995) samt av barnträdgården som ett kvinnligt samhällsprojekt 
under 1880-1940 talen (1999), Tallberg Bromans studier av barnträdgårdsrö-
relsen (1990, 1991), samt Westbergs (2008) studie av förskolepedagogikens 
framväxt. Ytterligare ett exempel är Holmlunds (1996) studie av ”förskollä-
rarna och kampen om småbarnsinstitutionerna”, vilken sträcker sig från 1854 
fram till 1968. 

Av forskningen framgår att de verksamheter riktade till de yngre barnen 
som växte fram under 1800-talet skilde sig från varandra i vissa avseenden. 
Exempel på särskiljande faktorer eller kriterier som lyfts fram i studierna är 
att verksamheterna tillskrevs olika uppgifter, att de vände sig till olika ål-
dersgrupper och samhällsklasser, samt att de bedrevs i varierande tidsmässig 
omfattning. En skillnad som framstår som betydelsebärande är också att 
verksamheterna tillskrevs olika grad av pedagogiskt innehåll. Skillnaderna 
speglas även i de termer som användes för att beteckna dem, som t.ex. små-
barnsskolor, barnkrubbor, barnträdgårdar, kindergarten, barnavärn, skol-
barnshem, arbetsstugor och fosterdaghem.   

Även om det alltså fanns vissa särskiljande drag mellan olika verksamhe-
ter, visar mer detaljerade studier att gränserna mellan dem i realiteten var 
flytande och överlappande (se t.ex. Ekstrand, 2000; Hatje, 1999; Tallberg 
Broman, 1995 a). Gränserna för en specifik verksamhet växlade också över 
tid, beroende på yttre omständigheter och lokala förhållanden. Bland annat 
förändrades och anpassades verksamhetens omfattning och innehåll, samt de 
åldersgrupper den riktades mot, för att svara mot specifika villkor som rådde 
lokalt samt under vissa perioder. Verksamhetens innehåll och inriktning 
växlade också beroende på enskilda personers insatser och personliga intres-
se och kompetens. 

Som förklaring till framväxten av verksamheten lyfter forskningen fram 
den urbanisering och industrialisering som skedde i Sverige i slutet av 1800-
talet. En konsekvens av dessa förändringar var att familjen avskildes från 
produktionen. Det ledde dels till att det uppstod ett stort behov av hjälp med 
barnen under den tid föräldrarna (mödrarna) förvärvsarbetade, dels att det 
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uppstod en ”reproduktionsskris”, då föräldrarna inte längre fullt ut kunde 
förmedla för samhället nödvändiga värderingar och kunskaper till barnen 
(Tallberg Broman, 1991, s. 61). Samhällsomvandlingen medförde även ett 
behov av stabiliserande krafter, för att motverka oro och revolutionära 
strömningar (se t.ex. Hultqvist, 1990; Sandin, 1986). Fostran av barnen, och 
genom dem även föräldrarna (via modern), sågs som en av vägarna att hante-
ra dessa problem. Det innebar i sin tur ett ökat intresse för pedagogiska frå-
gor. 

Förändringarna i familjernas levnadssätt medförde att männen fick en tyd-
lig position i arbetslivet, i den yttre, samhälleliga sfären, medan kvinnornas 
uppgifter blev mer oklara. I samband med detta uppstod ett behov av att 
skapa nya försörjningsmöjligheter och samhällsuppgifter för framförallt 
ogifta kvinnor. Det var också i hög grad ogifta kvinnor ur de högre samhälls-
skikten som var drivande vid skapandet av de nya verksamheter som växte 
fram vid denna tid (Hatje, 1999; Tallberg Broman, 1989, 1991). 

 Den offentliga verksamhet som riktades till de yngre barnen motiverades 
alltså utifrån flera olika behov: 
a) Att möjliggöra för bägge föräldrarna att förvärvsarbeta utanför hemmet 
(vilket i sin tur tillgodosåg såväl föräldrarnas behov av inkomst och tillsyn 
av barnen, som arbetsmarknadens/produktionens behov av arbetskraft) 
b) Att motverka den reproduktionsskris som uppstått när det gällde överfö-
ringen av normer, värderingar och kunskaper till det uppväxande släktet. 
c) Att tillgodose ogifta kvinnors behov av försörjning och arbete utanför 
hemmet. 

  Sammantaget utgjorde verksamheten dock en liten del av det sociala 
hjälparbete som bedrevs vid denna tid, och verksamheten var heller inte om-
fattande sett till antalet barn som tog del av den. Den hade inget statligt stöd, 
utan finansieringen byggde i huvudsak på välgörenhet och bidrag från pri-
vatpersoner och filantropiskt inriktade sällskap och organisationer, samt 
kommunala bidrag (se t.ex. Westberg, 2008). Verksamheten var inte heller 
föremål för kontroll eller tillsyn från de statliga myndigheternas sida. Det var 
istället i hög grad de som arbetade i verksamheten, samt de privatpersoner 
och organisationer som trädde in som finansiella ”beskyddare” och sponso-
rer, som hade kontroll över verksamheten och bestämde dess innehåll och 
inriktning (Hatje, 1999; Tallberg Broman, 1990, 1991, 1995).  

Ett vaknande statligt intresse 
De personer och intressegrupper som stod bakom och drev framväxten av 
den ovan beskrivna verksamheten, hade länge sökt ett statligt stöd. I första 
hand handlade det om en vädjan om ekonomiskt stöd. Från vissa yrkesgrup-
per som nu började formera sig fanns även en önskan om att staten skulle 
träda in som kontrollerande och inspekterande myndighet, i syfte att säkra 
och bevaka professionella intressen (Hatje, 1999; Tallberg Broman, 1994). I 
slutet av 1930-talet kom ett svar på denna önskan om statlig involvering. 
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Befolkningskommissionen konstaterade då i sitt betänkande Barnkrubbor 
och sommarkolonier: 

När emellertid en världsanordning nått en viss omfattning och en viss stabili-
tet, ställes samhället inför frågan, huruvida det icke är rimligare att erkänna 
denna institution såsom en ordinarie del av samhällets välfärdsanordningar 
och därför också bära kostnaderna såsom en ordinarie del av den sociala bud-
geten. (SOU 1938: 20, s. 57) 

 
Det statliga engagemanget för offentligt anordnade verksamheter riktade till 
de yngre barnen ingick som en del av de stora familjepolitiska reformer, som 
till exempel förebyggande mödra- och barnavård, barnbidrag och mo-
derskapspenning, som infördes vid denna tid. Ett motiv som framfördes för 
dessa reformer var att bl.a. att höja nativiteten. Samtidigt fanns en allt större 
efterfrågan på kvinnlig arbetskraft inom näringsliv och offentlig sektor. Det 
var alltså flera olika behov och problem relaterade till säkerställandet av den 
samhälleliga produktionen och reproduktionen, som staten hade anledning 
att ta ställning till. I detta läge riktades intresset mot de offentliga verksam-
heter som var involverade i de yngre barnens tillvaro och uppväxt. Befolk-
ningskommissionen anförde: 

I likhet med de sociala åtgärder, som av befolkningskommissionen tidigare 
föreslagits, måste även samhällsåtgärder med avseende å småbarnens dagvård 
tillmätas såväl ett befolkningskvalitativt som ett befolkningskvantitativt in-
tresse. Men därjämte förmäla sig med förevarande förslags befolkningspoli-
tiska syften allmänt omfattande önskemål om vissa reformer. Sålunda hava 
de med detta betänkande föreslagna åtgärderna i stor utsträckning förordats 
från olika håll såsom en sanering, en inre reform och ett yttre stöd för den här 
ifrågavarande sociala barnavårdsverksamheten, som redan är mycket gammal 
i vårt land och som hittills till övervägande delar burits upp av enskilda per-
soner och institutioner. (SOU 1938: 20, s. 10) 

Sålunda tala alla skäl för att de framställningar från olika håll … och som 
kräva ett konsoliderande av hela den i många former påbörjade verksamheten 
för småbarnens dagvård och för barnens fritidsfostran nu böra beaktas och 
leda till förverkligande. (SOU 1938: 20, s. 37) 

 
Syftet med denna sanering och konsolidering skulle enligt kommissionen 
vara att stödja och stimulera en utbyggnad av verksamheten, samtidigt som 
det möjliggjorde en kontroll av verksamhetens kvalitet.  

En avgränsad domän 
I betänkandet angavs också en definition av den verksamhet som man nu 
ansåg behövde bli föremål för statligt stöd och kontroll:   
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Varje verksamhet i vilken barn omhändertagas under hela eller en del av da-
gen, för att under den övriga delen vistas i hemmet, resp. hem och skola. 
(SOU 1938: 20, s. 11)  

 
Genom detta definierades ett verksamhetsfält avgränsat från såväl hemmet 
och skolan som barnhem och fosterhem, där barnen vistades dygnet runt. 
Avgränsningen markerades också genom beteckningen halvöppen barna-
vård. Med detta kan vi också identifiera den domän som nu skulle bli före-
mål för en officiell klassificering, och där förskolan med tiden skulle definie-
ras och avgränsas som en egen verksamhetskategori. 

Förskolans regleringshistoria 
Den statliga regleringen av den halvöppna barnavården, kom först till uttryck 
i form av de statsbidrag som infördes i mitten av 1940-talet. I samband med 
införandet av statsbidragen fick Socialstyrelsen i uppdrag att som tillsyns-
myndighet utfärda bestämmelser för utbetalningen av bidragen. Dessa be-
stämmelser angav bl.a. bidragens omfattning samt vilka kriterier som måste 
vara uppfyllda för att en verksamhet skulle erhålla bidrag. 

Som vi konstaterat i föregående avsnitt existerade vid denna tid olika ty-
per och former av offentliga verksamheter riktade till de yngre barnen. De 
olika verksamheterna överlappade också varandra på olika sätt, t.ex. när det 
gällde uppgifter, åldersgrupper, tidsmässig omfattning och innehåll. Det 
innebar i sin tur att deras inbördes gränser var flytande. För att kunna ange 
vilken verksamhet som skulle erhålla statsbidrag krävdes därför en precise-
ring av hur den skulle definieras, och hur den skulle avgränsas från verk-
samhet som inte skulle erhålla statligt stöd. Verksamheten behövde alltså 
kategoriseras för att kunna regleras. 

Daghem, lekskolor och eftermiddagshem 
I Socialstyrelsens Råd och anvisningar rörande statsbidrag till institutioner 
för halvöppen barnavård (Nr 3/1944) angavs den första officiella klassifice-
ringen av de verksamheter som skulle erhålla statsbidrag. Den övergripande 
kategorin anstalter för halvöppen barnavård delades då in i daghem, leksko-
lor och eftermiddagshem.19 Med daghem avsågs en verksamhet som erbjöd 
”heldagsvistelse, d.v.s. vård under mer än sex timmar” för barn som ”ännu 
inte uppnått skolåldern”. När det gällde lekskolan som kategori definierades 
den som ”vistelse och fostran under begränsad del av dagen” som riktade sig 
till barn i åldern fyra till sex år, samt yngre barn som var ”så utvecklade, att 
de lämpligen kunna fostras tillsammans med barn i nyss nämnda ålder”. 
Eftermiddagshemmen riktade sig i sin tur till skolbarn för ”vistelse under 

                               
19 För att förtydliga presentationen och underlätta läsningen kommer jag fortsättningsvis att  
ange en ny kategoribeteckning i kursiv stil den första gången den omnämns. 
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tillsyn” efter skolarbetets slut för dagen (ibid. s. 3) För att en verksamhet 
skulle erhålla statsbidrag skulle den stå under ledning av en person som ge-
nomgått tvåårig utbildning vid seminarium för ”småbarnsfostrarinnor”, be-
drivas enligt en av Socialstyrelsen uppgjord plan, samt stå under kontinuerlig 
läkarkontroll (ibid. s. 4). Bidraget kunde enligt bestämmelserna betalas ut till 
anstalter som drevs av kommun, stiftelse, förening eller industriföretag.    

Socialstyrelsen återkom samma år med ytterligare råd och anvisningar 
(Nr 15/1944). I dessa preciserades skillnaderna mellan kategorierna lekskola, 
daghem och eftermiddagshem avseende uppgifter. Lekskolan skulle enligt 
anvisningarna vara ”ett stöd för hemmet i dess fostrande uppgift”, utan att 
vara en ”ersättning för hemuppfostran”. Daghemmen och eftermiddags-
hemmen skulle i sin tur enligt anvisningarna förstås som institutioner där 
barnen bereddes vistelse ”på grund av föräldrarnas förvärvsarbete eller av 
andra tungt vägande skäl”. Deras uppgift var därför just att ”utgöra en ersätt-
ning för hemmet” (ibid. s. 2).20   

Året därpå fördes samlingsbeteckningen halvöppen barnavård in i barna-
vårdslagen (SFS 1946:503) under rubriken Barnavårdsanstalter, tillsam-
mans med barnhem och barnkolonier. I lagtexten angavs följande definition 
av halvöppen barnavård: 

Anstalter för halvöppen barnavård äro barnavårdsanstalter för vård och upp-
fostran av barn under begränsad del av dygnet. (SFS 1946:503, 5 kap. 39§)  

 
Den halvöppna barnavården definierades därmed även i lagtexten som en 
egen officiell kategori, särskild från barnavårdsanstalter som tog emot bar-
nen hela dygnet, som t.ex. barnhem.   

Under den följande femtonårsperioden utgav Socialstyrelsen flera råd och 
anvisningar rörande vad som skulle rymmas inom den halvöppna barnavår-
dens olika verksamhetsformer. Anvisningarna berörde, förutom bestämmel-
ser om statsbidragen, även ”allmänna synpunkter” på lokalernas utformning, 
regler för de hälsokontroller som regelbundet skulle genomföras av läkare 
(Nr 16/1944), samt ”pedagogiska synpunkter” rörande personalens uppgifter 
och förhållningssätt till barnen (Nr 27/1945). I dessa anvisningar fanns vissa 
skillnader mellan daghem och lekskolor, där de förstnämnda var föremål 
både för mer detaljerade anvisningar och högre krav. I slutet av 1950-talet 
hade dessa råd och anvisningar från Socialstyrelsen utvecklats till att bli 
såväl omfattande som detaljerade, och berörde nu även bl.a. gruppindelning-
en av barnen, lek- och sysselsättningsmaterial, instruktioner till olika perso-

                               
20 I de råd och anvisningar som utkom ett år senare (Nr 27, 1945) hade denna åtskillnad modi-
fierats något. Här angavs bl.a. att det för daghemmen ”givetvis” gällde samma ”pedagogiska 
principer” som för lekskolorna samt att de hade den stora och krävande uppgiften att ”för 
barnen icke blott komplettera utan även delvis ersätta deras hem”. Daghemmens uppgift var 
därmed att vara ”såväl hem som lekskola” för barnen (ibid. s. 5).  
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nalgrupper, lokalernas disposition och inredning, utemiljö, brandskydd samt 
kost och måltider (Nr 114/1959).   

Barnstugor 
Den ovan beskrivna kategoriseringen av den halvöppna barnavården kvar-
stod in på 1960-talet, då samlingsbeteckningen barnstugor infördes i barna-
vårdslagen (SFS 1960:97). Med barnstugor avsågs barnavårdsanstalter som 
”regelbundet mottaga barn för begränsad del av dygnet, såsom lekskolor, 
daghem och fritidshem” (ibid. 8 kap. 55§). Några definitioner av dessa kate-
gorier angavs inte i lagtexten. Sådana definitioner angavs däremot i de råd 
och anvisningar som Socialstyrelsen gav ut 1963 (Nr 163/1963). Barnstu-
gorna delades här in i de tre kategorierna lekskolor, daghem och fritidshem. 
Lekskolorna riktade sig enligt Socialstyrelsens definition till barn i åldrarna 
tre till sex år. Verksamheten omfattade i allmänhet tre timmar per dag, men 
kunde enligt Socialstyrelsens rekommendationer av ”pedagogiska skäl” gär-
na utökas till fem timmar. Lekskolornas uppgift var enligt anvisningarna 
både att erbjuda barnen ”gruppverksamhet” och att erbjuda hemarbetande 
mödrar ”den avkoppling från barnen som de behöver för att kunna organise-
ra sitt hemarbete”. Daghemmen skulle i sin tur ta emot barn ”en större del av 
dagen”, då båda föräldrarna förvärvsarbetade utanför hemmet. Förutom att 
de delade lekskolans ”pedagogiska” uppgift skulle de därför även tillgodose 
barnens behov av ”övrig omvårdnad under dagen i fråga om måltider, mid-
dagsvila och regelbunden utevistelse”. För fritidshemmen, inom parentes 
även betecknade som ”daghem för skolbarn”, angavs att de tog emot barn för 
vistelse under den skolfria delen av dagen” (ibid. s. 5). 

I de råd och anvisningar som Socialstyrelsen återkom med ett par år sena-
re, kan en viss uppluckring noteras vad gäller särskiljandet mellan lekskolor-
nas och daghemmens uppgifter. Bl.a. angavs här att bägge verksamhetskate-
gorierna skulle präglas av ”samma pedagogiska grundsyn”, vilken innefatta-
de ”främjande av barnens personlighetsutveckling och sociala anpassning” 
(Nr 184/1965, s. 9). Socialstyrelsen poängterade också att daghemmets 
dagsprogram överensstämde ”pedagogiskt” med lekskolans program (ibid. s. 
9). De två kategorierna särskildes dock genom beskrivningen av deras re-
spektive uppgifter. Daghemmets ”främsta uppgift” uppgavs vara att ”ta hand 
om barn, när föräldrarna har förvärvsarbete utanför hemmet” (ibid. s. 9), 
medan lekskolans uppgift formulerades i termer av att ”hjälpa hemmen att i 
tid förmedla barnens kontakt med jämnåriga kamrater” samt att ”förbereda 
dem för de krav som skolan kommer att ställa (ibid. s. 7). 

I dessa råd och anvisningar hade den ovan beskrivna detaljrikedomen i 
anvisningarna utvecklats ytterligare, så att de även innefattade rekommenda-
tioner om dagsljus, golvyta per plats, dagens tidsmässiga indelning i olika 
aktiviteter, antal vuxna per avdelning samt personalens kvalifikationer (Nr 
163/1963 samt Nr 184/1965).   
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Kommunala familjedaghem 
År 1968 beslutade riksdagen att kommunerna även skulle erhålla statsbidrag 
till kommunala familjedaghem. I en kungörelse (SFS 1968, Nr 236) definie-
rades denna verksamhet som ”tillsyn av barn genom dagbarnvårdare som är 
anställd av kommun”. Kommunala familjedaghem erkändes därmed som en 
officiell verksamhetskategori inom samhällets barntillsyn. De betecknades 
dock inte som barnstugor. Genom att ange att det rörde sig om en verksam-
het som drevs i kommunal regi särskildes den också från sådana familjedag-
hem som bedrevs i privat regi, utan kommunal involvering.   

Sex år senare, 1974, gav Socialstyrelsen ut råd och anvisningar för de 
kommunala familjedaghemmen (Nr 35/1974). I anvisningarna utvecklades 
definitionen av verksamheten enligt följande: 

Rent allmänt kan sägas att familjedaghem enligt kungörelsen är sådant hem 
där dagbarnvårdare anställs av kommunen enligt särskilt avtal, för att ha till-
syn över ett eller flera barn till förvärvsarbetande eller studerande föräldrar. 
Som huvudregel gäller därvid att barnet under tillsynstiden vistas i annat hem 
än det egna hemmet. (Socialstyrelsen, Nr 35/1974, s. 3) 

 
Inom kategorin kommunal familjedaghemsverksamhet rymdes enligt Social-
styrelsens klassificering även ytterligare ett par ”tillsynsformer”. En sådan 
tillsynsform var s.k. mormorshem, vilka drevs i form av att en mormor an-
ställdes av kommunen för att ta hand om barnet i dess föräldrahem. Ytterli-
gare en tillsynsform var det s.k. 3-familjssystemet som enligt Socialstyrel-
sens beskrivning innebar: 

att det för två eller tre familjer med tillsammans tre eller fyra barn anställs en 
person som svarar för tillsynen av familjernas barn i någon av dessa familjers 
bostad. (Socialstyrelsen, Nr 35/1974, s. 4) 

 
Ett gemensamt kännetecken för den verksamhet som hänfördes till kategorin 
familjedaghem var att verksamheten bedrevs i ett hem, vilket samtidigt fun-
gerade som bostad för antingen barnens eller dagbarnvårdarens familjer. 
Detta utgjorde därmed också ett särskiljande kriterium i förhållande till de 
verksamhetskategorier som rymdes inom den övergripande kategorin 
barnstugor, vilka bedrevs i särskilt anpassade lokaler, och inte i ett hem.  

Förskoleverksamhet och barnomsorg 
I mitten av 1970-talet infördes en ny lag om förskoleverksamhet (SFS 
1973:120). Den nya lagen innefattade flera förändringar i den lagmässiga 
regleringen av de verksamheter som rymdes inom de tidigare beteckningarna 
barnstugor och barntillsyn. I lagtexten infördes även flera förändringar i 
kategoriindelning och kategoribeteckningar.  Som en ny samlingsbeteckning 
användes nu termen förskoleverksamhet, vilken enligt lagtexten utgjorde en 
del av samhällets barnavård (SFS 1973:120, 1§). Ett kriterium som angavs 
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för denna verksamhetskategori var att den riktade sig till barn som inte upp-
nått skolpliktig ålder. Den innefattade alltså inte fritidshemmen. 

Förskoleverksamheten delades i sin tur in i tre delkategorier, betecknade 
med termerna förskola, familjedaghem och kompletterande förskoleverk-
samhet. Som en gemensam uppgift för dessa delkategorier angavs att ”i nära 
samarbete med hemmen främja en allsidig personlighetsutveckling och en 
gynnsam fysisk och social utveckling” (SFS 1973:120, 1§). I den nya kate-
goriindelningen togs den tidigare uppdelningen i daghem och lekskolor bort. 
Istället delades nu kategorin förskola in i två delkategorier: daghem, som tog 
emot barn för vistelse minst fem timmar om dagen, och deltidsgrupp som 
tog emot barn ”under kortare tid av dagen” än daghemmen (SFS 1973:120, 
2§).  

Enligt den nya lagen skulle kommunen vara skyldig att anvisa barnen 
plats i förskola från och med höstterminen det år då de fyllde sex år. Som 
beteckning för denna del av förskolan användes termen allmän förskola. 
Denna allmänna förskola skulle omfatta minst 525 timmar om året och vara 
avgiftsfri. Den kunde även delas upp på två år. Barnen skulle då anvisas 
plats från och med höstterminen då de fyllde fem år och verksamheten skulle 
sammanlagt omfatta minst 700 timmar. Även sjuåringar, vars skolgång av 
något skäl hade skjutits upp skulle anvisas plats i förskola. Sammanslag-
ningen av de tidigare kategorierna daghem och lekskolor till den gemen-
samma kategorin förskola, innebar att den allmänna förskolan kunde realise-
ras både i daghem eller deltidsgrupp. Med denna konstruktion rymdes alltså 
den allmänna förskolan inom förskolan, och utgjorde ingen egen kategori. 

Den nya lagen angav även att barn, som av ”fysiska, psykiska, sociala, 
språkliga eller andra skäl” behövde särskilt stöd i sin utveckling, ”så långt 
som möjligt” skulle anvisas plats i förskola. För att ta reda på vilka barn som 
behövde förskolans stöd var kommunen skyldig att bedriva s.k. uppsökande 
verksamhet (SFS 1973:120, 5§). Kommunen skulle också enligt den nya 
lagen vara skyldig att ”verka för” att såväl sexåringar som barn i behov av 
särskilt stöd skulle utnyttja den anvisade platsen. I kommunens skyldigheter 
ingick även att ”informera föräldrarna om verksamheten i förskolan och 
syftet med denna” (ibid. 6 §).  

 Tre år senare ersattes lagen om förskoleverksamhet med en lag om barn-
omsorg (SFS 1976:381). I denna lagtext infördes ytterligare några föränd-
ringar i kategoriseringen. Som samlingsbeteckning användes nu termen 
barnomsorg, vilken innefattade både förskoleverksamhet och fritidshems-
verksamhet. Förskoleverksamhet rymde som tidigare underkategorierna för-
skola, familjedaghem och kompletterande förskola. Tidsgränsen för daghem 
ändrades dock, från fem till sju timmar per dag. För att verksamheten skulle 
betecknas som daghem skulle den alltså omfatta minst sju timmar. För den 
lagstadgade rätten till förskola för sexåringar gällde samma kriterier som 
angivits i den tidigare lagtexten.  
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Omsorger om barn och unga 
Lagen om barnomsorg gällde till 1980, då den tidigare lagregleringen av 
barnomsorgen fördes in i socialtjänstlagen (SFS 1980:620). Den tidigare 
beteckningen barnomsorg togs då bort i lagtexten. Förskoleverksamhet och 
fritidshemsverksamhet reglerades nu istället i ett kapitel med rubriken Om-
sorger om barn och unga. När det gällde förskoleverksamheten gjordes ing-
en uppdelning i underkategorier. Den tidigare indelningen användes dock 
fortsättningsvis i de förordningar som gavs ut rörande statsbidrag (SFS 
1981:251, SFS 1981:750).  I en förordning som utkom 1982 (SFS 1982:524) 
angavs även en definition av kompletterande förskoleverksamhet. Denna 
betecknades nu som öppen förskola, och definierades som en verksamhet 
som ”i särskild ordning anordnats för barn i förskoleåldern tillsammans med 
föräldrar och dagbarnvårdare” (ibid.1§).  

En ny kategori bildades också genom att statsbidragsbestämmelserna sär-
skilde förskoleverksamhet och fritidshemsverksamhet som drevs av annan 
huvudman än kommunen. En senare förordning (SFS 1983:943) använde 
beteckningen enskilda daghem och fritidshem. I olika statsbidragsförord-
ningar som utkom under de närmast följande åren förändrades kriterierna för 
att erhålla statsbidrag för denna verksamhet vid flera tillfällen. Ett kriterium 
som tillkom var t.ex. om verksamheten drevs i vinstdrivande syfte eller ej. 
Som icke vinstdrivande verksamhet räknades den som drevs av föräldrar som 
”gemensamt tog ansvaret för omsorgen om sina egna och andras barn”, eller 
av en sammanslutning som hade anknytning till en ideell organisation, er-
bjöd en speciell form av pedagogik (SFS 1984:552 samt SFS 1991:237).  

Pedagogisk gruppverksamhet 
År 1985 tog riksdagen ett principbeslut om regeringens proposition Förskola 
för alla barn (prop.1984/85:209). Den principiella målsättning som uttryck-
tes i propositionen var att alla barn från ett och ett halvt års ålder, fram till 
dess att de började skolan, skulle ha rätt att delta i någon form av pedagogisk 
gruppverksamhet. Rätten till sådan pedagogisk gruppverksamhet kunde en-
ligt principbeslutet tillgodoses genom vistelse i såväl daghem och deltids-
grupp som öppen förskola. Familjedaghem betraktades inte som pedagogisk 
gruppverksamhet. Barn med plats i familjedaghem skulle därför få sin rätt 
till pedagogisk gruppverksamhet tillgodosedd genom att tillsammans med 
dagbarnvårdarna delta i den öppna förskolans verksamhet. Detta gällde även 
andra barn som inte tog del av daghemmets eller deltidsförskolans verksam-
het, t.ex. om deras föräldrar var föräldralediga eller arbetslösa.  Genom dessa 
skrivningar avgränsades pedagogisk gruppverksamhet som en ny verksam-
hetskategori, vilken särskilde familjedaghemmen från övriga kategorier 
inom förskoleverksamheten.  

Kategoriseringen av förskolan som pedagogisk verksamhet markerades 
också genom de allmänna råd som Socialstyrelsen presenterade ett par år 
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senare, i form av ett Pedagogiskt program för förskolan (1987:3). Program-
met riktade sig till samtliga kommunala förskolor i landet, såväl daghem 
som deltidsgrupper. Dokumentet, som betecknades som ett ramprogram, 
angav förskolans uppgifter, mål och inriktning, samt principer för innehåll 
och arbetssätt. I programmet angavs även principer för genomförandet av 
programmet, med anvisningar rörande kommunens ledning, planering och 
utveckling av verksamheten. När det gällde förskolans innehåll angav pro-
grammet en indelning i tre områden; natur, kultur och samhälle, vilka skulle 
ligga till grund för planeringen av verksamheten. I anslutning till beskriv-
ningen av innehållet i respektive område preciserades även vad förskolan 
skulle erbjuda barnen i termer av erfarenheter, upplevelser och kunskapsut-
veckling. I ett särskilt kapitel angavs även riktlinjer för arbetssättet i försko-
lan, vilket beskrevs i termer av ”leka, arbeta och lära”. Programmet tog även 
upp förutsättningarna för programmets genomförande. Frågor som berördes i 
detta sammanhang var bl.a. ledningsorganisationen, personalens kompetens, 
barngruppens sammansättning samt lokaler och miljö. De rekommendationer 
som angavs avseende detta vad dock mycket övergripande, och låg långt 
ifrån den detaljnivå som utmärkte Socialstyrelsens tidigare råd och anvis-
ningar. 

Året därpå gav Socialstyrelsen även ut ett pedagogiskt program för fri-
tidshem (1988:7) samt allmänna råd för familjedaghem (1988:4). Det senare 
betecknades alltså inte som ett pedagogiskt program, vilket markerade ett 
särskiljande från förskolan och fritidshemmen när det gällde verksamhetens 
uppgifter. 

Förtydligad lagstiftning 
År 1992 infördes generella statsbidrag till kommunerna. I och med detta 
upphävdes tidigare förordningar om statsbidrag till förskole- och fritids-
hemsverksamhet (SFS 1992:1206). De indelningar och definitioner som 
tidigare angivits i anslutning till statsbidragsbestämmelserna användes dock 
även fortsättningsvis såväl i lagtexter som i Socialstyrelsens allmänna råd. 
Indelningen kvarstod bl.a. i de nya skrivningar rörande förskoleverksamhe-
ten och skolbarnsomsorgen som infördes i socialtjänstlagen under mitten av 
1990-talet (SFS 1994:11). I de nya skrivningarna angavs bl.a. verksamhetens 
uppgifter samt vissa kvalitetskrav.  Värt att notera är att lagtexten inte gjorde 
någon åtskillnad mellan de olika verksamhetskategorierna. Förutom precise-
ringarna rörande uppgifter och kvalitetskrav skärptes även skrivningarna om 
rätten till förskoleverksamhet och skolbarnomsorg för barn till förvärvsarbe-
tande eller studerande föräldrar. I övrigt kvarstod de ålders- och tidsmässiga 
kriterier gällande rätten till allmän förskola som angivits i den tidigare lag-
texten.  

Med anledning av socialtjänstlagens nya skrivningar gav Socialstyrelsen 
ut allmänna råd med tolkningar av den nya lagtexten (1995:2). Barnomsor-
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gens indelning i olika verksamhetsformer och underkategorier illustrerades 
med följande figur: 

 
Figur 3: Figuren illustrerar barnomsorgens olika verksamhetskategorier. (Barnom-
sorgen i socialtjänstlagen, Allmänna råd från Socialstyrelsen, 1995:2, s. 21.) 

I de allmänna råden angavs även några definitioner av de olika verksamhets-
kategorierna. Kategorin daghem definierades som en ”pedagogisk verksam-
het för grupper av inskrivna barn i åldern 0-6 år med öppethållande större 
delen av dagen under hela året”. Deltidsgruppen definierades i sin tur som 
”en pedagogisk gruppverksamhet för grupper av inskrivna barn i åldrarna 4-
6 år”. I definitionen för deltidsgruppen angavs även att verksamheten i all-
mänhet omfattade tre timmar per dag och att den följde skolans terminssy-
stem. Familjedaghemmen beskrevs i sin tur som en verksamhet där en dag-
barnvårdare i sitt eget hem ”tar emot” inskrivna barn under den tid föräldrar-
na förvärvsarbetar eller studerar, medan den öppna förskolan beskrevs som 
en verksamhet där ”hemmavarande föräldrar och dagbarnvårdare” hade möj-
lighet att ”tillsammans med personalen utveckla en pedagogisk gruppverk-
samhet”. Som ett särskiljande kriterium för den öppna förskolan angavs ock-
så att barnen inte var inskrivna i verksamheten. (Socialstyrelsen, 1995:2, s. 
22–23)  

 I de definitioner som Socialstyrelsen angav för de olika verksamhetska-
tegorierna återkom alltså begreppet pedagogisk gruppverksamhet. Socialsty-
relsen angav också en definition av begreppet: 

Att verksamheten är pedagogisk innebär att den är målinriktad och planerad 
och ledd av högskoleutbildad personal. (Socialstyrelsen 1995:2, s. 23) 21 

                               
21 Värt att notera är att denna definition enbart angav utbildningens nivå, inte utbildningens 
inriktning.  
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Förskoleklass 
Socialtjänstlagens skrivningar rörande förskoleverksamhet och skolbarnsom-
sorg gällde fram till 1997, då de fördes över till ett eget kapitel i skollagen 
(SFS 1997:1212, 2 a kap.).  Den nya lagregleringen innebar också delvis nya 
klassificeringar. En större förändring i samband med den nya lagregleringen 
var bildandet av förskoleklassen som en ny skolform, som därmed utgjorde 
en ny kategori. Denna kategori hänfördes till det offentliga skolväsendet för 
barn och ungdom, tillsammans med grundskolans olika skolformer samt 
gymnasieskolan. Förskoleklassen skulle erbjudas barn från det år det fyllde 
sex år, fram till dess att barnet började fullgöra sin skolplikt, och omfatta 
minst 525 timmar om året. De tidsmässiga kriterierna följde alltså den tidiga-
re allmänna förskolan för sexåringar, som förskoleklassen nu ersatte. Genom 
införandet av förskoleklassen som ny kategori förändrades också förskolans 
åldersmässiga kriterier, så att verksamheten nu riktade sig till barn i åldrarna 
ett till fem år. (På motsvarande sätt ändrades kriterierna för fritidshemmen, 
så att de nu omfattade även sexåringarna.) Förskoleklassens inordning som 
en del av det offentliga skolväsendet markerades också genom att den skulle 
styras av samma läroplan som det obligatoriska skolväsendet. Därmed mar-
kerades ett särskiljande från förskolan, vilken inte omfattades av samma 
läroplan som förskoleklassen och grundskolan, utan tilldelades en egen läro-
plan (Lpfö 98).  

Förskolan särskildes även från övriga verksamheter inom förskoleverk-
samheten, d.v.s. familjedaghem och öppen förskola, genom att dessa inte 
tilldelades någon läroplan. Som styrdokument för innehållet i dessa verk-
samheter gav Skolverket istället ut allmänna råd (Allmänna råd för familje-
daghem, 1999:3, respektive Allmänna råd för öppen förskola, 2000:1).22 En 
skillnad mellan förskolans läroplan och de allmänna råden var bl.a. att de 
sistnämnda inte angav några mål för verksamheten. Förskolan utgjorde där-
med den enda kategori inom förskoleverksamheten, som styrdes av statligt 
angivna mål. 

År 2000 infördes en delvis ny lagreglering av förskolan (SFS 2000:1375). 
Den nya lagregleringen innebar bl. a. att barn vars föräldrar var arbetslösa 
eller föräldralediga för vård av annat barn skulle ha rätt att delta i förskole-
verksamhet (d.v.s. förskola eller familjedaghem) omfattande minst tre tim-
mar per dag eller 15 timmar i veckan (2 a kap. 6b§). En annan nyhet var att 
barn också skulle erbjudas avgiftsfri förskola det år det fyller fyra år, med en 
omfattning av minst 525 timmar per år (2 a kap. 8a§). Med dessa bestäm-
melser återkom de tidsmässiga kriterierna för förskoleklassen, vilka även i 
tidigare lagtexter angivits för sexåringarnas rätt till allmän förskola. Ytterli-
gare ett kriterium som återkom var att den allmänna förskolan skulle vara 

                               
22 I dessa allmänna råd angavs, i stort sett oförändrade, de definitioner av olika verksamhets-
kategorier som tidigare angavs i Socialstyrelsens allmänna råd. 
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avgiftsfri. Med kriterierna för den allmänna förskolan för fyra- och femår-
ingar avgränsades därmed återigen en särskild ”allmän” del inom förskolan. 
Denna del kännetecknades av att alla barn inom den angivna åldersgruppen 
hade rätt att delta i den, vilket inte gällde fullt ut för förskolan som helhet.   

Vad är förskola? 
Under den ovan beskrivna historiska framväxten av förskolans statliga re-
glering har det successivt formats en verksamhetskategori som hösten 2008 
kan definieras enligt följande: 
� Förskolan är en pedagogisk verksamhet, som har till uppgift att ge barn en 

god omvårdnad, att fostra barnen utifrån demokratiska värderingar, att 
stimulera deras utveckling, samt att möjliggöra att deras föräldrar kan 
förvärvsarbeta eller studera. 

� Verksamheten vänder sig till barn i åldrarna ett till fem år och är frivillig 
att delta i.  

� De barn som deltar är inskrivna i verksamheten. 
� Förskolan är en verksamhet som kommunen är skyldig att anordna och 

erbjuda för alla barn vars föräldrar förvärvsarbetar eller studerar.  
� Verksamheten kan även anordnas av annan huvudman än kommunen. 
� Alla barn i åldrarna ett till fem år som är i behov av särskilt stöd har en 

lagstadgad rätt att delta i verksamheten. 
� Den tidsmässiga omfattningen av verksamheten är delvis är kopplad till 

tiden för föräldrarnas förvärvsarbete eller studier.   
� Verksamheten är delvis avgiftsbelagd. 
� Verksamheten bedrivs av personal som har adekvat utbildning eller erfa-

renhet. Arbetet organiseras i arbetslag bestående av olika yrkesgrupper 
som har olika grad av formell kompetens. 

� Verksamheten bedrivs i för ändamålet särskilda lokaler, som inte samti-
digt fungerar som ett hem där någon bor. 

� Förskolan utgör en del av kategorin förskoleverksamheten och ingår som 
en del av utbildningssystemet.  

� Verksamhetens innehåll och arbetssätt styrs av statligt angivna mål att 
sträva mot.     

� Innehållet i verksamheten är delvis organiserat som temaarbete, med lek 
och skapande som centrala inslag. 

Vad är allmän förskola? 
Inom förskolan som verksamhetskategori ryms i sin tur en allmän förskola. 
För denna del av förskolan anger den statliga regleringen delvis andra ramar, 
som skiljer sig från den övriga förskolan på följande punkter: 
� Den allmänna förskolan är en lagstadgad rättighet för alla barn i åldern 

fyra och fem år. 
� Verksamheten är avgiftsfri. 
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� Kommunen är skyldig att informera föräldrar om verksamheten och dess 
syfte. 

� Verksamheten har en lagstadgad tidsomfattning om 525 timmar per år, 
vilka i regel fördelas på i genomsnitt tre timmar per dag, vardagar under 
grundskolans terminer. 

Klassificeringsverktyg 
Hur har då denna verksamhetskategori skapats? Med vilka redskap formas 
de ramar som staten anger för vad förskolan kan vara? Utifrån läroplansteo-
retisk terminologi kan de redskap som formar förskolan som kategori be-
skrivas som en form av styrinstrument. Av analysen framgår att dessa styrin-
strument är av såväl ekonomisk som juridisk och ideologisk art. De olika 
styrinstrumenten har också använts i olika hög grad under olika skeden av 
förskolans regleringshistoria. I det inledande skedet är det framförallt eko-
nomiska styrinstrument i form av statsbidrag som används. Genom dessa 
statsbidrag anges dels förskolans möjlighet att existera, dels under vilka 
ekonomiska villkor den kan existera. De bestämmelser som omgärdar stats-
bidragen anger i sin tur vad som kan rymmas inom förskolan som verksam-
hetskategori; vilka barn som kan vistas där, vilka yrkesgrupper som ska ar-
beta där, vilka tider den ska omfatta, samt hur lokalerna kan vara utformade 
och var de kan placeras. Under förskolans regleringshistoria dominerar dessa 
ekonomiska styrinstrument fram till 1970-talet, då juridiska styrinstrument i 
form av lagstiftning blir mer framträdande. Med denna lagstiftning konsoli-
deras de ramar som tidigare utmejslats genom statsbidragsbestämmelserna, 
och får fastare konturer. Lagstiftningens tvingande regler om kommunens 
skyldighet att tillhandahålla verksamheten, samt barnens rättighet att ta del 
av den, innebär också att förskolans existens som en egen verksamhetskate-
gori säkerställs ytterligare. Parallellt med att statsbidragsbestämmelserna tas 
bort och ersätts med generella statsbidrag under 1980-talet sker också en 
lagmässig precisering av de villkor som gäller för denna existens, i form av 
angivelser om vilka krav som ska ställas på verksamheten. 

När det gäller förskolans innehållsliga ramar formas dessa i huvudsak 
med hjälp av ideologiska styrinstrument. Som sådana ideologiska styrin-
strument används inledningsvis anvisningar och riktlinjer utformade av So-
cialstyrelsen. Dessa anvisningar får med tiden allt fastare form som arbets-
planer och pedagogiska program, för att slutligen lagfästas som en läroplan. 
Med denna läroplan tydliggörs och konsolideras också ramarna för vilket 
innehåll som kan rymmas inom förskolan. 

Gränsmarkörer 
Samtidigt som klassificeringen av förskolan är en förutsättning för använd-
ningen av de ovan beskrivna styrinstrumenten, utgör klassificeringen även i 
sig ett styrinstrument för förskolans formande. Detta styrinstrument verkar 
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genom ett antal gränsmarkörer23 som anger gränserna för vad förskolan kan 
vara och vad den kan rymma som verksamhetskategori. Vid analysen urskil-
jer jag följande gränsmarkörer som används som redskap i gränsarbetet vid 
förskolans officiella klassificering: 
� indelning i, samt gruppering och namngivning av kategorier 
� angivelse av kriterier för verksamhetens tidsmässiga omfattning 
� angivelse av kriterier och kännetecken för plats och miljö där verksamhe-

ten ska bedrivas 
� angivelse av kriterier och kännetecken för de barn som kan ta del av verk-

samheten  
� angivelse av ansvar och uppgifter 
� angivelse av kriterier för formella krav som ska ställas på de personer som 

ska handha verksamheten 
� angivelse av kännetecken och krav på verksamhetens innehåll  
� angivelse av rättigheter och skyldigheter för olika aktörer 
� tilldelning av ekonomiska medel 
 
Samtidigt som dessa gränsmarkörer anger gränserna för vad förskolan kan 
vara som verksamhetskategori och vad som kan rymmas inom den, anger de 
även förskolans gränser sett i relation till andra verksamhetskategorier.  Hur 
dessa gränsrelationer ser ut är en fråga som behandlas i nästa steg av analy-
sen. 
 
  

 
 
 

 
 

                               
23 Begreppet gränsmarkör används här i betydelsen redskap/medel/tillvägagångssätt för att 
markera en gräns. 
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Kap. 6 Förskolan – en del av ett 
verksamhetssystem 

I detta kapitel riktas fokus mot vilken roll den statliga regleringen tilldelar 
förskolan i förhållande till andra verksamheter och aktörer som ansvarar för 
och handhar de yngre barnens tillvaro och uppväxt. Med utgångspunkt i den 
verksamhetsteoretiska begreppsram som presenterades inledningsvis betrak-
tar jag dessa verksamheter och aktörer som delar av ett verksamhetssystem. 
Inom detta verksamhetssystem ingår familjen, socialtjänsten och utbild-
ningsväsendet som de mest centrala institutionerna.  

Som redskap för att strukturera analysen använder jag mig av de gräns-
markörer som identifierades i föregående analyssteg. Frågor som behandlas 
är dels vilket utrymme som gränsmarkörerna tilldelar förskolan i olika avse-
enden, dels hur gränsmarkörerna placerar och ordnar förskolan inom verk-
samhetssystemet. Ytterligare en aspekt som behandlas är hur detta utrymme 
och denna placering förändras över tid. 

 Som underlag används i huvudsak samma material som i föregående ana-
lyssteg. Utöver detta har texterna utökats med de övergripande ramlagar som 
reglerar föräldrarnas, socialtjänstens och grundskolans ansvar och uppgifter 
när det gäller de yngre barnens tillvaro och uppväxt; föräldrabalken, social-
tjänstlagen och skollagen. Dessa texter används som jämförelse med försko-
lans lagreglering. Ytterligare jämförelsematerial är läroplanen för grundsko-
la, förskoleklass och fritidshem, samt allmänna råd för familjedaghem och 
öppen förskola. Analysen presenteras under följande temarubriker: a) kate-
goriindelning, gruppering och namngivning, b) gränser för tid och rum, c) 
avgränsning av målgrupper, d) fördelning av uppgifter, e) reglering av inne-
håll, f) rättigheter och skyldigheter, samt g) ekonomiskt stöd. 

Kategoriindelning, gruppering och namngivning 
En av de gränsmarkörer som används vid förskolans officiella klassificering 
består av att dela in verksamheten i olika kategorier, samt att namnge och 
gruppera dessa kategorier på ett visst sätt. Vid analysen framträder flera oli-
ka nivåer i denna kategoriindelning och gruppering.   

En sådan kategorinivå är den klassificeringsdomän som identifierades i 
föregående analyssteg, och som jag inledningsvis betecknade som offentlig 
barnomsorg. Den verksamhet som ryms inom denna domän har sedan delats 



 68 

in i olika verksamhetsformer. Exempel på sådana verksamhetsformer, vilka 
definierats och avgränsats som egna kategorier med egna beteckningar, är 
daghem, lekskola, förskola, familjedaghem, öppen förskola, eftermiddaghem 
och fritidshem. Förskolan som verksamhetsform har även i sin tur delats in i 
olika underkategorier. Exempel på beteckningar för sådana underkategorier 
är deltidsförskola, heltidsförskola, allmän förskola, kommunal förskola, samt 
förskola i enskild regi.   

De verksamhetsformer som ryms inom den offentliga barnomsorgens 
klassificeringsdomän har i sin tur hänförts till olika sektorer i politiskt, lag-
mässigt och administrativt hänseende. När det gäller lagregleringen skedde 
denna inledningsvis inom barnavårdslagen. Under en period reglerades verk-
samheten sedan i egna fristående lagar, för att därefter föras in i egna kapitel 
i socialtjänstlagen, respektive skollagen. Parallellt med dessa förändringar 
har även det politiska och administrativa ansvaret för verksamheten, som nu 
betecknas som förskoleverksamhet och skolbarnsomsorg, flyttats från soci-
aldepartementet och Socialstyrelsen till utbildningsdepartementet och Skol-
verket. Därmed har också förskolans placering inom verksamhetssystemet 
som helhet förändrats, så att den nu ligger inom utbildningsväsendet (och 
därmed närmare förskoleklassen och grundskolan), samtidigt som det skett 
en avgränsning från den verksamhet som bedrivs inom socialtjänsten. Ingen 
av förskoleverksamhetens och skolbarnsomsorgens verksamhetsformer ru-
briceras dock som skolformer. De ingår därmed inte heller i skolväsendet. 

Den nya grupperingen kan illustreras med följande figur: 

 
Figur 4: Figuren illustrerar förskoleverksamhetens och skolbarnsomsorgens gruppe-
ring inom utbildningsväsendet. 
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Dessa förändringar i lagreglering innebär att förskolan har varit föremål för 
två olika typer av klassificeringsprocesser. Den ena processen innebär att 
förskolan kategoriseras och ordnas inom en ny domän, som inte tidigare 
varit föremål för klassificering, medan den andra processen innebär att för-
skolan inordnas i en redan existerande klassificeringsdomän (Starr, 1992, s. 
158)24 Den förstnämnda typen av klassificeringsprocess sker vid införandet 
av statsbidragen på 1940-talet, samt när barnomsorgen regleras i en egen lag 
på 1970-talet, medan den andra sker när lagregleringen av barnomsorgen 
förs in som en del av socialtjänstlagen, samt när lagregleringen av förskole-
verksamhet och skolbarnsomsorg förs över från socialtjänstlagen till skolla-
gen.  

Som en del av kategoriindelningen och grupperingen ingår även namn-
givningen av de olika kategorierna. Denna namngivning kan i sig fungera 
som en gränsmarkör, då den s.a.s. bekräftar och erkänner existensen av en 
verksamhetskategori. Omvänt markerar borttagandet av ett namn på en kate-
gori att den inte längre erkänns som en officiell kategori. Exempel på detta 
är när beteckningen lekskola togs bort, och denna tidigare namngivna kate-
gori fördes samman med daghemmen och bildade den gemensamma katego-
rin förskola, eller när barnomsorg togs bort som samlingsbeteckning i lagtex-
ten, och ersattes av förskoleverksamhet och skolbarnsomsorg.  

Samtidigt kan även valet av de termer som används för att beteckna de 
olika kategorierna i sig fungera som gränsmarkörer, då deras innebörd kan 
markera såväl släktskap som skillnader mellan olika kategorier.  De föränd-
ringar som skett i valet av beteckningar innebär också att det skett förskjut-
ningar i de olika kategoriernas placering inom verksamhetssystemet. Så an-
gav t.ex. den tidigare termen daghem en tydlig koppling till hemmet, medan 
termerna förskola och förskoleklass anger en närmare koppling till skolan. 
Tillägget ”klass” i termen förskoleklass markerar även att denna verksamhet 
har en starkare koppling till skolan jämfört med förskolan. Termen familje-
daghem markerar i sin tur en koppling till hemmet och familjen, samtidigt 
som det markerar ett avstånd mot såväl förskola, förskoleklass och skola.25 

                               
24 Starr refererar till Sokal (1974) som beskriver dessa två klassificeringsprocesser som 1) 
”the ordering or arrangement of objects into groups or sets on their basis of their relation-
ship”, samt 2) ”the assignment of objects into groups in a previously established classificatory 
system” (citat i Starr, 1992, s. 158). 
25 När det gäller termen fritidshem markerar denna en tydlig koppling till hemmet samt en 
åtskillnad mellan fritid och skoltid. I förhållande till de förändringar som skett när det gäller 
fritidshemmens klassificering som verksamhetsform framstår denna term som otidsenlig, då 
dess innebörd inte motsvaras av nuvarande lagtexter och styrdokument där verksamheten har 
en direkt uttalad stark koppling till skolan, och där gränsen mellan fritid och skoltid har sud-
dats ut i flera avseenden. 
 



 70 

Gränser för tid och rum 
Ytterligare gränsmarkörer som används vid förskolans officiella klassifice-
ring utgörs av kriterier för tidsmässig omfattning, samt avgränsningar för 
rumslig eller lokalmässig placering. 

Tidskriterier 
I den statliga regleringen anges ett flertal kriterier för förskolans tidsmässiga 
omfattning. Ett sådant kriterium som följt med genom förskolans hela re-
gleringshistoria, är åtskillnaden mellan heltids- och deltidsverksamhet. I 
statsbidragsbestämmelserna och lagtexterna används framförallt tre och fem 
timmar som kriterium för denna åtskillnad. Tretimmarsgränsen angavs först i 
statsbidragsbestämmelserna för lekskolan. Den återkom sedan för sexåring-
arnas lagstadgade rätt till deltidsförskola, där de angivna 525 timmarna mot-
svarade en vistelsetid på tre timmar per dag. Denna tidsangivelse har sedan 
följt med till förskoleklassens tidsmässiga kriterier, samt till den nuvarande 
lagstadgade rätten till allmän förskola för fyra- och femåringar. Samma tids-
gräns gäller även rätten för barn till föräldralediga och arbetslösa att delta i 
förskoleverksamhet. För både deltidsförskolan och förskoleklassen finns här 
en koppling till skolans tidsmässiga gränser, genom att verksamheten följt 
skolans terminsindelning. När det gäller daghemmen och heltidsförskolan, 
har såväl statsbidragsbestämmelser som lagtexter angivit att verksamheten 
ska omfatta minst fem timmar samt bedrivas under hela året. Den tidsmässi-
ga omfattningen har också kopplats till föräldrarnas arbetstider.   

De tidskriterier som anges i den nu gällande regleringen av förskolan in-
nehåller både överlappningar och glapp sett i förhållande till föräldrarna och 
skolan. Ett exempel på överlappning är att barnen kan vistas i den allmänna 
förskolan även om föräldrarna inte förvärvsarbetar eller studerar. Ett tids-
glapp kan i sin tur uppstå i de fall föräldrarna arbetar på tider då förskolan 
inte har öppet; på kvällar, nätter och helger. En möjlighet att fylla dessa tids-
glapp erbjuds med familjedaghemmen, vars angivna tidskriterier innebär att 
verksamheten kan bedrivas dygnet runt, såväl vardagar som helger. Tids-
glappet kan även i vissa fall fyllas genom helg- och nattöppna förskolor.   

Gränser för lokaler och miljö 
Ytterligare en gränsmarkör är de kriterier som anges för verksamhetens 
rumsliga placering och inre miljö. En sådan gränsmarkör är att förskolans 
verksamhet inte bedrivs i lokaler som samtidigt fungerar som ett hem där 
någon bor. Den särskiljs därmed från verksamhet i barnets hem, som t.ex. 
trefamiljssystemet, samt från familjedaghemmens verksamhet, vilken be-
drivs i dagbarnvårdarens hem.   

I de detaljerade anvisningar som angavs i Socialstyrelsens råd och anvis-
ningar, och som till viss del var kopplade till statsbidragsbestämmelserna, 
angavs även gränser avseende lokalernas disposition, med en uppdelning i 
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olika avdelningar för olika åldersgrupper. Bl.a. drogs här länge en skarp 
gräns mellan småbarn och skolbarn, som enligt anvisningarna inte ”på några 
villkor” fick sammanblandas, utan måste hållas åtskilda i olika lokaler (Nr 
16/1944, s. 7). I senare anvisningar angavs istället en viss uppluckring av 
dessa gränser, med rekommendationer om s.k. utvidgade syskongrupper med 
blandande åldrar i gemensamma lokaler. Ett exempel på lokalmässig sam-
ordning och uppluckring av gränser är även sammanslagningen av lekskolor, 
daghem och fritidshem i s.k. barnstugor, som kunde inrymma samtliga dessa 
verksamhetsformer i olika variationer. Så angav t.ex. Socialstyrelsen i sina 
anvisningar från mitten av 1960-talet att de tre huvudformerna av barnstuge-
verksamhet ”inte alltid måste hållas isolerade från varandra och ur lokalsyn-
punkt bedrivas var för sig”, och att en kombination av flera verksamhetsfor-
mer samt ett sambruk av lokalerna kunde ”vara motiverade”, ”under vissa 
förutsättningar och inom vissa gränser” (Nr 184/1965, s.12). Med dessa 
gränsmarkörer anges således vad som kan rymmas respektive inte rymmas 
inom förskolans väggar. 

Avgränsning av målgrupper 
Vid den officiella klassificeringen av förskolan anges även gränser för vilka 
barn som verksamheten riktas mot. Dessa gränser anges i huvudsak i form av 
åldersmässiga kriterier, samt i form av kännetecken för de barn som betrak-
tas som ”barn i behov av särskilt stöd”. 

Ålderskriterier 
När det gäller ålderskriterier för förskolevistelsen har dessa historiskt sett 
varit relativt konstanta över tid, med en nedre åldersgräns runt ettårsåldern 
och en övre gräns vid sju års ålder. Den nedre åldersgräns som angivits för 
förskolevistelsen har varit direkt kopplad till tidsgränsen för föräldraförsäk-
ringen. Under 1970-talet, när föräldraförsäkringen omfattade sex månader, 
tog daghemmen således emot barn från sex månaders ålder, medan gränsen 
för att börja i förskola senare flyttats till ett års ålder. Den övre åldersgränsen 
för förskolan har i sin tur varit kopplad till åldern för barnens inträde i den 
obligatoriska skolan. Införandet av förskoleklassen innebar att barnen börja-
de en frivillig skola vid sex år. Därmed ändrades också den övre åldersgrän-
sen för förskolevistelse till höstterminen det år barnet fyller sex år.  

De ålderskriterier som anges i den nu gällande regleringen innebär att de 
olika verksamheterna länkar i varandra i en viss ordning, så att förskolevis-
telsen åldersmässigt inordnas mellan hemmet och förskoleklassen. Genom 
detta arrangemang täcker verksamheterna av varandra, utan åldersmässiga 
glapp, så att varje verksamhet tilldelas sin egen åldersgrupp. En överlapp-
ning finns dock när det gäller förskolan och familjedaghemmen, då de ål-
dersmässiga gränserna för de barn som tas emot i familjedaghem spänner 
mellan ett och tolv år. Den målgrupp som omfattar barn i åldrarna ett till fem 
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år delas därmed av förskolan och familjedaghemmen. En viss överlappning 
uppstår även i och med införandet av vårdnadsbidraget, vilket innebär att 
den ålder när barnet börjar i förskola eller familjedaghem kan skjutas upp, 
och att utrymmet för föräldrarna utökas i detta avseende. 

En viss åldersmässig överlappning finns även vid övergången mellan för-
skola och förskoleklass respektive grundskola, då den angivna lagreglering-
en möjliggör både att ett barn börjar tidigare i förskoleklassen, och att barnet 
går kvar ytterligare ett år i förskoleklass och börjar den obligatoriska skolan 
vid 8 års ålder. Spannet för den åldersgrupp som kan ta del av förskoleklas-
sen spänner således över tre år, med flytande gränser i förhållande till för-
skola respektive skola. 

En förändring avseende ålderskriterier som skett över tid är de ändrade 
åldersgränserna för rätten till den allmänna och kostnadsfria del av förskolan 
som riktar sig till alla barn, och som kommunen är skyldig att erbjuda plats i. 
Under flera decennier gällde denna rätt till allmän förskola för sexåringar, 
för att nu gälla fyra- och femåringar. Utrymmet för den allmänna förskolan 
har därmed utökats, samtidigt som det flyttats till lägre åldrar. Därigenom 
minskas också familjedaghemmens utrymme i detta avseende, eftersom rät-
ten till allmän förskola enbart kan realiseras inom ramen för förskolan som 
verksamhetsform. 

Avgränsning av barn i behov av särskilt stöd 
Ytterligare ett kriterium, som fungerar som gränsmarkör för vilka barn som 
har rätt till plats i förskola, är om barnet bedöms ha ”särskilda behov” eller 
vara ”i behov av särskilt stöd”. För denna grupp barn gäller alltså sedan 
1970-talet en särskild lagstadgad rätt till plats i förskola. Gränserna för vilka 
barn som ska hänföras till denna kategori är dock delvis öppna för individu-
ell bedömning. I Pedagogiskt program för förskolan (1987:3) anges att barn 
som behöver särskilt stöd ”inte är någon klart avgränsad grupp” (ibid. s. 50). 
Som exempel på barn som kan hänföras till denna kategori nämner pro-
grammet barn med psykisk utvecklingsstörning, rörelsehinder, motoris-
ka/perceptuella svårigheter, syn- och hörselhandikapp, allergi och andra 
medicinska handikapp, barn med känslomässiga svårigheter samt invandrar- 
och flyktingbarn. 

Öppenheten för begreppstolkning återkommer i Socialstyrelsens allmänna 
råd från 1995 där man konstaterar: ”Begreppet barn i behov av särskilt stöd 
syftar inte på någon bestämd och avgränsad grupp barn med vissa egenska-
per” (1995:2 s. 49). Även i detta sammanhang anger Socialstyrelsen en lista 
med exempel på vilka barn som kan hänföras till denna grupp. Denna gång 
är listan något längre: barn med rörelsehinder, utvecklingsstörning, hörsel- 
eller synskador, lättare funktionsstörningar och utvecklingsavvikelser med 
biologisk bakgrund, barn med koncentrationssvårigheter och moto-
riskt/perceptuella svårigheter, barn med språk- och talsvårigheter, barn med 
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inlärningssvårigheter, barn med känslomässiga och/eller psykosociala svå-
righeter, barn som far illa, samt flyktingbarn. 

Samtidigt som barn i behov av särskilt stöd alltså har en lagstadgad rätt 
till vistelse i förskola, rymmer Socialstyrelsens allmänna råd även skrivning-
ar om grupper av barn som på grund av sina särskilda behov anses passa 
bättre i familjedaghem. Så anger t.ex. Socialstyrelsens råd och anvisningar 
från 1965 (Nr 184/1965) att familjedaghemmen behövs ”för barn som är 
infektionskänsliga eller som av andra orsaker har svårt att orka med samvaro 
i grupp med jämnåriga kamrater” (ibid. s. 36). En annan grupp barn som 
hänvisas till familjedaghemmen är barn till ”förvärvsarbetande föräldrar med 
obekväm arbetstid”, där familjedaghemmen förväntas kunna ”erbjuda en 
mera individuell anpassning av den dagliga vårdtiden än vad daghemmen 
kan göra” (ibid.). Liknande skrivningar återkommer i Skolverkets allmänna 
råd från slutet av 1990-talet. Familjedaghemmen anses enligt dessa passa 
särskilt bra för barn som har behov av att vara i en mindre grupp, när barnets 
hem ligger långt till närmaste förskola, eller ”när föräldrar och barn av andra 
skäl föredrar familjedaghem” (1999:3, s. 8). 

Fördelning av uppgifter 
En annan gränsmarkör som används vid förskolans officiella klassificering 
är fördelningen av uppgifter mellan olika verksamhetskategorier och aktörer. 
Vid analysen framträder här såväl tydliga demarkationslinjer som överlapp-
ningar avseende de uppgifter som tillskrivs förskolan, sett dels i förhållande 
till övriga verksamhetsformer inom barnomsorgen, dels i förhållande till 
föräldrarna, socialtjänsten och skolan. En gränsmarkör som är direkt relate-
rad till uppgiftsfördelningen är även den lagmässiga regleringen av formella 
kompetenskrav som ställs på dem som handhar verksamheten. 

Ett kriterium som fungerar särskiljande mellan olika verksamheter är hu-
ruvida en verksamhet tillskrivs, eller inte tillskrivs, uppgiften att stimulera 
barns utveckling och lärande, respektive uppgiften att möjliggöra föräldrars 
förvärvsarbete eller studier. Ett exempel på detta är de skillnader mellan 
lekskolans och daghemmens uppgifter som angavs i Socialstyrelsens tidigas-
te råd och anvisningar, uttryckt i termer av att ”komplettera” respektive ”er-
sätta” hemmet. Denna åtskillnad i uppgifter försvann formellt sett då de två 
verksamhetsformerna på 1970-talet slogs samman till den gemensamma 
kategorin förskola. De olika uppgifter som tidigare tilldelats lekskolor och 
daghem skulle nu alltså rymmas inom den gemensamma ramen för förskolan 
som verksamhetskategori. Genom denna kategorisammanslagning markera-
des en vidgning av förskolans uppgiftsområde som följt med fram till och 
med nu gällande reglering.  

Markeringen av förskolans uppgift att stimulera barns lärande fungerar 
samtidigt som en gränsmarkör i förhållande till familjedaghemmen. En ana-
lys av skrivningarna i Socialstyrelsens och Skolverkets allmänna råd visar att 
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denna uppgift är betydligt mer framskriven för förskolan än för familjedag-
hemmen, vilka istället tillskrivs en tydligare uppgift att tillgodose barnens 
individuella behov av personlig omvårdnad. Åtskillnaden markeras också 
genom att förskolan definieras som ”pedagogisk gruppverksamhet”, medan 
familjedaghemmen rubriceras som ”verksamhet”. Denna differentiering 
avseende verksamheternas ”pedagogiska” uppgift har dock inte någon mot-
svarighet i den nuvarande skollagens skrivningar, som anger att såväl försko-
lans som familjedaghemmens och den öppna förskolans uppgift är att ”ge-
nom pedagogisk verksamhet erbjuda barn fostran och omvårdnad” (2 a kap. 
3§). I den nuvarande lagstiftningen råder alltså i detta avseende en viss 
diskrepans mellan lagtexten respektive läroplanen och de allmänna råden. 
Gemensamma uppgifter för de bägge verksamhetsformerna är att ge barnen 
omvårdnad och fostran samt att möjliggöra föräldrars förvärvsarbete och 
studier. Sammantaget innebär detta att gränserna mellan förskolans och fa-
miljedaghemmens uppgifter är såväl överlappande som otydliga. 

 När det gäller den öppna förskolans uppgifter finns vissa skillnader jäm-
fört med förskolan. Dessa skillnader består framförallt i att de öppna försko-
lorna tillskrivs uppgifterna att ge föräldrar stöd och uppmuntran i deras för-
äldraroll, och att erbjuda dem möjligheter till kontakt och gemenskap med 
andra vuxna (Skolverket, 2000). Ytterligare en uppgift som anges för de 
öppna förskolorna, men inte tillskrivs förskolan, är att ge dagbarnvårdare 
”pedagogiskt stöd” i deras arbete med barnen (ibid. s. 14). 

Även de uppgifter som tillskrivs föräldrarna, så som de uttrycks i föräld-
rabalken (SFS 1949:381, 6 kap 1-12§), innebär vissa överlappningar sett i 
förhållande till förskolans uppgifter, samtidigt som det finns tydliga skillna-
der. Ett exempel på överlappning är att både föräldrarna och förskolan tillde-
las uppgifterna att fostra barnen och att ge dem omvårdnad. En åtskillnad 
görs dock mellan föräldrarna och förskolan när det gäller uppgiften att ge 
barnen stöd och stimulans i deras lärande och kunskapsutveckling. Medan 
detta är ett centralt inslag i de uppgifter som tillskrivs förskolan, anger för-
äldrabalken inte någon sådan uppgift till föräldrarna. Föräldrabalken innehål-
ler istället skrivningar om föräldrarnas/vårdnadshavarnas uppgift att ge bar-
nen ”tillsyn”, att hålla dem ”under uppsikt” och ”hindra dem att orsaka ska-
da” (6 kap 1-2§). Sådana skrivningar förekommer inte för förskolans del. 
Ytterligare skillnader mellan föräldrarnas respektive förskolans uppgifter är 
att föräldrarna/vårdnadshavarna är skyldiga att försörja sina barn samt att de 
har en rättighet att bestämma i frågor som rör barnets personliga angelägen-
heter, vilket inte ingår i de uppgifter som tilldelats förskolan. 

Gränser och överlappningar avseende föräldrarnas och förskolans uppgif-
ter uttrycks även i särskilda skrivningar i styrdokumenten. I Pedagogiskt 
program för förskolan anges bl.a. att  



 75

Förskolan har till uppgift att tillsammans med föräldrarna införliva barnen i 
samhället och därigenom bidra till samhällets fortbestånd och utveckling. 
(Socialstyrelsen 1987:3, s.11) 

 
Som förskolans uppgift anges även att vara ett ”komplement till hemmet”, 
där familjen och förskolan ”fyller olika funktioner” för barnen. Skillnaden 
ligger här enligt programmet i att föräldrarna och familjen står för nära käns-
lomässiga relationer, tillit och trygghet, medan förskolans uppgift är att 
”vidga perspektiven” och ”vidareutveckla det som grundläggs hemma” (ibid. 
s. 53 - 54). Skrivningarna om förskolans uppgift att ”komplettera hemmet” 
återkommer i förskolans läroplan (Lpfö 98). Där slås också fast att det är 
vårdnadshavaren som har ”ansvaret för sina barns fostran och utveckling” 
(ibid. s.15) samt att förskolan ska vara ”ett stöd för familjerna i deras ansvar 
för barnens fostran, utveckling och växande” (ibid. s. 8). Värt att notera är att 
termen lärande inte används i detta sammanhang. Föräldrarna tillskrivs alltså 
ett ansvar för barnens ”växande”, men inte för deras lärande, vilket utgör en 
gränsmarkering mellan föräldrarnas och förskolans uppgiftsområden. Lä-
roplanstexten anger också en viss avgränsning i föräldrarnas lagstadgade 
rättighet att bestämma i frågor som rör barnets personliga angelägenheter, 
genom en skrivning om att föräldrarnas möjlighet att påverka verksamheten i 
förskolan ska ske ”inom ramen för de nationella målen” (ibid. s.15).   

Även när det gäller förskolans gränser i förhållande till socialtjänsten 
finns såväl överlappningar som särskiljanden vad gäller uppgifter. En över-
lappning finns här i och med förskolans uppgift att stödja barn i behov av 
särskilt stöd, samt att stödja föräldrarna i deras fostrargärning. Dessa ingår 
även i socialtjänstens uppgifter, uttryckta i termer av att främja barnets ut-
veckling, samt att ”sörja för” att barnet får skydd och stöd samt ”vård och 
fostran utanför det egna hemmet” (SFS 2001:453, 5 kap 1§). En gräns går 
dock vid ett övertagande av föräldrarnas försörjningsskyldighet och be-
stämmanderätt över barnets personliga angelägenheter, vilket är socialtjäns-
tens uppgift – men inte förskolans, i de fall föräldrarna brister i att fullfölja 
sina uppgifter.   

I förskolans tidigare pedagogiska program fanns en skrivning som marke-
rade en gräns för förskolans åtaganden sett i förhållande till den övriga soci-
altjänstens uppgifter. Samtidigt som det enligt programmet ingick i försko-
lans uppgift att ”samverka med barnhälsovården om frågor som rör barnens 
hälsa”, poängterade programmet att det var viktigt att samarbetet byggde på 
”klara gränser för ansvar och befogenheter” (Socialstyrelsen 1987:3, s. 59). I 
förskolans läroplan finns inga skrivningar om uppgiften att samverka med 
socialtjänsten. Däremot finns en skrivning i skollagen, som anger att försko-
leverksamheten ”på socialnämndens initiativ” ska samverka med olika sam-
hällsorgan och organisationer, i ”frågor som rör barn som far illa eller riske-
rar att fara illa” (SFS 1985:1100, 1 kap 2a §).  
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Även när det gäller förskolans uppgifter sett i förhållande till förskole-
klassens och grundskolans uppgifter finns såväl överlappningar som skillna-
der. En gemensam uppgift, som alltså även delas med föräldrarna, är att fost-
ra barnen. Förskolan delar även förskoleklassens och grundskolans uppgift 
att stimulera barnens lärande och kunskapsutveckling. En skillnad i detta 
avseende är dock att grundskolan ska bidra till att barnen utvecklar specifikt 
angivna kunskaper, och att förskoleklassen tilldelas uppgiften att ”ligga till 
grund för fortsatt utbildning” (SFS 1985:1100, 2 b kap. 1§), vilket inte anges 
som förskolans uppgifter. Ytterligare en skillnad är att förskoleklassen och 
grundskolan inte tilldelas någon specifikt uttalad uppgift att ge barnen om-
vårdnad, eller att möjliggöra föräldrars förvärvsarbete och studier, vilket 
alltså ingår i förskolans uppgifter. Denna fördelning av uppgifter differentie-
ras sedan ytterligare genom skrivningarna i läroplaner och allmänna råd för 
respektive verksamhetsform inom barnomsorgen och skolväsendet. 

Uppgiftsförskjutningar 
Som framgår av ovanstående avsnitt används flera olika termer för att be-
teckna förskolans uppgifter. Exempel på sådana termer är tillsyn, fostran, 
omvårdnad, omsorg, stimulans till utveckling och lärande. En jämförelse 
mellan skrivningarna i det tidigare pedagogiska programmet och den nu 
gällande läroplanen för förskolan (Lpfö1998) visar att det skett vissa föränd-
ringar i denna användning. Det indikerar i sin tur vissa förskjutningar i för-
skolans uppgiftsområde. Ett uttryck för detta är att skrivningar om kärleks-
full omsorg, trygghet och individuell omvårdnad, som fick ett stort utrymme 
i förskolans pedagogiska program, används betydligt mer sparsamt, om alls, 
i läroplanen för förskolan, till förmån för skrivningar om lärande och kun-
skapsutveckling. I den nu gällande läroplanen för förskolan finns heller inga 
direkta skrivningar om uppgiften att möjliggöra föräldrars förvärvsarbete 
eller studier.   

Glidningen i förskolans uppgifter kommer även till uttryck i det sätt som 
termen omsorg används i de studerade dokumenten. Denna term är vanligt 
förekommande i såväl nuvarande som tidigare styrdokument för förskolan. I 
de studerade texterna finns dock ingen definition av begreppet omsorg, eller 
någon beskrivning eller kommentar om vad det innefattar. En fördjupad 
begreppsanalys visar att termen omsorg kan tolkas i flera olika betydelser i 
de studerade texterna: a) som uppdrag att möjliggöra föräldrars förvärvsarbe-
te eller studier, b) som förhållningssätt, c) som innehåll i verksamheten (som 
handling eller aktivitet), och d) som pedagogisk redskap i barns etiska fost-
ran.26 En jämförelse mellan det pedagogiska programmet och läroplanen 
visar även att det skett en förskjutning i användningen av begreppet omsorg; 
från omsorg som serviceuppdrag, till omsorg som förhållningssätt och peda-

                               
26 För en utvecklad diskussion om omsorgsbegreppets olika innebörder se t.ex. Kari Wærness, 
1983. 
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gogiskt redskap i barns etiska fostran. Dessa betydelseförskjutningar innebär 
att förskolans uppgiftsterritorium har förflyttats, så att det nu ligger närmare 
skolans.  

Termen omsorg har även förts in i den reviderade läroplanen för grund-
skola, förskoleklass och fritidshem (Lpo94/98), där den används i betydelsen 
förhållningssätt (ibid. s. 5 och s. 7) respektive pedagogiskt redskap (ibid. s. 
10). Det markerar i sin tur ett närmande av grundskolan till förskolan och att 
grundskolan och förskolan nu delar ett omsorgsuppdrag. Detta gemensamma 
omsorgsuppdrag innefattar dock inte omsorg i betydelsen att möjliggöra 
föräldrars förvärvsarbete eller studier. 

Ett eget uppgiftsområde 
De ovan beskrivna gränserna och överlappningarna visar att många av de 
uppgifter som tilldelas förskolan delas med antingen föräldrarna, socialtjäns-
ten eller skolan. Samtidigt visar analysen att förskolan även tilldelas ett eget 
uppgiftsområde som närmast kan betecknas som ”stöduppgift”. Denna stöd-
uppgift innefattar a) att möjliggöra föräldrarnas förvärvsarbete eller studier, 
b) att förebygga insatser från socialtjänsten, samt c) att förbereda barnen för 
skolan.   

I texterna framträder dessutom ett särskilt uppgiftsområde som inte är di-
rekt kopplat till andra verksamheter, och där förskolan så att säga ”står för 
sig själv” utan att hämta legitimitet som stödverksamhet. Detta uttrycks i de 
studerade texterna i termer av kamratfostran, fostran i grupp eller social fost-
ran. I ett av Socialstyrelsens råd och anvisningar från 1965 finns ett exempel 
på vad denna uppgift kan innefatta: 

Att hjälpa hemmen att i tid förmedla barnens kontakt med jämnåriga kamra-
ter samt andra miljöer och att vänja barnen vid att börja reda sig själva utan-
för det egna hemmet. (Socialstyrelsen, Nr 184/1965, s. 7) 

 
Historiskt sett har detta också varit en uppgift som betonats framförallt för 
den tidigare lekskolan, men även för 1970-talets daghem och deltidsförsko-
lor. Med den starka betoningen på förskolans uppgift att stimulera barns 
individuella lärande och kunskapsutveckling som kommer till uttryck i för-
skolans läroplan, har denna uppgift kommit i skymundan. 

Krav på kompetens 
En gränsmarkör som har direkt koppling till den ovan beskrivna uppgiftsför-
delningen är de krav på utbildning och kompetens som ställs på de aktörer 
och yrkesgrupper som förväntas utföra de olika uppgifterna. För förskolans 
del har det historiskt sett inte angivits några lagstadgade krav på att de per-
soner som anställs och arbetar där ska ha formell utbildning. De tidiga stats-
bidragsbestämmelserna innebar dock en reglering i detta avseende, då bidra-
get var kopplat till antalet anställda personer med barnpedagogisk utbild-
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ning. Denna reglering försvann då statsbidragsbestämmelserna ändrades så 
att de istället kopplades till antalet barn. Det har heller inte funnits någon 
lagreglering eller andra bestämmelser som reglerat fördelningen av ansvar 
och befogenheter mellan olika yrkeskategorier som arbetat i förskolan eller i 
andra former av barnomsorg. I den nu gällande skollagen anges endast att 
personalen i förskoleverksamhet och skolbarnsomsorg ska ha ”sådan utbild-
ning eller erfarenhet att barnens behov av omsorg och god pedagogisk verk-
samhet kan tillgodoses” (SFS 1985:1100, 2 a kap. 3§). Det innebär i sin tur 
att personer med olika typer av utbildning eller erfarenhet kan arbeta i för-
skolan, och att deras arbetsuppgifter inte är differentierade för olika yrkes-
grupper. 

Den nu gällande regleringen av utbildnings- och kompetenskrav för för-
skolans personal rymmer flera skillnader jämfört med de krav som ställs på 
den personal som arbetar i förskoleklassen och skolan. Dessa krav är också 
differentierade i förhållande till olika arbetsuppgifter. För de personer som 
har till uppgift att undervisa ställs lagstadgade krav på formell utbildning och 
behörighet för anställning, vilka fastställs i särskilda skrivningar i skollagen 
(SFS 1985:1100, 2 kap., 4§). Dessa behörighetsregler gäller för såväl lärare 
som förskollärare och för fritidspedagoger som är anställda för att undervisa 
i det offentliga skolväsendet.  

De kompetenskrav som ställs på personalen i förskolan är dock högre 
jämfört med dem som ställs på föräldrarna, där lagregleringen inte ställer 
några formella krav på utbildning eller på särskild kompetens.  I graden av 
reglering kan vi här urskilja en skala, där de angivna kraven på förskoleper-
sonalens kompetens ligger mellan dem för föräldrarna och lärarna i skolan. 
Dessa skillnader i kompetenskrav kan i sin tur kopplas till de uppgifter som 
tilldelas olika aktörsgrupper, vilket beskrevs i ovanstående avsnitt. Således 
krävs ingen särskild kompetens för att passa barn eller att ge dem tillsyn och 
hålla dem under uppsikt, medan det krävs en formell kompetens för att un-
dervisa dem. 

Reglering av innehåll  
Ytterligare en gränsmarkör som används vid förskolans officiella klassifice-
ring är de skillnader i graden av reglering av innehåll som den statliga re-
gleringen anger för olika verksamhetsformer.   

Den statliga regleringen av förskolans innehåll har historiskt sett genom-
gått en utveckling från en avsaknad av statlig inblandning till en stegvis 
ökande grad av reglering, först i form av allmänna rekommendationer, i näs-
ta steg i form av ett pedagogiskt program, samt sedan i form av en läroplan. 
Dessa förändringar har också inneburit ett närmande till grundskolans inne-
hållsliga reglering. Graden av regleringen av förskolans innehåll är dock 
även i dagsläget väsentligt lägre än grundskolans, vars innehåll anges i såväl 
läroplaner som kursplaner och timplaner. Grundskolans reglering av innehåll 
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innebär även en uppdelning i ämnen, medan angivelserna för förskolans 
innehåll delats in i ett mindre antal mer övergripande temaområden. Ett an-
nat sätt att uttrycka detta är med hjälp av Bernsteins tidigare nämnda be-
grepp framing och classification.27 Grundskolans innehåll kan med denna 
terminologi sägas vara föremål för en högre grad av inramning och klassifi-
kation än förskolans innehåll. En skillnad i graden av innehållslig reglering 
uttrycks genom det sätt som de mål som anges för respektive verksamhet 
konstruerats. Förskolans mål uttrycks i termer av mål att sträva mot, medan 
grundskolans läroplan anger både mål att sträva mot och mål att uppnå. 
Grundskolans måluppfyllelse ska även utvärderas och bedömas bl.a. i form 
av betyg till eleverna, vilket inte är fallet med förskolans mål. Sammantaget 
innebär detta en väsentligt högre grad av reglering av skolans innehåll. Jäm-
fört med familjedaghemmen och den öppna förskolan har dock förskolan i 
dagsläget en högre grad av reglering av innehåll, eftersom de förra varken 
regleras av en läroplan eller styrs av några statligt angivna mål. Ett undantag 
är dock de förskolor som drivs av annan huvudman än kommunen, som inte 
är skyldiga att följa förskolans läroplan, och därmed inte är föremål för nå-
gon statlig reglering av innehåll. Dessa förskolor har alltså en ännu lägre 
grad av statlig reglering av innehåll än familjedaghemmen och de öppna 
förskolorna. När det gäller innehållet i den verksamhet (eller de aktiviteter) 
som föräldrarna ägnar sig åt tillsammans med sina barn är dessa inte föremål 
för någon reglering, förutom ett lagstadgat förbud mot aga.  

De ovan beskrivna skillnaderna i grad av reglering av innehåll kan sam-
manfattas enligt följande:   
� Föräldrarnas aktiviteter med barnen: inga statligt angivna anvisningar och 

mål. 
� Familjedaghem: Allmänna råd från Skolverket, inga statligt angivna mål. 
� Öppen förskola: Allmänna råd från Skolverket, inga statligt angivna mål. 
� Förskola i enskild regi: ingen statlig reglering av innehåll. 
� Förskola i kommunal regi: läroplan i form av förordning, mål att sträva 

mot. 
� Förskoleklassen: läroplan i form av förordning, gemensam med grundsko-

lan, mål att sträva mot samt mål att uppnå 
� Grundskolan: läroplan i form av förordning, mål att sträva mot, mål att 

uppnå, timplan, ämnesindelning, betyg på elevernas måluppfyllelse. 
 

I denna reglering framträder en skala, där grundskolan representerar den 
högsta och föräldrarna den lägsta graden av reglering av innehåll, medan 
förskolan placeras mitt emellan dem. 

Skillnaderna i grad av innehållslig reglering kan kopplas till de ålders-
grupper som tar del av respektive verksamhet. De verksamhetsformer som 
riktar sig till de yngsta barnen har således en låg grad av reglering av inne-
                               
27 För en utveckling av dessa begrepp, se vidare Bernstein, 1974. 
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håll, medan den som riktar sig till äldre barn har en högre. De olika graderna 
av reglering markeras också genom de termer som används för att beteckna 
innehållet. Även här framträder en skala; från termer vars innebörd kan 
kopplas till en låg grad av målrelaterad styrning av innehåll, som tillsyn, 
barnpassning, och uppsikt – till termer som stimulans, träning och undervis-
ning, vars innebörd är kopplad till en högre grad av målstyrning.  

En term som intar en särställning i detta sammanhang är lek, som av tra-
dition utgjort ett centralt inslag i förskolan. Denna term används också fre-
kvent, både i det tidigare pedagogiska programmet för förskolan och i för-
skolans läroplan, för att beteckna verksamhetens innehåll och arbetssätt. I 
det pedagogiska programmet angavs bland annat att personalens uppgift var 
att ”skapa gynnsamma förhållanden” så att leken ”blir möjlig” (Socialstyrel-
sen, 1987:3, s. 42). Personalen skulle dock inte ”styra barnens spontant upp-
komna lekar”. Uppgiften var alltså att ”stödja leken utan att störa den” 
(ibid.). Detta kan jämföras med skrivningarna i förskolans läroplan, som 
betonar att verksamheten ska präglas av ”ett medvetet bruk av leken” för att 
främja barns utveckling och lärande (Lpfö 98, s. 6), vilket implicerar en hög-
re grad av styrning av leken, jämfört med det pedagogiska programmets 
skrivningar om spontan lek utan vuxenstyrning. Termen lek har också införts 
i den reviderade läroplanen för grundskola, förskoleklass och fritidshem, 
med skrivningar om att leken ingår som en väsentlig del i lärandet (Lpo 94, 
s. 5). De tidigare skrivningarna om den spontana och ”fria” leken som ett 
centralt innehåll i förskolans verksamhet markerade således en gräns mot 
skolans mer styrda innehåll, medan lek i betydelsen ”redskap för barns 
lärande” markerar ett närmande till skolan.  

Skyldigheter och rättigheter   
En annan gränsmarkör som kan kopplas till olika grad av reglering är de 
olika skyldigheter och rättigheter som anges för att anordna, driva och delta i 
olika verksamheter. 

För grundskolans del gäller enligt skollagen att barnen både har rättighet 
och skyldighet att delta i verksamheten. Skyldigheten att delta uttrycks i 
termer av skolplikt (4 kap.). Denna skyldighet motsvaras av en rätt att få 
utbildning inom det offentliga skolväsendet, vilket i skollagen uttrycks i 
termer av en rätt till ”lika tillgång” till utbildning:  

Alla barn och ungdomar skall, oberoende av kön, geografisk hemvist samt 
sociala och ekonomiska förhållanden, ha lika tillgång till utbildning i det of-
fentliga skolväsendet för barn och ungdom. (1 kap. 7§)   

Rättigheten/skyldigheten att delta är tidsmässigt avgränsad till högst 190 
dagar per läsår och högst åtta timmar per dag, samt för de två lägsta årskur-
serna sex timmar per dag. Skolplikten är även åldersmässigt avgränsad till 
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att gälla från höstterminen det år då barnet fyller sju år, för att upphöra vid 
utgången av vårterminen det år barnet fyller 16 år. 

 För förskoleklassen, förskolan, familjedaghemmen, den öppna förskolan 
och fritidshemmen gäller formellt sett inga skyldigheter för barnen att delta. 
Däremot finns vissa lagstadgade rättigheter för barnen att ta del av verksam-
heten. Dessa innefattar i sin tur vissa gränsdragningar, både mellan olika 
verksamhetsformer och inom förskolan som verksamhetsform. Dessa grän-
ser är kopplade till föräldrarnas förvärvsarbete eller studier, barnets behov av 
särskilt stöd, samt barnens ålder. Den lagstadgade rätten till förskola gällde 
tidigare alla sexåringar. Denna rättighet har nu alltså ändrats så att den gäller 
alla fyra- och femåringar, medan sexåringarna har en lagstadgad rätt till för-
skoleklass. Rätten till förskola har därmed utökats så att den gäller en större 
grupp barn.  

För rätten att delta dras även gränser mellan förskoleverksamhetens olika 
verksamhetsformer. Rätten till en plats i förskoleverksamhet för barn till 
förvärvsarbetande eller studerande föräldrar gäller både i daghem eller famil-
jedaghem, medan rätten till allmän förskola enbart kan realiseras i förskolan 
som verksamhetsform. Den sistnämnda rätten till allmän förskola är tidsmäs-
sigt avgränsad till att omfatta minst 525 timmars, medan barnens vistelse 
utöver detta är kopplad till den tid föräldrarna förvärvsarbetar eller studerar. 
Inom denna ram bestäms den tidsmässiga omfattningen för barnens vistelse 
av föräldrarna. När det gäller den öppna förskolan har barnen ingen lagstad-
gad rättighet att ta del av verksamheten, och kommunen heller ingen skyl-
dighet att anordna den.  

Sammantaget visar detta att den lagstadgade rättigheten, liksom skyldig-
heten, att delta i skolans verksamhet är betydligt mer långtgående jämfört 
med förskolan, familjedaghemmen och den öppna förskolan. För den all-
männa förskolan gäller dock lika långtgående rättigheter att delta som i 
grundskolan. 

Föräldrars rätt att välja 
Till frågan om lagstadgade rättigheter hör även om och i vilken mån föräld-
rar ska ha rätt och/eller möjlighet att välja mellan olika verksamhetsformer. 
För förskoleverksamhet och skolbarnsomsorg gäller här enligt den nuvaran-
de lagtexten att kommunen ska ta ”skälig hänsyn till vårdnadshavarens öns-
kemål om omsorgsform” (2 a kap. 6§). Hur långt det är ”skäligt” att ta denna 
hänsyn är en fråga som kommunen har rätt att avgöra. Detta kan jämföras 
med skollagens skrivning om föräldrarnas rätt och möjlighet att välja skola, 
vilken anger att kommunen är skyldig att ”beakta” vårdnadshavarens öns-
kemål ”så långt det är möjligt” (4 kap. 6 §). Båda dessa skrivningar lämnar 
ett relativt stort tolknings- och handlingsutrymme till kommunen, vilket i sin 
tur försvagar och gör föräldrars valutrymme otydligt.   

Föräldrars rätt respektive möjlighet att välja verksamhetsform påverkas 
dessutom av de krav som lagen ställer på kommunen när det gäller att an-
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ordna och erbjuda en viss verksamhetsform. Ett exempel på detta är i vilken 
mån och på vilket sätt rätten till allmän förskola regleras. Det principbeslut 
om ”förskola för alla barn” som riksdagen beslutade om på 1985 innebar att 
kommunen kunde erbjuda denna förskola för alla barn antingen i daghem, i 
deltidsförskola eller i öppen förskola. Därmed fanns också en möjlighet för 
föräldrar att välja olika former, eller kombinationer av olika verksamhets-
former, som t.ex. deltidsförskola kombinerat med familjedaghem för sexår-
ingar, eller familjedaghem kombinerat med öppen förskola. I takt med en 
högre grad av precisering av vad som kan kategoriseras som allmän förskola 
har också utrymmet för kommunen att erbjuda olika alternativ och kombina-
tioner minskat – och därmed valutrymmet för föräldrarna.   

Ekonomiskt utrymme 
Ytterligare en gränsmarkör som rör grad av reglering är i vilken mån en 
verksamhetsform erhåller ekonomiskt stöd. Historiskt sett har det funnits 
stora skillnader mellan olika verksamhetsformer i detta avseende. En första 
demarkationslinje gick mellan de verksamhetsformer inom den halvöppna 
barnavården som erhöll respektive inte erhöll statsbidrag. Det dröjde också 
relativt länge innan familjedaghemmen, liksom de öppna förskolorna, fick 
statsbidrag. Under en period drogs även en gräns mellan daghemmen och 
deltidsförskolan, då statsbidrag enbart utgick till verksamhet som tidsmässigt 
överskred fem timmar per dag.   

  Bidragens storlek har även varierat mellan verksamhetsformerna. En 
genomgående linje har t.ex. varit att familjedaghemmen erhållit ett väsentligt 
lägre statligt ekonomiskt stöd än förskolan. I och med att de riktade statsbi-
dragen och bestämmelserna kring dem avskaffades 1992, försvann denna 
åtskillnad mellan de olika verksamhetskategorierna. Den kan dock återigen 
märkas i de riktade statsbidrag avseende kvalitetshöjningar som infördes i 
början av 2000-talet, och som enbart avser förskolan. 

När det gäller statsbidrag till verksamhet som drivs i enskild regi, d.v.s. 
av annan huvudman än kommunen, har kriterierna för vilken sådan verk-
samhet som ska erhålla bidrag skiftat över tid. En gränsdragning som gällde 
under lång tid var t.ex. att bidrag inte skulle lämnas till verksamhet som 
drevs i vinstintresse. Andra exempel på kriterier som angivits är att verk-
samheten inte skulle drivas av bolag, utan endast av ideella föreningar eller i 
form av föräldra- eller personalkooperativ. När de specifika statsbidragsbe-
stämmelserna avskaffades ersattes de av skrivningar i lagtexten om kommu-
nens skyldighet att ge ekonomiskt bidrag till verksamhet som drivs av annan 
huvudman än kommunen. Skrivningarna om detta har varit föremål för flera 
förändringar över tid, från bör till skall, och från skall till bör, i flera om-
gångar. Efter den lagreglering som infördes 2006 gäller att kommunen skall 
lämna bidrag till sådan verksamhet, under förutsättning att den uppfyller de 
krav som kommunen ställer (SFS 2006:1447).  
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Det ekonomiska bidraget till föräldrar som själva tar hand om sitt barn har 
historiskt sett varit direkt kopplat till föräldraförsäkringen. I dagsläget beta-
las detta bidrag ut under barnets första levnadsår. Föräldrars rätt till ekono-
miskt bidrag för att ta hand om sitt barn efter denna tid har däremot skiftat 
över tid. Med vårdnadsbidragets införande 2008  gäller att småbarnsföräldrar 
har rätt att ta ut detta fram till dess att barnet fyller tre år. Med dessa be-
stämmelser delar alltså förskolan, familjedaghemmen och de föräldrar som 
väljer att utnyttja vårdnadsbidraget på de ekonomiska medel som avsätts för 
omhändertagandet av de allra yngsta barnen. 

Avgifter 
En annan ekonomisk gränsmarkör är skillnader avseende de avgifter som 
enligt lag kan tas ut för respektive verksamhet. En tydlig gränslinje går mel-
lan de verksamheter som enligt lag ska vara avgiftsfria och de som är av-
giftsbelagda. Avgiftsfriheten är i sin tur kopplad till om verksamheten är 
reglerad som en allmän och lagstadgad rättighet. Den obligatoriska grund-
skolan har således alltid varit avgiftsfri. Det gäller även den lagstadgade 
rätten till allmän förskola för sexåringar, förskoleklassen och den nu gällan-
de allmänna förskolan för barn mellan fyra och fem år.   

För vistelse i förskola utöver denna lagstadgade allmänna del har lagre-
gleringen angivit att kommunerna har rätt att ta ut ”skäliga” avgifter (SFS 
1997:1212 10§). Denna rätt att ta ut avgifter gäller även vistelse i familje-
daghem och fritidshem. Med införandet av den s.k. maxtaxan (SFS 
2001:160) har kommunens möjlighet att bestämma avgiftens storlek begrän-
sats ”indirekt”, genom bestämmelserna om ett riktat statsbidrag till de kom-
muner som tillämpar den. 

Förskolans utrymme och placering 
Det analyssteg som redovisats i detta kapitel visar hur den statliga reglering-
en med hjälp av olika gränsmarkörer anger dels vilket utrymme förskolan 
ska tilldelas, dels var detta utrymme ska placeras i förhållande till övriga 
aktörer och verksamheter inom det verksamhetssystem som ansvarar för och 
handhar de yngre barnens tillvaro och uppväxt. En del av dessa gränsdrag-
ningar innebär ett tydligt särskiljande, medan andra innebär överlappningar.  
Gränserna är också mer eller mindre distinkta och tydligt angivna, vilket i 
sin tur lämnar ett varierat tolknings- och handlingsutrymme.  

Som framgår av analysen har gränsdragningarna också varit föremål för 
flera förändringar under den historiska utvecklingen. Detta har i sin tur inne-
burit vissa förskjutningar vad gäller förskolans utrymme och placering inom 
systemet. Dessa förskjutningar har också inneburit förändringar när det gäll-
er andra aktörers och verksamheters utrymme och placering inom systemet, 
och därmed även i systemet som helhet.  
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Förskolans utrymme 
Om vi först ser till det utrymme som förskolan tilldelats har detta utökats i 
några avseenden samtidigt som det hållits konstant eller minskat i andra. 
Utökningen gäller framförallt rätten till förskola som sett över tid kommit att 
gälla allt fler grupper av barn. I detta avseende finns dock vissa skillnader 
mellan heltidsförskolan och den allmänna förskolan, där den senare omfattar 
alla barn i en angiven åldersgrupp. Den utökade rätten till förskola har i sin 
tur inneburit ett mindre utrymme för familjedaghemmen och därmed för 
föräldrarnas utrymme att välja verksamhetsform. Det sistnämnda har samti-
digt ökat i andra avseenden, i takt med att det ekonomiska utrymmet utökats 
för alternativa driftsformer. Ett annat exempel på förskolans utökade utrym-
me är dess uppgiftsområde, som ökade väsentligt i och med sammanslag-
ningen av daghem och lekskolor. Denna sammanslagning vidgade också 
gränserna för förskolans tidsmässiga omfattning. Ett exempel på minskat 
utrymme är istället införandet av förskoleklassen, vilket inneburit en ålders-
mässigt mindre målgrupp för förskolans del.   

Jämfört med de blygsamma statsbidrag som avsattes för 1940-talets dag-
hem och lekskolor har det ekonomiska utrymmet för förskolan ökat i mycket 
hög grad. Ökningen gäller även familjedaghemmen och de öppna förskolor-
na, samtidigt som avståndet mellan förskolor, öppna förskolor och familje-
daghem har hållits relativt konstant, så att förskolorna hela tiden tilldelats en 
större andel ekonomiskt bidrag per plats.   

Förskolans placering 
Förändringarna i förskolans reglering har även inneburit en del förändringar 
när det gäller förskolans placering inom systemet. Den samlade bild som 
framträder vid den analysen är att förskolan i en del avseenden kan placeras 
in mellan familjen och socialtjänsten, samtidigt som den i andra avseenden 
kan placeras in mellan familjen och skolan. Genom det senaste decenniets 
förändrade reglering har den senare inplaceringen också förstärkts och för-
tydligats, medan den förstnämnda blivit mer otydlig. Inplaceringen mellan 
familjen och skolan har också förskjutits, så att den kommit närmare skolan, 
och därmed längre från familjen. Denna förskjutning gäller särskilt försko-
lans innehållsliga reglering.   

Under förskolans regleringshistoria har det också tillkommit nya verk-
samhetskategorier, betecknade som öppen förskola, familjedaghem och för-
skoleklass. Förskoleklassen har här tilldelats ett utrymme, som kan placeras 
in som en buffertzon mellan förskolan och grundskolan. För familjedag-
hemmens del har regleringen angivit en riktning mot ett krympande utrym-
me. Det utrymme som dagens reglering tilldelar familjedaghemmen kan 
närmast betraktas som en buffertzon mellan familjen och förskolan. Ett lik-
nande förhållande gäller den öppna förskolan där dagens reglering placerar 
in denna verksamhetskategori i en buffertzon mellan förskolan och social-
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tjänsten. De olika verksamhetskategoriernas inplacering kan illustreras med 
följande figur: 

 
Figur 5: Figuren illustrerar hur den statliga regleringen placerar förskolan, förskole-
klassen, familjedaghemmen och de öppna förskolorna i förhållande till familjen, 
socialtjänsten och grundskolan. 

Särskiljande och samordnande processer 
I det sätt som den officiella klassificeringen ordnar förskolan och andra 
verksamhetskategorier i förhållande till varandra, samt hur detta ordnande 
förändras över tid, finns inslag av processer i riktning mot differentiering, 
specialisering, systematisering och integrering.28  

När det gäller differentieringsprocessen kommer denna till uttryck i det 
ökade antalet kategorier som avgränsas och namnges inom barnomsorgen 
som klassificeringsdomän. Inledningsvis innefattade den kategoriindelning 
av den halvöppna barnavården som angavs i 1940-talets statsbidragsbe-
stämmelser de tre verksamhetskategorierna lekskolor, daghem och eftermid-
                               
28 Jämför Margret S. Archers (1979) terminologi differentiation, specialization, unification 
och systematization.  
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dagshem.  Den följande differentieringsprocessen har sedan lett till en indel-
ning av barnomsorgen i de två huvudgrupperna förskoleverksamhet och 
skolbarnsomsorg, vilka delats in i de fem verksamhetsformerna förskola, 
familjedaghem, öppen förskola, fritidshem och öppen fritidsverksamhet, 
samt den avknoppade verksamhetsformen förskoleklass. Till detta kan läg-
gas att förskolan delats in i ytterligare tre underkategorier; allmän förskola, 
kommunal förskola och förskola i enskild regi.  

Differentieringsprocessen innebär även en ökad specialisering. Denna 
kommer till uttryck i alltmer detaljerade definitioner och angivelser av krite-
rier och kännetecken för respektive namngiven kategori och vad denna kate-
gori ska innehålla och erbjuda.  Ett exempel på detta är de olika uppgifter 
som anges för respektive verksamhet, särskiljandet av pedagogisk respektive 
icke-pedagogisk verksamhet, samt de olika verksamhetsformernas reglering 
i särskilda styrdokument med angivelser av olika innehåll. Ytterligare ett 
exempel på en utveckling i riktning mot specialisering är bildandet av för-
skoleklassen som en särskild verksamhet för sexåringarna, de öppna försko-
lornas specialisering som familjestöd, samt familjedaghemmens specialise-
ring mot att ta emot barns som av olika skäl inte anses passa i förskolan. 

Exempel på systematisering är det sätt som de tids- och åldersmässiga kri-
terierna länkar i varandra utan glapp. De glapp respektive överlappningar 
som finns när det gäller dessa kriterier visar samtidigt på att denna systema-
tisering är relativt löst strukturerad. Ett annat exempel som pekar i riktning 
mot en systematisering är förskolans och skolans läroplaner som enligt de 
uttalade intentionerna ska vara utformade för att ”länka i” varandra, samt 
förskolans och förskoleklassens uppgift att förbereda barnen för skolan.  

Samtidigt med dessa processer finns även uttryck för processer i riktning 
mot en integrering, som i sin tur innebär en minskad grad av differentiering 
och upplösning av gränser. Detta kommer till uttryck bl.a. i den samman-
slagning av kategorier som anges vid några tillfällen under förskolans regler-
ingshistora, som t.ex. sammanslagningen av lekskola och daghem till den 
gemensamma kategorin förskola. Andra exempel på integrationsprocesser är 
när barnomsorgen inordnas i socialtjänstlagen, respektive när förskoleverk-
samheten och skolbarnomsorgen förs in i skollagen. Ytterligare ett exempel 
är den samordning av terminologi som kan märkas i förskolans och skolans 
läroplaner. För förskolans del innebar 1990-talets förändringar i den statliga 
regleringen en ökad samordning med skolan, samtidigt som det skedde en 
tydligare avgränsning och differentiering i förhållande till föräldrarna, famil-
jedaghemmen och den öppna förskolan. Integrationen gäller dock i första 
hand grundskolan, förskoleklassen och fritidshemmen, vilket kommer till 
uttryck bl.a. i att de styrs av samma läroplan. Den har alltså inte innefattat 
förskolan, vilken styrs av en egen läroplan.   
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Kap.7 Gränsmotiveringar 

I detta kapitel riktas fokus mot vilka ställningstaganden som de gränser som 
upprättas vid förskolans klassificering grundas på. Denna fråga studeras via 
de det sätt som dessa gränser har diskuterats och motiverats under de bered-
ningsfaser som föregått ett beslut om en viss reglering. Som underlag an-
vänds kommittédirektiv, betänkanden och propositioner som behandlat frå-
gor rörande förskolans statliga reglering, från de utredningar som föregick 
1940-talets första statsbidragsbestämmelser till och med de utredningar och 
propositioner som behandlar 1990-talets förskolereformer. Vid analysen 
uppmärksammar jag vilka gränsfrågor som har diskuterats i de studerade 
beredningstexterna, vilka olika förslag till gränsdragningar som har lagts 
fram samt hur dessa har motiverats. Andra frågor som varit riktningsgivande 
är vilka behov och problem som anses föreligga, samt på vilket sätt den före-
slagna regleringen förväntas svara mot dessa.  

Tre fokusområden 
Det material som används som underlag för analysen är omfattande. De frå-
gor som diskuteras i de olika texterna är också ofta nära sammanflätade med 
och relaterade till varandra. För att göra redovisningen överskådlig, utan att 
förlora komplexiteten i diskussionen har jag valt att strukturera kapitlet i tre 
längre avsnitt. Dessa avsnitt behandlar tre fokusområden, valda utifrån ett 
antal övergripande frågor eller uppgifter som den statliga regleringen har att 
hantera och som framstår som centrala i de studerade texterna: a) kategorise-
ring och ansvarsfördelning, b) reglering av utbyggnad, samt c) förskolans 
samordning med skolan. Tidsmässigt följer dessa fokusområden delvis en 
kronologisk ordning, samtidigt som de delvis överlappar varandra. Så var 
t.ex. frågor kring kategorisering och ansvarsfördelning särskilt dominerande 
vid införandet av statsbidragen under 1940-talet, samtidigt som de även ak-
tualiserats vid senare tillfällen. Den omvända ordningen gäller diskussioner 
om förskolans samordning med skolan, som tagits upp vid olika tillfällen 
under hela den studerade perioden, och som sedan framstår som en domine-
rande regleringsfråga under 1990-talet.  

 Presentationen av respektive kapitelavsnitt avslutas med en sammanfat-
tande tolkning där jag lyfter fram några av de gränsfrågor som framstår som 
särskilt betydelsebärande för förskolans klassificering. 
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Kategorisering och ansvarsfördelning 
Den tidigare refererade analysen av förskolans regleringshistoria visar att de 
första decenniernas reglering i huvudsak utgjordes av bestämmelser koppla-
de till statsbidragen. Bestämmelserna angav bl.a. vilken verksamhet som 
skulle erhålla statsbidrag, hur denna verksamhet skulle definieras samt vilka 
kriterier som skulle gälla för utbetalningen. Diskussioner kring dessa katego-
riseringar och vilken verksamhet som skulle prioriteras fick också stort ut-
rymme i de betänkanden och propositioner som lades fram under denna pe-
riod. 

Det första beslutet om statsbidrag, som fattades av riksdagen 1944, hade 
då föregåtts av en diskussion i befolkningskommissionens utredning Barn-
krubbor och sommarkolonier (SOU 1938:20), för att sedan följas upp i ut-
redningen Statsbidrag till daghem och lekskolor (SOU 1943:9) angivet av 
1941 års befolkningsutredning. Behovet av statligt stöd motiverades fram-
förallt utifrån två huvudproblem som enligt utredarna förelåg vid denna tid-
punkt: a) problemet med familjens försämrade möjligheter och villkor när 
det gällde barnens fostran och stöd till utveckling, samt b) problemet med 
omhändertagandet av småbarnen när mödrarna förvärvsarbetade utanför 
hemmet. Föräldrarnas bristande förmåga att fostra barnen kopplades bl.a. till 
förhållanden i barnens hemmiljö, som t.ex. trångboddhet, uppfostringssvå-
righeter med syskonlösa barn, samt problemen med de ”feluppfostrade” och 
”felanpassade” barnen (SOU 1938:20, s. 14). Ytterligare ett problem som 
togs upp var de hemarbetande mödrarnas stora arbetsbelastning, vilken an-
togs orsaka nervpåfrestningar och som aktualiserade ett behov av vila och 
avkoppling från det krävande arbetet med barnen. Ett sätt att åtgärda dessa 
problem var enligt utredarna att barnen fick möjlighet att delta i någon form 
av ”dagvård” några timmar om dagen. Befolkningskommissionen anförde 
sålunda att: 

Om barnen i vårt land skola kunna beredas den bästa tänkbara uppfostran, 
borde denna därför icke blott vila på det egna föräldrahemmet såsom den 
djupaste och säkraste förankringen i vilket vinnas trygghet och personlig till-
givenhet, utan därjämte även bereda barnen en kortare vistelse i mera väx-
lingsrik miljö. … De familjer äro få, som i samtliga här antydda hänseenden 
helt kunna fylla barnens behov. (SOU 1938:20, s. 15) 

Frågor som utredarna hade att ta ställning till var i vilken mån staten skulle 
gå in och stödja denna dagvård, samt vilken verksamhet som i så fall skulle 
få bidrag. I samband med detta aktualiserades frågor om hur denna verksam-
het skulle kategoriseras och namnges. Ytterligare en fråga att ta ställning till 
var vilken myndighet som skulle ansvara för tillsynen och kontrollen av den 
verksamhet som erhöll statsbidrag. 
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Kategorisering och namngivning 
Behovet av en ny kategoriindelning underströks bl.a. i en undersökning som 
genomfördes av Socialstyrelsen på uppdrag av den ovan nämnda befolk-
ningsutredningen: 

Den här överlämnade översikten ger vid handen att den traditionella gruppe-
ringen av dagvårdsinstitutionerna … icke utgör en sakligt tillfredsställande 
typindelning. De brister som denna gruppering äro behäftade med, ha tidigare 
framhållits i olika sammanhang. (SOU 1943:9, bilaga 1, s. 81) 

 
Inom den gemensamma beteckningen halvöppen barnavård föreslog befolk-
ningsutredningen en indelning av verksamheten i tre huvudkategorier, som 
representerade var sin ”verksamhetstyp”: daghem, lekskolor och eftermid-
dagshem.29 Dessa verksamhetstyper kunde sedan kombineras på olika sätt i 
det som utredarna betecknade som ”blandkategorier” (SOU, 1943:9, bilaga 
1, s. 81). I anslutning till förslagen till kategoriindelning diskuterade utredar-
na även hur de olika kategorierna skulle betecknas. Befolkningskommissio-
nen argumenterade bl.a. för att det behövdes en ”modernisering” av termino-
login. I syfte att undvika en ”idéassociation med en särskilt fattigbetonad 
hjälpinstitution”, som termen barnkrubba var förknippad med, föreslog man 
istället termen daghem (SOU 1938:20, s. 11).30  

I betänkandet refererade befolkningskommissionen även till olika syn-
punkter rörande namnfrågan som lagts fram i skrivelser från olika intressen-
ter. Här framgår bl.a. att Barnträdgårdslärarinnornas riksförbund kritiserat 
benämningen lekskola, utifrån argumentationen att termen skulle ”leda till 
missuppfattningen att verksamheten skulle bestå i att lära barnen leka” samt 
att termen lekskola sedan gammalt hade ”dålig klang i pedagogiska kretsar”. 
Förbundet hade istället förordat benämningen barnträdgård, utifrån argumen-
tet att den uttryckte verksamhetens innebörd och syfte: ”det tvångslösa väx-
andet” och ”karaktärsdaningen”, samtidigt som den markerade att barn under 
sju år inte borde ”meddelas undervisning” (ibid. s. 15). Andra som hade 
uttalat sig rörande namnfrågan var Socialstyrelsen och Skolöverstyrelsen. 
Socialstyrelsen anförde att man funnit det nödvändigt att använda benäm-
ningarna lekskola och barnträdgård vid sidan av varandra i avvaktan på att 
utvecklingen skulle ”fälla utslaget” om vilken term som skulle användas. 
Skolöverstyrelsen hade i sin tur förordat benämningen förskolor, men hade 

                               
29 Detta förslag till kategoriindelning och namngivning återkom sedan i de definitioner som 
Socialstyrelsen presenterade i anslutning till de statsbidragsbestämmelser som infördes 1944. 
 
30 Något som kan vara värt att notera i detta sammanhang är att befolkningskommissionen i 
samband med diskussionen om lämpliga verksamhetsbeteckningar även föreslog termen 
förskoleklass, för att beteckna lekskoleverksamhet för sex- och sjuåringar, medan lekskola för 
barn från treårsåldern omnämndes som den ”egentliga” lekskolan” (SOU 1938:20, s.11).   
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ingenting emot att man använde flera benämningar eftersom en ny benäm-
ning inte kunde genomföras ”med ens utan först så småningom” (ibid. s. 17). 

Prioriteringar 
Nästa fråga som utredarna hade att ta ställning till var vilka verksamhetska-
tegorier som skulle ges statligt stöd. Befolkningskommissionen anförde att 
den inte gjorde ”någon klassificering och inbördes värdesättning av de 
många skiftande verksamhetsformerna” (ibid. s. 41). En tydlig gräns drogs 
dock mellan de verksamheter som erbjöd halvdagsvård (som i huvudsak 
bedrevs i form av lekskolor) respektive heldagsvård (som i huvudsak be-
drevs i form av daghem). Denna åtskillnad grundade sig på att de hade 
”principiellt olika motivering”: medan heldagsvården ”ersatte” hemmet ut-
gjorde halvdagsvården en ”utvidgning” och ett ”tillskott” till hemuppfostran 
(ibid.). Heldagsvården kunde därför enbart motiveras utifrån de förvärvsar-
betande mödrarnas behov, medan halvdagsvården i större utsträckning moti-
verades utifrån barnens behov.31 Samhällets intresse av att uppmuntra olika 
verksamhetsformer måste därför enligt kommissionen bli helt olika. Slutsat-
sen var att det i första hand var den ”pedagogiskt motiverade” halvdagsvår-
den som skulle erhålla samhällets stöd, medan ”barneftersynen” för de för-
värvsarbetande mödrarnas barn inte var samhällets ansvar (ibid.). 

Ett argument för stödet till halvdagsvården var också att den, i de fall den 
riktade sig till barn över treårsåldern, hade en pedagogisk motivering som 
var giltig ”i alla samhällsklasser” (ibid. s. 37). Ett skäl för att samhället skul-
le stödja denna verksamhet med ”den mest allmänna karaktären” var även att 
den stämde överens med utvecklingen inom skolan:  

Framförallt har på skolans område den handlingsregeln i stort sett varit väg-
ledande, att staten i första hand övertagit ansvaret för den undervisning, som 
på det mest allmängiltiga sättet stått öppen för alla. Denna parallell med sko-
lan torde hållas i förgrunden under hela den närmast kommande diskussionen 
av även småbarnens barnkammarvård … . (SOU 1938:20, s. 38) 

 
Ytterligare ett argument som fördes fram för ett statligt stöd till halvdagvår-
den var att detta låg i linje med den utveckling som skett i en del andra län-
der. Där hade kindergartenverksamheten sedan en längre tid åtnjutit statligt 
stöd, och betraktats som en del av det allmänna skolsystemet, som en icke-

                               
31  Denna inställning överensstämde med den som uttrycktes inom Sveriges Barnträdgårdslä-
rarinnors Riksförbund, vilken vid denna tid förordade att heldagsvården för barn i åldern tre 
till sju år skulle vara kärnan i den svenska barnomsorgen. Hatje (1999) citerar ett uttalande av 
SBR:s ordförande, som 1944 sammanfattade förbundets framtidsvision enligt följande: ”Då vi 
har nått målet, har alltså våra daghem blivit barnträdgårdar, våra mödrar deltidsanställda och 
våra barn lyckliga hemmabarn, som kommer till barnträdgården för att de längtar dit och vill 
arbeta – inte uppryckta ur sin säng tidigt på morgonen för att mamma måste arbeta.” (Barn-
trädgården 1944:6, s. 117, citerat i Hatje, 1999, s. 185) 
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obligatorisk skolform. Denna koppling till skolan borde enligt kommissionen 
”hållas i förgrunden under hela den närmast kommande diskussionen” (ibid. 
s. 38). 

 Övervägandena om vilken verksamhet som skulle erhålla statsbidrag 
fortsatte sedan även i befolkningsutredningens betänkande (SOU 1943:9). 
Utredningen presenterade bland annat en sammanställning av remissvaren på 
befolkningskomissionens tidigare betänkande. Av sammanställningen fram-
går att kommitténs förslag om att statsbidragen enbart skulle utgå till halv-
dagsvården mött en del invändningar. Samtidigt som det att döma av sam-
manställningen tycks ha rått en relativt stor enighet om att halvdagsvården 
var den verksamhet som hade störst samhälleligt värde, och därför i första 
hand skulle ges statsbidrag, framhölls också vikten av att även heldagsvår-
den skulle erhålla statligt stöd. Detta var också den linje som utredningen 
valde att förorda. Som motivering anfördes att det fanns ett stort samhälleligt 
behov av att lösa frågan om barntillsyn för den ökande skaran av förvärvsar-
betande mödrar, vilket gjort sig särskilt påmint under beredskapsåren. I ut-
redningen framhölls sålunda båda verksamheternas samhälleliga betydelse, 
men utifrån olika grunder. Halvdagsvården beskrevs som att den hade ett 
”oskattbart värde” och att den hade en ”utomordentligt stor betydelse för 
barnens allsidiga utveckling och fostran till dugliga medborgare” medan 
heldagsförskolan beskrevs som ”nödvändig” för att ta hand om barnen till de 
förvärvsarbetande mödrarna, och ”ofta rent av en förutsättning” för att en-
samstående mödrar skulle kunna behålla barnet hos sig och inte behöva läm-
na det till fosterföräldrar eller sluten barnavård (ibid. s. 40).32 

En flexibel reglering 
Samtidigt som befolkningsutredningen gjorde en åtskillnad mellan heldags- 
och halvdagsvården vad gällde motiv och samhällsvärde konstaterade den att 
”gränserna mellan de båda vårdformerna … i praktiken äro ganska flytande” 
(ibid. s. 51).  Man ansåg även att det skulle vara en fördel om de olika for-
merna av dagvård smidigt kunde anpassas efter de olika vårdbehov som 
förelåg.  

 De behov av flexibla lösningar som utredningen förordade låg också till 
grund för de förslag till statsbidragsbestämmelser som presenterades: 

Reglerna för statsbidrags lämnande böra också vara så avfattade att de kunna 
tillämpas på samtliga de vårdformer, som allt efter de lokala förhållandena på 
olika orter befinnas vara lämpliga. (SOU 1943:9, s. 50) 

 
För att åstadkomma denna flexibilitet föreslog utredningen att statsbidraget 
skulle kopplas till personalens löner. ”I princip” skulle bidraget enligt utred-
                               
32 De åsikter om daghemmens och lekskolornas olika förtjänster som framkommer i befolk-
ningskommissionens betänkande återspeglas även i riksdagsdebatten. (Se vidare i Hatje 
1974). 
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ningen gälla utbildade ”lekskolelärarinnor”. Det skulle dock finnas en viss 
flexibilitet även i detta avseende, så att bidraget även kunde gälla ”person 
med annan utbildning” som ansågs göra henne lämplig att ”förestå ifrågava-
rande inrättning för halvöppen barnavård” (ibid. s. 53). Förutom de statsbi-
drag som var kopplade till personalens löner skulle det även utgå ett bidrag 
per måltid som barnen intog i lekskolan eller daghemmet. Även här skulle 
således den föreslagna bidragskonstruktionen medge en flexibilitet i organi-
seringen av heldags- och halvdagsvården. Dessa förslag rörande konstruk-
tionen av statsbidragen anammades också i de Råd och anvisningar i social-
vårdsfrågor som Socialstyrelsen sedan kungjorde (Nr 3/1944). 

Det förslag som utredningen lade fram innebar också en öppenhet för vil-
ken huvudman som kunde driva den verksamhet som erhöll statsbidrag. Med 
hänvisning till att kommunerna ”hittills visat ett ganska ringa intresse för 
dylik verksamhet” (SOU 1943:9, s. 59), drog utredningen slutsatsen att 
statsbidragen i stor utsträckning även skulle komma att sökas av andra än 
kommunen. Man föreslog därför att statsbidragen skulle kunna betalas ut till 
stiftelser, föreningar och industriföretag. Däremot skulle bidragen inte ges 
till institutioner som drevs av enskild person. Argumentet för denna gräns-
dragning var att det skulle underlätta kontrollen av verksamheten, så att bi-
dragen inte missbrukades. Även detta förslag fick genomslag i de villkor 
som Socialstyrelsen sedan angav för utbetalning av statsbidrag. 

Val av tillsynsmyndighet 
Förslaget om införandet av statsbidrag aktualiserade även frågor om hur den 
statliga kontrollen av den verksamhet som erhöll statsbidrag skulle organise-
ras. Detta behov av kontroll lyftes också fram i befolkningsutredningen: 

Det torde icke råda något tvivel om att blotta tillvaron av vissa normerande 
bestämmelser skulle medverka till att bringa ordning i den tämligen vildvux-
na flora av inrättningar för halvöppen barnavård av skilda slag, vårt land för 
närvarande kan uppvisa. … Utvecklingen kan på så vis föras in på mer enhet-
liga banor, och en framtida utbyggnad av daghems- och lekskoleverksamhe-
ten i hög grad underlättas. (1943:9, s. 70) 

 
Med behovet av kontroll aktualiserades också frågan om vilken myndighet 
som skulle utöva tillsynen. Befolkningsutredningen föreslog att Socialstyrel-
sen skulle anförtros denna uppgift, med hänvisning till att det var den myn-
dighet som utövade tillsynen över ”barnavården i övrigt”. Utredningen hade 
här även övervägt om den pedagogiska inspektionen av ”lekskoleundervis-
ningen” skulle särskiljas och anförtros åt Skolöverstyrelsen. Denna lösning 
avfärdades dock med att man då skulle få två inspekterande myndigheter. 
Som ytterligare skäl anfördes att lekskoleverksamheten ”i flera avseenden” 
hade ”en annan karaktär än skolundervisningen” (SOU 1943:9, s. 62–63). I 
den proposition som följde (1943:339) föreslog regeringen däremot en upp-
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delning, som innebar att lekskoleverksamheten ”i pedagogiskt hänseende” 
skulle stå under överinseende av Skolöverstyrelsen medan övrig verksamhet 
som fick statsbidrag ”åtminstone tills vidare” skulle stå under tillsyn av So-
cialstyrelsen (ibid. s. 57–58). 33  

Osäkerhet och motstridiga åsikter 
Några år senare lade 1946 års kommitté för den halvöppna barnavården fram 
sitt betänkande Daghem och förskolor (SOU 1951:15). I betänkandet fortsat-
te diskussionen kring flera av de frågor som behandlats i befolkningskom-
missionens och befolkningsutredningens betänkanden. Av betänkandet 
framgår att det vid denna tid rådde en stor osäkerhet och att det fanns många 
motstridiga åsikter rörande hur de yngre barnens tillvaro och uppväxt skulle 
organiseras på bästa sätt. Kommittén konstaterade: 

I debatten om barnstugorna och förskolebarnen ha frontlinjerna flyttats fram 
och tillbaka. … Diskussionen är påtagligt förvirrad. Och naturligtvis erbjuder 
det stora svårigheter att få någon rätsida på de inlägg som göras, helt enkelt 
därför att debatten om barnstugorna är en spegel av hem- och familjelivets 
utveckling och kvinnornas ställning i samhället – områden där det alltid är 
många credo, alltid finns utrymme för konservatism och radikalism, alltid blir 
fråga om labila och flytande uppfattningar. (SOU 1951:15, s. 157) 

 
Den osäkerhet om dessa frågor som enligt kommittén rådde i samhället präg-
lade även de resonemang som kommittén förde rörande sin syn på olika 
verksamhetsformer och i vilken mån och på vilket sätt den statliga involve-
ringen i dessa borde komma till uttryck. Trots denna osäkerhet ville man 
ändå staka ut mål och riktlinjer för den framtida planeringen: 

Även med vetskap om de i grunden oföränderliga meningar, som ofta råda i 
debatten, de djupa klyftor i uppfattningarna, som väl aldrig kunna överbroas, 
måste vi staka ut riktlinjer för den närmaste framtiden, söka ställa upp de mål 
vi vilja sträva fram emot, de syften vi önska befrämja. Något en gång för alla 
givet kan det aldrig bli fråga om, meningsbrytningarna och problemställning-
arna komma förvisso att kvarstå, ty här, som på många andra områden blir 
det fråga om avvägningar, som icke kunna företagas en gång för alla utan 
måste göras om och om igen mot bakgrund av nya frågeställningar, nya re-
surser och en ny tids uppfattningar. (SOU 1951:15, s. 157 - 158) 

 
De förslag till reglering som kommittén lade fram rymde bl.a. en ny katego-
riindelning och nya verksamhetsbeteckningar. Dessa frågor diskuterades i ett 
särskilt kapitel med rubriken ”Institutionernas benämningar”. Kommittén 

                               
33 Skolöverstyrelsen anhöll dock om att tills vidare bli befriad från denna uppgift, vilket resul-
terade i att verksamheten fortsatt bedrevs utan inspektion från skolöverstyrelsens sida. Senare 
ändrades föreskrifterna så att Socialstyrelsen ”i alla avseenden” ansvarade för tillsynen av den 
halvöppna barnavården.  (SOU 1951:15) 
 



 94 

föreslog att beteckningen ”den halvöppna barnavården” som kommittén fann 
krångligt och otympligt, skulle bytas ut mot den nya samlingsbeteckningen 
barnstugor. Ett argument för denna beteckning var att man ville skapa ”en 
enkel och slående och för allmänheten mera klar benämning” som samtidigt 
angav verksamhetens ”art”. Ytterligare argument var att termen ”stuga” gav 
”ett intryck av gemytlighet, vänlighet och folklighet” (ibid. s. 18).  

Det nya förslaget till kategorisering innebar att den tidigare åtskillnaden 
mellan daghem och lekskolor skulle kvarstå. Som motiv för detta anförde 
kommittén att man för att ”undvika missförstånd” behövde skilja mellan de 
”institutioner som lämna vård av förskolebarn på grund av moderns för-
värvsarbete” och den ”huvudsakligen pedagogiskt motiverade vården”. Be-
teckningen för den senare verksamhetsformen skulle enligt kommissionens 
mening bytas, från lekskola till förskola. Ett argument för detta var att det 
rörde sig om ”en vårdform för barn i den allmänt kallade förskoleåldern”, 
samtidigt som termen ”i viss mån” kunde ”inbegripa det pedagogiskt beting-
ade i denna vårdform”. Andra argument var att den var den institutionsform 
som kom närmast före skolan, samt att termen överensstämde med interna-
tionellt språkbruk; preschool education och éducation préscolaire. Denna 
överensstämmelse var enligt kommittén i sin tur ”en förutsättning för ökad 
internationell kontakt och ökat utbyte av erfarenheter om modern barnavård 
och fostran” (ibid. s. 18–19.)  

Samtidigt som kommittén alltså kategoriserade daghem och förskolor 
som två olika verksamheter poängterade den att de hade samma målsättning, 
och att det var en ”missuppfattning” att daghemmen endast var ”till för 
kroppslig och manuell vård av barn till förvärvsarbetande mödrar” (ibid. s. 
156).  I texten framträder dock en tydlig tveksamhet inför daghemmen. Des-
sa beskrevs här som en vårdform behäftad med brister och ofullkomligheter, 
samtidigt som förskolan skrevs fram som ”inte blott önskvärd utan från 5-
årsåldern nödvändig”, vars pedagogiska betydelse ”knappast går att förneka 
längre” (ibid. s. 159). 

I betänkandet betonade kommittén i ett flertal skrivningar förskolans stora 
betydelse. Förskolorna ansågs här ha en sådan betydelse ”för hela det upp-
växande släktet och de hemarbetande husmödrarna”, och representera ett så 
”värdefullt element i hela det moderna samhället och dess familjepolitik”, att 
kommittén ville förorda att den blev kostnadsfri. Argument för en utbyggnad 
av förskolan var bland annat den torftiga miljö som barn i tätorter och städer 
levde i samt behovet av att avlasta de hemarbetande mödrarna (ibid. s. 78). 
Som stöd för argumentationen hänvisade kommittén till ”medicinsk, psyko-
logisk och sociologisk forskning världen runt” (ibid. s. 68). Ytterligare tyngd 
för argumentationen gavs genom en referens till en resolution om barns och 
ungdoms välfärd som antagits vid den Internationella Arbetsorganisationens 
Pariskonferens 1945. Enligt kommittén hade resolutionen angivit att försko-
lefostran borde vara tillgänglig för alla barn ”så snart som möjligt och såvitt 
det är praktiskt genomförbart, dock utan att vara obligatorisk” (SOU 
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1951:15, s. 72). Den fostran som förskolan kunde bidra med skulle enligt 
kommittén ”gärna” ske från tre- till fyraårsåldern och ”absolut” från femårs-
åldern (SOU 1951:15, s. 68). 

Ju närmare man kommer femårsåldern desto bestämdare kan emellertid häv-
das, att några timmars daglig fostran av barnen i förskolor icke blott är lämp-
lig utan nästan nödvändig för barnens allsidiga och harmoniska utveckling. 
(SOU 1951:15, s. 77) 

När det gällde daghemmen var kommittén inte lika odelat positiv. Man kon-
staterade att daghemmen var en vårdform som var behäftad med brister och 
ofullkomligheter, samtidigt som det var ett ”faktum” att daghemmen hade ett 
positivt värde för många barn och familjer. Med hänvisning till den offentli-
ga debatten bedömde kommittén att det knappast rådde några meningsskilj-
aktigheter om det daghemsbehov som var ”betingat av de ensamstående 
mödrarnas svårigheter med barntillsynen” (ibid. s. 85). Det fanns även enligt 
kommittén en allmän acceptans när det gällde behovet av ”daghemsvård” 
utifrån sociala motiv. Det var först när diskussionen började ”tangera de 
gifta förvärvsarbetande mödrarna” och deras behov av hjälp med barntillsy-
nen som meningarna gick isär (ibid. s. 85). Kommittén angav också: 

Det finns emellertid även oberättigade krav på lättnader och mödrarna kunna 
icke begära att få hjälp med all barntillsyn. Det kan t.ex. ur flera synpunkter 
icke vara lämpligt att ordna institutioner för eftersyn av barn under 2-3 år för 
hemarbetande mödrar. Mödrarna måste förstå att de aldrig komma ifrån en 
viss bundenhet vid barnen. Det är något som hör småbarnsåren till. Barnen 
behöva under de första åren få känna förmånen av en liten avgränsad, gripbar 
miljö med möjlighet till känsloanknytning till mor och far. Detta kan endast 
ske inom familjens ram. (SOU 1951:15, s. 159) 

 
En annan gräns för statens ansvar gick enligt kommitténs mening vid barn-
tillsyn på kvällar och nätter. Samtidigt som kommittén uttalade att den var 
väl medveten om de problem som förelåg för olika kvinnliga yrkesgrupper 
som hade sin arbetstid förlagd till kvällar och nätter, tog den här klart av-
stånd och avrådde från försök med s.k. natthem:  

Ur barnavårdsynpunkt måste de innebära något absurt. Barnen måste praktisk 
taget mista all kontakt med mödrarna och aldrig få känna trygghet och ro. 
(SOU 1951:15, s. 191) 

 
Ytterligare ett argument mot natthem var att kostnaderna skulle bli ”opropor-
tionerligt stora”. Kommittén ville därför ”kraftigt understryka vikten av 
energiska åtgärder” för att barntillsynsbehovet på kvälls- och nattetid tillgo-
dosågs på andra sätt, som till exempel familjedaghem eller ”organiserad 
grannhjälp” (ibid. s. 191).  
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En vision och ett utbyggnadsprogram 
Trots invändningarna mot daghemmen ansåg kommittén att de argument 
som framförts, om att samhället inte borde uppmuntra eller understödja möd-
rars förvärvsarbete genom att erbjuda daghem som barntillsyn, tedde sig som 
ett ”orealistiskt” sätt att nalkas en ”brännande samhällsfråga” (ibid. s. 99). 
Kommittén drog därför slutsatsen att det med största sannolikhet fanns ett 
”icke oväsentligt” behov av en ytterligare utbyggnad av daghemmen (ibid. s. 
138). Det var därför inte aktuellt att lägga ner verksamheten på grund av 
nackdelarna. Istället skulle man inrikta ansträngningarna på att eliminera 
nackdelarna och göra daghemmen ”så tillfredsställande och gynnsamma som 
möjligt” (ibid. s. 140). Med förskolan som modell skissade kommittén på en 
vision om ”en ny tids daghem” som skulle ha ”förskolornas alla fördelar och 
utan de nuvarande daghemmens nackdelar”. Dessa daghem skulle vara hem-
liknande, med små barngrupper, ha kvalificerad personal och helst vara öpp-
na mellan fem och sex timmar per dag. Denna vision om tidsomfattning var i 
sin tur kopplad till en förhoppning om att deltidsarbete på lång sikt skulle 
anses som den ”normala arbetsformen” för förvärvsarbetande mödrar med 
småbarn (ibid. s. 157). En förhoppning var även att man i framtiden skulle 
komma ifrån ”den stränga boskillnad” som rådde mellan olika verksamhets-
former. Syftet med detta skulle vara att få fram institutioner som smidigt och 
naturligt kunde följa och möta familjernas behov och intressen, och som lika 
smidigt kunna göras om när behovet ändrades (ibid. s. 162).  

I ett avsnitt med rubriken Målsättning formulerade kommittén ett ”ut-
byggnadsprogram för barnstugor och barntillsyn”, där man sammanfattade 
sina ställningstaganden och visioner inför framtiden. Kommittén förordade  
en satsning på en kostnadsfri förskola för alla förskolebarn från tre års ålder: 

Det är förskolorna, som bör stå i centrum bland barnstugorna, det är försko-
lorna, som böra leda utvecklingen och skänka impulser även till övriga 
barnstugor och till andra åtgärder för förskolebarnens eftersyn. Målet är klart: 
på lång sikt böra alla förskolebarn i åldern 3-7 år – och särskilt barnen i åld-
rarna 5-7 år – vilkas föräldrar så önska, få tillfälle att kostnadsfritt vistas någ-
ra timmar dagligen i en förskola. … Det kommer att ta lång tid och det måste 
som alla andra åtgärder realiseras i takt med våra personella och finansiella 
resurser. Men målet bör inte släppas ur sikte. (SOU 1951:15, s. 159-160) 

 
Den tioårsplan för förskolor och daghem som lades fram skulle enligt kom-
mittén ses som stommen i planeringen för samhällets olika åtgärder när det 
gällde barntillsynen. Utifrån denna stomme förordade kommittén en öppen-
het för olika alternativa lösningar, med utrymme för ”ett relativt fritt experi-
menterande i nya och oprövade former” (ibid. s. 161). Särskilt viktigt var det 
att komma ifrån ”den stränga boskillnaden” mellan olika former av barnstu-
gor (ibid. s. 162). Syftet med att lösa upp denna boskillnad var att få fram 
institutioner som så smidigt som möjligt kunde möta familjernas olika behov 
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och intressen, och att de lika smidigt skulle kunna göras om när behoven 
ändrades.  

Familjedaghem som komplement 
De förslag till utbyggnad som kommittén lade fram innebar en tydlig priori-
tering av daghem, när det gällde att tillgodose behovet av barntillsyn för de 
förvärvsarbetande mödrarna. Bristen på daghemsplatser gjorde dock att man 
även riktade intresset mot familjedaghemmen som ett möjligt alternativ.   
Kommittén refererade här till den offentliga debatt som förts rörande famil-
jedaghemmen: 

Diskussionen kring familjedaghemmen har varit livlig de senaste åren. Ty-
värr har den haft en tendens att spåra ur och argumenteringen delvis kommit 
att röra sig om familjedaghemmen kontra daghemmen. På vissa håll har man 
förstorat familjedaghemmens nackdelar, medan man på andra alltför reserva-
tionslöst understrukit deras fördelar och försökt spela ut dem mot de vanliga 
daghemmen. (SOU 1951:15, s. 201) 

 
Kommittén efterlyste, med hänvisning till den roll som man bedömde att 
familjedaghemmen sannolikt skulle kunna spela i framtiden, en mer ”nyan-
serad” diskussion om denna verksamhetsform. Man ställde sig dock mycket 
skeptisk till att basera planeringen av utbyggnaden av barntillsynen på famil-
jedaghemmen, eftersom de byggde på ”något så skiftande och osäkert” som 
enskilda familjers intresse och möjligheter att upplåta sina hem till daghem 
för andras barn. Enligt kommitténs uppfattning måste därför kärnan i plane-
ringen av tillsynen för barn till förvärvsarbetande mödrar vara ”små välord-
nade vanliga daghem”, som efter behov kompletterades med lämpliga famil-
jedaghem. Detta komplement kunde behövas dels när behovet av barntillsyn 
inte kunde tillgodoses genom daghem, dels för ”de infektionskänsliga och 
svaga barn, som ej tåla den psykiskt pressande och tröttande daghemsvår-
den” (ibid. s. 203) Kommittén förordade därför en fortsatt utbyggnad av 
familjedaghemmen. Man anförde dock, utan att ange någon närmare moti-
vering, att det inte fanns anledning att stödja och stimulera denna utbyggnad 
med statsbidrag.   

Förslag om tillsynsmyndighet - två alternativ 
En fråga som diskuterats i de tidigare betänkandena, och som kommittén nu 
återkom till, var frågan om tillsynsmyndighet och sektorstillhörighet. Denna 
fråga kopplades bl.a. till behovet av att rekrytera och behålla pedagogiskt 
utbildad personal. Kommittén varnade här för att om man inte lyckades upp-
rätthålla detta krav så skulle hela den ”generalplan” för utbyggnaden av 
barnstugeverksamheten som presenterades i betänkandet riskera att ”brytas 
sönder” och äventyra hela barnstugeverksamheten och dess syften (ibid. s. 
346).  
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I samma stund som man prutade av på kravet på utbildad personal, skulle för-
skolorna urarta till barnpassning och hela deras av föräldrarna nu så uppskat-
tade fostrargärning bortfalla. (SOU 1951:15, s. 346) 

  
Ett sätt att hantera detta var enligt kommittén att se till att förbättra barnträd-
gårdsledarinnornas löner och anställningsvillkor. För förskolornas del skulle 
detta kunna lösas genom att de fördes in som en del av skolväsendet.  

Det enklaste sättet att trygga en dylik utveckling vore väl att göra förskolorna 
till en obligatorisk del av skolan, samtidigt som staten helt finge svara för de-
ras löner på samma sätt som nu sker med t.ex. lärarlönerna inom skolväsen-
det, medan daghemmen ”finge gå sin egen väg”. (SOU 1951:15, s. 369)  

 
Denna lösning skulle dock enligt kommittén sannolikt medföra att daghem-
men ”degraderades till en slags nödhjälpsanstalter, dit barnen intoges enbart 
på grundval av strängt sociala indikatorer” (ibid. s. 369). En sådan utveck-
ling hade enligt kommittén delvis skett i andra länder där man genomfört en 
organisatorisk uppdelning mellan daghem och förskolor. Kommittén fram-
höll här att man var angelägen om att undvika en sådan utveckling. Istället 
ville man betona sambandet mellan daghem och förskolor, och ”understryka 
det pedagogiska arbetet även inom daghemmen”, eftersom detta stod ”i sam-
klang med svensk livssyn och demokratisk utveckling och den ställning, som 
kvinnorna ha på den svenska arbetsmarknaden” (ibid. s. 370). Kommittén 
motsatte sig därför bestämt att tillsynen av daghem och förskolor delades 
upp på olika ämbetsverk.  

Förutsatt att daghemmen och förskolorna hölls samman fann kommittén 
att det fanns vägande skäl för en lösning av den centrala organisationen inom 
såväl Socialstyrelsens som Skolöverstyrelsens ram (ibid. s. 404). Skäl som 
talade för Socialstyrelsen som tillsynsmyndighet var enligt kommittén bl.a. 
att barnstugeverksamheten redan sedan sju år tillbaka tillhörde denna myn-
dighets område, och att det rent allmänt kunde ”verka störande” att förändra 
denna organisation.  Erfarenheten från de sju åren visade också att barnstu-
geverksamheten ”tillfört styrelsen värdefulla impulser”. Särskilt gällde detta 
de möjligheter som det öppnat för förebyggande arbete samt för kontakt med 
”hem och barn vilka leva under normala förhållanden” (ibid.).   

Samtidigt fanns det enligt kommittén ”åtskilliga argument” som kunde 
anföras för att tillsynsuppgiften över barnstugeverksamheten flyttades till 
Skolöverstyrelsen. Ett sådant argument var att det förelåg ett behov av ett 
intimare samarbete mellan barnstugorna och ”det egentliga skolväsendet”. 
Detta samarbete skulle enligt kommitténs mening ”helt naturligt” lättare 
komma tills stånd om hela barnstugeverksamheten var inordnad under sam-
ma centrala myndighet som skolan (ibid.). Som ytterligare ett argument för 
Skolöverstyrelsen som tillsynsmyndighet hänvisade kommittén till situatio-
nen i en del andra länder där förskolan knutits till skolväsendet.  
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Utifrån detta resonemang valde kommittén att inte förorda något av de två 
alternativen, och att istället överlåta till regeringen att ta ställning till dessa. 
Regeringens val föll på Socialstyrelsen, som därmed behöll det fulla ansvaret 
för såväl utbetalningen av statsbidrag som tillsyn och kontroll av verksamhe-
ten.   

Betydelsebärande gränser 
De texter som analyserats i detta kapitel lyfter fram två huvudproblem som 
anses föreligga i samhället vid den aktuella tidpunkten: a) de stora samhälls-
förändringarna som har lett till att föräldrarnas fostran av barnen behöver 
kompletteras, samt b) att efterfrågan på arbetskraft gör att kvinnorna behövs 
i förvärvsarbetet utanför hemmet, vilket innebär att hon inte själv kan ta 
hand om sina barn. För att hantera dessa problem föreslås ett antal åtgärder i 
form av statlig reglering. I samband med detta aktualiseras också olika 
gränsdragningsfrågor.   

En gränsdragning som framstår som särskilt betydelsefull, och som får ett 
stort utrymme i diskussionen, är gränsen mellan heltidsverksamhet och del-
tidsverksamhet. Denna gräns kommer bl.a. till utryck i en uppdelning i dag-
hem och lekskolor, samt olika uttalanden om de två verksamheternas skilda 
motiv och samhällsvärde. Andra frågor som återkommer i diskussionen, är 
var gränsen ska dras mellan familjens (mödrarnas) ansvar respektive samhäl-
lets åtagande när det gäller att ordna barnens ”tillsyn” när mödrarna för-
värvsarbetar utanför hemmet, samt när det gäller omhändertagandet av de 
allra yngsta barnen. Att döma av de synpunkter som förs fram rymmer dessa 
gränsdragningar en del värdeladdningar. Det kommer bl.a. till uttryck i ett 
starkt avståndstagande från nattöppna daghem, samt en stor tveksamhet inför 
daghem för barn under tre år. 

Dessa gränsdragningar utgår från tre huvudargument: a) att det är föräld-
rarna/mödrarna som är huvudansvariga för sina barn, b) att familjen är otill-
räcklig för att fostra barnen och stimulera deras utveckling i önskvärd rikt-
ning, och att den därför behöver kompletteras, samt c) att den verksamhet 
som erbjuds utanför familjen inte fullt ut kan tillgodose barnens behov, och 
att barnens behov av nära relationer och trygghet måste tillgodoses av mo-
dern. Detta gäller särskilt barn under tre år.   

Utifrån dessa argument tar utredarna ställning för ett förslag om att staten 
ska stödja en utbyggnad av halvdagsvården, i form av lekskolor, och att 
verksamheten i första hand ska erbjudas barn från fyra års ålder. Genom att 
dra gränsen vid halvtid kan alltså behovet av kompletterande fostran tillgo-
doses, utan att föräldrarnas huvudansvar och betydelse för barnen utmanas 
eller ifrågasätts. Förslaget understöds också med motiveringen att det sam-
manstämmer med skolans struktur, samt med utvecklingen i andra länder.  

Förslaget om statligt stöd till halvdagsvården bidrar dock inte till en lös-
ning av behovet av tillsyn av barn till förvärvsarbetande mödrar. För att till-
godose detta behov behövs en utbyggnad även av daghemmens heldagsvård. 
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Denna lösning utmanar dock synen på föräldrarnas huvudansvar för sina 
barn, samt barnens behov av sina mödrar. I diskussionen kommer detta ock-
så till uttryck till en stor tvekan om samhället ska stödja denna verksamhet. 
Arbetsmarknadens behov av arbetskraft ställer dock krav på att den statliga 
regleringen verkar i riktning mot en lösning av problemet.  

En strategi för att hantera detta dilemma som kan utläsas i texterna är att 
även daghemmen tillskrivs den kompletterande uppgiften att tillgodose barns 
behov av stimulans och kamratfostran. Förutsättningen för att daghemmen 
ska kunna erhålla denna legitimitet som komplement till hemmet och föräld-
rarna, är att de erbjuder något annat än det som familjen och hemmet kan 
erbjuda. Det leder i sin tur till ett behov av att göra en åtskillnad mellan 
mödrarna och de professionella. Ett sätt att markera denna skillnad är att 
koppla statsbidragen till personal med formell utbildning. För att denna stra-
tegi ska fungera krävs även att de professionella accepterar att arbeta i dag-
hemmen. Ett sätt att skapa en sådan acceptans är att öka daghemmens status. 
Denna statusökning ska enligt argumentationen kunna åstadkommas via ett 
närmande till skolan, vilket kan ske genom att lekskolor och daghem hålls 
samman i administrativt hänseende, och att de får samma tillsynsmyndighet 
som skolan. 34  

Utbyggnad  
De förslag som 1946 års kommitté lade fram i sitt betänkande ledde inte till 
någon direkt förändring i lagregleringen. Däremot fick den utbyggnadsplan 
som kommittén skissade på, och den prioritering av daghem och lekskolor 
som den innefattade, genomslag i de kommande årens statsbidragsbestäm-
melser. Precis som kommittén siat om, kom realiseringen av utbyggnadspla-
nen att ta lång tid. De diskussioner rörande verksamhetens reglering som 
fördes i betänkanden och propositioner kom under de följande decennierna i 
hög grad att fokusera på det ökade antalet förvärvsarbetande mödrarna, samt 
på behovet av att ordna tillsynen för deras barn, samt hur regleringen skulle 
utformas för att stimulera och påskynda utbyggnaden av verksamheten. Frå-
gor att ta ställning till var bl.a. i vilken grad staten behövde gå in och stimu-
lera olika verksamhetsformer, samt hur regleringen skulle utformas för att 
styra utvecklingen i den riktning som utstakats i de tidigare betänkandena. 

Flexibla lösningar 
I betänkandet Samhället och barnfamiljerna (SOU 1955:29), framlagt av 
1954 års familjeutredning, gjordes en uppföljning av de reformer riktade till 
barnfamiljerna som genomförts under det föregående decenniet. Betänkandet 

                               
34 Detta var också den lösning som barnträdgårdslärarinnorna själva förordade (se Hatje, 
1999). 
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innehöll bland annat en redovisning från en specialutredning som samlat in 
erfarenheter av de verksamheter rörande ”tillsyn och fostran av småbarnen” 
(ibid. s. 199) som bedrevs vid den aktuella tidpunkten. I utredningen diskute-
rades de erfarenheter och synpunkter som samlats in rörande fördelar och 
nackdelar med olika verksamhetsformer. Utredningen undvek dock att ta 
direkt ställning till om den ena verksamheten var att föredra framför den 
andra. Den poängterade även att det fanns ett behov att utveckla nya verk-
samhetsformer, parallellt med de existerande. I linje med detta förordade 
utredningen en bred försöksverksamhet, där olika verksamhetsgrenar kunde 
prövas.   

Familjeutredningen har sålunda kommit till den meningen att mycket som re-
dan är i gång på familjepolitikens område skulle kunna få befruktande impul-
ser till utveckling och nyorientering, om staten ville stödja en social experi-
mentverkstad … . (SOU 1955:29, s. 130) 

 
Som exempel på verksamhetsgrenar som kunde ingå i en sådan försöksverk-
samhet nämnde utredningen ”halvdaghem”, ”litet daghem”, ”daghemshus-
håll”, eftermiddagshem, familjedaghemsverksamhet och sommardaghem.  
Familjeutredningens förslag att stödja en sådan experimentverkstad med 
särskilda statsbidrag fick dock inget direkt genomslag i de bestämmelser 
som Socialstyrelsen utfärdade, utan dessa utgick som tidigare till daghem, 
lekskolor och eftermiddagshem/fritidshem.  

Behovet av flexibla lösningar diskuterades även av den s.k. familjebered-
ningen, som tillsattes i början av 1960-talet. I betänkandet Barnstugor, bar-
navårdsmannaskap och barnolycksfall (SOU 1967:8) konstaterade utredar-
na: 

I hela samhällsutvecklingen ligger en tendens till större rörlighet och flexibi-
litet, till större differentiering efter människors varierade behov och samhäl-
lets krav.  … De svenska barnstugorna är – internationellt sett – av hög kvali-
tet. Men såväl gamla som nya institutioner måste anpassas till det moderna 
samhället genom att vara smidigare och mera anpassbara i sitt omhänderta-
gande av barnen under kortare och längre tider och med olika innehåll i verk-
samheten för olika barnkategorier. (SOU 1967:8, s. 35) 

 
Familjeberedningen konstaterade att behovet av tillsynsplatser var mycket 
stort, och drog därför slutsatsen att det var angeläget att staten vidtog åtgär-
der för att klara barntillsynen för förvärvsarbetande föräldrar. En sådan åt-
gärd var att höja statsbidragen till daghemmen och fritidshemmen. Bidragen 
till lekskolorna togs dock bort.  I den proposition (1963:62) som föregick 
förändringen motiverades detta utifrån en bedömning att utbyggnaden av 
lekskolorna skulle fortsätta även utan statligt stöd.  Ytterligare en förändring 
som förslogs i propositionen var att bidraget skulle beräknas utifrån antalet 
platser, istället för att som tidigare vara kopplat till antalet utbildad personal. 
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Denna förändring motiverades med att det var tillräckligt med de allmänna 
bestämmelser rörande personalen och deras utbildning som angavs i stadgan 
för barnavårdsanstalter: 

Att utbildad och kompetent personal bör handha heldagsvården på barnstu-
gorna är numera ett kriterium på god standard, som kommunerna säkerligen 
inte vill ge avkall på, såvitt bara sådan arbetskraft går att uppbringa. När so-
cialstyrelsen hävdar statsmakternas intentioner genom anvisningar som un-
derstryker att personalen bör vara kvalificerad, torde detta vara tillräckligt för 
att hindra en försämring av standarden vid daghemmen. (Prop. 1963:62, s. 
27) 

 
Ytterligare ett motiv för de förändrade kriterierna var att det rådde brist på 
utbildad personal, och att detta förhållande inte fick hindra utbyggnaden. 

 Utifrån den förväntade ökningen av antalet förvärvsarbetande mödrar 
räknade utredarna med en betydande platsbrist, även med en snabb utbygg-
nad av daghemmen. Blicken riktades därför mot familjedaghemmen, som 
vid denna tid utgjorde en tredjedel av antalet platser i den offentliga barnom-
sorg som riktades till barn under skolåldern. I betänkandet Samhällets barn-
tillsyn – barnstugor och familjedaghem (SOU 1969:39) konstaterade utred-
ningen att familjedaghemmen både utgjorde ”ett komplement till den institu-
tionella barntillsynen” och ”en nödvändig och integrerad del av samhällets 
barntillsyn” (ibid. s. 47). Till fördelarna med verksamheten framhölls bl.a. 
möjligheten till flexibilitet beträffande öppettider anpassade till föräldrarnas 
arbetstider, samt att den kunde vara ett alternativ för barn som av olika skäl 
inte tålde ”den kollektiva samvaron” på daghemmen (ibid. s. 40). Mot bak-
grund av det stora behovet av offentligt anordnad barntillsyn förordade utre-
darna att även familjedaghemmens utbyggnad skulle stödjas med statbidrag. 
Enligt utredarnas mening skulle dock utbyggnaden av samhällets barntillsyn 
i första hand ske inom ramen för barnstugeverksamheten, d.v.s. daghem, 
lekskolor och fritidshem. Det var därför viktigt att statsbidragen till familje-
daghem konstruerades så att de inte verkade hämmande på en fortsatt ut-
byggnad av dessa verksamhetsformer. Det förslag till en sådan konstruktion 
som utredningen lade fram innebar att bidraget till familjedaghemmen beta-
lades ut när kommunernas utbyggnad nått en viss volym (minst en plats per 
100 invånare) och att antalet familjedaghemsplatser inte fick överstiga anta-
let statsbidragsberättigade barnstugeplatser. Denna konstruktion återkom 
också i de bestämmelser om statsbidrag till familjedaghem som utfärdades 
fyra år senare (SFS 1968, nr 236). 

En serviceinstitution för hela familjen 
Som framgått av tidigare analyssteg reglerades den halvöppna barnavår-
den/barnstugorna under de första decennierna i barnavårdslagen. Detta gäll-
de fram till mitten av 1970-talet, då den nya lagen om förskoleverksamhet 
(SFS 1973:120) trädde i kraft. Denna förändring hade då föregåtts av den 
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s.k. barnstugeutredningen, som i början av 1970-talet lade fram det över 
tusen sidor omfattande betänkandet Förskolan, del 1 och 2 (SOU 
1972:26/27). I betänkandet presenterades bl.a. ett förslag till en ny lagre-
glering.  Lagförslaget innehöll i huvudsak tre delar: a) att en allmän och 
kostnadsfri förskola, omfattande i genomsnitt minst tre timmar per dag, skul-
le införas för sexåringar, b) att barn med behov av särskilt stöd skulle få en 
lagstadgad rätt till plats i förskola, samt c) att kommunernas skyldighet att 
upprätta en plan för utbyggnaden skulle lagstadgas. Förutom lagförslaget 
presenterades även ett förslag till ett pedagogiskt program för förskolans 
innehåll och arbetssätt.35 

I betänkandets del 2 beskrev utredarna inledningsvis de problem som låg 
till grund för de förslag som presenterades. Den problembild som utredarna 
målade upp kopplades till de omfattande strukturförändringarna i näringsli-
vet, som lett till att många barnfamiljer brutit upp från sin invanda miljö, och 
flyttat till anonyma områden i tätorterna. Det hade enligt utredningen bland 
annat inneburit att unga föräldrar var osäkra och saknade fotfäste i tidigare 
generationers regler för uppfostran. Den lilla kärnfamiljen var också sårbar 
på grund av bristen på kontakter och sociala nätverk, vilket gjorde att den 
hade ”svårigheter att fungera som förmedlare av relationer och kunskaper 
om samhället” (SOU 1972:27, s. 15). Som ett sätt att hantera dessa problem 
föreslog utredningen en ny organisationsmodell, som i sin tur innefattade 
både en ny kategoriindelning och nya kategoribeteckningar.  

Förslaget innebar att de tidigare kategorierna lekskolor och daghem skulle 
slås samman till den gemensamma kategorin förskola, vilken i sin tur skulle 
innefatta platser för både heltid och deltid. Sammanslagningen motiverades 
med att den tidigare uppdelningen i daghem och lekskolor ”alltför mycket 
lett tänkandet mot att det är fråga om olika verksamheter, där den ena skulle 
lägga tonvikt på föräldrarnas behov och den andra mera på enbart barnet” 
(SOU 1972:26, s. 20). Nya termer skulle istället vara heltidsförskola och 
deltidsförskola, eller deltidsgrupp. Som skäl till att integrera deltidsförskolan 
i heltidsförskolan angavs att det skulle ge en ökad flexibilitet i vistelsetidens 
längd, att barnen fick kontakt med barn i olika åldrar samt med fler vuxna, 
och att det gav en större valmöjlighet och variation när det gällde aktiviteter 
och innehåll i verksamheten. Heltids- och deltidsförskolan skulle i sin tur 
ingå som en del av det bredare samlingsbegreppet förskoleverksamhet. Den-
na term ersatte delvis den tidigare använda termen barnstuga, vilken utred-
ningen konstaterade att den ”synes inte mera allmänt ha vunnit gehör” (ibid. 
s. 20). Förutom förskolan innefattade kategorin förskoleverksamhet även 
”övrig förskoleverksamhet”, dit bl.a. familjedaghemmen hänfördes.  

I utredningens organisationsförslag ingick även en utförlig beskrivning av 
förskolans arbetssätt och inre organisation. Nya inslag i denna inre organisa-

                               
35 I analysen återkommer jag till detta pedagogiska program i avsnittet rörande samordningen 
mellan förskolan och skolan. 
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tion var bl.a. att barnen skulle organiseras i s.k. syskongrupper med blandade 
åldrar, samt att personalen skulle arbeta i arbetslag med ett gemensamt pe-
dagogiskt ansvar. Den integrerade heltidsförskolan skulle enligt barnstugeut-
redningen vara slutmålet för utbyggnaden. Genom att heltidsförskolan bygg-
des ut räknade utredningen också med att deltidsförskolans betydelse skulle 
komma att minskas, i takt med att den integrerades som en del av heltidsför-
skolan. Utredningen gjorde dock bedömningen att denna tänkta utveckling 
skulle komma att ta lång tid, på grund av bristen på förskoleplatser. Eftersom 
de ekonomiska och personella resurserna var begränsade måste det också 
göras en prioritering av de behov som var mest angelägna. En utbyggnad av 
förskolans heltidsform, för barn i alla förskolåldrar med förvärvsarbetande 
eller studerande föräldrar, hade här enligt utredningen högsta prioritet, sam-
tidigt som man framhöll att det var en väsentlig uppgift att bygga ut deltids-
förskolan så att den omfattade alla sexåringar. Utredningen förordade därför 
en samtidig utbyggnad av heltidsförskolan och deltidsförskolan.  

Innan förskolan var fullt utbyggd, behövdes även familjedaghemmen, för 
att hjälpa till att täcka tillsynsbehovet för barn till förvärvsarbetande och 
studerande föräldrar. Utredningen ansåg dock att svårigheterna för familje-
daghemmen att kunna bidra till att uppnå förskolans mål på ett sätt som var 
likvärdigt med förskolans var ”uppenbara” (SOU 1972:27, s. 55-56). Famil-
jedaghemmen skulle därför utgöra ett komplement till förskolan under en 
övergångsperiod. Denna kompletterande uppgift innefattade även att ge barn 
till nattarbetande föräldrar tillfällig omvårdnad på natten.  

Ett problem med familjedaghemmen som utredningen lyfte fram var att 
dagbarnvårdaren riskerade att isoleras i hemmet, och att hon därför hade 
svårt att knyta kontakter. Även om familjedaghemmen alltså behövdes under 
ett utbyggnadsskede, anförde utredningen att ”flera skäl” talade för att man 
borde minska antalet familjedaghem, och istället öka antalet platser vid insti-
tutionerna (ibid. s. 410). Målet var att successivt minska familjedaghemmens 
roll. Under utbyggnadsskedet borde andelen familjedaghem också enligt 
utredningens förslag begränsas till tio procent av antalet platser i heltidsför-
skolan. Utredningen angav dock inga beräkningsgrunder eller motiv till var-
för man valt just denna procentsats.  

 En viktig utgångspunkt för barnstugeutredningen var att alla barn på sikt 
skulle få del av den utvecklingsstimulans som förskolan avsåg att ge. För-
skolan skulle därför nå alla barn – både dem med ett ”generellt behov” av 
förskola och dem med ”särskilda behov” (SOU 1972:27, s. 366). För att 
kunna medföra ”bättre startvillkor för barnen” måste den även komma in i 
tidig ålder (ibid. s. 589). Som ett första steg mot en sådan förskola för alla 
barn föreslog utredningen att barn ”med särskilda behov” skulle få en lag-
stadgad rätt till en plats i förskola, samt att alla sexåringar skulle få en lag-
stadgad rätt till en avgiftsfri vistelse i förskola, omfattande i genomsnitt tre 
timmar per dag.  
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Samtidigt som förskolan skulle tillgodose barnens behov av utvecklings-
stimulans skulle den även fungera som en service till föräldrarna. Denna 
service innefattade dels att den skulle hjälpa föräldrarna att ”fylla sina socia-
la, emotionella och ekonomiska föräldrauppgifter”, dels att den skulle möj-
liggöra för föräldrarna att ”fungera som självständiga individer och sam-
hällsmedborgare” (ibid. s. 25). I den senare funktionen ingick även att möj-
liggöra småbarnsföräldrarnas förvärvsarbete och studier. Sammanfattnings-
vis konstaterade utredningen att förskolan skulle vara en ”serviceinstitution 
för hela familjen”, vilket innebar att den hade till uppgift att ”tillgodose både 
barns och föräldrars behov” (ibid. s. 25): 

Denna tvåfaldiga uppgift måste starkt understrykas, därför att den först i bäg-
ge dessa funktioner utgör ett viktigt led i barnets utveckling på lång sikt. Bar-
nets och föräldrarnas behov bildar en oupplöslig enhet, där den ena partens 
behov påverkar den andras. (SOU 1972:27, s. 25) 

Som en bit i pusslet av samhällets insatser för barn och föräldrar bör försko-
lan komma in som ett stöd och komplement till familjen vid rätt tidpunkt och 
svara mot varje familjs situation. (SOU 1972:27, s. 366) 

 
Det breda serviceuppdrag som utredningen tillskrev förskolan aktualiserade i 
sin tur en gränsfråga som diskuterats även i tidigare betänkanden: frågan om 
barntillsyn på kvällar, nätter och helger, när båda föräldrarnas skiftarbetade 
på obekväm tid. Detta var som utredningen uttryckte det ett ”svårbemästrat 
problem” (ibid. s. 20). Utredningen refererade till en pågående debatt i denna 
fråga: 

Från allt flera håll, från såväl arbetsgivare som privat- och offentliganställda, 
reses idag krav på en bättre anpassning från daghemmens sida till de arbetsti-
der som tillämpas. (SOU 1972:27, s. 82) 

 
I samband med detta hade också daghemmens stängningstider ”alltmer ifrå-
gasatts” (ibid. s. 82). Enligt utredningen skulle ett öppethållande mellan 6.30 
och 19.00 betraktas som ”normaltider” för förskolan. För att tillgodose ett 
ytterligare behov av tillsyn på obekväm arbetstid föreslog utredningen en 
försöksverksamhet med olika ”flexibla kombinationslösningar”, där alltså 
bl.a. familjedaghemmen ingick. Dessa kombinationslösningar betraktades 
dock som ”nödlösningar” (ibid. s. 100). Det övergripande problem som inte 
avhjälptes genom dessa nödlösningar var de stora påfrestningar som skiftar-
bete och arbete på obekväm tid innebar för både barn och föräldrar. Enligt 
utredningen skapade dessa arbetstider en labil livssituation för barnfamiljer-
na. Detta innebär en risk för att det skulle uppstå en ond cirkel, där föräld-
rarna inte orkade med barnen, vilket i sin tur kunde leda till att barnen blev 
”störda” (ibid. s. 95). I vilken mån förskolan kunde och borde träda in i den-
na situation var dock inte givet. Utredningen ställde frågan:  



 106 

Hur mycket kan och bör förskolan göra för barn och föräldrar med en sådan 
livssituation? Genom att erbjuda extra tillsynsservice? (SOU 1972:27, s. 95)  

 
Det svar som utredningen gav på denna fråga var att den ”hjälp med omsor-
gen” som samhället tillhandahöll, inte fullt ut kunde erbjuda en lösning på de 
problem som var förknippade med nattarbetande och skiftesarbetande små-
barnsföräldrar. Utredningen hänvisade därför problemet till arbetsmarkna-
dens parter: 

Sett i det långa perspektivet måste samhälle och arbetsliv skapa bättre förut-
sättningar för barnfamiljerna att fungera. Ytterst är det en fråga om hur långt 
samhälle och arbetsliv är berett att solidarisera sig med barnen och deras rät-
tigheter. En prioritering av småbarnsföräldrars behov av bättre arbetstider bör 
eftersträvas. (SOU 1972:27, s. 95) 

 
Det förslag till ny lagstiftning som utredningen föreslog innehöll dock inga 
skrivningar om en begränsning av förskolans öppettider, eller barnens vistel-
setider. Utredningen konstaterade: 

Under nuvarande omständigheter kan utredningen inte slå fast att vissa mo-
deller för öppethållande under den eller den tiden bör gälla utan hävdar att det 
fastmer bör vara en avvägningsfråga utifrån rådande lokala förhållanden. 
(SOU 1972:27, s. 100) 

Frågan om sektorstillhörighet  
En annan tidigare diskuterad gränsfråga som återupptogs i barnstugeutred-
ningens betänkande var vilken sektor som förskoleverksamheten skulle hän-
föras till i organisatoriskt och administrativt hänseende. Denna fråga fick 
också ett stort utrymme i betänkandet. Utredningens slutsats var att det var 
angeläget att förskolan fick en tydlig koppling till socialtjänsten. En viktig 
utgångspunkt var synen på förskolans uppgift att ingå som en integrerad del 
av de olika åtgärder och förebyggande insatser som socialtjänsten vidtog för 
att förbättra barnens och familjernas sociala villkor. För att kunna åstad-
komma denna integrering krävdes enligt utredningen en organisatorisk sam-
ordning: 

Förskolan kan idag inte betraktas som en väl avgränsad institution som fun-
gerar isolerat från andra barnavårdande och familjesociala åtgärder. (SOU 
1972:27, s. 542) 

Under en lång framtid måste viktiga sociala prioriteringar kunna göras, inne-
bärande att samhällets socialpolitik integrerar förskolan som ett av de mest 
betydelsefulla medlen i den förebyggande barnavården. Under ett utbygg-
nadsskede anser därför utredningen det särskilt väsentligt att förskolan integ-
reras i det socialpolitiska fältet. (Ibid. s. 544) 
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Ett tungt vägande skäl för kopplingen till socialtjänsten var enligt utredning-
en behovet av att bedriva en uppsökande verksamhet, som kunde fånga upp 
de barn som behövde få del av förskolans verksamhet. Enligt utredningens 
förslag skulle kommunerna också åläggas att bedriva denna verksamhet:   

En väsentlig del av insatserna måste ägnas åt behovsinventering och uppsö-
kande verksamhet, som skall visa vilka barn som måste få företräde och vilka 
vägar man skall gå för att nå barn som behöver tidigt insatt stimulans genom 
förskolan. (SOU 1972:27, s. 535) 

 
En sådan uppsökande verksamhet skulle enligt utredningen vara svår att 
bedriva inom ramen för utbildningsväsendet. Detta hade bl.a. att göra med 
den känsliga frågan hur den uppsökande verksamheten skulle läggas upp så 
att familjerna inte uppfattade att den personliga integriteten hotades. Ett sätt 
att hantera detta var enligt utredningen att knyta den uppsökande verksamhe-
ten till befintlig verksamhet inom barnhälsovården. Som ett lämpligt tillfälle 
för information och rådgivning nämnde utredningen barnavårdcentralens s.k. 
fyraårskontroll. 

Det ställningstagande som utredningen gjorde rörande förskolans tillhö-
righet som en del socialtjänsten delades dock inte av alla ledamöter. Det var 
också den fråga som föranledde den enda reservation som bifogades till 
barnstugeutredningens betänkande. Reservationen var undertecknad av två 
ledamöter som båda representerade skolsektorn. De konstaterade att det en-
dast var på en punkt som utredningen inte kunnat uppnå enighet – frågan om 
förskolans centrala tillsynsmyndighet och lokala administration. 

I motsats till utredningens majoritet anser vi, att förskolan måste inordnas 
under pedagogiska fackmyndigheter på alla nivåer – utbildningsdepartemen-
tet, skolöverstyrelsen och lokala skolstyrelser – för att den skall kunna ut-
vecklas fullt ut enligt de nya förutsättningarna. (SOU 1972:27, s. 632)   

 
De två ledamöterna avvisade utredningens argument att den uppsökande 
verksamheten var nödvändig för genomförandet av förskolereformen.  Istäl-
let hänvisade de till en ”entydig trend” i en pågående utveckling, där sam-
verkan mellan förskolan och grundskolans lågstadium tillmättes en allt större 
vikt. De hävdade att det därför var: 

föga framsynt att behålla en organisation, som försvårar ett rationellt utnytt-
jande av dessa pedagogiska verksamhetsformer (SOU 1972:27, s. 634).  

 
Enligt de två ledamöterna antydde majoritetens motiveringar en oro för att 
skolans pedagogik skulle kunna påverka förskolan i negativ riktning. Denna 
oro avvisades dock av de två ledamöterna: 
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Vi delar inte majoritetens oro i detta avseende utan har den meningen, att 
gemensam tillsynsmyndighet och gemensam lokal administration skulle in-
verka positivt på både förskola och skola. (SOU 1972:27, s. 634) 

Ett modifierat lagförslag 
De förslag som barnstugeutredningen lade fram följdes upp i en proposition 
om förskoleverksamhetens utbyggnad och organisation (1973:136). Proposi-
tionen följde utredningens förslag, med undantag för en modifiering av ter-
minologin. Den av utredningen föreslagna termen heltidsförskola ändrades, 
till förmån för termen daghem. Frågan om val av terminologi hade då tagits 
upp i såväl remissvar som i den proposition som föregick beslutet om den 
nya lagen. Ett argument för att behålla termen daghem som framfördes i 
samband med detta var att det var tveksamt om benämningen heltidsförskola 
respektive deltidsförskola skulle ”komma till användning i dagligt tal” (prop. 
1973:136, s. 58). Den kategoriindelning och de beteckningar som proposi-
tionen föreslog, och som sedan användes i lagtexten, fick även genomslag i 
de nya statsbidragsbestämmelser som infördes (SFS 1973:1207; SFS 
1975:188; SFS 1976:396). 

 När det gällde barnstugeutredningens förslag om förskolans arbetssätt 
och inre organisation anförde propositionen att de inte var av en sådan ”art” 
att de krävde något ställningstagande från statsmakternas sida (prop. 
1973:136, s. 59). Som ytterligare motiv för att inte reglera förskolan i dessa 
avseenden angav propositionen att: 

Förskolans organisation och arbetssätt skall inte ses som ett egenvärde utan 
som en spegling av de ambitioner vi har för samhället och dess utveckling. 
Mot den bakgrunden blir frågor om t.ex. föräldrasamarbete, syskongrupper 
och arbetslag viktiga pedagogiska frågor. Av naturliga skäl får utredningens 
förslag i dessa avseenden genomföras successivt i takt med lokalmässiga och 
personella förutsättningar. (Prop. 1973:136, s. 73) 

 
I propositionen angavs även motiveringar till varför regeringen även i några 
andra avseenden valde att inte reglera förskolan. Ett exempel på detta är 
propositionens skrivningar om att inte ställa lagstadgade krav på kommuner-
na att tillgodose hela behovet av barntillsyn, utifrån motivet att det inte var 
”realistiskt” att räkna med detta ”inom de allra närmaste åren” (ibid. s. 70). 
Propositionen avvisade också det förslag som framförts av Förskollärarför-
bundet, om reglering av ansvarsfördelning mellan personal med olika utbild-
ning. Motiveringen var att detta skulle strida mot grundtanken med arbets-
lag. Regeringen var inte heller beredd att förorda några ”stadgebundna be-
stämmelser” om personaltäthet. Argumentet mot sådana bestämmelser var 
att det ” i ett läge med knappa resurser” var angeläget att tillgängliga perso-
nalresurser i första hand användes för att bygga ut förskolan. Ytterligare en 
fråga som berördes var om det skulle anges någon nedre åldersgräns för barn 
i behov av särskilt stöd när det gällde rätten till plats i förskola. Propositio-
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nen anförde att det var svårt att ange någon generell åldersgräns, då denna 
tidpunkt kunde variera ”med hänsyn till arten av barnets handikapp” (ibid. s. 
66). Som ett alternativ till statlig reglering i de ovan nämnda avseendena 
förordade propositionen, i likhet med barnstugeutredningen, olika former av 
försöksverksamhet. Denna försöksverksamhet skulle också understödjas med 
de råd och anvisningar som Socialstyrelsen anmodades att utfärda.  

Stöd för ökad utbyggnad 
Ett par år efter införandet av lagen om förskoleverksamhet infördes en Lag 
om barnomsorg (SFS 1976: 381). Den proposition (1975/76: 92) som före-
gick lagändringen konstaterade, att den befintliga och planerade platstill-
gången inte svarade mot behoven, trots att barnomsorgen tillförts ökade re-
surser. Ett skäl till detta var att förvärvsfrekvensen bland kvinnor med barn 
fortsatte att öka. Regeringen hade därför funnit att det var angeläget att ta 
ytterligare initiativ för att snabbt få till stånd en kraftig utbyggnad av barn-
omsorgen. Föredragande statsrådet anförde: 

Enligt min mening måste samhället då ta ett ansvar för att barnens omvård-
nad under föräldrarnas arbetstid är ordnad på ett tillfredsställande sätt. Om 
samhället inte tar detta ansvar visar erfarenheten att detta i så fall kommer att 
drabba barnen, eftersom kvinnorna ändå söker sig ut på arbetsmarknaden. 
(Prop. 1975/76:92, s. 15) 

 
I syfte att påskynda utbyggnaden föreslog regeringen dels en ny lagstiftning 
av barnomsorgen, dels en finansiering av ett nytt statsbidragssystem. Ett 
motiv för en ny lagstiftning var även att denna skulle innefatta kommunernas 
ansvar för de yngre skolbarnen, samt ytterligare markera samhällets ansvar 
för barn i behov av särskilt stöd. Genom den nya lagen skulle därmed ”barn-
omsorgen i sin helhet” bli en lagfäst kommunal uppgift (ibid. s. 19).  

Behovet av ett nytt statsbidragssystem hade i sin tur aktualiserats av en 
överenskommelse som regeringen träffat med Kommunförbundet, om en 
planmässig utbyggnad av barnomsorgen. För att ge kommunerna ekonomis-
ka möjligheter att genomföra denna utbyggnad föreslog propositionen ett 
kraftigt förstärkt bidrag till såväl daghem och fritidshem som familjedag-
hem. Den tidsmässiga gräns på fem timmars öppethållande som tidigare 
angivits som bidragskriterium skulle också höjas till sju timmar per barn och 
dag. Det innebar i sin tur att förskolans deltidsgrupper inte skulle erhålla 
statsbidrag. Ytterligare en gränsdragning utgjordes av att driftsbidragen en-
bart skulle utgå till verksamhet som ingick i den barnomsorgsplan som 
kommunen var skyldig att upprätta. Frågan om ett eventuellt ekonomiskt 
stöd till barnomsorg som drevs med annan huvudman än kommunen skulle 
således avgöras av kommunen. Som motiv för detta angavs att det var kom-
munen som hade ansvaret för utbyggnaden.  
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I början av 1980-talet ändrades lagregleringen återigen. Lagen om barn-
omsorg upphörde då att gälla, när regleringen fördes in i socialtjänstlagen 
(SFS 1980: 620). Denna förändring hade diskuterats i socialutredningens 
betänkande (SOU 1977:40) samt i en regeringsproposition (prop. 
1979/80:1). Enligt socialutredningens förslag skulle den kommunala om-
vårdnaden av barn och ungdom bli en integrerad del av socialtjänsten. I ut-
redningens förslag ingick även att de mål för förskolan som barnstugeutred-
ningen föreslagit skulle gälla alla tjänster som avsåg att stödja barns om-
vårdnad och utveckling. Samtliga sådana tjänster skulle enligt socialutred-
ningen innefattas i begreppet barnomsorg. Denna begreppsanvändning hade 
dock enligt propositionen mött vissa invändningar i remissomgången. Propo-
sitionen refererade till Socialstyrelsens remissvar, som föreslagit uttrycket 
omsorg om barn och unga. En annan remissinstans som omnämndes i pro-
positionen var Svenska Facklärarförbundet, som anfört att den föreslagna 
utvidgningen av begreppet barnomsorg skulle ”försämra daghemmens status 
av allmän förskola, som är en pedagogisk resurs för alla barn” (ibid. s. 235). 
Propositionen följde Socialstyrelsens förslag, med en modifiering till plural-
form: Omsorger om barns och unga. Detta begrepp skulle enligt propositio-
nen föras in i socialtjänstlagen som en sammanfattande beteckning för ”all 
den verksamhet som socialtjänsten skall bedriva för barn- och ungdoms-
grupperna” (ibid. s. 252). Som motivering för samordningen anfördes att en 
integration av ”socialt och pedagogiskt arbete” skulle ge ”vidgade möjlighe-
ter i arbetet med barn- och ungdomsfrågorna” (ibid. s. 253). Sammanfatt-
ningsvis anförde propositionen att det var ”naturligt” att barnomsorgslagens 
centrala bestämmelser om ”samhällets service till barnfamiljerna” fördes in i 
socialtjänstlagen som en integrerad del av socialtjänsten” (ibid. s. 256).  

Ett principförslag och nya statsbidragsbestämmelser 
År 1985 fattade riksdagen ett principbeslut om en ”förskola för alla barn”. 
Beslutet byggde på en proposition som regeringen lagt fram (1984/85:209). I 
propositionen konstaterade man att den ovan nämnda överenskommelsen om 
barnomsorgens utbyggnad inte förverkligats. Familjedaghemmen hade också 
ökat i en omfattning ”som inte hade förutsetts” (ibid. s. 3). Samtidigt hade 
förvärvsfrekvensen bland kvinnor med små barn ökat, och uppgick nu till 80 
procent. Detta hade i sin tur lett till att efterfrågan på ”en trygg och kvali-
tetsmässigt högtstående barnomsorg” hade ökat (ibid. s. 4). Samhällsutveck-
lingen hade också enligt propositionen inneburit att barnens uppväxtvillkor 
förändrats i olika avseenden. Som exempel på sådana förändringar nämndes 
att småbarnsfamiljerna oftast bara hade ett eller två barn, och att befolk-
ningsomflyttningarna lett till att kontakter och släktband mellan människor 
blivit svårare att upprätthålla. Antalet barn med invandrarbakgrund hade 
också ökat, vilken aktualiserat ett behov av olika typer av särskilt stöd för 
dessa barn. Dessa förändrade samhällsförhållanden underströk enligt propo-
sitionen att barnomsorgen behövdes ”för barnens skull” (ibid. s. 5).  
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Mot bakgrund av denna situation föreslog propositionen att barn vars 
vårdnadshavare förvärvsarbetade eller studerade skulle ha rätt till en plats i 
kommunalt daghem, föräldrakooperativ eller familjedaghem. Förutom denna 
rätt, som alltså var kopplad till föräldrars förvärvsarbete eller studier, var det 
enligt propositionen nu även ”dags att slå fast en rätt för alla förskolebarn att 
få delta i en pedagogisk gruppverksamhet” i form daghem, öppen förskola 
eller deltidsgrupp (ibid. s. 5). Med detta förslag avgränsades familjedag-
hemmen som en verksamhet som inte erbjöd pedagogisk gruppverksamhet. 
Denna avgränsning motiverades eller kommenterades dock inte.    

De förslag om förskola för alla barn som presenterades i propositionen re-
sulterade alltså i ett principbeslut i riksdagen, men inte i någon utökad lag-
stadgad rätt till förskoleverksamhet.36 För att stimulera den föreslagna ut-
vecklingen föreslog propositionen en ökning av statsbidragen till såväl dag-
hem som familjedaghem, samt till daghem och fritidshem som drevs i en-
skild regi (vilka i detta sammanhang betecknades som alternativa 
barnomsorgsformer). I förslaget ingick även att öppna förskolor skulle erhål-
la statsbidrag, samt att bidragen skulle återinföras för deltidsgrupperna. Des-
sa förslag till nya statsbidragsbestämmelser fick också genomslag i re-
gleringen (SFS 1984:552). Samma år som bestämmelserna trädde i kraft 
kom en ny proposition, med förslag om ett nytt statsbidragssystem (prop. 
1986/87:117).  

Bakgrunden till det nya förslaget var att kostnaderna för statsbidragen 
blivit väsentligt högre än beräknat, samt att det dåvarande systemet ”lett till 
effekter som inte var avsedda” (ibid. s. 3). Uppgifterna i propositionen var 
hämtade från en kostnadsanalys genomförd av Riksrevisionsverket (RRV) 
som konstaterat att en betydande del av förklaringen till de ökade kostnader-
na var att ”kommunerna anpassat sig till de nya statsbidragsreglerna” (ibid. 
s. 3). Enligt vad RRV uttalat fanns det ”skäl att anta” att kommunernas prio-
riteringar av heltidsbarn kunde leda till ”ett högre angivet omsorgsbehov än 
det faktiska” (ibid. s. 11). Propositionens slutsats var att statsbidragssystemet 
rymde vissa avgränsningsproblem. En del av dessa problem bottnade i att 
begreppet daghem inte var närmare preciserat i någon författning. Detta hade 
i sin tur lett till olika avgränsningsproblem när det gäller statsbidragen, fram-
förallt till olika alternativa barnomsorgsformer. Enligt propositionen skulle 
sådana problem kunna lösas genom att man som inskrivna barn i daghem 
endast räknade med dem som hade plats i daghem som var öppna ”minst åtta 
timmar varje vardag under hela året” (ibid.). Åttatimmarsgränsen skulle ses 
som en minimigräns, och skulle inte ”tas till intäkt” för att begränsa öppet-
hållandetiden, utan dessa skulle även fortsättningsvis utgå från ”behoven av 

                               
36 Bengtsson (1995) konstaterar att reformen om en förskola för alla barn tillkom i stor poli-
tisk oenighet och att de politiska konstellationerna var mycket tydliga.   
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omsorg” (ibid.). Ett problem som uppmärksammats av regeringen var att det 
förelåg en social snedrekrytering till daghemmen, vilken man antog berodde 
på att vissa LO-grupper inte kunde utnyttja daghemmen på grund av arbete 
utanför ”normal arbetstid”. För att motverka denna snedrekrytering föreslog 
regeringen införandet av ett särskilt statsbidrag till nattöppna daghem. De 
nya statsbidragsregler som föreslagits i propositionen återkom sedan i en ny 
förordning (SFS 1989:679). 

 I början av 1990-talet togs de riktade statsbidragen till förskoleverksam-
het och skolbarnsomsorg bort helt, för att ersättas med generella bidrag till 
kommunerna (SFS 1992: 1206).  Denna reform gällde även specialdestine-
rade statsbidrag till andra verksamheter inom socialdepartementets område. 
Som motiv för förändringen angavs att kommuner och landsting skulle ges 
”bättre förutsättningar för att rationalisera och effektivisera sin verksamhet” 
samt att ge dem ökade möjligheter att utforma och prioritera verksamheten 
efter resurser och lokala förutsättningar” (prop. 1991/92:150, bilaga 11:2). 
Enligt regeringen fanns ”starka principiella skäl” för att även förskoleverk-
samheten och skolbarnsomsorgen skulle inordnas i det generella statsbi-
dragssystemet (ibid. s.107). 

Förslag till en skärpt lagstiftning  
Parallellt med att statsbidragsbestämmelserna togs bort infördes en skärp-
ning av lagregleringen av barnomsorgen. Denna skärpning, som bl.a. inne-
fattade en utvidgad rätt till allmän förskola, utgick från en proposition (prop. 
1992/93:11), i vilken konstaterades att den dåvarande regleringen i social-
tjänstlagen inte innehöll några preciseringar av i vilken utsträckning en 
kommun var skyldig att tillhandahålla barnomsorg, samt att regleringen inte 
angav några kvalitetskrav för verksamheten. Enligt regeringens bedömning 
behövde nu sådana preciseringar och kvalitetskrav föras in i socialtjänstla-
gen. Skärpningen motiverades bl.a. med att införandet av det generella stats-
bidraget skapat ett behov av en utvidgad lagreglering av kommunernas an-
svar för barnomsorgen. Som ytterligare skäl angav propositionen att det 
kommit till regeringens ”kännedom” att socialtjänstlagen tillämpades på 
olika sätt i olika kommuner (ibid. s. 38). 

Propositionens förslag innebar dels att rätten till allmän förskola för sex-
åringar skulle kvarstå, dels att förskoleverksamhet skulle tillhandahållas i 
den omfattning det behövdes ”med hänsyn till föräldrarnas förvärvsarbete 
eller studier eller barnets behov” (ibid. s. 32). Rätten till förskola skulle såle-
des enligt detta förslag inte gälla generellt för barn under sex år vars föräld-
rar inte arbetade eller studerade. Det borde dock vara ”en strävan” att barn 
fick behålla en plats inom förskoleverksamheten, även vid förändrade socia-
la förhållanden, t.ex. om en förälder blev arbetslös, eller när en förälder tog 
ut sin föräldraledighet för vård av yngre syskon (ibid. s. 33). Denna möjlig-
het att behålla sin plats behövde dock enligt propositionen inte gälla heltids-
vistelse. 
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I många fall kan det av hänsyn till barnets behov räcka om det istället för en 
heltidsplats erbjuds en plats på deltid. För att kunna upprätthålla kravet på 
pedagogiskt innehåll bör dock vistelsen omfatta minst tre timmar per dag, 
dvs. den tid som är normal i deltidsförskolan. (Prop. 1993/94:11, s. 33) 

 
I propositionen diskuterades även den tidsmässiga omfattningen av rätten till 
förskoleverksamhet. En gräns drogs vid barnomsorg på obekväm arbetstid. 
Denna gränsdragning motiverades med att det skulle ”leda för långt att upp-
ställa ett generellt krav” på att erbjuda verksamhet ”på andra tider än vad 
som kan anses som normal arbetstid på dagtid under vardagar” (ibid. s. 33). 

Som en del av regeringens förslag till ny lagstiftning ingick även att 
kommunen skulle vara skyldig att ge bidrag till enskilda förskolor och fri-
tidshem. Syftet med detta var enligt propositionen i första hand att öka val-
friheten och mångfalden inom barnomsorgen. Som ytterligare motiveringar 
angavs att det var en viktig del i strategin för att klara full behovstäckning, 
samt att det förväntades ge ökad kostnadseffektivitet och kvalitet (ibid. s. 
35).37 I förslaget till lagtext användes samma kategoriindelning för förskole-
verksamheten som i den tidigare lagtexten. Samtidigt konstaterade proposi-
tionen att det sedan socialtjänstförordningens tillkomst hade skett en utveck-
ling mot fler ”varianter” inom de olika verksamhetsformerna, och att det inte 
var meningen att begreppen skulle ”tolkas stelt” (ibid. s. 57). Regeringens 
förslag till utvidgning av förskoleverksamhetens lagreglering fördes sedan in 
i socialtjänstlagen (SFS 1994:11).38 

En förskola för (nästan) alla barn 
Fyra år senare kunde regeringen konstatera att målet om behovstäckning ”i 
princip” var uppnått (prop.1997/98:93, s. 10). Behovstäckningen innebar att 
ca 85 procent av de förvärvsarbetande eller studerande föräldrarnas barn 
hade plats i förskoleverksamhet eller skolbarnsomsorg. När föräldrar ansökte 
om plats för sina barn kunde de också räkna med att få den inom några må-
nader.   

 Förskolan nådde dock inte fullt ut alla barn. Regeringen konstaterade att 
förskolan vid den aktuella tidpunkten omfattade cirka 57 procent av alla barn 
i åldrarna ett till fem år. Av övriga barn i denna åldersgrupp hade 13 procent 
plats i familjedaghem, medan övriga inte hade plats i någon av dessa verk-
samhetsformer (ibid.). Regeringen anförde att den såg med ”med oro” på att 
barn till arbetslösa i en ökande omfattning ställdes utanför förskoleverksam-
heten. Man såg också ”allvarligt” på att vissa grupper av barn, som ”barn 
med invandrarbakgrund” och ”barn i socialt utsatta områden” riskerade att 
                               
37 Denna fråga hade även diskuterats i en tidigare proposition om valfrihet i barnomsorgen 
(prop. 1991/92:65). 
38 Innan lagen trädde i kraft ändrades dock skrivningen om fri etableringsrätt. Enligt den nya 
skrivningen skulle kommunen nu ha möjlighet, men inte vara skyldig, att lämna bidrag till 
enskild förskoleverksamhet (SFS 1994: 1572). Bakgrunden till denna ändring kan sökas i att 
socialdemokraterna nu återfått regeringsmakten efter en borgerlig mandatperiod. 
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inte få ta del av förskolan, trots att den skulle kunna vara ”ett stort stöd” för 
dem (ibid. s. 9). Mot bakgrund av detta anförde regeringen att det fanns 
mycket som talade för att förskolan borde erbjudas alla barn från tidig ålder. 
Som ytterligare argument för detta anfördes: 

Att rätten till förskola bör omfatta fler barn förs också fram från olika håll. En 
allmän förskola för alla barn från tidig ålder är ett önskemål som många vill 
se förverkligat. Regeringen uppfattar detta som ett tecken på att förskolans 
värde för barns omsorg, utveckling och lärande har vunnit erkänsla. 
(Prop.1997/98:93, s. 9) 

 
I 1999 års ekonomiska vårproposition (prop. 1998/99:100) avsattes ett eko-
nomiskt utrymme för att kunna införa en utökad rättighet till allmän försko-
la. Samma år tillsatte regeringen en arbetsgrupp bestående av tjänstemän 
från Utbildningsdepartementet, Finansdepartementet och Näringsdeparte-
mentet. Arbetsgruppens uppdrag var enligt direktiven att utarbeta ett förslag 
om maxtaxa i förskoleverksamhet och skolbarnsomsorg samt om utforman-
det av en allmän förskola för fyra- och femåringar (U 1999:15). 

 Som bakgrund till de förslag som arbetsgruppen presenterade i sin rap-
port (Ds 1999:53) diskuterades bl.a. problemet med att vissa grupper av barn 
ställdes utanför förskolans verksamhet. Detta gällde barn till arbetslösa eller 
föräldralediga, barn till hemarbetande föräldrar samt barn som hade plats i 
familjedaghem. Att barnen inte tog del av förskolans verksamhet kunde en-
ligt arbetsgruppen få negativa konsekvenser för deras utveckling, bl.a. för 
deras ”förberedelse inför skolstarten” (ibid. s.10).  

För att komma till rätta med dessa problem föreslog arbetsgruppen infö-
randet av en lagstadgad rätt till en allmän och avgiftsfri förskola för alla barn 
mellan fyra och fem år. Hur den allmänna förskolan skulle organiseras borde 
enligt arbetsgruppen vara en fråga som kommunerna beslutade om själva. 
Man ansåg dock att kommunen borde eftersträva en hög grad av integration 
mellan den allmänna förskolan och förskolan i övrigt. Samtidigt nämndes 
möjligheten att särskilda grupper bildades med barn som inte hade plats i 
heltidsförskola, ”enligt den modell som förr användes i deltidsgrupp”.39 Ut-
redarna markerade samtidigt att den allmänna förskolan inte skulle betraktas 
som ”den pedagogiska delen” av förskolan, medan ambitionerna när det 
gällde barns utveckling och lärande sänktes för den övriga vistelsetiden i 
förskolan. Den allmänna förskolan skulle heller inte ”bedrivas på bekostnad 
av någon annan verksamhet” (ibid. s. 48). Förutom den ovan beskrivna rät-
ten till allmän förskola för fyra- och femåringar föreslog arbetsgruppen även 
att barn till arbetslösa eller föräldralediga skulle ha rätt till vistelse i förskola 

                               
39 Denna modell innebar att barn som hade plats i familjedaghem, som var hemma med en 
förälder, eller som ordnat andra privata lösningar för barntillsynen, kunde kombinera detta 
med halvtidsvistelse i lekskola/deltidsgrupp, vilken var lokalmässigt och organisatoriskt 
fristående från heltidsförskolan. 
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eller familjedaghem under en tid motsvarande ca tre timmar per dag. Denna 
vistelse skulle dock inte vara avgiftsfri. För dessa gränsdragningar anförde 
arbetsgruppen inga särskilda motiveringar.  

Arbetsgruppens förslag återkom sedan i den proposition om Allmän för-
skola och maxtaxa (prop. 1999/2000:129) som regeringen lade fram. I pro-
positionen lyfte regeringen fram förskolans stora betydelse för såväl famil-
jerna som barnen; för att utjämna skillnader i barns uppväxtvillkor, för integ-
rationen av barn med utländsk bakgrund, samt som stimulerande miljö för 
utveckling och lärande. Mot bakgrund av detta anförde regeringen att det var 
”orimligt” att inte alla barn skulle ges möjlighet att gå i förskola under hela 
förskoleåldern (ibid. s. 8-9). 

Det är regeringens uppfattning att inget barn skall tvingas avstå från försko-
leverksamhet p.g.a. höga avgifter, arbetslöshet i familjen eller när en förälder 
är föräldraledig. Förskolan skall vara till för alla barn, oavsett familjens so-
ciala och ekonomiska situation. (Prop. 1999/2000:129, s. 9) 

 
Det förslag till allmän förskola från fyra års ålder som föreslogs i propositio-
nen fördes sedan in i skollagen. Det innebar att det utbyggnadsmål som 1946 
års kommitté för den halvöppna barnavården formulerat nästan femtio år 
tidigare i princip var uppnått och lagfäst. Alla förskolebarn, med undantag 
för ett mindre antal barn i åldern ett till tre år, hade nu i början av 2000-talets 
första årtionde, en lagstadgad rätt att kostnadsfritt vistas några timmar dagli-
gen i en förskola. Det hade, precis som kommittén förutspått, tagit lång tid, 
och realiserats i takt med personella och finansiella resurser. Men målet 
hade, just som kommittén förordat, inte släppts ur sikte. 

Betydelsebärande gränser 
I de texter som behandlas i ovanstående avsnitt återkommer samma över-
gripande problemformuleringar som identifierades i det första fokusområdet: 
behovet av ”tillsyn” för barn till förvärvsarbetande mödrar, samt familjens 
sviktande förmåga att fostra och stimulera barnen. Enligt texternas utsagor 
har dessa problem också accentuerats, dels på grund av ändrade familje-
mönster, dels på grund av det snabbt ökande antalet förvärvsarbetande möd-
rar. Utmaningen för den statliga regleringen är i denna situation att stimulera 
en snabb utbyggnad av verksamhet som kan svara mot bägge dessa behov, 
samtidigt som man tar hänsyn till rådande materiella villkor i form av be-
gränsade ekonomiska resurser och brist på lokaler och utbildad personal.  

En strategi för att hantera dessa problem som kan utläsas i diskussionen är 
att delvis lösa upp tidigare gränsdragningar. Denna gränsupplösning kommer 
till uttryck i att de två kategorierna lekskolor och daghem slås samman till 
den gemensamma kategorin förskola. En motivering för denna gränsupplös-
ning är att verksamheten på ett så kostnadseffektivt och flexibelt sätt som 
möjligt ska kunna möta olika behov. Gränsupplösningen kommer också till 
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uttryck i att familjedaghem och öppen förskola inlemmas i kategorin försko-
leverksamhet samt att även dessa verksamhetsformer erhåller statsbidrag. 
Ytterligare ett exempel på gränsupplösning är att statsbidragens koppling till 
krav på formell utbildning tas bort, samt att möjligheten öppnas för att driva 
verksamheten i enskild regi. Motiveringen för denna gränsupplösning är att 
undanröja hinder för utbyggnad. Ett sätt att åstadkomma detta är alltså att 
undvika att reglera och ställa lagstadgade krav på verksamheten.  

Samtidigt med denna tendens till gränsupplösning kvarstår flera av de 
gränser som angivits i den tidigare regleringen. Ett exempel på detta är grän-
sen mellan heltid och deltid, som följer med in i den nya konstruktionen av 
förskola i form av särskilda gränser för den allmänna förskolan. Med infö-
randet av den allmänna förskolan kvarstår alltså den tidigare angivna tre-
timmarsgränsen, även om den allmänna förskolan realiseras inom ramen för 
heltidsförskolan. Att den allmänna delen av förskolan ska omfatta just tre 
timmar framstår i det närmaste som förgivettaget, att döma av det fåtal 
kommentarer som det föranleder. Den åldersmässiga avgränsningen kvarstår 
också, även om kriterierna för dessa gränser förskjuts med införandet av 
förskoleklassen. Denna tids- och åldersmässigt avgränsade del av förskolan 
har också en högre grad av reglering när det gäller barnens rätt att delta, 
jämfört med förskolan som helhet. Detta förhållande gäller även kommunens 
skyldighet att erbjuda verksamheten. Dessa gränser för den allmänna försko-
lan kan tolkas som att den syn på halvdagvårdens och heldagvårdens skilda 
motiv och allmänna samhällsintresse som uttrycktes i de betänkanden som 
lades fram på 1940-talet fungerar strukturerande även i den fortsatta re-
gleringen. Utifrån denna tolkning bygger således den tidsmässiga gränsen 
för rätten till allmän förskola på att det enbart är några timmars daglig vistel-
se i förskolan som kan motiveras utifrån barnens synvinkel, som ett nödvän-
digt stöd för barnens fostran och utveckling, medan vistelse i förskolan som 
överskrider denna gräns enbart kan motiveras utifrån föräldrarnas behov av 
att förvärvsarbeta eller studera. Den nedre åldersgränsen på tre–fyra år kan 
också tolkas som att det framförallt är barn över tre år som anses ha behov 
av förskolans stimulans och kompletterande fostran. Detta kan i sin tur vara 
en nyckel till förståelse för varför enbart en del av barnens vistelse i dagens 
konstruktion av förskola är en avgiftsfri och lagstadgad rättighet, medan 
”övrig” vistelse i förskolan är avgiftsbelagd och kopplad till föräldrarnas 
förvärvsarbete eller studier. Denna tolkning stöds också av den återkom-
mande diskussionen om gränsen för statens och förskolans åtagande när det 
gäller barnomsorg på obekväm arbetstid. Även denna gränsdragning pekar 
på att synen på föräldrarna som huvudansvariga för sina barn, samt antagan-
den om förskolans bristande möjligheter att fullt ut tillgodose barns behov, 
fortsätter att ge utslag i regleringen. 

 En annan gränsdragning som följer med från tidigare utredningar, och 
som accentueras och förtydligas i senare texter, är särskiljandet av familje-
daghemmen som icke-pedagogisk verksamhet. Som motivering för detta 



 117

särskiljande anförs att familjedaghemmen inte kan svara mot behovet av att 
komplettera föräldrarnas fostran och att stimulera barnens utveckling. Ett 
uttryck för detta är ställningstagandet att familjedaghemmens verksamhet 
behöver kompletteras med vistelse i förskola. Detta ställningstagande utgår i 
sin tur från argumentet att förskolan ska bidra till att utjämna olikheterna i 
barnens uppväxtvillkor och därmed ge dem mer likvärdiga villkor inför skol-
starten.  

Ytterligare en gränsfråga som diskuterats i tidigare betänkanden, och som 
återkommer 1970-talets diskussioner, är valet av sektorstillhörighet. En 
skillnad jämfört med tidigare diskussioner är det tydligt uttalade ställnings-
tagandet att förskolan ska hänföras till socialtjänsten i lagmässigt och admi-
nistrativt hänseende. Detta ställningstagande bygger även det på argumentet 
att alla barn behöver ta del av förskolans verksamhet. Den strategi som för-
ordas för att uppnå detta är att nå alla barn via den uppsökande verksamhe-
ten, för att på så sätt undvika att utmana föräldrarnas rätt att bestämma i an-
gelägenheter som rör deras barn. Detta kan också enligt argumentationen 
endast uppnås inom ramen för socialtjänstens verksamhetsområde. Av dis-
kussionen framgår dock att valet av sektorstillhörighet är kopplat till ett ut-
byggnadsskede, vilket öppnar för en eventuell omprövning i ett senare ske-
de, när målet om en förskola för alla barn är uppnått. 

Förskolans samordning med skolan 
Som framgår av tidigare analyssteg genomgick förskoleverksamhetens stat-
liga reglering flera större förändringar under 1990-talets andra hälft. Föränd-
ringarna föregicks också av ett antal betänkanden och propositioner. I fokus 
för diskussionen stod den pågående samordningen mellan förskolan och 
grundskolan.  

Frågor relaterade till en sådan samordning hade även diskuterats längre 
tillbaka i förskolans regleringshistoria. För att ge perspektiv på 1990-talets 
reformer backar jag därför först tillbaka till 1940-talet. Under detta decenni-
um bedrev 1940 års skolutredning samt 1946 års skolkommission ett omfat-
tande utredningsarbete rörande skolans framtida organisation och utveckling. 
I detta sammanhang berörde utredarna även i några fall lekskolan/förskolan 
och dess roll i förhållande till skolan. 

En vision om ett sammanhållet utbildningssystem 
En av de övergripande frågorna för skolutredningen var att skapa ett organi-
satoriskt sammanhållet utbildningssystem. I utredningens direktiv angavs 
sålunda: 

Ett framtidsprogram för skolan måste vidare tillgodose folkets alla bildnings-
behov, se olika skolformer som delar av ett helt, skapa allt bättre förutsätt-
ningar för vår nations hela samlade bildningsliv. (SOU 1944:20, s. 46) 
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I samband med detta behövde blicken enligt utredarna även vidgas så att den 
omfattade ”utvecklingsskedena före och efter den egentliga skoltiden” (ibid. 
s. 46). 

Samhällets sociala och pedagogiska omvårdnad om de växande får icke in-
skränkas till skolpliktsåldern. Under det sistförflutna århundradet har … det 
skolorganisatoriska arbetet inriktats på att genom lämpliga övergångar orga-
nisatoriskt förbinda de skilda skolformerna med varandra: Andra frågor som 
nu blivit aktuella, röra övergången från hemmet till skolan och övergången 
från skolan ut i livet. (SOU 1944:20, s. 46) 

  
I skolutredningens betänkande Skolan i samhällets tjänst (SOU 1944:20) 
diskuterades bl.a. behovet av olika åtgärder som kunde verka ”socialt utjäm-
nande”. En sådan åtgärd kunde enligt utredningen vara att barn från en 
”mindre gynnsam hemmiljö” bereddes tillfälle att tillbringa en del av dagen i 
”en utvecklingsbefrämjande miljö”. Utredningen konstaterade: 

Det handikapp, som de i bildningshänseende svagare hemmens oförmåga på-
lägger dessa barn, kräver i allmänhet lång tid för att utjämnas. Därför böra åt-
gärder vidtagas redan på ett tidigt stadium, före skolpliktens inträdande. 
(SOU 1944:20, s. 101) 

 
Enligt utredningen borde skolorganisationen därför ”fullständigas med lek-
skolor och liknande anstalter” (ibid. s. 102). 

Frågan berördes även i 1946 års skolkommissions betänkande rörande 
Förslag till riktlinjer för det svenska skolväsendets utveckling (SOU 
1948:27). I betänkandet framhöll skolkommissionen, med hänvisning till 
utvecklingspsykologisk forskning, förskoleålderns grundläggande betydelse 
för ”allt vad uppfostran heter”. Man konstaterade också att förskolepedago-
giken nu börjat nå en sådan ”stadga” att man kunde vänta sig att upplägg-
ningen och resultaten från en fostran i förskolorna40 blev ”lika fria från till-
fälligheter och nyckfulla utväxter som det egentliga skolstadiet”. Detta var 
också enligt kommissionen en förutsättning för att man skulle kunna betrakta 
stadierna som ”kontinuerliga” (ibid. s.185).  

Sett utifrån skolans perspektiv var det enligt kommissionen två synpunk-
ter som särskilt borde beaktas rörande förskolan. Den första handlade om det 
som kommissionen benämnde som ”skolmognadsavgörandet”. Det försko-
lorna skulle kunna bidra med var dels att förskollärarnas erfarenheter kom-
pletterade de skolmognadsprov som genomfördes i samband med skolstar-
ten, dels att icke skolmogna barn kunde hänvisas till ett ”vänteår” i en för-
skoleinstitution (ibid. s. 186). Den andra synpunkten som kommissionen 

                               
40 Skolkommissionen valde att använda beteckningen förskola istället för lekskola. 
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lyfte fram var att en del av småskolans ”uppfostringsuppgifter” och ”stoff” 
hellre skulle hänföras till förskolestadiet.  

Funnes förskolor mer allmänt tillgängliga skulle man alltså kunna föreslå mer 
rationell placering av stoffet och på det hela taget lägga upp en mer kontinu-
erlig lärogång. (SOU 1948:27, s. 186) 

 
Denna fråga hade även diskuterats i skolutredningens betänkande Vissa so-
cialpedagogiska anordningar inom skolväsendet (SOU 1947:11). I betän-
kandet förordade utredarna att verksamheten för fem- och sexåringarna skul-
le ha ett ”arbetsprogram” och att barnen skulle omhändertas av pedagogiskt 
och psykologiskt utbildad personal. I detta arbetsprogram skulle bl.a. ingå 
övningar som kunde ”främja och klarlägga” barnens skolmognad (ibid. s. 
24). Utredningen poängterade dock att verksamheten inte skulle innefatta 
”undervisning i vanlig mening”.  

Att såsom ofta sker i England, där skolgången är obligatorisk för barn redan i 
5-årsåldern, införa regelbunden undervisning i läsning, skrivning och räkning 
på detta åldersstadium torde ej lämpa sig för svenska förhållanden. (SOU 
1947:11, s. 24) 

 
Skolkommissionens slutsats var att ett pedagogiskt samarbete mellan försko-
lan och ”de egentliga skolstadierna” måste uppmuntras. Ett konkret förslag 
för att hantera ”behandlingen av de ej skolmogna normalåriga barnen” var 
att anordna särskild undervisning för dessa barn i s.k. förskoleklasser. Där 
sådana förskoleklasser inte kunde ordnas kunde ett alternativ vara att placera 
barnen i en ”allmän förskoleavdelning” tillsammans med yngre barn (SOU 
1948:27, s. 192). 

Frågan om hur övergången mellan förskola och skola skulle organiseras 
diskuterades även i det tidigare nämnda betänkandet Daghem och förskolor 
(SOU 1951:15). Kommittén refererar till en livlig diskussion som förts kring 
ett förslag om ett obligatoriskt eller frivilligt förskoleår för sexåringarna. 
Detta förskoleår skulle vara förlagt till skolan och bedrivas under ledning av 
småskollärarinnor. Enligt kommitténs bedömning var ett sådant förskoleår 
”f.n. icke aktuellt”, även om sexåringen ibland kunde vara ”för stor” för 
förskolan (ibid. s. 113). Istället ansåg man att den utformning och upplägg-
ning som förskolorna redan fått borde ”bevaras och skyddas”(ibid.) För att 
lösa problemet med de icke skolmogna sjuåringarna förordade kommittén 
införandet av särskilda lekklasser, vilka skulle erbjudas inom skolans ram 
och ledas av barnträdgårdslärarinnor.   

Frågan kommenterades också i en bilaga, i ett särskilt utlåtande av profes-
sor John Elmgren, som ansåg att det ” ur psykologisk och pedagogisk syn-
vinkel” var felaktigt att skilja femåringarna från sexåringarna. 
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Bättre synes mig att vara ett utveckla förskoleålderns uppfostringsinstitutio-
ner genom en mer differentierad gruppbildning och att särskilt genom en ut-
byggnad mot skolbegynnelsen också skapa möjligheter att genom förskolein-
stitutionernas ram bidraga till lösandet av skolmognadsproblemet. (SOU 
1951:15, bilaga 1, s. 491) 

 
Elmgren anförde även att det fanns en risk för att ett särskilt förskoleår inom 
skolans ram skulle ”få en alltför skolmässig prägel och fostran helt inriktas 
på förberedelsen på det egentliga skolarbetet”. 

Som av denna utredning oförtydbart torde framgå, är barnet i förskoleperio-
den helt och hållet ett kvalitativt säreget väsen som kräver sin egen lek- och 
aktivitetspedagogik, vitt skild från den egentliga skolundervisningen. (SOU 
1951:15, bilaga 1, s. 491) 

Skolan som en del av socialtjänsten 
Frågor relaterade till en samordning mellan förskola och skola diskuterades 
även i den tidigare refererade barnstugeutredningen (SOU 1972: 26 och 27). 
Samtidigt som utredningen förordade att förskolan skulle integreras som en 
del av socialtjänsten konstaterade den att det även fanns ett behov av sam-
verkan mellan förskolan och skolan. För att underlätta en sådan samverkan 
anförde utredningen att skolan skulle kopplas närmare socialpolitiken (ibid. 
s. 542). Utredningen lade dock inte fram några förslag om statlig reglering 
som skulle verka i denna riktning. Istället förordade man en fortsatt försöks-
verksamhet. Ett konkret förslag var också tillsättandet av ett centralt sam-
rådsorgan, med representanter från olika myndigheter och organisationer, 
med uppgiften att samordna ”all den samhällsservice som vänder sig till 
barn, ungdom samt barnfamiljer” (ibid. s. 544). 

De tankar om skolans närmande till socialtjänsten som framfördes i 
barnstugeutredningen återkom med utredningen om skolans inre arbete, den 
s.k. SIA-utredningen, som tidsmässigt arbetade parallellt med barnstugeut-
redningen. I betänkandet Skolans arbetsmiljö (SOU 1974:53) anförde utred-
ningen att det var nödvändigt med omfattande strukturförändringar i skolans 
inre arbete, för att kunna motsvara aktuella och kommande krav. Bland dessa 
krav lyftes särskilt fram behovet att skapa mer flexibla möjligheter att hjälpa 
elever med svårigheter samt att förbättra resursanvändningen. Som lösning 
presenterade utredningen ett förslag som innebar förändrade och utvidgade 
och mer flexibla gränser när det gäller skolans uppdrag och samarbete med 
såväl hemmet, förskolan och fritidshemmet, som föreningsliv och olika typer 
av frivilliga organisationer i närsamhället. 

Skolan kan inte betraktas som en isolerad och specialiserad institution. Även 
om dess huvuduppgift alltid varit och måste förbli att förmedla kunskaper 
och träna färdigheter kan den inte enbart få ha denna uppgift. Tillsammans 
med hemmen har skolan en viktig uppgift och ett stort ansvar för elevernas 
utveckling, utbildning och fostran. Det är därför angeläget att skolan får en 
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fastare förankring i sin omgivning och får möjlighet att samordna sina resur-
ser med andras inom hela det område som utgör elevernas livsmiljö. Vid si-
dan av utbildningspolitiska strävanden blir – som tidigare framhållits – ut-
formning av familjepolitik, socialpolitik, kultur- och fritidspolitik och kom-
munal bebyggelseplanering av avgörande betydelse för den miljö i vilken 
skolan arbetar. (SOU 1974:53, s. 84) 

 
Ett särskilt kapitel tog upp frågan om övergången från förskola till lågstadi-
um. I samband med detta diskuterades den s.k. ”överlappningen i förskole- 
och lågstadieelevernas utveckling”, som enligt utredningen gällde såväl bar-
nets levnadsålder som ”utvecklingsålder” (ibid. s. 448). Överlappningen 
illustrerades med följande figur: 

 
Figur 6: Figuren illustrerar överlappningen i förskole- och lågstadieelevernas ut-
veckling. (SOU 1974:53, s. 449) 

Utredningen anförde, mot bakgrund av denna överlappning, att det inte var 
tillräckligt med en samverkan som innebar att lågstadiet byggde vidare på de 
kunskaper och färdigheter samt ”känslomässiga och sociala utvecklingsnivå” 
som barnen fick med sig från hemmet och förskolan. Enligt utredningen 
måste de bägge stadierna även innehålla ”en gemensam sektor”, som arbeta-
de med ”samma innehåll, metoder och hjälpmedel” (ibid. s. 449). För att 
utveckla denna gemensamma sektor förordade utredningen en försöksverk-
samhet. 

Strukturering av förskolans innehåll  
I samband med barnstugeutredningens betänkande återupptogs även frågan 
om en reglering av förskolans innehåll i någon form av arbetsplan. Redan i 
de direktiv som regeringen angav för utredningen fanns en markering om att 
det knappast kunde komma ifråga ”att i en kursplan hårt binda förskoleverk-
samheten” (SOU 1972:27, bilaga 1, s. 638). I enlighet med dessa direktiv 
formulerade barnstugeutredningen ett program för förskolan som, förutom 
en övergripande målsättning, angav tre delmål, uttryckta i termer av jagupp-
fattning, kommunikation och begreppsbildning. Dessa delmål skulle enligt 
utredningen uttrycka en önskad kompetensutveckling hos barnen, men inne-
höll inga specifika mål för vad enskilda barn skulle förväntas uppnå i sitt 
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lärande. Valet av innehåll skulle också enligt förslaget i stor utsträckning 
utgå från den aktuella barngruppens erfarenheter, egna intressen och fria val. 

Frågan diskuterades även i den proposition som följde barnstugeutred-
ningen. Propositionen återkom här till den grundinställning som angivits i 
kommittédirektiven, om att förskolans innehåll inte skulle bindas i en kurs-
plan som angav bestämda övningsmoment. Detta motiverades med att ”fria 
arbetsformer”, där barnen hade möjlighet att välja sysselsättning och arbets-
material var ”bäst lämpade för förskolebarnens sociala och intellektuella 
utveckling” (ibid. s. 76). Frågan hänfördes därefter till Socialstyrelsen, som 
fick i uppdrag att utarbeta en vägledande arbetsplan, vilken skulle fungera 
som en hjälp för förskolepersonalen att konkretisera det innehåll och arbets-
sätt som barnstugeutredningen förslagit. Ett tiotal år senare gav Socialstyrel-
sen också ut en sådan arbetsplan, med titeln Förskolans pedagogiska verk-
samhet – mål och inriktning (Socialstyrelsen, 1981).  

Behovet av en ökad reglering av förskolans innehåll diskuterades även i 
familjestödsutredningens betänkande Bra daghem för små barn (SOU 
1981:25). Utredningen anförde att förskolans inlemmande i socialtjänstlagen 
innebar en ”risk att förskolans pedagogiska identitet” skulle ”suddas ut” 
(ibid. s. 141). Att förskolan inte styrdes av en läroplan rymde enligt utred-
ningen både styrkor och svagheter. Fördelen var att den snabba utvecklingen 
av det förskolepedagogiska arbetet ”endast varit möjlig” genom att det inte 
varit ”alltför uppbundet och detaljreglerat”. En annan styrka var att man 
genom att inte schemalägga och lägga fast ämnesområden att undervisa i 
kunde ”se och stödja barnet i ett helhetsperspektiv”. Risken med detta var 
dock enligt utredarna att arbetet kunde bli ”för fritt” och att det lämnade 
”ung och nyutbildad personal utan tillräckligt stöd och vägledning” (ibid.). 
Med hänvisning till de stora förändringar som skett i barnomsorgens peda-
gogiska arbete under den föregående 15-årsperioden, anförde utredningen att 
förskolepedagogiken nu måste ”integrera målsättningen om det enskilda 
barnets fria och självständiga utveckling med en mer planerad och målinrik-
tad verksamhet” (ibid. s. 332).  

Frågan om en utökad reglering av förskolans innehåll togs åter upp i den 
proposition om förskola för alla barn som regeringen lade fram i mitten av 
1980-talet (1984/85:209). I propositionen framfördes ett förslag om ett pe-
dagogiskt program rörande förskolans mål och innehåll, vilket Socialstyrel-
sen skulle få uppdraget att utarbeta.  Som motiv för ett sådant program an-
fördes att det var angeläget med en ”uppstramning av innehållet i förskolan 
med hjälp av successiva inlärningsmål” (ibid. s. 13). Som utgångspunkter för 
uppdraget angavs bl.a. att barn från fyra års ålder hade ett större utbyte av en 
”mera strukturerad verksamhet” (ibid. s. 7). Kraven på struktur i förskole-
verksamheten skulle också öka allt eftersom barnen blev äldre. En mer struk-
turerad verksamhet för de äldre barnen förväntades också ”lägga en god 
grund för arbetet i skolan” (ibid. s. 13). Som exempel på riktlinjer för vilka 
kunskaper och färdigheter förskolan skulle ”ge” barnen inför övergången till 
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skolan nämnde propositionen bl.a. ”att kunna ta emot instruktioner och in-
formation i grupp”, ”att kunna uttrycka sig i fullständiga meningar”, ”att 
kunna hantera enkla verktyg och redskap” samt ”att ha utvecklat kompetens 
och självständighet när det gäller påklädning, hygien och måltider” (ibid.). 

Ett par år senare presenterade Socialstyrelsen också ett pedagogiskt pro-
gram för förskolans mål, innehåll och arbetssätt. Utvecklingen av program-
met hade då föregåtts av ett grundligt förarbete, där olika aktörer inbjudits att 
delta. Som en del av detta förarbete presenterade Socialstyrelsen ett Förslag 
till pedagogiskt program (Socialstyrelsen, 1983), som sedan gick ut på re-
miss. Innehållet i förskolan skulle enligt detta förslag delas in i ett antal äm-
nesområden, uttryckta i termer av språk, bild och form, ljud och rörelse, 
social omvärldsorientering samt naturorientering. I det slutliga programmet 
hade detta förslag modifierats, så att det nu innefattade de övergripande om-
rådena natur, kultur och samhälle. Enligt programmet skulle dessa delar ”på 
ett naturligt sätt integreras i den praktiska verksamheten” (ibid. s. 26). 

Gemensam målbeskrivning och gemensam terminologi  
I betänkandet Förskola – skola (SOU 1985:22), framlagt av den förskola – 
skola– kommittén aktualiserades återigen frågan om samverkan mellan för-
skola och skola. Uppdraget för kommittén var enligt direktiven i första hand 
att kartlägga och utvärdera erfarenheterna av den försöksverksamhet som 
bedrivits i olika delar av landet. Bakgrunden till detta uppdrag var enligt 
direktiven den snabba utbyggnad som skett inom barnomsorgen samt de 
omfattande reformer som genomförts inom grundskolan, vilket sammantaget 
lett till ett ökat behov av samverkan.  

I betänkandet diskuterade kommittén olika faktorer som kunde försvåra 
ett utökat konkret samarbete mellan förskolan och lågstadiet. En slutsats var 
att en del hinder för samarbete inte kunde inte kunde lösas på lokal nivå, 
utan behövde hanteras med en samordning på en övergripande statlig nivå. 
Denna samordning rörde framförallt en gemensam målbeskrivning samt en 
gemensam terminologi. 

Efter en genomgång av de då gällande lagtexterna och styrdokumenten 
kunde kommittén konstatera att det förelåg en överensstämmelse mellan 
socialtjänstlagen och skollagen när det gällde målen för verksamheten för 
barn och ungdomar. I Socialstyrelsens arbetsplaner för förskolan fann kom-
mittén även att det fanns ”uttryck för ett synsätt” som närmade förskola och 
skola till varandra (ibid. s. 187). Mot bakgrund av detta drog kommittén 
slutsatsen att det var möjligt att formulera en gemensam målbeskrivning för 
barnomsorg och skola. En sådan gemensam målbeskrivning skulle enligt 
kommittén framhäva betydelsen av förskolans och skolans gemensamma syn 
på samhällets ansvar för barnen. ”På lång sikt” skulle detta också kunna 
påverka centrala och lokala beslut som skapade ”gemenskap och kontinuitet 
i väsentliga frågor” (ibid. s. 191). Ytterligare ett skäl för att det behövdes en 
gemensam målbeskrivning var att den skulle ”markera samhällets syn att 
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förskola och skola utgör på varandra följande led i samhällets insatser för 
barnens utveckling” (ibid. s. 194). Den gemensamma målbeskrivningen 
skulle enligt kommitténs förslag föras i in både socialtjänstlagen och skolla-
gen. I en bilaga till betänkandet angav kommittén också ett konkret förslag 
till hur denna lagtext skulle formuleras. För att målen för förskolan och sko-
lan skulle komma på ”en jämförlig nivå” borde även målbeskrivningarna i 
förskolans pedagogiska program enligt kommitténs mening få samma bin-
dande karaktär som läroplanen för grundskolan (ibid. s. 187). 

När det gällde frågan om en gemensam terminologi ansåg kommittén att 
de skilda termer som användes inom barnomsorg och skola utgjorde ett hin-
der för ett utvecklat samarbete. En gemensam terminologi skulle vara bety-
delsefull bl.a. för att kunna beskriva förskolans och skolans funktioner på ett 
tydligt sätt. Kommittén kom fram till att termerna omsorg, fostran och un-
dervisning var termer som kunde uttrycka såväl barnomsorgens som skolans 
roller. Betänkandet innehöll dock inte några förslag om att, och i så fall hur, 
dessa termer skulle användas i lagtexter och styrdokument. Förslaget om en 
gemensam målbeskrivning följdes inte heller upp i lagregleringen. 

En samordning av måldokument, lagreglering och terminologi 
I de diskussioner som fördes i skolutredningen och skolkommissionen under 
1940-talet framträder två grundförutsättningar som enligt utredarna måste 
vara uppfyllda för att lekskolan/förskolan skulle kunna inordnas som en del 
av skolsystemet. Den första grundförutsättningen var att verksamheten 
byggdes ut så att den fanns tillgänglig i samma utsträckning som skolan. En 
annan förutsättning var att förskolepedagogiken nådde en sådan ”stadga” att 
förskolans innehåll kunde erbjuda en viss likvärdighet. Först då skulle alltså 
lekskolan/förskolan kunna ha den socialt utjämnande och skolförberedande 
funktion som utredarna efterfrågade.  

Som framgår av tidigare analyssteg verkade också de följande decennier-
nas statliga reglering av förskolan i denna riktning, både när det gällde till-
gänglighet och likvärdighet. Ett halvt sekel senare, i mitten av 1990-talet, var 
förskolan utbyggd och lagfäst så att den i princip nådde alla barn under åren 
före skolstarten, samtidigt som innehållet i verksamheten ”stadgats” genom 
ett pedagogiskt program. Genom detta var också villkoren uppfyllda för att 
realisera den utvidgning av utbildningssystemet som 1940-talets utredare 
skissat på i sin vision.  

En fråga som 1990-talets utredare hade att ta ställning till inför en sådan 
utvidgning var vilka verksamhetsformer som skulle ingå respektive inte ingå 
i utbildningssystemet. Ytterligare frågor var i vilken mån den då gällande 
regleringen skulle samordnas, samt vilka förändringar och eventuella nya 
gränsdragningar som behövde göras i samband med detta. Därmed aktualise-
rades återigen frågor om verksamheternas kategorisering och namngivning, 
samt vilken terminologi som skulle användas. 
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I början av 1990-talet beslutade regeringen att kalla en kommitté, med 
uppdraget att lämna förslag till ”mål och riktlinjer för barnomsorgen samt 
det offentliga skolväsendet” (dir. 1991:9). I en fotnot i direktiven angav re-
geringen att man här med termen barnomsorg avsåg daghem, deltidsgrupper 
och fritidshem (ibid. fotnot nr 1, s. 8). Därmed markerade regeringen också 
att familjedaghem och öppen förskola inte skulle inkluderas i dessa mål och 
riktlinjer. Någon motivering eller kommentar till detta angavs dock inte. 

I direktiven konstaterade regeringen att det fanns ”flera anledningar” till 
att det nu framstod som nödvändigt att göra en översyn av samtliga läropla-
ner för skolväsendet, och att denna översyn också skulle inbegripa ”det pe-
dagogiska programmet för barnomsorgen” (ibid. s. 2). En av dessa anled-
ningar var att ”nästan alla barn” nu deltog i någon form av offentlig barnom-
sorg före skolåldern. Detta hade enligt regeringen lett till ett behov av ”att 
samordna principerna för hur mål skall utformas och hur innehållet ska sys-
tematiseras” (dir. 1991:9, s. 2). Regeringen anförde: 

… förändringarna inom skolområdet som barnomsorgen ger en unik möjlig-
het att nu formulera måldokument för skilda skolformer, inklusive barnom-
sorgen, utifrån en samsyn på de övergripande målen för verksamheterna. Det 
är för första gången i svensk skolhistoria möjligt att samordna arbetet med 
måldokument över alla nivåer. En sådan samordning bör medföra en sam-
manhängande och därmed en kvalitativt bättre och effektivare utbildning. 
(Dir. 1991:9, s. 4)   

 
I kommitténs uppdrag skulle bl.a. ingå att analysera och bedöma om det var 
lämpligt att ha ett samlat måldokument med mål och riktlinjer för barnom-
sorgen och hela det offentliga skolväsendet eller om det skulle vara ”mer 
funktionellt eller motiverat” med skilda måldokument (ibid. s. 4). Ytterligare 
en fråga som kommittén skulle belysa var om det behövdes en ”nedre ål-
dersgräns” för de mål och riktlinjer som angavs för förskolan (ibid. s. 6). Det 
arbete med mål- och riktlinjer som aviserades i kommittédirektiven kom att 
läggas på is, då en ny regering med borgerlig majoritet tillträdde efter valet 
hösten 1991.41  

Regeringen återkom dock till ärendet i nästa mandatperiod, när socialde-
mokraterna återigen hade regeringsmakten. I propositionen Vissa skolfrågor 
m.m. (1995/96:206) uttryckte regeringen sina intentioner med en integrering 
av förskolan, skolan och skolbarnsomsorgen:  

                               
41  Persson (1993) beskriver principen om den pedagogiska och organisatoriska samman-
smältningen av förskola och skola som en ”ideologisk vattendelare”. Enligt Persson bygger 
den socialdemokratiska ståndpunkten på en total integrering av förskola och skola, medan den 
borgerliga bygger på en åtskillnad mellan den frivilliga barnomsorgen och den obligatoriska 
skolan (s. 27). De förslag som socialdemokraterna lade fram då den återtog regeringsmakten, 
visar dock att denna tes om ideologisk vattendelning kan ifrågasättas, då integreringen inte 
kom att innefatta förskola för barn under sex år. 
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De tidiga årens lärande och utveckling är av avgörande betydelse för att ge 
alla barn möjlighet att lyckas i skolan. Därför bör förskolans pedagogiska roll 
stärkas samtidigt som förskolepedagogiken ges utrymme även i skolan. Re-
geringen vill därför att den pedagogiska verksamheten i såväl förskolan som 
skolan och skolbarnsomsorgen skall utvecklas i riktning mot en ökad integra-
tion. (Prop. 1995/96:206, s. 12) 

 
Regeringen konstaterade att integrationen nått långt i många kommuner.  I 
linje med denna utveckling borde ansvaret för integrationen samlas inom en 
gemensam myndighet på statlig nivå. För att åstadkomma detta skulle frågor 
om förskoleverksamhet och skolbarnsomsorg handhas av Utbildningsdepar-
tementet, samtidigt som frågor om tillsyn, uppföljning, utvärdering och ut-
veckling av verksamheterna skulle handhas av Skolverket. Denna administ-
rativa förändring genomfördes också under året därpå (SFS 1997:1217). I 
propositionen aviserade regeringen även att man avsåg att ”efter erforderligt 
utredningsarbete” återkomma med fler åtgärdsförslag. Detta utredningsarbe-
te kom i huvudsak att handla om tre områden: en samordning av måldoku-
ment, en samordning av lagstiftning, samt en samordning av terminologi. 

En av åtgärderna var att tillsätta en arbetsgrupp, bestående av tjänstemän 
vid Utbildningsdepartementet. I arbetsgruppens uppdrag ingick bl.a. att utar-
beta förslag till hur socialtjänstlagens dåvarande bestämmelser om förskole-
verksamhet och skolbarnsomsorg kunde inarbetas i skollagen.  Ett år senare 
presenterade arbetsgruppen sitt förslag i rapporten Samverkan för utveckling. 
Om förskolan, skolan och skolbarnsomsorgen (Ds 1997:10). Arbetsgruppen 
föreslog att den allmänna förskolan för sexåringar, som tidigare bedrivits 
inom förskolans ram, skulle bilda en egen ny frivillig skolform inom det 
offentliga skolväsendet. Som beteckningen för den nya skolformen föreslogs 
termen förskoleklass.42  Namnvalet motiverades enligt följande: 

Vi anser att benämningen markerar en fortsättning av den verksamhet som 
bedrivs i förskolan samtidigt som den anger ett närmande till skolan. (Ds 
1997:10, s. 43) 

 
Syftet med införandet av förskoleklassen var enligt arbetsgruppen att ”under-
lätta den eftersträvade integrationen samt bana väg för ett nytt arbetssätt i 
skolan” (ibid. s. 42). Samtidigt poängterade arbetsgruppen att förskoleklas-
sen inte skulle uppfattas som ”det första året i en tioårig skola”. Inrättande av 
den nya skolformen skulle istället ses som ”en möjlighet att på ett medvetet 
sätt föra in förskolepedagogiken i skolan” (ibid. s. 43) Integreringen skulle 
också underlättas genom att förskoleklassens lagreglering skulle omfattas av 
samma allmänna bestämmelser i skollagen som övriga skolformer.   
                               
42 Med detta förslag återkom alltså den term som föreslagits redan i befolkningskommissio-
nens betänkande från 1938, som beteckning för ”lekskoleverksamhet för sex- och sjuåringar” 
(SOU1938:20, s.11).  
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 När det gällde lagregleringen av förskoleverksamhet och skolbarnsom-
sorg föreslog arbetsgruppen att socialtjänstlagens dåvarande bestämmelser 
om skulle inarbetas ”så gott som oförändrade” i ett nytt kapitel i skollagen 
(ibid. s. 37). Som skäl för att inte föreslå några förändringar i denna lagtext 
hänvisade arbetsgruppen till det fortsatta utredningsarbete som aviserats av 
regeringen.   

Samtidigt med arbetsgruppen tillsatte regeringen en kommitté, med upp-
draget att utarbeta ett förslag till ett nytt måldokument för ”den pedagogiska 
verksamheten för barn och ungdom i åldrarna 6–16 år” (SOU 1997:21, bil. 1 
s. 133). Måldokumentet skulle enligt direktiven (Dir. 1996:61) omfatta den 
obligatoriska skolan, förskolans s.k. sexårsverksamhet och skolbarnsomsor-
gen. Med dessa direktiv markerade regeringen ytterligare en avgränsning för 
vilken verksamhet som skulle innefattas i det gemensamma måldokumentet. 
Det skulle alltså varken gälla den förskola som riktade sig till barn under sex 
år, eller familjedaghem och öppen förskola. Direktiven innehöll inte någon 
motivering för eller kommentar till detta särskiljande. 

Som skäl till att målen för förskolans sexårsverksamhet nu behövde sam-
ordnas med skolans hänvisade regeringen till den utveckling som skett i 
kommunerna. Denna utveckling hade lett till att innehållet och kvaliteten i 
verksamheten varierade betydligt mellan olika kommuner, vilket i sin tur 
hade att göra med växlande ambitionsnivå och lokala förutsättningar. Reger-
ingen gjorde därför bedömningen att det behövdes ”tydliga signaler om den 
önskvärda utvecklingen i form av ett samlat måldokument” (Dir. 1996:61, s. 
3). Syftet med måldokumentet skulle vara att höja kvaliteten i såväl försko-
lan som skolan och skolbarnsomsorgen. Året därpå lade barnomsorg och 
skolakommittén (BOSK), fram sitt betänkande Växa i lärande. Förslag till 
läroplan för barn och unga 6-16 år (SOU 1997:21).    

 I betänkandet diskuterade utredarna inledningsvis de centrala skillnader-
na mellan barnomsorg och skola. Bland dessa nämndes a) att det var obliga-
toriskt att gå i skolan, medan det var frivilligt att ta del av barnomsorgens 
olika verksamhetsformer, b) att barnomsorgen hade en tydligare inriktning 
på omvårdnad än skolan, samt c) att de centrala styrdokumenten skiljde sig 
åt när det gällde innehåll och grad av statlig styrning. Enligt kommittén in-
nebar dessa skillnader vissa problem, vilka framförallt var relaterade till 
skillnader vad gällde likvärdighet och tillgång till respektive verksamhet. 
Dessa problem kunde enligt kommitténs bedömning delvis lösas genom ett 
närmare samarbete mellan de båda verksamheterna, medan andra krävde 
förändringar i regleringen. 

Det förslag till nytt måldokument som kommittén lade fram skulle i en-
lighet med direktiven rikta sig till ”den pedagogiska verksamheten för barn 
och unga 6–16 år”. Denna pedagogiska verksamhet skulle betecknas som 
skola, och bestå av förskola för sexåringar, grundskola, sameskola, special-
skola, särskola och fritidshem (ibid. s. 90). 
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I den nya terminologi som kommittén föreslog fanns en samstämmighet 
med arbetsgruppens förslag. Kommittén anförde i detta sammanhang att 
begrepp och termer som ”tidigare fungerat för skolan” skulle bli ”alltför 
snäva” för förskoleklassen och fritidshemmen som integrerade verksamhe-
terna. I det nya måldokumentet föreslog man därför att en del begrepp skulle 
bytas ut medan andra skulle bibehållas men utvidgas till sin innebörd. Kon-
kret innebar förslaget att termen undervisning i flera fall ersattes med verk-
samhet, att termen elev i de flesta fall ersattes med barn och unga alternativt 
individ, att termen ämnen byttes till innehåll, att beteckningen lärare ersattes 
med pedagog, samt att uttrycket att förmedla kunskap byttes till skrivningar 
om att främja lärande. Andra förändringar i förslaget var att skrivningar om 
lek, skapande verksamhet och omsorg, samt om barns rätt till vila och av-
koppling fördes in i läroplanen.  

De förslag som arbetsgruppen och BOSK lade fram följdes upp i reger-
ingens proposition Förskoleklass och andra skollagsfrågor (1997/98:6). I 
propositionen tillstyrktes arbetsgruppens förslag om bildandet av förskole-
klassen. Däremot backade regeringen när det gällde de förslag om gemen-
sam terminologi som föreslagits av såväl arbetsgruppen som BOSK, vilket 
bl.a. innefattade att de tre yrkesbeteckningarna lärare, förskollärare och fri-
tidspedagog skulle ersättas av den gemensamma yrkesbeteckningen peda-
gog. Regeringen avvisade förslaget med motiveringen: 

… att det inte behövs en ny samlande benämning för den undervisande per-
sonalen. Benämningen lärare är sedan länge välkänd och inarbetad. Även i ett 
internationellt perspektiv är det viktigt att behålla benämningen lärare. Det är 
också – enligt vår mening – väsentligt att varje personalkategori behåller sin 
yrkesidentitet. Både förskolläraren och fritidspedagogen ska fortsätta att vara 
just förskollärare respektive fritidspedagog, men de får delvis nya roller i ett 
arbetslag tillsammans med grundskollärare i skolan. (1977/98:6, s. 53) 

 
Arbetsgruppen förslag om överflyttningen av förskoleverksamhetens och 
skolbarnsomsorgens lagreglering till skollagen tillstyrktes däremot i sin hel-
het. I propositionen motiverades detta enligt följande:  

Grunden till ett livslångt lärande läggs redan i förskolan. Den sociala och kul-
turella miljö samt den pedagogiska stimulans som barn möter under barn-
domsåren påverkar på ett avgörande sätt deras förutsättningar för utveckling 
och lärande. Regeringen anser därför att förskolan bör bli en del av utbild-
ningssystemet. Dess pedagogiska roll behöver förstärkas och tydliggöras för 
att ge barn en god grund för det fortsatta lärandet. Det kan bl a bidra till att 
stimulera språkutvecklingen och underlätta läs- och skrivinlärningen. 
(19977/98: 6, s. 36) 

 
Som syfte med integreringen av förskola, skola och skolbarnsomsorg anför-
de regeringen att den skulle ”leda till en utveckling som aktivt bidrar till en 
höjd kvalitet i samtliga tre verksamheter” (ibid. s. 39). I propositionen ut-



 129

trycktes också en förväntan om att mötet mellan förskola och skola skulle 
”frigöra utvecklingskraft som förnyar alla de pedagogiska verksamheterna 
för barn och ungdom” (ibid. s. 37).  

En särskild läroplan för förskolan 
I anslutning till att BOSK lade fram sitt betänkande kom regeringen med nya 
tilläggsdirektiv, med uppgiften att utarbeta ett nytt måldokument för försko-
lan (dir. 1997:30). En given utgångspunkt för kommitténs arbete var att det 
nya måldokumentet för förskolan skulle utformas som ett styrdokument mot-
svarande skolans läroplan. Motivet löd: 

Det är viktigt att hela den pedagogiska verksamheten ses i ett sammanhang 
och utgår från samma syn på individens utveckling och lärande. Tillsammans 
ska måldokumenten utgöra en helhet. (Dir. 1997:30, s. 2-3) 

 
Syftet med det nya måldokumentet skulle bl.a. vara att ”förstärka förskolans 
pedagogiska roll”, att ”tydliggöra sambanden för barns utveckling och läran-
de, från tidig ålder och uppåt”, samt bidra till en bättre samordning när det 
gällde ”gemensamma synsätt” (ibid. s. 3). Som ytterligare förutsättning för 
arbetet angav direktiven att måldokumentet skulle kunna vara ”vägledande” 
för familjedaghemmen och den öppna förskolan. I uppdraget ingick även att 
”överväga frågan om dokumentets formella status” (ibid.). 

Kommittén presenterade sitt arbete i betänkandet Att erövra omvärlden. 
Förslag till läroplan för förskolan (SOU 1997:157). I enlighet med de inten-
tioner som framförts i direktiven föreslog kommittén att det nya måldoku-
mentet skulle ha formen av en läroplan och antas som förordning. Som mo-
tivering anfördes 

… att förskolans pedagogiska verksamhet enligt kommitténs mening ska 
tillmätas samma betydelse för barn i förskoleåldern som utbildningen i det 
offentliga skolväsendet har för barn och ungdom. Detta är viktigt med hänsyn 
till den perspektivförskjutning som nu sker genom att förskolan kommer att 
utgöra det första steget i ett sammanhållet utbildningssystem för barn och 
unga 1-16 år.  … Att läroplanen antas som en förordning främjar dessutom 
möjligheterna att åstadkomma en verksamhet av jämn och god kvalitet i hela 
landet, dvs. en likvärdig skola för alla som deltar. (SOU 1997:157, s. 121) 

 
I enlighet med direktiven föreslog kommittén att läroplanen inte skulle gälla 
för familjedaghem och öppen förskola. Detta motiverades med att dessa 
verksamheter hade en annan utformning än förskolan och att målen därför 
inte kunde vara bindande för dem. När det gällde läroplanens struktur före-
slog kommittén att förskolans mål, i likhet med målen i grundskolans läro-
plan, skulle formuleras i termer av mål att sträva mot, samt mål att uppnå. 
Den sistnämnda typen av mål skulle dock enligt kommitténs mening inte 
”fullt ut” ha samma funktion i förskolan som i den obligatoriska skolan. 
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Detta hade sin grund i att förskolan var en frivillig verksamhet, och att bar-
nen därför kunde börja vid olika ålder, samt delta under olika lång tid. För-
skolans mål att uppnå skulle därför vara mer ”personrelaterade” och beskriva 
förskolans ansvar för ”en eftersträvansvärd utveckling av det enskilda bar-
nets förmåga inom ett antal områden” (ibid. s. 123). Läroplanens riktlinjer 
skulle också enligt kommitténs förslag göra en åtskillnad mellan förskollära-
rens och den övriga personalens ansvar för måluppfyllelsen. 

Konstruktionen avseende mål och måluppfyllelse kom dock att ändras i 
den läroplan för förskolan som sedan antogs. Målen formulerades här istället 
enbart i termer av ”mål att sträva mot”, medan ansvaret för måluppfyllelsen 
riktades dels till arbetslaget, dels till ”alla som arbetar i förskolan” (Lpfö 98). 
Denna förändring var också i enlighet med det förslag som regeringen lagt 
fram i sin proposition Läroplan för förskolan (prop. 1997/98:93). Att försko-
lans läroplan inte skulle ange mål att uppnå motiverades med att sådana mål 
i skolans läroplan hade en annan innebörd, då de angav vad barnen skulle ha 
uppnått. I förskolan skulle det inte vara det enskilda barnets resultat som 
skulle bedömas, och förskolan skulle inte heller utfärda betyg eller omdö-
men. Att använda samma begrepp men med olika innebörd i de två läropla-
nerna var enligt regeringens bedömning problematiskt. Man ansåg därför att 
det inte var lämpligt att ange mål att uppnå i förskolans läroplan. Detta ställ-
ningstagande var också i linje med ett flertal remissvar som regeringen hän-
visade till. När det gällde förslaget att rikta ansvaret för måluppfyllelsen till 
arbetslaget, istället för till förskolläraren hänvisade regeringen till förskolans 
långa tradition av att arbeta i arbetslag: 

Förskollärare och barnskötare arbetar tillsammans och har under åren i sam-
verkan utvecklat sina yrkesidentiteter, vilket lett till en fruktbar utveckling av 
förskolans verksamhet. (Prop. 1997/98: 93, s. 18)  

 
Förutom de ovan nämnda invändningarna tillstyrkte regeringen BOSK:s 
förslag till en ny läroplan för förskolan. Med denna läroplan skulle förskolan 
inta ”sin rättmätiga plats i det livslånga lärandet” (ibid. s. 8). När det gällde 
förslaget att familjedaghemmen inte skulle omfattas av läroplanen under-
strök propositionen detta ytterligare, med argumentet att de inte var ”till-
gängliga för samma reglering, kontroll och utvärdering” som förskolan (ibid. 
s. 16). 

En förändrad kategorisering och namngivning 
I samband med införandet av läroplanen ändrades också förskolans kategori-
sering i några avseenden. En sådan förändring var att indelningen i deltids-
grupp och daghem togs bort. Detta förslag hade också förts fram av BOSK. 
Utmönstringen av termen daghem motiverades med att förskolan: 
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… alltmer tillmäts betydelse för barns utveckling och sitt lärande. Som sådan 
skall förskolan nu betraktas som den första grundstenen i utbildningssystemet 
och utgöra en del i samhällets ansvar för det livslånga lärandet. Kommittén 
anser därför inte att termen daghem i detta sammanhang är relevant. (SOU 
1997:157, s. 165) 

 
Ytterligare ett förslag till förändring som kommittén förde fram var att be-
greppen förskoleverksamhet skulle tas bort. I den följande propositionen 
anförde regeringen dock att begreppet borde kvarstå ”tills vidare” 
(1997/98:93, s. 13). Däremot följde propositionen kommitténs förslag att ta 
bort termerna daghem och deltidsförskola och ersätta det med den gemen-
samma beteckningen förskola. Ett argument för detta var att daghem och 
deltidsgrupp ”till sitt pedagogiska innehåll” var ”likvärdiga verksamheter” 
(ibid. s. 13). Ytterligare en motivering var att det skulle förtydliga förskolans 
pedagogiska uppgift: 

Regeringen anser att det är en viktig markering att förskola nu etableras som 
enda benämning för den pedagogiska verksamhet som bedrivs för barn i ål-
dern 1-5 år i daghem och deltidsgrupp. Genom införandet av en läroplan för 
förskolan kan förskolans pedagogiska roll förstärkas och förtydligas. Det 
finns därför anledning att föra fram förskola som en enhetlig benämning för 
verksamheten. (Prop. 1997/98:93, s. 13) 

 
I och med detta hade den namnmässiga integrering av daghem och lekskolor 
som trettio år tidigare förordats av barnstugeutredningen, genomförts fullt ut. 

Ett principförslag 
I de tilläggsdirektiv som regeringen gav till BOSK ingick även ett uppdrag 
att göra en översyn av skollagen, avseende de nya krav på lagstiftning som 
integrationen av förskola, skola och skolbarnsomsorg ställde. Uppdraget 
innebar bland annat att ”överväga om och föreslå hur” förskolan kunde bilda 
en egen skolform inom det offentliga skolväsendet samt att analysera och 
överväga eventuella förändringar när det gällde centrala begrepp och deras 
definitioner (Dir. 1997:30, s. 1).  

Samtidigt som BOSK presenterade sitt förslag till läroplan för förskolan 
lade den också fram några grundläggande ställningstaganden rörande hur 
förskoleverksamheten och skolbarnsomsorgen skulle kunna inordnas i skol-
lagen. Kommittén konstaterade dock att denna lagtekniska samordning var 
förknippad med svårigheter och att det behövdes en mer genomgripande 
översyn av skollagen än vad som varit möjligt för kommittén att göra inom 
de givna tidsramarna. De ställningstaganden som presenterades skulle därför 
ses som ett principförslag. Detta principförslag innebar bl.a. att förskolan 
skulle bilda en ny skolform inom skolväsendet. Som motiv för detta anförde 
kommittén: 
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För att ett gemensamt och integrerat utbildningssystem skall kunna uppnås är 
det nödvändigt att de olika pedagogiska verksamheterna för barn och ungdom 
har samma utgångspunkter och grundläggande värderingar. Detta skall av-
speglas i lagen, måldokumenten och den lokala utformningen av verksamhe-
terna. Härav följer att förskolan blir den del av utbildningssystemet. (SOU 
1997:157, s. 148) 

 
Kommittén förde även en diskussion om vilka termer och definitioner som 
skulle användas i den nya regleringen av förskolan som skolform. Försko-
lans verksamhet skulle enligt förslaget, i likhet med andra skolformer, be-
tecknas som utbildning och undervisning. För detta krävdes dock enligt 
kommittén att definitionen av dessa begrepp vidgades, så att de rymde såväl 
omsorg som fostran och främjande av barns lärande (ibid. s. 147-148). Vid 
en kommande översyn av skollagen skulle dessa begrepp därför behöva en 
grundläggande analys och bestämning. 

Fritidshemmet skulle i sin tur betraktas som ”en frivillig del av grundsko-
lan”. Enligt kommittén tedde sig detta förslag som ”naturligt”, eftersom ”fri-
tidshemmen och skolan riktar sig till samma barn under skoldagen” (ibid. s. 
159). När det gällde familjedaghem och öppen förskola, skiljde sig dessa 
verksamheter enligt kommittén från förskolans verksamhet ”såväl organisa-
toriskt som innehållsmässigt”. Kommittén drog därför slutsatsen att dessa 
verksamhetsformer, ”även med en vidgad tolkning av begreppet utbildning”, 
inte kunde sägas vara utbildning (ibid. s. 145). De skulle därför inte bilda 
egna skolformer inom det offentliga skolväsendet.  

BOSK:s uppdrag rörande översynen av lagregleringen kommenterades 
sedan kortfattat i den ovan nämnda propositionen Läroplan för förskolan 
(Prop. 1997/98:3). Regeringen konstaterade att ”många frågor återstod att 
lösa” och att en översyn av skollagen skulle komma att bli nödvändig (ibid. s 
10).  Den lade därför inte fram några förslag till åtgärder i frågan.   

Betydelsebärande gränser 
I de ovan refererade texterna framförs flera olika motiveringar för en sam-
ordning mellan förskola och skola. En motivering som framförs i 1940-talets 
betänkanden, och som sedan återkommer i senare texter, är behovet av att 
skapa en kontinuerlig ”lärogång” i ett sammanhållet utbildningssystem. Som 
argument för att detta ska utvidgas till att även innefatta åldrarna före skol-
pliktsåldern anförs bl.a. att en del av skolans ”lärostoff” ska kunna överföras 
från skolan till förskolan. Samordningen motiveras även med att den kan 
bidra till att skapa mer jämlika villkor för barnen inför skolstarten. Ytterliga-
re en motivering är att samordningen ska underlätta hanteringen av det s.k. 
skolmognadsproblemet. I senare texter tillkommer även motiveringen att 
samordningen ska stärka förskolans ”pedagogiska roll”, och ge den ska ges 
sin ”rättmätiga” status som en del av det livslånga lärandet.  De olika pro-
blem som samordningen förväntas lösa, och de behov som den förväntas 
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svara mot, aktualiserar i sin tur olika gränsdragningsfrågor att ta ställning till 
vid den statliga regleringen. 

 Flera av de olika förslag som läggs fram innebär att det inrättas någon 
form av övergångszon eller gemensam sektor, som luckrar upp den ålders-
mässiga gränsen mellan förskola och skola. Exempel på beteckningar för en 
sådan övergångszon är vänteår, eller lekklass. Behovet av en övergångszon 
motiveras med att barnen befinner sig på olika utvecklingsstadier när de 
börjar skolan som sjuåringar. Syftet med vistelsen i övergångszonen är att 
den ska bidra till att utjämna dessa skillnader så att barnen befinner sig på en 
mer jämbördig nivå vid skolstarten. I de förslag som läggs fram om hur 
verksamheten i denna övergångszon ska utformas rent konkret framträder en 
viss dragkamp om var tonvikten på verksamhetens innehåll ska ligga, huru-
vida det ska vara förskollärare eller grundskollärare som leder verksamheten, 
samt var verksamheten ska placeras lokalmässigt.  Införandet av den allmän-
na förskolan för sexåringar på 1970-talet innebär att vänteåret placeras inom 
ramen för förskolans verksamhet, och att det handhas av förskollärare, me-
dan införandet av förskoleklassen innebär att det placeras inom ramen för 
skolväsendet. 

Samordningen mellan förskolan och grundskolan aktualiserar även frågor 
om i vilken mån och på vilket sätt förskolans innehåll ska regleras. I diskus-
sionen kring detta framträder två huvudlinjer, som verkar i olika riktning. 
Den ena pekar i riktning mot en tydligare strukturering av innehåll, uttryckt i 
förslag om en tydligare uppdelning av ämnesinnehåll och införande av ”suc-
cessiva inlärningsmål”. Huvudmotiveringen för en sådan strukturering av 
förskolans innehåll är att förskolans pedagogiska uppgift behöver tydliggö-
ras. Detta behov får enligt argumentationen särskild aktualitet med den 
snabba utbyggnaden av daghemmen, vilken riskerar att skapa ett brott i över-
föringen av förskolepedagogikens traditioner. En annan motivering för en 
tydligare strukturering är att förskolans skolförberedande uppgift kräver ett 
mer målinriktat innehåll. 

Den andra huvudlinjen i diskussionen uttrycker ett motstånd mot en ut-
veckling i riktning mot ämnesindelning och inlärningsmål i förskolan. Ar-
gumenten mot en sådan utveckling är att en alltför hård strukturering av in-
nehållet skulle innebära att förskolepedagogikens specifika särart, uttryckt i 
termer av helhetssyn och anpassning till barnens egna intressen, skulle gå 
förlorad. Ett annat argument är att barn under skolåldern skiljer sig från äldre 
barn vad gäller intellektuell utveckling och att de har ett större behov av ”fria 
aktiviteter”. Samtidigt framförs argumentet att behovet av mer strukturerade 
aktiviteter ökar i takt med barnens stigande ålder. 

En strategi som kan utläsas i texterna är att hitta en balans mellan dessa 
två inriktningar, så att kravet på en målinriktad verksamhet kan kombineras 
med kravet på barnets ”fria” utveckling. Ett sätt att åstadkomma en sådan 
balans är att lösa upp skolans traditionella ämnesindelning, och införa nya 
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mer övergripande ämnesområden i förskolans innehåll, samt att inte ange 
några specifika inlärningsmål riktade till enskilda barn. 

En argumentationslinje som kan följas genom hela den studerade perio-
den är att samordningen med skolan inte får innebära att förskolan tar över 
skolans arbetssätt. Dessa argument återkommer även i samband med infö-
randet av förskoleklassen, med markeringar om att förskoleklassen inte ska 
betraktas som ”skola”, och att intentionen med samordningen istället är att 
förskolans pedagogik och arbetssätt ska föras in i skolan. Den nuvarande 
konstruktionen av förskoleklassen innebär trots dessa markeringar en långt-
gående integrering, där förskoleklassens reglering anpassas till grundskolans. 
Detta kommer bl.a. till uttryck i att samordningen mellan förskoleklassens, 
fritidshemmens och grundskolans mål i en gemensam läroplan innebär en-
dast ett fåtal förändringar i skrivningarna jämfört med grundskolans tidigare 
läroplan. Ytterligare ett exempel på anpassning är att den terminologi som 
regeringen väljer att förorda utgår från de termer som tidigare använts inom 
skolan, och att de alternativa förslag som läggs fram förkastas.    

Den integreringsprocess som förskoleklassen är föremål för drar dock en 
tydlig gräns vid den verksamhet som riktas till barns under sex år. Ett uttryck 
för detta är att förskolan tilldelas en egen läroplan, med den uttalade inten-
tionen att den ska länka in i förskolans och grundskolans läroplan. I argu-
mentationen kring detta finns också direkta paralleller till 1940-talets vision 
om en mer rationell och kontinuerlig ”lärogång”, där olika skolformer bildar 
”olika delar i ett helt”. För att åstadkomma en sådan kontinuerlig lärogång 
krävs dels att de olika delarna innehåller olika lärostoff, dels att de bygger 
vidare på varandra i olika steg. En förutsättning för att förskolan ska kunna 
länka in i en sådan lärogång är alltså att den skiljer sig från såväl förskole-
klassen som grundskolan när det gäller innehåll.   
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Kap. 8 När förskolan nästan blev en skolform  

  
De beredningsprocesser som analyserats i föregående kapitel sträcker sig 
fram till 1990-talets sista år. Med detta är vi också framme vid den tidpunkt 
då studiens inledande analys tog sin början: när skollagskommittén lade fram 
ett förslag om en ny skollag i december 2002. I studiens inledande kapitel 
gav jag en kortfattad beskrivning av detta förslag, och den diskussion som 
det föranledde. En genomgång av diskussionen, så som den kom till uttryck i 
remissomgången, pekade på att denna beredningsprocess rymde intressanta 
frågeställningar att gå vidare med i en fördjupad analys. I detta kapitel är det 
nu dags att presentera denna analys mer ingående, och placera in den och 
tolka den som en del av förskolans regleringshistoria. Som Durkheim på-
minner: ”If we depart from the present our final aim is to return” (Durkheim, 
1938/1977, s. 14).  

Analysen består av flera steg, eller delmoment. Det första behandlar skol-
lagskommitténs förslag till ny lagreglering av förskoleverksamheten. Frågor 
för analysen är vilka skillnader som skollagskommitténs förslag innebär, 
jämfört med den lagreglering av förskoleverksamhet och skolbarnsomsorg 
som gällde vid tidpunkten för kommitténs arbete, d.v.s. 2002. Denna lag-
stiftning används också som referensmaterial. 

Det andra steget behandlar de diskussioner som skollagskommitténs för-
slag föranledde, så som de kom till uttryck i betänkandets reservationer samt 
i remissvaren. Totalt består remissvaren på Skollagskommitténs betänkande 
av svar från 132 utsedda remissinstanser samt 138 spontana remissvar. Av 
svaren från de utsedda remissinstanserna är det 61 som berör frågor om för-
skoleverksamhetens och/eller skolbarnomsorgens lagreglering, medan 65 av 
de spontana remissvaren berör dessa verksamheter. I analysen har jag enbart 
behandlat de delar av remissvaren som tar upp synpunkter och förslag som 
direkt behandlar förskoleverksamhet. Analysmaterialet innefattar även ytter-
ligare ärenden, i form av protestbrev och namnlistor, som inkommit till Ut-
bildningsdepartementet med anledning av Skollagskommitténs förslag 
rörande förskoleverksamheten. Dessa utgör sammanlagt 353 ärenden som 
registrerats under ett gemensamt diarienummer.  

Vid genomgången av materialet har jag noterat: a) vilka frågor rörande 
den föreslagna regleringen av förskoleverksamheten, d.v.s. förskola, famil-
jedaghem och öppen förskola som kommenteras och diskuteras i remissva-
ren, b) hur många remissvar/brev som relaterar till en viss fråga, c) hur de 
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olika uttalandena i remissvaren och protestbreven förhåller sig till skollags-
kommitténs förslag, samt d) vilka alternativ till skollagskommitténs förslag 
som förs fram. 

Som ett tredje steg analyseras regeringens svar på skollagskommitténs 
förslag samt på den efterföljande diskussionen, så som detta svar uttrycks i 
en proposition och i ett utkast till lagrådsremiss.  Frågor som riktas till dessa 
texter är vilka förändringar avseende lagregleringen av förskoleverksamhe-
ten som regeringen föreslår, jämfört med skollagskommitténs förslag, samt i 
vilken mån dessa förändringar kan relateras till debatten under remissom-
gången. Som ett sista steg placerar jag in resultaten från de ovan beskrivna 
analysstegen som en del av formuleringsprocessen vid den historiska fram-
växten av förskolans reglering. 

De olika stegen presenteras under följande rubriker: a) Skollagskommit-
téns förslag, b) Debatten om skollagskommitténs förslag, c) En fortsatt be-
redningsprocess, c) En ny klassificering, samt d) Betydelsebärande gränser. 

Skollagskommitténs förslag 
Som framgår av tidigare analyssteg föreligger flera skillnader i lagreglering-
en mellan de verksamheter som kategoriseras som förskoleverksamhet och 
skolbarnsomsorg, respektive som skolformer inom skolväsendet. Exempel 
på en sådan skillnad är att alla barn har lika tillgång till alla verksamhetsfor-
mer inom skolväsendet samt att utbildningen inom varje skolform ska vara 
likvärdig (SFS 1985:1000, 1 kap. 2§), vilket inte gäller för övriga verksam-
heter inom utbildningsväsendet. En annan skillnad är att de specifika behö-
righetsregler och krav på formell utbildning och kompetens för den som 
anställs för att bedriva undervisning inom skolväsendet inte gäller övriga 
verksamheter inom utbildningsväsendet (ibid. 3§).   

Frågor som aktualiserades i samband med att förskoleverksamheten och 
skolbarnsomsorgen i slutet av 1990-talet fördes in som en del av utbild-
ningsväsendet och reglerades i skollagen, var om dessa verksamheter skulle 
kategoriseras som skolformer, samt om och i vilken mån de i så fall skulle 
omfattas av samma bestämmelser som övriga skolformer inom skolväsendet. 
I slutet av februari 1999 tog regeringen beslut om att tillkalla en parlamenta-
riskt sammansatt kommitté, med uppdraget att lägga fram ett förslag till en 
ny skollag (Dir. 1999:15).  Enligt direktiven var en av kommitténs uppgifter 
att ”utreda om och i så fall föreslå” hur förskolan kunde bilda en egen skol-
form inom det offentliga skolväsendet för barn och ungdom (ibid. s. 1). Yt-
terligare ett uppdrag var att lämna förslag till hur integrationen mellan för-
skola, förskoleklass, skola och fritidshem skulle regleras i skollagen. I direk-
tiven ingick även att kommittén skulle föreslå förändringar för att samordna 
skollag, läroplaner och andra förordningar och föreskrifter samt analysera 
och definiera de termer som används i skollagen.  
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I den kommitté som tillsattes ingick representanter från samtliga riks-
dagspartier. Bland ledamöterna ingick även representanter för Lärarförbun-
det, Lärarnas Riksförbund samt Högskoleverket. Som sakkunniga kallades 
representanter för Skolverket, Svenska Kommunförbundet, Utbildningsde-
partementet, Justitiedepartementet, Barnombudsmannen samt Handikapp-
förbundets samarbetsorgan. Värt att notera är att Svenska kommunalarbetar-
förbundet inte var representerat i kommittén. Som ordförande för kommittén 
kallades den dåvarande generaldirektören för Skolverket. Då denne avgick 
på grund av sjukdom ersattes han av den tidigare överdirektören på Skol-
överstyrelsen. (För en utförlig lista på kommittéledamöter och sakkunniga, 
se bilaga 2.) 

Enligt de första direktiven skulle kommittén lämna sitt betänkande i bör-
jan av maj 2001. Tiden förlängdes dock, bland annat på grund av tilläggsdi-
rektiv för att samordna arbetet med Gymnasiekommittén. I december 2002 
lade skollagkommittén slutligen fram sitt betänkande Skollag för kvalitet och 
likvärdighet (SOU 2002:121). Betänkandet rymde ett flertal förslag till för-
ändringar i den lagmässiga regleringen av förskoleverksamhetens och skol-
barnsomsorgens olika verksamhetsformer.  Förändringarna rörde i huvudsak: 
a) kategoriindelning, b) uppgifter, c) lagstadgade rättigheter om plats i för-
skola, samt skyldighet för kommunen att tillhandahålla den, d) terminologi 
och definitioner, samt e) regler för personalens behörighet för anställning. 

En ny paragraf- och kategoriindelning  
I den lagstiftning som gällde vid tiden för skollagskommitténs arbete (och 
som även gäller i skrivande stund hösten 2008) regleras alltså förskola, fri-
tidshem, familjedaghem, öppen förskola och öppen fritidsverksamhet till-
sammans, i gemensamma lagparagrafer i skollagen. I skollagskommitténs 
förslag ersattes dessa lagparagrafer med nya. Detta innebar bland annat att 
förskola, familjedaghem och öppen förskola särskiljdes och hänfördes till 
olika kapitel och paragrafer. Förskolan skulle enligt förslaget bilda en egen 
frivillig skolform inom skolväsendet och regleras dels i ett eget kapitel i 
skollagen, dels genom de allmänna bestämmelser i skollagen som gällde för 
skolväsendet som helhet. Detta motiverades enligt följande: 

Syftet med att låta förskolan bilda en egen skolform skulle framförallt vara 
att ytterligare betona förskolan som det första ledet i ett livslångt lärande och 
bekräfta önskemålet om en integration mellan förskola och skola i syfte att 
höja kvaliteten i båda verksamheterna. Det framstår som naturligt för kom-
mittén att fullfölja reformarbetet genom att föreslå att förskolan bildar en 
egen skolform. (Ibid. s. 314) 

 
Enligt förslaget skulle fritidshemmen föras in som en del av skolväsendet 
och utgöra en frivillig utbildning med uppgiften att komplettera förskole-
klassen, grundskolan och motsvarande utbildningar. Den klassificerades 
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dock inte som en egen skolform. Familjedaghem, öppen förskola och öppen 
fritidsverksamhet betraktades inte som skolformer och innefattades inte i 
skolväsendet. Dessa verksamhetsformer betecknades istället som ”pedago-
gisk verksamhet”, och samlades i ett eget kapitel med rubriken Övrig peda-
gogisk verksamhet. Eftersom familjedaghemmen, den öppna förskolan och 
den öppna fritidsverksamheten inte ingick som en del av skolväsendet skulle 
de inte heller omfattas av dess allmänna bestämmelser. Kommittén angav 
inga särskilda motiveringar för dessa förslag. 

Förändrade uppgifter 
Kommitténs förslag till ny skollag innehöll även flera förändringar som rör-
de de olika verksamhetsformernas uppgifter. När det gäller förskolans upp-
gifter hade de tidigare skrivningarna i skollagens 2 a kap. 3§ om pedagogisk 
verksamhet, fostran och omvårdnad tagits bort i kommitténs förslag till ny 
lagtext. Istället angavs att förskolans vara att ”stimulera varje barns utveck-
ling och lärande” samt att ”erbjuda barn undervisning och omsorg och förbe-
reda dem för fortsatt utbildning” (ibid. s. 41). Fritidshemmens uppgift var 
enligt lagförslaget att komplettera utbildningen i förskoleklassen och grund-
skolan samt ”erbjuda eleverna en meningsfull fritid och stöd i utvecklingen” 
(ibid. s. 46 och s. 50). Som familjedaghemmens uppgift angavs att ”genom 
pedagogisk verksamhet och omsorg stimulera barns utveckling och lärande” 
(ibid. s. 52). För öppen förskola och öppen fritidsverksamhet angavs inga 
specifika uppgifter. Verksamheten betecknades dock som ”pedagogisk verk-
samhet och omsorg” (ibid.). 

Nya skyldigheter och rättigheter 
Kommitténs förslag till ny skollagstext innefattade även några förändringar 
rörande kommunernas skyldigheter samt föräldrars rättigheter. Förslaget 
innebar bl.a. att kommunen tillskrevs en skyldighet att erbjuda barn från ett 
års ålder en plats i förskola om barnet ”har ett behov av egen plats” eller om 
barnet behöver plats för att vårdnadshavarna ”förvärvsarbetar, studerar eller 
av någon annan anledning inte kan ta hand om barnet” (ibid. s 41). Här an-
gavs även att förskola skulle erbjudas ”i den omfattning som behövs för att 
tillgodose behovet” (ibid.). Enligt motivtexten avgränsades dock den tids-
mässiga omfattning som kommunen var skyldig att tillhandahålla förskola 
till dagtid, måndag till fredag (ibid. s. 319). Denna avgränsning skulle enligt 
kommittén ses mot bakgrund av att förskolan skulle bli en del av utbild-
ningssystemet, och att det då var ”naturligt att den i första hand drivs på 
dagtid och under normal arbetstid” (ibid.) Förskola eller annan verksamhet 
på obekväm arbetstid, på kvällar nätter och helger, var således enligt kom-
mitténs förslag frivillig för kommunen att anordna och erbjuda.   

För de vårdnadshavare som önskade plats i familjedaghem för sina barn 
skulle kommunen enligt lagförslaget ”sträva efter” att erbjuda detta (ibid. s. 
42 och s. 52). Kommunen var dock inte skyldig att tillgodose föräldrarnas 
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önskemål om det fanns ”praktiska hinder” som till exempel att det inte fanns 
”något familjedaghem att tillgå” (ibid. s. 342). Angående öppen förskola och 
öppen fritidsverksamhet var kommunen inte heller skyldig att anordna denna 
verksamhet (ibid. s. 52). Däremot var kommunen skyldig att erbjuda plats i 
förskola om föräldrarna efterfrågade det. Det skulle heller inte gå att ersätta 
med plats i familjedaghem. I den föreslagna lagtexten angavs även att kom-
munerna var skyldiga att informera vårdnadshavaren om förskolan, samt 
”verka för” att barn som hade rätt till förskola deltog i den (ibid. s. 41). 

Förändrad terminologi och definitioner 
I direktiven till skollagskommittén ingick uppdraget att föreslå en enhetlig 
terminologi samt definitioner för ett antal centrala begrepp. De begrepp som 
särskilt nämndes var skola, skolform, undervisning och pedagogisk verk-
samhet. I betänkandet togs detta upp dels i förslaget till ny lagtext, dels i 
motivtexterna. Begreppet skolväsendet skulle enligt kommitténs förslag ut-
vidgas till att omfatta även förskola och fritidshem.  När det gäller begreppet 
utbildning föreslog kommittén att detta kunde förstås som ”den verksamhet 
inom vilken undervisning sker utifrån bestämda mål” (ibid. s. 128). Begrep-
pet undervisning skulle enligt kommitténs förslag definieras som ”sådana 
målstyrda processer som under lärares ledning syftar till inhämtande av kun-
skaper och värden” (ibid. s. 27). För förskolans och fritidshemmens del var 
detta en nyhet, eftersom termen undervisning tidigare inte använts för att 
beteckna arbetet i dessa verksamhetsformer. Ytterligare en nyhet var försla-
get att termen elev skulle användas som beteckning för de barn som tog del 
av förskolans och fritidshemmens undervisning.  

Ett av de begrepp som kommittén enligt direktiven skulle se över var pe-
dagogisk verksamhet. I betänkandet fanns dock inget resonemang kring eller 
någon definition av detta begrepp. Det användes heller inte i de förslag till 
lagparagrafer som beskrev förskolans uppdrag. Däremot användes det i lag-
textförslaget som beteckning för verksamheten i familjedaghem och öppen 
förskola. Vad som skulle innefattas i att bedriva pedagogisk verksamhet i 
familjedaghem, öppen förskola och öppen fritidsverksamhet fanns inga an-
visningar om i betänkandet eller i det nya lagförslaget. Värt att notera är 
även att det inte angavs någon definition av begreppet omsorg. Det kommen-
terades inte heller i motivtexten. Däremot användes det i förslaget till lagtext 
såväl när det gällde förskolans som familjedaghemmens och den öppna för-
skolans uppgifter.   

Nya behörighetsregler 
Skollagskommitténs betänkande innehöll även förslag till nya skrivningar 
rörande kraven på personalens formella kompetens och behörighet att under-
visa inom skolväsendet. Som gemensam beteckning för de yrkeskategorier 
som bedriver undervisning användes termen lärare. Enligt förslaget skulle 
den tidigare skrivningen om att huvudmannen ska vara ”skyldig att för un-
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dervisningen använda lärare som har en utbildning avsedd för den undervis-
ning de i huvudsak ska bedriva” gälla även för förskolan (ibid. s. 31). Som 
argument för detta anfördes att det var en ”naturlig följd” av att verksamhe-
ten i förskolan betraktades som undervisning (ibid. s. 196). Detta innebar i 
sin tur att barnskötare som arbetade i förskolan inte var behöriga att bedriva 
undervisning. I motivtexten angavs dock, med hänvisning till förskolans 
”särskilda förhållanden” och traditioner, att även ”personal med annan ut-
bildning eller erfarenhet” kunde ”arbeta i arbetslaget med undervisning och 
omsorg utan begränsning av behörighetsreglerna för anställning som förskol-
lärare” (ibid. s. 197). Kommittén framhöll dock att det alltid måste finnas en 
behörig lärare som ansvarade för undervisningen. För familjedaghemmens 
och den öppna förskolans del innehöll betänkandet inga skrivningar som 
berörde personalens utbildning eller kompetens, eller vilka krav som borde 
ställas på personalen i detta avseende. 

Debatten om skollagskommitténs förslag 
I skollagskommitténs förslag till ny lagreglering av förskoleverksamheten är 
det flera skrivningar som framstår som otydliga, samtidigt som flera frågor 
rörande de olika verksamheternas reglering förblir obesvarade. En sådan 
otydlighet gäller vilka formella krav som ska ställas på personalens behörig-
het och kompetens, där lagtext och motivtext inte är helt samstämmiga. Yt-
terligare en fråga som framstår som otydligt besvarad är vilka uppgifter för-
skolan ska ha som skolform. En konsekvens av kommitténs förslag är att 
förskolans uppgift att stimulera barns utveckling och lärande förtydligas, 
medan uppgiften att möjliggöra föräldrarnas förvärvsarbete eller studier blir 
otydligare. De tidsangivelser rörande kommunens skyldighet att anordna 
förskola enbart på ”normal arbetstid” som anges i motivtexten innebär även 
en diskrepans i förhållande till lagtexten. Denna diskrepans består av att 
skrivningen ”den omfattning som behövs för att tillgodose behovet” kan 
tolkas som att kommunen ska vara skyldig att tillhandahålla verksamhet 
inom en tidsram som även innefattar kvällar, nätter och helger, när föräldrar 
arbetar på dessa tider. Själva begreppet omsorg och dess innebörd tas heller 
inte upp till diskussion, trots att det nämns i lagtexten. Otydligheten kring 
begreppet pedagogisk verksamhet kvarstår också.  

Även när det gäller kommitténs motiveringar till de förändringar som fö-
reslås framstår dessa till stor del som otydliga. Kommittén anger t.ex. inte 
någon närmare motivering till varför förskolan skulle utgöra en egen skol-
form, förutom att det framstår som ”naturligt”. Den för inte heller någon 
diskussion om vad det skulle innebära om förskolan inte reglerades som 
skolform. I betänkandet saknas även motiveringar till varför fritidshemmet 
inte ska utgöra en skolform, samt varför familjedaghemmen och öppna för-
skolan inte ska ingå i skolväsendet och vara föremål för samma lagreglering 
som förskolan.  
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De otydligheter och obesvarade frågor som framkommer vid analysen av 
skollagskommitténs betänkande fick också utslag i de diskussioner som för-
des i anslutning till kommitténs förslag. Ett uttryck för detta är det relativt 
stora antalet reservationer och särskilda yttranden som bifogades till betän-
kandet, vilket visar att kommittén inte hade nått konsensus avseende de för-
ändringar som föreslogs. De frågor som togs upp i dessa reservationer och 
yttranden återkom också i den remissomgång som följde. Nästa moment i 
analysen behandlar de diskussioner rörande skollagskommitténs förslag som 
fördes i dessa sammanhang.  

Reservationer och särskilda yttranden 
Till det förslag till lagregleringen av de olika verksamhetsformerna inom 
förskoleverksamheten som skollagskommittén lade fram reserverade sig 
flera kommittéledamöter på ett antal punkter. Frågor rörande förskoleverk-
samheten togs också upp i en del särskilda yttranden.  

I en reservation av tre ledamöter (m, kd och c) framfördes farhågor att 
”förskolan är på väg att bli en skola för de allra minsta” och att det finns ”en 
risk för att barnets rätt till omsorg och fri lek kommer i bakgrunden för öka-
de krav på kunskap och pedagogisk utveckling” (ibid. s. 515). De tre leda-
möterna sade sig inte kunna acceptera de delar av förslaget som innebar en 
ytterligare integrering av förskolan i skolan. De reserverade sig därför mot 
förslaget att förskolan skulle bli en skolform och ingå i skolväsendet samt 
mot att barnen i förskolan skulle benämnas elever och att verksamheten skul-
le kallas undervisning. Reservationen lyfte även fram familjens betydelse 
och föräldrars rätt att välja barnomsorgsform för sina barn.  Den anförde att 
det var viktigt att det fanns en mångfald av barnomsorgsformer och att fa-
miljedaghem och öppna förskolor skulle ”ha en självklar plats i barnomsor-
gen även i framtiden” (ibid.). De reserverade sig därför mot skrivningen att 
kommunen skulle vara skyldig att ”verka för” att barnen deltar i förskolan 
och anförde att det borde tydliggöras att kommunens skyldighet att ordna 
barnomsorgsplats skulle gälla såväl förskola som familjedaghem. 

  I en annan reservation tog en kommittéledamot (fp)43 upp flera frågor 
rörande den föreslagna regleringen av förskolan. En av dessa frågor berörde 
de olika yrkesgruppernas yrkesidentitet. Ledamoten framhöll att det behövs 
olika kompetenser i skolväsendet och att de olika yrkesgruppernas profes-
sionella olikheter borde upprätthållas. Bakom förslaget att även förskollärare 
och fritidspedagoger skulle kallas lärare låg det enligt reservationen ”fackli-
ga intressen av att utjämna upplevda status- och löneskillnader mellan olika 
yrkesgrupper” (ibid. s. 518.) Ytterligare en fråga i denna reservation handla-
de om förskolans utveckling och terminologi. Samtidigt som ledamoten an-
förde att folkpartiet bejakade förskolans utveckling till att bli en del av skol-

                               
43 Värt att notera är att ledamoten var Jan Björklund, som efter valet 2006 utsågs till skolmi-
nister. 
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väsendet, vände han sig emot förslaget att termerna elev och undervisning 
skulle användas i förskolan. Argumenten mot detta var att det inte fanns 
”bärande motiv” för det samt att det skulle komma att ”sakna folklig förank-
ring” (ibid. s. 520). Ledamoten anförde vidare: 

Att kalla den verksamhet som bedrivs med ettåringar för ”undervisning” är 
dessutom att vattna ut begreppet. Beskrivningar om ”elevinflytande” osv. blir 
ju dessutom fullständigt devalverade till sitt innehåll när samma lagparagraf 
skall gälla ettåringar och nittonåringar. (SOU 2002:121, s. 520) 

 
Kritik mot förslaget att anpassa förskolans regler och terminologi till grund-
skolans framfördes även i ett särskilt yttrande från en sakkunnig representant 
från Kommunförbundet. Hon ansåg det ”anmärkningsvärt” att kommittén 
föreslog att förskolan ”ska pressas in i det system som gäller för grundsko-
lan, med allt vad det innebär av otidsenliga regler, terminologi och synsätt” 
(ibid. s. 527). Enligt den sakkunniga saknades övertygande argument för 
detta i betänkandet.  

Det finns skäl att känna oro inför vad detta leder till för den svenska försko-
lan som just i sin nuvarande utformning röner stor erkänsla, såväl i Sverige 
som internationellt. (SOU 2002:121, s. 527) 

 
En reservation med anknytning till frågan om de krav som ska ställas på 
lärarnas behörighet framfördes av fyra ledamöter (s, s, s och mp). Dessa 
ställde sig bakom kommitténs mening att också andra personalgrupper än 
lärare skulle kunna användas för undervisning i förskola och fritidshem. För 
att lagen skulle bli entydig och uttrycka det som stod i motivtexten ansåg de 
att en ny paragraf borde införas i lagen, där det fastslogs att huvudmännen, 
utöver lärare, fick ”använda annan personal med lämplig utbildning eller 
erfarenhet för undervisning i förskola och fritidshem” (ibid. s. 510).  

Ett annat särskilt yttrande, av två sakkunniga (Handikappförbundets sam-
arbetsorgan samt Barnombudsmannens ansvariga jurist) tog upp frågan om 
förskola under obekväm arbetstid. I yttrandet framfördes en ”förhoppning” 
om att den pedagogiska verksamheten inom förskola som bedrivs på helger, 
nätter och annan obekväm arbetstid inte skulle ”bli lidande” av kommitténs 
förslag att införa en bestämmelse om att kommunerna ska tillhandahålla 
förskola under dagtid måndag-fredag (ibid. s. 534). Att göra en åtskillnad 
mellan de verksamheter som bedrivs på denna tid och den som bedrivs på 
obekväm arbetstid var enligt de två sakkunniga inte önskvärt, varken ur ett 
föräldra- och barnperspektiv eller ur ett organisatoriskt perspektiv. 

Frågan om förskola på obekväm arbetstid togs även upp av en annan le-
damot, i ytterligare ett särskilt yttrande (v). Ledamoten anförde här att en 
tolkning av att förskolan enligt lagen endast omfattar dagtid, måndag-fredag, 
kunde medföra att kommunerna inte gav föräldrar som arbetar på obekväm 
arbetstid samma rätt till god omsorg för sina barn. I yttrandet framfördes 
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även att skrivningarna i lagtexten borde skärpas avseende alla barns rätt till 
förskola och fritidshem.  

Remissvar och protestbrev  
Skollagskommitténs förslag föranledde en omfattande diskussion och debatt 
under remissperioden. Ett flertal aktörer deltog, och framförde sina åsikter i 
remissvar och protestbrev eller uttalade sig i insändare och intervjuer i såväl 
riks- och lokalpress som fackliga tidskrifter. Bland aktörerna märktes föräld-
rar, förskollärare, barnskötare, dagbarnvårdare, politiker och tjänstemän på 
statlig och kommunal nivå, fackliga företrädare och representanter för andra 
typer av intresseorganisationer, samt forskare inom barnomsorgsområdet.  

Gärna skolform … men inte skola! 
Av de förslag angående en ny lagreglering av förskoleverksamheten och 
skolbarnsomsorgen som Skollagskommittén presenterade i sitt betänkande 
var det några som i stort sett föranlett enbart positiva kommentarer i remiss-
omgången. Detta gällde framförallt kommitténs förslag rörande skollagens 
struktur. Kalmar kommun uttryckte en åsikt som delades av många remissin-
stanser: 

Vi finner det mycket positivt att lagstiftningen harmoniseras för olika skol-
former på det sätt som föreslås. Gemensamma begrepp och likartade princi-
per underlättar den samsyn som måste finnas för hela utbildningsväsendet 
och bidrar till att integration och övergångar kan ske smidigare. (Dnr 
U2002/4776/S, nr 61) 

 
En annan fråga som de allra flesta tycktes vara eniga om var att förskolan 
skulle bilda en ny skolform och ingå som en del av skolväsendet. Som ar-
gument för detta framfördes att det var en ”naturlig utveckling” samt att det 
skulle öka förskolans status som ”det första steget i det livslånga lärandet”.  

Samtidigt som det fanns ett stöd för att förskolan skulle bilda en skolform, 
uttrycktes också farhågor om att förskolans inlemmande i skolväsendet skul-
le innebära att förskolan skulle förlora sin egen pedagogik, vars kännetecken 
uttrycktes i termer av ”helhetssyn”, ”omsorg” och ”lek”, för att istället an-
amma skolans ”inlärningspedagogik” och ”traditionella syn på lärande”. Ett 
uttryck som användes i detta sammanhang var risken för ”skolifiering”. Bud-
skapet i denna diskussion var således att förskolan gärna får regleras som en 
skolform – men att detta inte får leda till att verksamheten bedrivs ”som 
skola”. 

Kritik mot terminologi 
Oron för förskolans ”skolifiering” kom bl.a. till uttryck i en omfattande kri-
tik mot kommitténs förslag till den terminologi som skulle användas i de 
gemensamma lagparagraferna för skolväsendets olika skolformer. Denna 
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fråga föranledde såväl statliga myndigheter och organisationer som kommu-
ner, fackliga organisationer, intresseorganisationer, grupper av professionel-
la, politiker på statlig och kommunal nivå samt föräldrar att framföra sina 
åsikter i remissomgången. Framförallt var det kommitténs förslag att använ-
da termerna elev och undervisning som väckte starka reaktioner. Följande 
citat från några remissvar är representativa för de synpunkter som framför-
des: 

Begrepp som ”elev” och benämningar som ”undervisning” hör inte hemma i 
förskolans värld. Om dessa begrepp kommer till användning inom förskolan 
är risken stor att det kommer att färga synsätt och arbetssätt på ett sätt som 
innebär att förskolan kommer att bli mera lik skolan när det gäller arbetssätt 
och innehåll. (Dnr U2002/4776/S, spontant remissvar nr 124, Järfälla kom-
mun) 

Förskolans pedagogik går ut på att vara lyhörd för barnen, stimulera deras ut-
veckling och lära dem om omvärlden då detta är lämpligt med tanke på bar-
nens intresse och aktivitet just för stunden. Det är en pedagogik som tar stor 
hänsyn till barnets intresse och mognad. Detta synsätt är något svensk försko-
la har blivit känd för över hela världen och det bör tas tillvara och utvecklas 
ytterligare, inte tunnas ut och beskäras genom att föra in begrepp som under-
visning och elev. (Dnr U2002/4776/s, nr 40, Högskolan i Jönköping) 

 
Bland remissvaren fanns även ett mindre antal som tillstyrkte användandet 
av begreppen elev och undervisning i en gemensam skollag. Dessa till-
styrkanden följdes i de flesta fall av någon form av ”markering” där man 
poängterade att användandet av begreppen elev och undervisning endast 
skulle avse lagtexten, och detta inte skulle innebära att förskolans arbetssätt 
förändrades i riktning mot skolans. Ett exempel på detta är ett gemensamt 
remissvar44 från Svenska Kommunalarbetarförbundet och Lärarförbundet:  

Kommunal och Lärarförbundet anser att en enhetlig terminologi underlättar 
samverkan mellan skolformerna och ger dessutom lagtekniska fördelar. Där-
för delar förbunden bedömningen att enhetliga begrepp, däribland undervis-
ning och elev, bör kunna användas i skollagens paragrafer som också omfat-
tar förskolan. … Förbunden vill samtidigt betona att detta inte får innebära 
någon förändring, vare sig i synen på barnen eller i synen på förskolans verk-
samhet. Vi utgår från att regeringen – i likhet med skollagskommittén – i mo-
tivtexten tydligt markerar detta när förslaget till ny skollag presenteras för 
riksdagen. (Dnr U2002/4776/S, nr 114 och 122) 

 

                               
44 De två förbunden angav både egna remissvar (Svenska kommunalarbetareförbundet, Drn 
U2002/4776, 486/S nr 122 respektive Lärarförbundet U2002/4776/S, nr 114), och ett gemen-
samt (Dnr U2002/4776/S, nr 114 och 122) där de två förbunden jämkade samman de delvis 
skilda ståndpunkter som framfördes i de egna remissvaren.   
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Kommunals ställningstagande att tillstyrka användningen av begreppen elev 
och undervisning var uppenbarligen inte helt förankrat bland de barnskötare 
och dagbarnvårdare som förbundet företrädde. Detta framgår bland annat av 
de 535 vykort (i många fall försedda med Kommunals egen logotyp) med 
texten ”Låt barn vara barn till 6 års ålder!”, som skickades in till Utbild-
ningsdepartementet.    

Familjedaghemmens framtid  
En annan fråga som diskuterades av många aktörer, såväl i remissvaren som 
på de rikstäckande tidningarnas ledarsidor och i lokalpressens insändarspal-
ter, var vilka konsekvenser kommitténs förslag skulle komma att få för fa-
miljedaghemmens framtida existens. Av remissvaren framgår att det fanns 
vitt skilda åsikter när det gäller synen på familjedaghemmen och deras roll i 
förhållande till förskolan, samt i vilken mån och på vilket sätt verksamheten 
ska regleras. Flertalet av de remissvar som tog upp frågan var dock kritiska 
till kommitténs skrivningar rörande familjedaghemmen. Kritiken avsåg 
framförallt att kommitténs förslag kunde leda till att familjedaghemmen 
försvann som alternativ verksamhetsform. De vanligaste argumenten för att 
värna om familjedaghemmens framtida existens var föräldrarnas rätt till 
valfrihet samt att barn är olika och har olika behov.   

Ett starkt stöd för familjedaghemmen uttrycktes framförallt i de protest-
brev som skickades in till Utbildningsdepartementet, av föräldrar, dagbarn-
vårdare, barnskötare och fackliga lokalorganisationer. I de protestbrev som 
skickades in av enskilda och grupper av dagbarnvårdare och barnskötare 
framhölls familjedaghemmens betydelse som ett likvärdigt alternativ inom 
barnomsorgen, liksom vikten av föräldrars möjlighet att välja verksamhets-
form. Ett representativt uttalande är: 

Vi anser att det är oerhört viktigt att familjedaghemmen skall finnas kvar 
även i framtiden. Det måste finnas kvar som ett alternativ för föräldrar som 
önskar denna typ av omsorg till sina barn. Vi får heller inte glömma av att 
alla barn inte passar i stora grupper. (Dnr U2003/526/s, nr 327, dagbarnvår-
dare i Lysekils kommun) 

 
Till protestbreven bifogades i flera fall även ett antal namnlistor, med från ett 
tiotal upp till över tusen namnunderskrifter. Ett annat uttryck för protesten 
var ett hundratal vykort med texten ”Rör inte våra familjedaghem”. 

Flera protestbrev skickades även in av enskilda föräldrar som uttryckte 
sitt stöd för familjedaghemmen. I breven som i många fall var personligt 
hållna, uttryckte föräldrarna sin oro för vilka konsekvenser avskaffandet av 
familjedaghemmen skulle få för deras barn och familjer.  
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Föräldrars valfrihet och inflytande 
Diskussionen om familjedaghemmens framtida ställning kan i stor utsträck-
ning kopplas till frågan om valfrihet, d.v.s. föräldrars rätt och möjlighet att 
välja verksamhetsform. Denna fråga togs också upp i flera av remissvaren. 
Följande citat är ett representativt exempel bland de kommuner som i sina 
remissvar lyfte fram föräldrars rätt till valfrihet:  

Kommunen ska inte agera förmyndare åt föräldrarna och peka på ett alterna-
tiv som bättre än andra, den bedömningen anser vi att föräldrarna är bäst på 
att göra. (Dnr U2002/4776/S, spontant remissvar nr 65)  

 
Det mest framträdande stödet för föräldrars valfrihet återfinns i de protest-
brev som skickats in av föräldrar, dagbarnvårdare, barnskötare och fackliga 
lokalorganisationer. I samband med detta framförde flera föräldrar också hur 
de såg på relationen mellan statens och föräldrarnas rätt till ansvar för och 
inflytande över barnens fostran. Formuleringarna i dessa brev visar på att 
starka känslor var involverade:  

Det är varje förälders rättighet att få den barnomsorg man vill ha till sitt barn. 
Man ”ger” ju faktiskt bort sin del av föräldraskapet och uppfostran under 
största delen av dagen på någon annan och då vill man att det ska kännas rätt. 
Låt oss föräldrar bestämma vad som är bäst för våra barn!! (Dnr 
U2003/526/s, nr 74) 

Ni vill ta ifrån oss föräldrar rätten att göra det bästa för våra barn. Snart står 
ni på sjukhusen och sliter de nyfödda ur våra armar för att vi inte anses till-
räckliga. (Dnr U2003/526/s, nr 113) 

 
Frågan om valfrihet kan i sin tur kopplas till frågor som mer allmänt berör 
föräldrarnas ansvar och inflytande när det gäller deras barns tillvaro och 
uppväxt. I remissvaren framfördes också en del synpunkter av mer över-
gripande karaktär rörande dessa frågor. Dessa inlägg i diskussionen kom 
bl.a. från olika typer av föräldraorganisationer. Riksförbundet Hem och Sko-
la anförde t.ex. att det saknades ett ”genomtänkt och tydligt föräldraperspek-
tiv” i betänkandet (Dnr U2002/4776/s, nr 118), medan Föräldraalliansen i 
Stockholms stad ansåg att ”föräldrars/vårdnadshavares ställning, rättigheter 
och skyldigheter borde tydliggöras i skollagen” (Dnr U2002/4776/S, spon-
tant remissvar nr 87). Ett remissvar från signaturen ”Trött men envis små-
barnsförälder som vill tro att det går att påverka” (Dnr U2002/4776/S, 
spontant remissvar nr 67) påpekade att det i lagförslaget saknades ett regel-
verk som möjliggjorde för föräldrar att gå till högre instans och lagpröva 
strukturella missförhållanden i förskolan, som till exempel barngruppernas 
storlek. Det nationella föräldranätverket Barnverket framförde liknande syn-
punkter: 
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Små barn kan inte själva föra sin egen talan. För att barnens rättssäkerhet inte 
ska hotas bör föräldrar ges lagstadgad rätt att företräda sina barns intressen 
vad gäller kvalitet, form och innehåll för såväl omsorgs- som skolverksam-
het. (Dnr U2002/4776/S, nr 99) 

För och emot behörighetsbestämmelser 
Ytterligare en fråga som diskuterades under remissomgången var kommit-
téns förslag att förskollärare ska omfattas av samma behörighetsregler som 
övriga lärarkategorier inom skolväsendets olika skolformer. Bland dem som 
välkomnade förslaget var Lärarförbundet.  

Lärarförbundet ser det som mycket positivt att skollagskommitténs så tydligt 
markerar den vikt man tillmäter lärares roll i skolan. Det görs dels genom att 
utvidga behörighetsreglerna till att också omfatta lärare i förskola och fritids-
hem, dels genom att tydliggöra lärares ansvar för all undervisning. (Dnr 
U2002/4776/S, nr 114) 

 
Även Svenska Kommunalarbetarförbundet angav att man ”accepterade” 
förslaget, samtidigt som man betonade att:  

Arbetet i förskolan bedrivs i huvudsak i arbetslag som innehåller både för-
skollärare och barnskötare. Förutsättningarna för arbetet i arbetslag förändras 
inte av förslaget från skollagskommittén. För förskolans kvalitet är samver-
kan mellan och respekt för olika kompetenser av stor vikt. (Dnr 
U2002/4776/486/S, nr 122) 

 
Även om Kommunals centrala ledning alltså accepterade de föreslagna be-
hörighetsreglerna hade detta inte fullt stöd bland alla medlemmar och lo-
kalavdelningar. Det framgår av flera spontana remissvar och protestbrev, där 
medlemmar i Kommunals lokala avdelningar uttryckte sitt missnöje med 
kommitténs förslag rörande behörighetsreglerna. Så skrev till exempel en 
grupp barnskötare vid en förskola: 

Vi accepterar inte förslaget, samtidigt som vi har förståelse för förskollärarna 
som vill höja sin status. Men det ska inte ske på barnskötarnas bekostnad. Vi 
vill också betona att vi är väldigt trötta på att ständigt bli ratade som barnskö-
tare och höra att vi har ett ”utdöende” yrke trots vår höga kompetens och 
långa arbetslivserfarenhet. (Dnr U2002/4776,4869/S, spontant remissvar nr 
6) 

 
I argumentationen om barnskötarnas betydelse och specifika kompetens 
användes begreppet ”omsorgspedagogik”, beskrivet i termer av lek, omsorg, 
trygghet och nära relationer. Ett argument var här att det är just barnskötarna 
som genom sin utbildning och kompetens kan bidra med denna pedagogik, 
medan förskollärarna står för ”inlärningspedagogik”. I ett protestbrev från 
Kommunal Västmanland, sektion 14, som samlat 580 namnunderskrifter, 
anfördes följande:  
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Kommunal går inte med på att anställningstryggheten försämras för barnskö-
tare. Barnskötare har omsorgspedagogik i sin utbildning och är därför mycket 
viktiga i verksamheten, balansen mellan förskollärare och barnskötare be-
hövs. (Dnr U2003/526/S, nr 273)  

Förskoleverksamhet på kvällar, nätter och helger  
En annan fråga som föranledde diskussion var kommitténs skrivningar om 
förskoleverksamhet på obekväm arbetstid, som enligt argumentationen inne-
bar att kommunen inte skulle vara skyldig att anordna och erbjuda detta. 
Denna fråga engagerade framförallt politiker på kommunal nivå samt orga-
nisationer och myndigheter som på olika sätt företräder föräldrar och barn.   

En synpunkt som några remissvar lyfte fram i anslutning till frågan om 
förskoleverksamhet på obekväm arbetstid, var att förskolan har en viktig 
arbetsmarknadspolitisk roll, i den meningen att den möjliggör för föräldrar 
att arbeta, men att denna uppgift blev otydlig med kommitténs förslag. JämO 
påpekade i sitt remissvar: 

För föräldrar är förskolan inte bara en utbildningsinsats utan har lika stor be-
tydelse i sin funktion som offentlig barnomsorg. Tillgång till försko-
la/barnomsorg på obekväm arbetstid är en viktig förutsättning för att kunna 
förena förvärvsarbete och föräldraskap och att kunna dela ansvaret för hem 
och barn. (Dnr U2002/4776/S, nr 44) 

 
Detta uppmärksammandes även i Socialstyrelsens remissvar: 

I betänkandet behandlas utbildning och undervisning som enda inslag i för-
skola och fritidshem. Omsorg utgör en nödvändig bas i dessa verksamhets-
former. Detta bör komma fram tydligt i den nya skollagen. (Dnr 
U2002/4776/s, nr 8) 

 
Ett alternativt förslag till lagreglering av den verksamhet som bedrivs på 
obekväm arbetstid framfördes av Skolverket (Dnr U2002/4776/S, nr 16). 
Detta förslag innebar att verksamhet på obekväm arbetstid inte skulle betrak-
tas som en del av förskolan (och därmed inte heller som skolform), och att 
den istället skulle regleras i samma kapitel i skollagen som familjedaghem, 
öppen förskola och öppen fritidsverksamhet. 

Förskolor i enskild regi 
Ytterligare en fråga som diskuterades i remissvaren var lagregleringen av 
förskolor med annan huvudman än kommunen. Denna diskussion handlade 
framförallt om huruvida kommunen skulle vara skyldig att ge ekonomiskt 
bidrag till denna verksamhet. I samband med detta uttrycktes en oro för att 
de föreslagna bidragsbestämmelserna skulle försvåra kommunens planering 
och organisation av den kommunala förskolan.  
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Förslaget att en godkänd enskild förskola också ska vara garanterad kom-
munalt bidrag är inte bra. Det försvårar kommunens planeringsförutsättningar 
och kan leda till omflyttningar av barn med betydande kommunalekonomiska 
konsekvenser som följd. (Dnr U2002/4776/S, spontant remissvar nr 62, Jön-
köpings kommun) 

 
Några remissvar förde också fram kritik mot kommitténs skrivning att en-
skilt drivna förskolor av ekonomiska eller organisatoriska skäl skulle ha 
möjlighet att avvisa vissa elever. Handikappförbunden anförde: 

Handikappförbunden är mycket kritiska till förslaget om enskilda förskolors 
möjlighet att neka att ta emot eller ge fortsatt stöd till en elev som skulle 
medföra betydande organisatoriska eller ekonomiska svårigheter för skolan. 
Detta är en försämring av dagens reglering och strider mot målen för handi-
kappolitiken. (Dnr 2002/4776,4869/S nr 108) 

Krav på ökad lagreglering 
Förutom ovan redovisade diskussionsteman, som återkom mer frekvent i 
remissvaren, var det även ytterligare ett antal frågor som lyftes fram i ensta-
ka eller ett fåtal remissvar. Dessa frågor rörde bl.a. krav på en mer långtgå-
ende reglering av verksamheterna. Några remissvar framhöll att den lagstad-
gade rätten till förskola borde utökas så att den omfattade alla barn från ett 
års ålder, oavsett om föräldrarna förvärvsarbetade eller studerade. Andra 
remissvar framhöll behovet av lagstadgade krav på lokaler, barnantal och 
personaltäthet. I anslutning till detta framfördes även kritik mot att skolla-
gens så kallade kvalitetsparagraf för förskoleverksamhet inte fick någon 
motsvarande skrivning i skollagskommitténs förslag. Barnverket påpekade: 

Istället för att stärka barnens rätt att vistas i barngrupper som är avpassade ef-
ter deras förutsättningar och behov har man i förslaget tagit bort det ”skydd” 
som ändå finns i den nuvarande skollagstiftningen. (Dnr U2002/4776/S, nr 
99) 

 
Frågan om kvalitetskrav togs även upp när det gällde familjedaghem, öppen 
förskola och öppen fritidsverksamhet. Myndigheten för skolutveckling an-
förde att kvalitetskraven på dessa verksamheter borde tydliggöras och regle-
ras i skollagen. 

Det är enligt Myndigheten för skolutveckling både ologiskt och olyckligt att 
dessa verksamheter inte omfattas av bestämmelser som är avsedda att garan-
tera ansvar och kvalitet i verksamheten för de barn som vistas där. (Dnr 
U2002/4776/S, nr 17) 

 
Andra enstaka remissvar krävde förtydliganden eller förändringar i lagtex-
terna för att tillgodose olika typer av särintressen och behov av särskilda 
stödåtgärder. Som exempel kan nämnas rätten till modersmålsundervisning i 
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förskolan, renskötarfamiljers barns rätt till förskola i såväl hemkommun som 
vistelsekommun samt möjligheten för barn med funktionshinder att välja 
förskola. 

Enighet, meningsskiljaktigheter och oro 
Analysen av remissomgången och den offentliga debatten i anslutning till 
skollagskommitténs betänkande visar att det rådde en relativ enighet om 
vissa av skollagskommitténs förslag till ny lagreglering av förskoleverksam-
heten och skolbarnsomsorgen, samtidigt som det även fanns meningsskiljak-
tigheter rörande andra förslag. Enigheten gällde framförallt Skollagskommit-
téns ambition att åstadkomma en mer enhetlig och överskådlig lagstiftning, 
vilket bejakades av remissinstanserna. Det fanns också stor acceptans för 
förslaget att förskolan skulle bilda en egen skolform, och regleras tillsam-
mans med andra skolformer inom skolväsendet.  Men samtidigt uttrycktes 
också en oro för vilka konsekvenser detta skulle få, dels för förskolans inne-
håll och arbetssätt, dels för familjedaghemmen och deras fortsatta existens – 
och därmed för föräldrars valfrihet. I de spontana remissvar som skickades 
in av barnsskötare uttrycktes också en oro för de konsekvenser samordning-
en av lärarnas behörighetsregler skulle få för barnskötarnas anställnings-
trygghet och framtida ställning. Följande avsnitt behandlar regeringens svar 
på dessa reaktioner, så som det kom till uttryck i en proposition och ett ut-
kast till lagrådsremiss. 

En fortsatt beredningsprocess 
Beredningsprocessen i samband med skollagskommitténs betänkande följdes 
av två dokument som presenterades av regeringen; en proposition om kvali-
tet i förskolan, samt ett utkast till en lagrådsremiss rörande ett modifierat 
förslag till ny skollag. Vid analysen av dessa dokument har jag uppmärk-
sammat vilka förslag till förändringar avseende förskoleverksamhetens re-
glering som dessa texter anger, i jämförelse med Skollagskommitténs för-
slag, samt hur de nya förslagen förhåller sig till de synpunkter och protester 
som framfördes i remissomgången. 

En proposition 
I september 2004 lade regeringen fram propositionen Kvalitet i förskolan 
(Prop. 2004/05:11), vilken innehöll förslag och bedömningar när det gällde 
förskolans kvalitet och utveckling. Propositionen byggde på en överens-
kommelse mellan den socialdemokratiska regeringen, vänsterpartiet och 
miljöpartiet. Förutom ett förslag om att införa en skyldighet för kommunen 
att upprätta kvalitetsredovisningar för förskoleverksamhet och skolbarnsom-
sorg, samt att införa ett särskilt statsbidrag för personalförstärkningar i för-
skolan, innehöll propositionen inga konkreta förslag för riksdagen att ta 
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ställning till. Det kan därför snarast ses som ett inlägg i den pågående dis-
kussionen. 

Flera av de bedömningar och synpunkter som fördes fram i propositionen 
berörde de frågor rörande förskoleverksamheten som diskuterades och de-
batterades i anslutning till Skollagskommitténs betänkande. Samtidigt som 
regeringen hänvisade till den proposition om en ny skollag som man beräk-
nade skulle läggas fram under 2005, anförde man att det ”redan nu” fanns 
anledning att ”övergripande uttala hur regeringen bedömer att lagregleringen 
beträffande förskolan bör se ut” (Ibid. s. 31). Propositionen kan alltså ses 
som ett förhandsbesked om hur den ställde sig i dessa frågor.  

De förslag och debattfrågor som kommenterades i propositionen var i hu-
vudsak: a) förskolans lagreglering som skolform, b) vilken terminologi som 
skulle användas i skollagen, c) förslaget om särskilda behörighetsregler för 
förskollärare, d) familjedaghemmens ställning samt e) föräldrars valfrihet. I 
propositionen angavs även några mer generella ståndpunkter och principer 
för hur regeringen såg på förskolan och dess uppgifter.  

I propositionen tillstyrkte regeringen att förskolan skulle bilda en skol-
form. Samtidigt poängterade propositionen vikten av att varje skolforms 
särart skulle tas tillvara. De olika skolformerna skulle inte heller anpassas till 
ett gemensamt regelverk ”på ett sådant sätt att dess uppdrag blir otydligt 
eller förvanskas” (ibid. s. 32).  

Förskolan skall inte ha skolan som norm, utan fortsätta att utvecklas utifrån 
sitt eget uppdrag, sina mål, förutsättningar och traditioner. (Prop. 2004/05:11 
s. 31) 

 
I anslutning till detta kommenterades också kommitténs förslag till termino-
logi. Propositionen konstaterade att kommittén gick längre än regeringen när 
det gällde frågan om en gemensam terminologi för samtliga skolformer. Ett 
konkret uttryck för detta var den tydligt angivna ståndpunkten att begreppet 
elev inte ska användas i förskolan. 

Att förskolan blir en tydligare del av utbildningssystemet får inte innebära att 
synen på barnet eller på förskolans uppdrag förändras. Barn i förskolan är 
barn, inte elever. (Prop. 2004/05:11, s. 10) 

 
Propositionen hänvisade till en ”livlig debatt” rörande Skollagskommitténs 
förslag till ny terminologi, samt till de remissyttranden som uttryckte att 
skolans terminologi upplevdes som ”väsensfrämmande” för förskolan (ibid. 
s. 33). I propositionen fanns även flera skrivningar som markerade att för-
skolan även som skolform ska behålla sitt tidigare uppdrag: att ”ge barn så-
väl en god omsorg som pedagogisk stimulans”, samtidigt som den ska ”göra 
det möjligt för föräldrar att förena föräldraskap och förvärvsarbete” (ibid. s. 
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33), och att den ska ”fortsätta att utvecklas utifrån sitt eget uppdrag sina egna 
mål, förutsättningar och traditioner” (ibid. s. 31).   

Ytterligare ett av skollagskommitténs förslag som debatterades under re-
missomgången och som följdes upp i propositionen var de särskilda behö-
righetsreglerna för förskollärare. Propositionen anförde att lärare med lärar-
examen borde ha det övergripande ansvaret för barnens utveckling och 
lärande. I dessa särskilda ansvarsuppgifter skulle bl.a. ingå att a) ”levandegö-
ra intentionerna i förskolans läroplan”, b) ”driva det pedagogiska utveck-
lingsarbetet”, samt c) ”ansvara för att det målinriktade arbetet främjar bar-
nens utveckling och lärande” (ibid. s. 43). När det gäller möjligheten att 
anställa annan personal i förskolan borde även detta enligt propositionen 
regleras i skollagen. Som skäl för detta anfördes att både förskollärare och 
barnskötare ”behövs” i förskolan.  

Det är viktigt att olika kompetenser kan bidra till förskolans utveckling och 
ingå i arbetslagen. … Under hela förskolans utbyggnad har barnskötarna ut-
gjort ungefär hälften av personalen. Barnskötare är därmed en viktig del av 
förskolans personal och deras arbetsinsats är av stort värde. (Prop. 
2004/05:11 s. 40 - 41)   

  
Propositionen innehöll även några kommentarer rörande frågan om familje-
daghemmens reglering, samt i anslutning till detta, frågan om föräldrars val-
frihet. I propositionen uttrycktes ett stöd skollagskommitténs förslag att fa-
miljedaghemmen skulle betecknas som en pedagogisk verksamhet, men inte 
utgöra en skolform. När det gällde rätten till familjedaghem ansåg regering-
en att den kommande lagtexten skulle formuleras som att kommunen ”bör 
sträva efter att tillgodose vårdnadshavarens önskemål” om familjedaghem 
(ibid. s. 51). Kommunen skulle dock inte åläggas ”någon ovillkorlig skyl-
dighet att erbjuda familjedaghem” (ibid.). Enligt propositionen borde dock 
kommunens skyldighet att tillhandahålla förskola fastslås i lagen, så att för-
skola inte skulle kunna ersättas med annan verksamhetsform mot vårdnads-
havarens vilja.   

Ett utkast till lagrådsremiss 
De ståndpunkter som regeringen uttryckte i den ovan presenterade proposi-
tionen bildade i sin tur underlag för ett utkast till lagrådsremiss, utarbetat av 
en grupp inom Utbildnings- och kulturdepartementet (U2005/5584/S). För-
slaget gick ut i en ny remissomgång till några utvalda remissinstanser i juni 
2005. Som skäl för den extra remissomgången anfördes att man i det nya 
förslaget hade gjort en del avvikelser från skollagskommitténs betänkande 
samt att man tagit hänsyn till tidigare remitterade betänkanden och skrivelser 
(pressmeddelande från Utbildnings- och kulturdepartementet, 16 juni 2005). 
Det förslag som lades fram hade även varit föremål för förhandlingar med 
miljöpartiet. Enligt pressmeddelandet hade förhandlingarna ”varit konstruk-
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tiva” samtidigt som ”vissa frågor” återstod (ibid.). Ambitionen var också 
enligt pressmeddelandet att förhandlingarna skulle återupptas efter remiss-
omgången.  

Även i utkastet till lagrådsremiss uttrycktes ett stöd för förslaget att för-
skolan skulle bilda en egen skolform. Ett argument för detta var att det ytter-
ligare betonade förskolan som en fullvärdig del av skolväsendet (ibid. s. 
149). Som skäl för att beteckna förskolan som en skolform anfördes att det 
skulle tydliggöra vilka verksamheter som tillhör skolväsendet och vilka som 
inte gör det.   

Utkastet till lagrådsremiss följde i stora drag de ståndpunkter som fram-
fördes i den ovan refererade propositionen om Kvalitet i förskolan. Detta 
resulterade i några förslag till förändringar i den nya lagtext som föreslogs. I 
en del fall kan dessa förändringsförslag ses som ett direkt svar på de syn-
punkter och protester som framfördes under remissdebatten. Detta kommen-
terades också i lagrådsremissen: 

För att värna förskolans särart och pedagogiska uppdrag har dock regeringen 
på ett antal punkter och enligt starka meningsyttringar från många remissin-
stanser, i synnerhet när det gäller terminologin, gjort andra bedömningar än 
Skollagskommittén. (U2005/5584/S, s. 149) 

 
Detta gällde bland annat de protester som framförts mot användningen av 
termen elev, där även lagrådsremissen avvisade denna term. Lagrådsremis-
sen innehöll även vissa förändringar när det gällde skrivningarna om under-
visning, vilka kan ses som ett svar på barnskötarnas protester rörande sär-
skilda behörighetsregler för förskollärare. Genom det nya förslaget till defi-
nition skulle även andra yrkesgrupper än förskollärarna kunna undervisa i 
förskolan: 

Undervisning definieras som sådana målstyrda processer som under ledning 
av lärare och viss annan personal syftar till utveckling och lärande genom in-
hämtande och utvecklande av kunskaper och värden. (U2005/5584/S s. 151) 

 
Förskollärarnas särskilda ansvar för undervisningen skulle dock preciseras i 
en egen lagparagraf: 

Vid varje skolenhet med förskola eller fritidshem skall det finnas lärare. Des-
sa skall ha det övergripande ansvaret för undervisningen. Utöver vad som 
sägs i första stycket kan det för undervisningen finnas annan personal med 
sådan utbildning eller erfarenhet att barnens och elevernas utveckling och 
lärande främjas. (U2005/5584/S, s. 18) 

 
I lagrådsremissen behandlades även frågan om föräldrars valfrihet. Reger-
ingen anförde här att de förslag som presenterades i lagrådsremissen skulle 
stärka föräldrars rätt att välja verksamhetsform. Ett steg i denna riktning var 
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att skollagskommitténs skrivning om att kommunen var skyldig att verka för 
att barn deltog i förskolans verksamhet skulle tas bort. Detta motiverades 
med att ”föräldrarna måste kunna göra sina egna val” (ibid. s. 252). 

När det gällde familjedaghemmen föreslog lagrådsremissen att lagtexten 
skulle innehålla en skrivning om att ”kommunen skall sträva efter att i stället 
för förskola eller fritidshem erbjuda ett barn familjedaghem om vårdnadsha-
varen önskar det” (ibid. s. 359). Detta skulle enligt lagrådsremissen innebära 
en ”förstärkning” av föräldrars möjlighet att välja familjedaghem som verk-
samhetsform (ibid. s. 360). Förslaget innebar dock ingen skyldighet för 
kommunen att erbjuda plats i familjedaghem. Skollagskommitténs förslag 
om att förskola inte skulle kunna ersättas med familjedaghem mot vårdnads-
havarens vilja kvarstod också i lagrådsremissens förslag. 

I lagrådsremissen togs även frågan om kommunens skyldighet att tillhan-
dahålla verksamhet på kvällar nätter och helger upp. Enligt regeringen skulle 
skollagskommitténs förslag innebära ”en betydande inskränkning”: 

Regeringen anser inte att en sådan inskränkning av dagens lagstiftning är 
önskvärd. Kommunen bör därför även fortsättningsvis erbjuda verksamhet 
under kvällar, nätter och helger. (U2005/5584/S, s. 366) 

 
Samtidigt skulle kommunen enligt lagrådsremissens förslag inte vara skyldig 
att erbjuda förskola ”under kvällar, nätter, veckoslut eller i samband med 
större helger” (ibid. s. 254), vilket också var den skrivning som skollags-
kommittén föreslagit. Den verksamhet som erbjöds på dessa tider rubricera-
des enligt lagrådsremissen istället som omsorg under tid då förskola eller 
fritidshem inte erbjuds (ibid. s. 365). Med detta skapades alltså en ny verk-
samhetskategori. Denna verksamhetskategori ålades inte de krav som ställ-
des på förskolan, utan skulle regleras i samma kapitel i skollagen som famil-
jedaghem och öppen förskola, under kategoribeteckningen annan pedago-
gisk verksamhet. Den betraktades alltså inte som en skolform. Hemkommu-
nen borde enligt lagrådsremissen ha ett ansvar för att anordna verksamheten 
”i den omfattning det behövs med hänsyn till föräldrarnas förvärvsarbete 
eller studier, eller barnets eget behov, om föräldrarna inte själva kan ordna 
omsorgen” (ibid. s. 364). Föräldrars ansvar för att hitta lösningar på barnets 
behov av ”omsorg” kvarstod dock. De skulle därmed inte ha någon ”generell 
rättighet” att få omsorg under dygnets alla timmar (ibid. s. 366). Det var 
därmed upp till den enskilda kommunen att besluta i vilka former verksam-
heten bedrevs samt tidpunkten för ”när kvällsomsorgen tar vid efter dagtid” 
(ibid.).  

Lagrådsremissen innehöll även förslag till vissa förändringar avseende 
lagstadgade krav på verksamheterna. Förändringarna innebar bl.a. skrivning-
ar om kvalitetskrav rörande barngruppernas sammansättning och storlek i 
förskola. Förslaget rymde även kvalitetskrav för de verksamheter som kate-
goriserades som annan pedagogisk verksamhet. 
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Regeringens svar på debatten 
Sett i förhållande till debatten i samband med skollagskommitténs förslag till 
ny lagreglering av förskoleverksamhet och skolbarnsomsorg innebar skriv-
ningarna i regeringens proposition Kvalitet i förskolan, samt det ovan be-
skrivna utkastet till lagrådsremiss, att de protester som framfördes under 
remissomgången skulle tillgodoses på tre punkter: a) att barn i förskolan inte 
skulle kallas för elever, b) att även andra personalgrupper än förskollärare 
skulle ha rätt att undervisa i förskolan, samt c) att lagen skulle fastslå vissa 
kvalitetskrav på verksamheterna. Oklarheterna avseende rätten till förskola 
på obekväm arbetstid skulle också delvis redas ut genom tydligare skriv-
ningar. Däremot skulle det nya lagförslaget inte tillmötesgå kraven på att 
kommunens skyldigheter att tillhandahålla verksamhet på denna tid skulle 
lagstadgads.  

När det gäller de omfattande protesterna och farhågorna om familjedag-
hemmens framtida roll och existens samt föräldrars rätt att välja verksam-
hetsform som framfördes under remissomgången, möttes dessa av uttalanden 
i propositionen om vikten av att det finns alternativ och valfrihet i förskole-
verksamheten (prop. 2004/05:11, s. 49). Skollagskommitténs skrivning om 
att kommunen ska vara skyldig att ”verka för” att barnen tar del av den all-
männa förskolan togs också bort i lagrådsremissen. Det nya lagförslaget 
innehöll dock inga förändringar i riktning mot att lagstadga rätten till valfri-
het. 

En ny klassificering 
Det förslag som skollagskommittén lade fram innebar att förskolans re-
glering ändrades i följande avseenden: a) den skulle utgöra en skolform inom 
skolväsendet, b) den skulle tilldelas uppgifterna att bedriva undervisning och 
förbereda eleverna för fortsatt utbildning, c) kommunen skulle vara skyldig 
att erbjuda verksamheten under normal arbetstid, men inte kvällar nätter och 
helger, och d) den skulle ledas av högskoleutbildade lärare, som ansvarade 
för undervisningen. Med detta blir också gränserna för vad förskolan kan 
vara och vad den kan rymma få något fastare konturer. Det gäller bl.a. den 
tidsmässiga gränsen för kommunens skyldighet att erbjuda förskola. Med 
detta avgränsas också förskolans uppdrag att möjliggöra föräldrars förvärvs-
arbete till att enbart gälla dem som arbetar s.k. normal arbetstid. Samtidigt 
sker ett förtydligande av förskolans pedagogiska uppdrag som förberedelse 
till förskoleklass och grundskola. Gränserna för ansvarsfördelning och för-
delning av uppgifter för dem som arbetar inom förskolan skulle också delvis 
tydliggöras. Lagrådsremissens modifierade förslag innebar dock att denna 
gräns förblev otydlig. Sammantaget visar analysen att ramarna för vad som 
kan vara förskola enligt den föreslagna regleringen skulle få delvis fastare 
konturer som skolform, samtidigt som en del gränser förblev otydliga. 
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Med den nya reglering som skollagskommittén föreslog skulle även för-
skolans ordande inom verksamhetssystemet förändras i flera avseenden. Det 
gäller bl.a. verksamheternas kategorigruppering. Som framgår av den tidiga-
re analysen har förskolan som verksamhetskategori hittills hänförts till barn-
omsorgen som klassificeringsdomän. En gränsmarkör som hållit samman de 
verksamhetsformer som hänförts till denna domän, är att de har reglerats i 
gemensamma lagparagrafer. Med skollagskommitténs förslag splittras denna 
klassificeringsdomän upp, så att förskolan och fritidshemmen istället hänförs 
till skolväsendet, medan familjedaghem, öppen förskola och öppen fritids-
verksamhet bildar en egen kategori betecknad som övrig pedagogisk verk-
samhet. Av den klassificeringsdomän som i början av 1940-talet avgränsades 
genom att inte vara hem, skola eller socialhjälp, skulle därmed återstå de tre 
verksamhetsformerna familjedaghem, öppen förskola och öppen fritidsverk-
samhet. Med det modifierade lagförslag som presenteras i lagrådsremissen 
skulle det även tillkomma en ny verksamhetskategori betecknad som omsorg 
under tid då förskola eller fritidshem inte erbjuds. Samtidigt skulle skolvä-
sendet utökas med förskola och fritidshem som två nya verksamhetskatego-
rier. Inom skolväsendet som klassificeringsdomän skulle förskolan i sin tur 
kategoriseras som en skolform, medan fritidshemmet kategoriserades som en 
frivillig utbildning och ett komplement till förskoleklassen och grundskolan. 
Kategorigrupperingen kan illustreras med följande figur: 

 
Figur 7: Figuren illustrerar lagrådsremissens förslag till ny kategorisering och grup-
pering.  
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Ett nytt uppgiftsområde 
Med förslaget till ny lagreglering förstärks och tydliggörs förskolans när-
mande till grundskolan genom att förskolan, i likhet med förskoleklassen, 
tilldelas uppgifterna att undervisa samt förbereda fortsatt utbildning. Det 
innebär i sin tur även ett tydligare särskiljande mellan förskolans respektive 
familjedaghemmens och den öppna förskolans uppgifter.  

Som tidigare nämnts rymmer den nuvarande regleringen en viss diskre-
pans mellan lagtexten och övriga styrdokument när det gäller åtskillnaden 
mellan förskolans och familjedaghemmens uppgifter. Med den föreslagna 
lagregleringen försvinner denna diskrepans i viss mån. Enligt förslaget till ny 
lagtext ska både förskolan och familjedaghemmen fortsättningsvis ha upp-
giften att stimulera varje barns utveckling och lärande. Däremot ska enbart 
förskolan tillskrivas uppgifterna att erbjuda barn undervisning och förbereda 
dem för fortsatt utbildning. Begreppet pedagogisk gruppverksamhet, som 
sedan 1980-talet använts som gränsmarkör för att särskilja förskolans och 
familjedaghemmens uppgifter, ersätts således genom detta förslag med ter-
merna undervisning och utbildning som nya gränsmarkörer.    

Åtskillnad i grad av reglering  
De förändringar som föreslogs i den nya lagregleringen skulle innebär även 
att framförallt förskolan, men även fritidshemmen, får en tydligare och mer 
omfattande lagreglering än tidigare, medan regleringen av familjedaghem-
men och den öppna förskolan skulle minimeras. Även i detta avseende skulle 
förskolan alltså närma sig förskoleklassens och grundskolans reglering. Det-
ta närmande skulle bl.a. åstadkommas genom att förskolan enligt den före-
slagna lagtexten omfattas av de allmänna bestämmelser som gäller för all 
utbildning inom skolväsendet, vilka bl.a. innefattar krav på likvärdig utbild-
ning ”varhelst den anordnas i landet” (ibid. s. 28), samt kvalitetssäkring i 
form av systematisk uppföljning och utvärdering (ibid. s. 34). Kopplat till de 
föreslagna kriterierna för en lagstadgad rätt till allmän förskola skulle skol-
lagens krav på lika tillgång dock inte gälla fullt ut, då den inte omfattar barn 
i åldrarna ett till tre år. 

I vilken mån förslagen rörande reglering av förskolepersonalens behörig-
het och krav på formell kompetens innebär en ökad grad av reglering, fram-
står som oklart. Denna oklarhet har framförallt att göra med den möjlighet 
som den föreslagna lagtexten ger för även personer utan lärarutbildning ska 
kunna undervisa. Den föreslagna regleringen når alltså i detta avseende inte 
samma grad eller precisering som de bestämmelser som anges för de lärare 
som anställs i förskoleklassen och grundskolan.  

I skollagskommitténs förslag uttrycks förskolans närmande till förskole-
klassen och grundskolans reglering även med en anpassning till skolans ter-
minologi. Denna anpassning modifieras dock något i lagrådsremissens för-
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slag, genom markeringen att barnen i förskolan inte ska betecknas som ele-
ver. 

En egen form av skola 
Förslagen till ny lagreglering av förskolan som skolform och inplacering i 
skolväsendet innebär att förskolan inte skulle likna övriga skolformer i alla 
avseenden. Därmed skulle flera skillnader återstå i förskolans, förskoleklas-
sens och grundskolans klassificering som verksamhetskategorier inom skol-
väsendet. I denna klassificering markeras förskolan som en särskild skolform 
med hjälp av följande gränsmarkörer: 
� verksamheten är inte obligatorisk att delta i 
� verksamheten är till viss del avgiftsbelagd 
� principen om lika tillgång gäller inte fullt ut  
� den målgrupp som verksamheten vänder sig till betecknas som barn (och 

inte elever som i förskoleklass och skola) 
� verksamhetens tidsmässiga omfattning är delvis kopplad till föräldrars 

förvärvsarbete och studier 
� verksamheten styrs inte av mål att uppnå 
� innehållet i verksamheten är inte indelat i kursplaner och timplaner  
� kvalitetsbedömningen av verksamheten är inte kopplad till enskilda 

barns prestationer 
� behörighetskraven om formell utbildning gäller inte fullt ut för alla som 

undervisar i verksamheten 
 
Det sätt som förskolan klassificeras i den föreslagna lagregleringen innebär 
därmed att den i vissa avseenden liknar de verksamheter som enligt förslaget 
ska kategoriseras som övrig/annan pedagogisk verksamhet.   

Betydelsebärande gränser 
I de diskussioner som följer efter skollagskommitténs förslag till ny lagre-
glering återkommer flera av de frågor som diskuterats i tidigare berednings-
processer. Samtidigt tillkommer även nya frågor som inte varit synliga i 
tidigare texter i det empiriska materialet. I följande avsnitt placeras diskus-
sionen kring dessa frågor in som en del av formuleringsprocessen under den 
historiska framväxten av förskolans reglering.  

Gränsen mellan normal och obekväm tid 
En gränsdragningsfråga som följt med under förskolans hela regleringshisto-
ria är gränsen mellan normal och obekväm arbetstid. Diskussioner kring 
denna fråga återkommer under hela den studerade perioden. Av analysen 
framgår att detta varit en svårlöst och känsloladdad gränsfråga. Ett gemen-
samt drag i diskussionen är en stor tveksamhet när det gäller offentligt an-
ordnad barntillsyn/barnomsorg på kvällar, nätter och helger, med återkom-
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mande uttalanden om att detta är olämpligt sett utifrån både barnens och 
föräldrarnas behov. Gränsen för det statliga åtagandet när det gäller sådan 
verksamhet motiveras dels utifrån att detta tillhör föräldrarnas ansvarsområ-
de, dels utifrån att den skulle bli mycket kostsam. I lagregleringen har denna 
gränsfråga hanterats med otydliga skrivningar som lämnat utrymme för 
kommunerna att tolka och hantera den på olika sätt. Med skollagskommit-
téns förslag att den tidsmässiga gränsen för kommunens skyldighet att an-
ordna förskola ska dras vid normal arbetstid, aktualiseras frågan återigen. 
Detta föranleder också kommentarer och ifrågasättande under remissom-
gången. I den motivering som lagrådsremissen ger återkommer samma ställ-
ningstagande som i tidigare texter: det är föräldrarnas ansvar att själva hitta 
lösningar på barnets behov av omsorg, och de har inte har någon generell 
rättighet att få omsorg under dygnet alla timmar. 

Särskiljandet av familjedaghemmen 
Ytterligare en gränsfråga som återkommit under hela den studerade perio-
den, är särskiljandet mellan daghemmen/förskolan och familjedaghemmen.   
   I 1940- och 50- talets betänkanden framträder en ambivalent inställning till 
familjedaghemmen, där både fördelar och nackdelar med verksamheten ven-
tileras.45 Övervägandena resulterar i ett ställningstagande för en prioritering 
av daghemmen som ”den bästa till buds stående lösningen” för heldagsvård. 
Denna prioritering står också fast under hela den studerade perioden, och 
ifrågasätts inte i de efterföljande beredningstexterna. Ökningen av antalet 
förvärvsarbetande småbarnsmödrar och kraven på en snabb utbyggnad av 
barnomsorgen innebär dock att även familjedaghemmen behövs för att till-
godose behovet av platser. En konsekvens är att även familjedaghemsverk-
samheten erhåller statsbidrag. Beslutet föregås av markeringar om att det rör 
sig om ett tillfälligt komplement under ett utbyggnadsskede, och att det eko-
nomiska stödet till familjedaghemmen inte får hindra utbyggnaden av dag-
hemmen. Gränsen mellan förskolan och familjedaghemmen markeras även 
genom att familjedaghemmen inte tillskrivs ett pedagogiskt uppdrag.   

I samband med att förskolan föreslås bilda en skolform aktualiseras åter-
igen frågan om särskiljandet av förskola och familjedaghem. Det förslag som 
skollagskommittén lägger fram innebär i flera avseenden ett förtydligande av 
särskiljandet mellan de två verksamhetsformerna. I remissomgången möts 
detta förslag av protester och oro för vilka konsekvenser det kommer att få 
för familjedaghemmens framtid. I regeringens proposition och i lagrådsre-
missen bemöts denna oro med uttalanden om att familjedaghemmen utgör ett 
viktigt komplement till förskolan. För övrigt lämnas frågan om familjedag-
hemmens framtid över till kommunerna att ta ställning till.  

                               
45 För en utförlig analys av hur staten uttrycker synen på familjedaghemmen, se Karlsson 
(2002). 
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Gränsen för föräldrars valfrihet  
Protesterna rörande lagförslagets särskiljande av familjedaghemmen kan i 
sin tur kopplas till frågan om föräldrars rätt och möjlighet att välja barnom-
sorgsform. Av de spontana remissvarens skrivningar framgår att detta är en 
starkt känsloladdad fråga. Regeringens svar på dessa reaktioner är att den 
tidigare förslagna skrivningen om att kommunen ska vara skyldig att verka 
för att barnen tar del av förskolans verksamhet tas bort, samt ett uttalande 
om vikten av att stärka föräldrars rätt till valfrihet. Dessa uttalanden åter-
speglas dock inte i något förslag om en lagstadgad rätt till valfrihet. 

De frågor om föräldrars valfrihet vad gäller verksamhetsformer som aktu-
aliseras i samband med skollagskommitténs betänkande har inte fått någon 
uppmärksamhet i de tidigare beredningstexter som analyserats. Undantaget 
är de propositioner som den borgerliga regeringen lägger fram i början av 
1990-talet, där frågan om ökade valmöjligheter inom barnomsorgen lyfts 
fram som en prioriterad fråga, tillsammans med frågan om vårdnadsbidrag. 
Valfrihetsfrågan är också den enda där regeringens partipolitiska majoritet 
ger ett tydligt utslag i den studerade lagregleringen, där byten mellan social-
demokratisk och borgerlig majoritet resulterar i ändrade skrivningar från bör 
till skall och från skall till bör när det gäller kommunens skyldighet att ge 
ekonomiskt bidrag till förskolor med annan huvudman än kommunen.   

Gränsen mellan förskollärare och barnskötare 
En annan gränsfråga som diskuteras i samband med skollagskommitténs 
förslag, men som inte varit framträdande i tidigare beredningstexter, är an-
svars- och arbetsfördelningen mellan förskollärare och barnskötare. Denna 
fråga hör i sin tur samman med de krav på formell utbildning och behörighet 
som ställs på den personal som arbetar i förskolan. Som framgår av tidigare 
analyssteg har dessa krav skiftat över tid.  En grundinställning som framträ-
der i 1940- och 50-talens betänkanden är att verksamhetens legitimitet är helt 
avhängig av att det finns utbildad personal. Under de första decennierna 
knyts också statsbidragen direkt till personal med formell utbildning. Denna 
koppling mellan statsbidrag och utbildad personal tas sedan bort i samband 
med införandet av heldagsförskolan. Som motivering för denna icke-
reglering anförs att kommunerna själva kan ta ansvar för förskolans kvalitet, 
samt att krav på utbildad personal inte får hindra utbyggnaden. Frågan är 
efter detta inte synlig i texterna förrän den tas upp i BOSK:s förslag om att 
läroplanens målformuleringar ska riktas särskilt till förskollärarna. Detta 
förslag till särskiljande mellan förskollärare och barnskötare återkommer 
sedan i skollagskommitténs betänkande, som föreslår att behörighetsbe-
stämmelser med krav på formell utbildning för den som svarar för förskolans 
undervisning ska föras in i skollagen. Detta förslag möts i sin tur av protester 
från barnskötarnas sida, som hävdar att även deras specifika kompetens i 
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”omsorgspedagogik” behövs i förskolan. Regeringens svar är en otydlig 
skrivning i lagtexten, som lämnar ett utrymme för olika tolkningar. 

Val av terminologi  
En fråga som får stort utrymme i diskussionen kring skollagskommitténs 
betänkande är valet av terminologi. Den starka reaktionen mot att använda 
termen elev i förskolan som kommer till uttryck i denna diskussion kan i sin 
tur kopplas till en annan fråga som följt med genom förskolans regleringshi-
storia: relationen mellan frihet och styrning i förskolans innehåll. Som fram-
går av tidigare analyssteg aktualiseras frågan om en ökad reglering av för-
skolans innehåll i samband med den snabba utbyggnaden av heldagsförsko-
lan. Under de följande åren sker också en utveckling mot en allt högre grad 
av styrning, först i form av ett pedagogiskt program, senare i form av en 
tvingande läroplan. I de diskussioner som föregår dessa måldokument fram-
träder en strävan efter att finna en balans i graden av reglering, som kan till-
godose kravet på en tydligare struktur och ett mer målinriktat innehåll, utan 
att det alltför mycket utmanar kraven på individuell anpassning och barnets 
frihet att själv välja aktiviteter.  

Förslaget att förskolan ska bilda en ny skolform och inlemmas i skolvä-
sendet innebär inga förändringar när det gäller regleringen av förskolans 
innehåll. I sak skulle den föreslagna lagregleringen alltså inte innebära någon 
förändring i balansen mellan frihet och styrning. Däremot ställs denna balans 
symboliskt sett på prov med den långtgående anpassningen till skolans ter-
minologi, då termerna undervisning och elev är laddade med föreställningar 
om skolans traditionella förmedlingspedagogik och dess högre grad av vux-
enstyrning.   

I de känsloladdade uttalandena om att ”barn ska få vara barn” finns också 
kopplingar till Dahlberg och Lenz Taguchis (1994) metafor ”barnet som 
natur” samt till Halldéns (1992) begrepp varandesyn. Förslaget att kalla barn 
i förskolan för elever utmanar både varandesynen och förskolepedagogikens 
balans mellan frihet och styrning. Värt att notera är att de starkaste reaktio-
nerna mot användningen av termen elev tycks komma från barnskötare samt 
från föräldrar med barn i familjedaghem. Det tyder på att dessa grupper re-
presenterar en högre grad av varandesyn. Denna iakttagelse stämmer också 
överens med tidigare forskning, som pekar på skillnader i synsätt både mel-
lan olika föräldragrupper och mellan olika yrkesgrupper (Halldén, 1992; 
Karlsson, 2002; Rohlin, 1993). 

Gränsen mellan deltid och heltid 
I diskussionen om skollagskommitténs förslag är det även några gränsfrågor 
som fått stort utrymme under tidigare beredningsfaser, men som inte upp-
märksammas under denna beredningsprocess. En sådan gränsfråga är särskil-
jandet mellan heltid och deltid. I de tidiga betänkandena motiveras denna 
gränsdragning med att heltidsverksamheten och deltidsverksamheten har 
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olika motiv, och därmed olika samhällsvärde. Medan deltidsverksamheten, i 
form av lekskolor motiveras för barnens skull, som ett komplement till 
hemmets fostran, motiveras heltidsverksamheten, i form av daghem enbart 
utifrån de förvärvsarbetande mödrarnas behov av barntillsyn. Parallellt med 
de många utsagorna om skillnaderna mellan daghem och lekskolor finns en 
tendens att tona ner dessa skillnader, med utsagor om att även daghemmen 
har ett pedagogiskt innehåll som kan bidra till barnens fostran och utveck-
ling.  Med 1970-talets konstruktion av heltidsförskolan upplöses gränsen 
mellan daghem och lekskolor. Detta motiveras utifrån ett behov av att åstad-
komma en flexibel verksamhet som kan möta barnfamiljernas olika behov. 
Genom denna kategorisering skapas en verksamhet med den ”dubbla” upp-
giften att ge barnen fostran och utvecklingsstimulans samtidigt som den möj-
liggör föräldrars förvärvsarbete eller studier. Det är också denna konstruk-
tion som i senare texter lyfts fram som ett av den svenska förskolans främsta 
kännetecken, och som något som är viktigt att värna om. I samband med att 
förskolan förs in som en del av utbildningsväsendet återkommer regeringen 
till denna fråga, och poängterar att förskolans tidigare uppdrag inte ska för-
ändras. Denna inställning betonas även i flera skrivningar i den proposition 
som följer efter skollagskommitténs betänkande.  

Den tidigare gränsen mellan heltid och deltid kvarstår dock även med hel-
tidsförskolans konstruktion, i form av en allmän förskola för sexåringar, 
omfattande i genomsnitt tre timmar per dag. Denna gränsdragning följer 
sedan med i konstruktionen av förskoleklassen och införandet av allmän 
förskola för fyra- och femåringar.   

Det förslag till ny lagreglering av förskolan som skolform som skollags-
kommittén lägger fram innebär inga förändringar vad gäller den allmänna 
förskolans gränser. Frågan tas alltså inte heller upp i remissbehandlingen. 
Det tyder på att tretimmarsgränsen för den allmänna förskolan är oproblema-
tisk i förhållande till förskolans inlemmande i skolväsendet och att den inte 
föranleder några förändringar i förskolans kategorisering som skolform. 

Förskolans sektorstillhörighet 
Ytterligare en gränsfråga som fått ett stort utrymme under tidigare bered-
ningsfaser, är vilken samhällssektor som verksamheten ska hänföras till. 
Detta kommer framförallt till uttryck i diskussioner om vilken statlig myn-
dighet som ska ansvara för tillsynen och kontrollen av den. Diskussionen 
kring denna fråga inleds redan i samband med införandet av statsbidragen i 
början av 1940-talet och återkommer sedan under hela den studerade perio-
den. De argument som förs fram för eller emot socialstyrelsen eller skol-
överstyrelsen/skolverket som tillsynsmyndighet hör nära samman med synen 
på vad förskolan ska vara, och vilka uppgifter som ska betonas. Argument 
för att förskolan ska hänföras till utbildningssektorn är att den ska stärka 
förskolans status och legitimitet som pedagogisk verksamhet, medan argu-
menten för förskolans inlemmande i socialtjänsten bygger på att det ska stär-
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ka dess roll som familjestödjande verksamhet.  Ett argument är även att för-
skolan först måste ta vägen över socialtjänsten i syfte att ”fånga upp” alla 
barn via den uppsökande verksamheten, för att sedan kunna inlemmas som 
en del av utbildningsväsendet. Som framgår av tidigare analyssteg är det 
också denna strategi som får genomslag i regleringen. Förskolan förs följakt-
ligen in i utbildningsväsendet först när en stor andel barn tar del av den. Att 
döma av de studerade texterna ses denna överföring då som ett ”naturligt” 
steg, som inte föranleder någon vidare diskussion.  

När det gäller förskolans integrering i skolväsendet och reglering som 
skolform anför skollagskommittén att även detta framstår som ”naturligt”. 
Kommittén ger också en mycket knapphändig information om överväganden 
och motiveringar för denna förändring. Som framgår av den diskussion som 
följer efter kommitténs förslag, ifrågasätts detta naturliga steg på flera punk-
ter.  

Epilog 
Efter valet i september 2006 aviserade den nytillträdda borgerliga regeringen 
att man avsåg att återuppta arbetet med en ny skollag. I regeringsförklaring-
en (Regeringskansliet, 6 oktober 2006) gavs några förhandsbesked om vissa 
förändringar relaterade till familjepolitiken och till förskolan: a) en barnom-
sorgspeng ska införas i syfte att ge föräldrarna ökad valfrihet att välja barn-
omsorg, b) den allmänna förskolan ska byggas ut även för treåringar, c) det 
”pedagogiska uppdraget” i förskolan ska stärkas ”i takt med barnens utveck-
ling”, samt d) kommunerna ska ges möjlighet att införa ett vårdnadsbidrag 
för barn i åldern 1-3 år, för föräldrar som vill ”vara hemma en något längre 
tid än vad föräldraförsäkringen medger, eller som vill förkorta sin arbetstid 
under småbarnsåren” (ibid. s. 7-8). När det gällde frågan om en ny skollag 
aviserade regeringsförklaringen följande åtgärder: 

Riksdagen kommer att föreläggas förslag till en ny skollag. Behörighetsreg-
lerna för läraryrket förtydligas. Någon form av lärarauktorisation införs. Sko-
lans disciplinära befogenheter förtydligas och utvidgas. (Regeringsförklar-
ingen, 2006, s. 8) 

 
Några veckor senare meddelade den nytillträdde skolministern i ett press-
meddelande (Utbildnings- och kulturdepartementet, den 26 okt. 2006), att en 
grupp inom Utbildnings- och kulturdepartementet skulle genomföra en ny 
omfattande omarbetning av det liggande förslaget till ny skollag. Som en 
preliminär bedömning angav skolministern att mer än hälften av de närmare 
500 paragraferna i detta liggande förslag behövde omarbetas, för att anpassas 
till den nya regeringens skolpolitik, som nu enligt skolministern skulle läg-
gas om.  
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Dessa aviserade förändringar gällde dock inte förslaget om att förskolan 
ska bilda en skolform. I en debattartikel i Dagens Nyheter den 18 mars 2008, 
med rubriken Ny lag gör att förskolan blir mer som en vanlig skola aviserade 
de fyra borgerliga partiledarna att förskolan ska bilda en ny skolform i den 
nya skollag som regeringen ska lägga fram. ”I lagens mening” skulle försko-
lans därmed enligt artikelförfattarna bli ”en frivillig skolform som lyder un-
der liknande tillsynsbestämmelser som övriga skolformer”. Med dessa utta-
landen aviserade regeringen också en ny fas av gränsarbetet i samband med 
förskolans statliga reglering.   
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Kap. 9 Förskolan – ett gränsobjekt 

I studiens inledande kapitel presenterades ett antal frågeställningar som jag 
avsåg att behandla: Hur har förskolans reglering utvecklats och växt fram 
över tid? Vilka ramar anger denna reglering för var förskolan kan vara som 
samhällsinstitution? Vilken roll den tilldelar den förskolan sett i förhållande 
till andra verksamheter och institutioner som är involverade i de yngre bar-
nens tillvaro och uppväxt? Vilka ställningstaganden bygger denna reglering 
på? 

Dessa frågor utgår från två av de nivåer för läroplansanalys som Lund-
gren (1979) beskriver. Enligt denna beskrivning behandlar den första nivån 
frågor om hur principerna för hur en läroplan i vid mening utformas och 
etableras, medan den andra nivån behandlar frågor om hur en läroplan ut-
vecklas konkret under formuleringsprocessen. Med detta läroplansteoretiska 
perspektiv betraktar jag förskolans statliga reglering som en läroplan46 för 
organisering av de yngre barnens tillvaro och uppväxt. I studien behandlas 
de två analysnivåerna så att jag i studiens första analyssteg undersökt hur 
den statliga regleringen av förskolan utvecklats konkret under formulerings-
processen, för att i nästa steg utifrån denna formuleringsprocess utläsa de 
principer som denna reglering grundas på, och hur de etableras under re-
gleringens historiska framväxt.  

För att beskriva och analysera de processer som sker vid det konkreta ut-
formandet av den statliga regleringen använder jag mig av begreppen 
gränsarbete (Geiryn, 1983; Nippert-Eng, 1995, 1996), samt officiell klassifi-
cering (Starr, 1986,1992). Analysen visar hur detta gränsarbete och denna 
officiella klassificering avgränsar och placerar förskolan som verksamhets-
kategori sett i förhållande till andra verksamheter och institutioner. För att 
uttrycka relationen mellan de verksamheter och institutioner som ansvarar 
för och handhar de yngre barnens tillvaro och uppväxt använder jag mig av 
begreppet verksamhetssystem (Enerstvedt, 1982; Leontiev, 1981, 1986; 
Wertsch, 1981).   

När det gäller den analysnivå som behandlar frågor om de principer som 
förskolans reglering bygger på, samt hur dessa principer har etablerats, un-
dersöker jag detta via de beredningsprocesser som föregår ett beslut om en 
viss reglering. Det är alltså via de diskussioner som förs, och de förslag och 
motiveringar som läggs fram och anges i dessa texter, som jag prövar att 
                               
46  Se t.ex. Lundgren, 1979, 1983a. 
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utläsa de principer som förskolans statliga reglering grundas på. Vid denna 
analys har den verksamhetsteoretiska frågan om vad som motiverar försko-
lans verksamhet varit riktningsgivande. 

Vid uppläggningen av analysen har jag kopplat de två nivåerna för lä-
roplansanalys till den tredimensionella modell för diskursanalys som utveck-
lats av Fairclough (1992 a, b, 1995, 2003). Centralt för analysen är den di-
stinktion denna modell gör mellan text, diskursiv praktik och en bredare 
social praktik. Det konkreta utformandet av förskolans statliga reglering 
analyseras här både som text, i form av en överenskommen reglering, och 
som en del av en diskursiv praktik, i form av de beredningsfaser som föregår 
besluten om reglering. När det gäller de principer som regleringen grundas 
på analyseras dessa via de hänvisningar som aktörerna i den diskursiva prak-
tiken, gör till den bredare sociala praktiken, så som dessa hänvisningar 
kommer till uttryck i beredningstexterna. 

I det följande vill jag sammanfatta och diskutera de svar som studien, med 
hjälp av dessa teoretiska verktyg, ger på studiens frågeställningar. Framställ-
ningen är strukturerad med utgångspunkt i de två nivåerna för läroplansana-
lys, och presenteras under rubrikerna Sextio års gränsarbete respektive 
Principer för reglering 

Sextio års gränsarbete 
Analysen av förskolans statliga reglering och de formuleringsprocesser den 
är föremål för visar på ett omfattande gränsarbete. Under de 60 år som det 
pågått har det engagerat en mängd människor, och resulterat i en försvarlig 
mängd texter. Genom de diskussioner som förts under beredningen, och de 
överenskommelser som de resulterat i, har förskolan byggts upp och formats 
med hjälp av olika språkliga gränsmarkörer. Dessa har angivits i olika typer 
av styrinstrument, såväl ekonomiska, i form av statsbidragsbestämmelser, 
som juridiska och ideologiska, i form av lagar och förordningar, respektive 
måldokument, råd och anvisningar. Av analysen framgår att den klassifice-
ring som gränsmarkörerna anger även i sig fungerar som ett styrinstrument 
för förskolans formande.   

Förskolans formande som en särskild verksamhet  
När den statliga regleringen inleds i början av 1940-talet utgår den från en 
flora av offentligt anordnade verksamheter riktade till de yngre barnen. Med 
utgångspunkt från dessa existerande verksamheter bygger de olika gräns-
markörerna upp, formar och omformar förskolan som en egen verksamhets-
kategori, genom att namnge den, avgränsa den med olika kriterier och till-
skriva den särskilda kännetecken. Det gränsarbete som sker i samband med 
detta formande kommer dels till uttryck i de texter som anger en viss re-
glering, dels i de texter som produceras under beredningsfasen, och som 
diskuterar, motiverar olika förslag till reglering.  
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Sett över tid visar analysen att det kan vara ett flera decenniers långt in-
tervall mellan den tidpunkt när ett förslag till reglering läggs fram första 
gången och den tidpunkt när förslaget får genomslag i ett beslut.  I en del fall 
har förslaget behandlats återkommande under tidsintervallet. Ett exempel på 
ett sådant förslag är att förskolan ska hänföras till utbildningsväsendet. Detta 
förslag läggs fram på 1940-talet och återkommer i olika betänkanden fram 
till 1970-talet. När det sedan genomförs i mitten av 1990-talet, framställs det 
som ett ”naturligt” steg, som inte kräver någon närmare motivering. I andra 
fall har ett förslag legat okommenterat under en lång period, för att sedan 
åter aktualiseras. Ett exempel på det senare förloppet är beteckningen försko-
leklass, som omnämndes i ett av 1940-talets betänkanden, för att sedan åter-
komma och lagfästas i slutet av 1990-talet. Andra förslag som lagts fram och 
beslutats om i ett tidigt skede ligger sedan fast under hela perioden, och 
tycks inte ifrågasättas eller omprövas. Exempel på detta är den tidsmässiga 
gränsen på halvtidsvårdens tre timmar, som följer med till lekskolan, deltids-
förskolan, den allmänna förskolan och förskoleklassen. Ytterligare ett exem-
pel är den utbyggnadsplan, med daghem och lekskolor som prioriterade 
verksamheter, som formuleras i slutet av 1940-talen och som sedan ligger 
fast under hela utbyggnadsperioden. 

Samtidigt som en del av förskolans gränser har formats och tydliggjorts i 
ett tidigt skede av den statliga regleringen, har andra förblivit otydliga och 
öppna för olika tolkningar. Exempel på detta är gränsen för kommunens 
skyldighet att tillhandahålla förskola på kvällar, nätter och helger, samt de 
krav på formell utbildning som ska ställas på personalen. Ytterligare ett ex-
empel på otydliga gränser är fördelningen av förskolans och föräldrarnas 
ansvar och uppgifter, vilka överlappat varandra under hela perioden. 

Sett över tid har gränsarbetet vid förskolans reglering lett till att försko-
lans existens som samhällsinstitution har konsoliderats, samtidigt som ra-
marna för vad som kan vara förskola och vad som kan rymmas inom den har 
fått en allt fastare lagstadgad form. Resultatet av gränsarbetet, så långt som 
det kommit till i 2000-talets första decennium är en heltidsförskola vars ra-
mar är uppbyggda utifrån yttre gränser som i vissa avseenden är flytande 
t.ex. vad gäller tidsmässiga gränser, uppgifter, samt val och organisering av 
innehåll. Inom dessa ramar ryms i sin tur en allmän förskola med delvis fas-
tare konturer, angivna i form av tydligt angivna och lagstadgade tidsmässiga 
och åldersmässiga gränser.  

Kopplat till Durkheims (1895/1978) begrepp socialt faktum, pekar analy-
sen på att förskolans gränser i vissa avseenden kan betraktas som ett socialt 
faktum, medan den i andra avseenden är föremål för förändringar relaterade 
till det sociala livets ”fria strömningar” (ibid, s. 28). 

Förskolans placering och ordnande 
Gränsarbetet vid förskolans statliga reglering innefattar även att placera och 
ordna förskolan i förhållande till andra verksamheter och aktörer som är 
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involverade i de yngre barnens tillvaro och uppväxt. I studien betraktas dessa 
som delar av ett verksamhetssystem, med familjen, socialtjänsten och skolan 
som centrala institutioner. Av analysen framgår att det utrymme som den 
statliga regleringen tilldelar förskolan inom verksamhetssystemet i vissa 
avseenden innebär tydliga särskiljanden och avgränsningar i förhållande till 
andra verksamheter och aktörer, samtidigt som den innebär överlappningar i 
andra avseenden. Dessa avgränsningar och överlappningar har också föränd-
rats över tid. Det innebär i sin tur att förskolans placering inom systemet har 
förflyttats. Ett exempel på detta är förskolans administrativa, organisatoriska 
och lagmässiga förflyttning från socialtjänsten till utbildningssektorn under 
1990-talet. En tendens i denna utveckling är även att förskolan har närmat 
sig skolan när det gäller uppgifter, reglering av innehåll samt reglering av 
krav, rättigheter och skyldigheter, samtidigt som den fått en tydligare av-
gränsning i förhållande till familjen, och socialtjänsten i dessa avseenden. 
Detta förhållande gäller särskilt den allmänna delen av förskolan. 

I analysen av de förändringar som skett avseende förskolans utrymme och 
placering inom systemet urskiljer jag processer i riktning mot såväl differen-
tiering och specialisering som systematisering och integrering. Differentie-
ringsprocessen kommer till uttryck i ett antal nya verksamhetskategorier. 
Från 1940-talets tre officiellt betecknade verksamhetskategorier daghem, 
lekskolor/förskolor och eftermiddagshem, har även öppen förskola, allmän 
förskola, familjedaghem, öppen fritidshemsverksamhet och förskoleklass 
tillkommit som officiellt angivna kategorier. Det sätt som dessa kategorier 
regleras innebär att de placeras in som buffertzoner i förskolans placering i 
förhållande till familjen, socialtjänsten och grundskolan. Detta innebär i sin 
tur en utveckling i riktning mot specialisering av de olika verksamhetskate-
gorierna, vilken tydliggör förskolans roll inom systemet.  

När det gäller de integrationsprocessen har den haft olika inriktning under 
den studerade perioden. I 1970-talets reglering finns en tydlig inriktning mot 
förskolans integrering i socialtjänsten, medan 1990-talets reglering leder i 
riktning mot en integrering i utbildningsväsendet. Samtidigt med den senare 
integrationsprocessen sker en utveckling i riktning mot specialisering av 
förskolan inom utbildningsväsendet, där den särskiljs från förskoleklass och 
grundskola. Det innebär i sin tur en utveckling i riktning mot en systematise-
ring, där förskolans roll som en särskild verksamhet inom utbildningssyste-
met tydliggörs.  

Förskolans integrering inom socialtjänsten respektive utbildningsväsendet 
innebär att den ordnas på olika sätt i förhållande till andra verksamheter. 
Skillnaderna i detta ordnande kan illustreras med två bilder. Den första bil-
den är hämtad från 1970-talets barnstugeutredning och illustrerar ”förskolans 
potentiella kontaktnät” (SOU 1972:27, s. 534). Den andra bilden på följande 
uppslag är hämtad från Skolverkets hemsida, och illustrerar hur det svenska 
utbildningsväsendet är organiserat. 
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Figur 8: Förskolans potentiella kontaktnät (SOU 1972:27, s. 534). 
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Figur 9: Förskolans ordnande inom utbildningsväsendet. Bilden är hämtad från 
Skolverkets hemsida (2008). 

I dessa ovanstående bilder framträder två olika logiker som verkar strukture-
rande för hur verksamheterna ordnas i förhållande till varandra. När det gäll-
er förskolans ordnande inom socialtjänsten utgår detta från att det ska under-
lätta ett samarbete med många potentiella partners, och att den ska möjliggö-
ra flexibla lösningar som kan svara mot familjernas skiftande behov av olika 
former av stöd.  Detta leder i riktning mot integrering och uppluckring av 
förskolans gränser. Förskolans ordnande i utbildningsväsendet bygger i sin 
tur på en annan logik som utgår från att de olika verksamhetsformerna ska 
länka i varandra i ett hierarkiskt uppbyggt system, där en verksamhet tar vid 
där den andra slutar i ”ett livslångt lärande”. Denna logik leder således i 
riktning mot systematisering, differentiering och specialisering. 

Dessa processer kommer även till uttryck och förstärks i samband med att 
förskolan föreslås bilda en ny skolform. Det förslag till ny lagreglering som 
skollagskommittén lade fram innebär en relativt långtgående lagmässig inte-
grering av förskolan som en del av skolväsendet. Denna integrering genom-
förs dock inte fullt ut, utan förskolan föreslås även fortsättningsvis regleras 
som en egen kategori, utifrån delvis egna kriterier. Samtidigt som förskolans 
roll förtydligas om den förs in i skolväsendets klassificeringsdomän innebär 
detta att andra verksamhetskategoriers roll inom förskolans tidigare klassifi-
ceringsdomän barnomsorg otydliggörs. I skollagskommitténs förslag till ny 
lagreglering framstår det också som oklart vilken roll öppen förskola och 
familjedaghem ska tilldelas inom utbildningssystemet. Denna otydlighet 
kommer också till uttryck i den något diffusa samlingsbeteckningen ”övrig 
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pedagogisk verksamhet”. Med den föreslagna lagregleringen framstår de 
verksamheter som ryms inom denna samlingsbeteckning närmast som ano-
malier, som ”ett inslag som inte passar i en given uppsättning eller serie” 
(Douglas, 1997, s. 58). Eller som Douglas konstaterar i Renhet och fara:  

När någonting med bestämdhet är klassificerat som en anomali, blir kontu-
rerna klarare hos den uppsättning till vilket föremålet i fråga inte hör. (Doug-
las, 1997, s. 59) 

 
Med skollagskommitténs förslag att förskolans tidsmässiga omfattning ska 
avgränsas till ”normal arbetstid” bildas ytterligare en anomali, skapad i form 
av en verksamhetskategori betecknad som ”omsorg på tider då förskola och 
fritidshem inte erbjuds”.   

Gränsdiskussioner 
En stor del av gränsarbetet vid förskolans statliga reglering består av de dis-
kussioner som förs under den beredning som föregår en reglering. Vid ana-
lysen framträder en mångfasetterad diskussion där fördelar och nackdelar 
med olika alternativ prövas och övervägs. Detta gäller framförallt de betän-
kanden som läggs fram under perioden fram till och med 1970-talets barns-
tugeutredning. Utmärkande för dessa betänkanden är också att de är mycket 
omfattande vad gäller sidantal. De kommittéer och utredningar som arbetat 
fram betänkandena har också i regel haft flera år på sig att arbeta. Dessa 
förhållanden gäller inte i lika hög grad de betänkanden som läggs fram under 
1980- och 90-talen, vilka inte är lika omfångsrika. En tendens som kan mär-
kas är även att arbetet i de senare decenniernas kommittéer och utredningar i 
högre grad varit styrda av på förhand givna direktiv från regeringen. Detta 
har i sin tur begränsat utrymmet för diskussioner om olika möjliga lösningar 
och alternativa förslag.  

I de diskussioner som förts under beredningen framträder några frågor 
som utgör centrala uppgifter för den statliga regleringen att hantera. Dessa 
frågor har uppmärksammats i olika hög grad under den studerade perioden. 
Under de första decennierna är det framförallt frågor om hur verksamheterna 
ska kategoriseras, samt vilka verksamheter som ska erhålla statligt stöd som 
står i fokus. I samband med detta aktualiseras också frågor om hur ansvaret 
för de yngre barnens ska fördelas mellan familjen och offentligt anordnade 
verksamheter. Med en ökande kvinnlig förvärvsfrekvens och en ökad efter-
frågan på offentliga anordnad barntillsyn under 1960- och 70-talen, kommer 
fokus sedan att riktas mot hur regleringen ska underlätta en snabb utbygg-
nad. I takt med att utbyggnaden realiseras under 1980-talet riktas intresset 
allt mer mot förskolans innehåll, och hur och på vilket sätt det ska organise-
ras och regleras. Parallellt med detta väcks också frågor om behovet av en 
samordning mellan förskola och skola. Dessa frågor om samordning kom-
mer sedan att dominera diskussionen under 1990-talet. Under berednings-
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processen i samband med att förskolan föreslås bilda en ny skolform är det 
återigen frågor om verksamheternas kategorisering, liksom frågor om an-
svarsfördelning, som står i fokus. 

I samband med de övergripande frågor som regleringen har att hantera ak-
tualiseras olika gränsdragningar. En del av dessa gränsdragningar framstår 
som särskilt betydelsebärande för förskolans formande som en egen verk-
samhetskategori. Exempel på sådana gränsfrågor är gränsen mellan heltids- 
och deltidsverksamhet, särskiljandet av förskola och familjedaghem, samt 
gränsen för förskolans åtagande när det gäller omsorg på obekväm tid.  Yt-
terligare en gränsfråga som framstår som viktig för förskolans identitets-
formande är i vilken grad innehållet i verksamheten ska organiseras och 
regleras. Denna fråga hör nära samman med förskolepedagogikens grund-
läggande fråga om relationen mellan frihet och styrning. Andra gränsfrågor 
som får stort utrymme i diskussionen är förskolans samordning med skolan, 
samt förskolans sektorstillhörighet i organisatoriskt och administrativt hän-
seende. En annan återkommande fråga är vilka termer som ska användas för 
att beteckna de olika verksamhetskategorierna, och deras uppgifter och inne-
håll. Av diskussionen framgår att dessa termer har en stark symbolisk bety-
delse, då den fungerar som ett sätt för olika aktörer att kommunicera hur de 
vill att förskolan ska uppfattas och i vilken riktning den ska utvecklas. 

Nya frågor – nya aktörer 
I diskussionen i samband med skollagskommitténs förslag behandlas även 
frågor som inte varit synliga i de tidigare texter som ingår i det empiriska 
materialet. Det gäller bl.a. frågan om föräldrars valfrihet. Statsvetenskapliga 
studier (Bengtsson, 1995; Hinnfors, 1992) visar samtidigt att valfrihetsfrågan 
haft en framträdande plats i riksdagsdebatten, där den kommit till uttryck i 
debatten om vårdnadsbidrag samt om förskolor i enskild regi. Det pekar på 
att en del regleringsfrågor av partipolitiskt känslig natur inte behandlas i den 
typ av beredningstexter som analyseras i studien. En förklaring till detta är 
att sådana partipolitiska känsliga frågor skulle riskera att blockera formule-
ringsprocessen i ett tidigt skede.47 Ytterligare en fråga som diskuteras i re-
missomgången i samband med skollagskommitténs förslag, och som inte 
tagit upp i tidigare diskussioner, är relationen mellan förskollärare och barn-
skötare. De ”nya” frågor som förs upp på dagordningen under denna bered-
ningsprocess pekar på att det kan ha funnits gränskonflikter som dolts i otyd-
liga formuleringar eller oklara gränser i tidigare reglering, och som tvingas 
upp till ytan i samband med att förskolans förs in i en ny klassificeringsdo-
män, med en tradition av tydligare gränsdragningar. 

                               
47 I dessa fall tycks regeringen alltså välja en forcering istället för förhandling som strategi för 
att få igenom en viss reglering (se t.ex. Hermansson, 1993). Denna forcering är också tydlig i 
de snabba förändringarna rörande regleringen av förskolor som drivs i enskild regi som 
genomförs i samband med regeringsskiftena under 1990-talet. 
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I studiens frågor om förskolans statliga reglering ligger fokus på de struk-
turer som denna reglering är uppbyggd av. Detta innebär att de aktörer som 
formulerar regleringen i stor utsträckning fått träda i bakgrunden. Aktörerna 
får dock ett något större utrymme i den fördjupade analysen av debatten om 
skollagskommitténs betänkande, då denna innefattar en mer ingående 
genomgång av reservationer och remissvar. Med denna utökning av textty-
per framträder också delvis nya aktörsgrupper, vilka inte varit synliga i de 
andra texter som analyserats i studien. Dessa aktörsgrupper lyfter också fram 
delvis andra frågor än de som behandlats i de studerade betänkandena och 
propositionerna. 

I betänkandena finns många hänvisningar till den offentliga debatten och 
de olika åsikter som förts fram där. Där finns även många hänvisningar till 
olika remissinstanser och intressegrupper och de synpunkter som de fört 
fram i olika frågor. Framförallt gäller detta ”tyngre” remissinstanser som 
Skolöverstyrelsen, Skolverket och Socialstyrelsen. Det finns även ett flertal 
hänvisningar till synpunkter som förts fram av barnträdgårdsledarinnornas 
föreningar, och senare förskollärarnas fackliga organisationer. Sett i ett läng-
re tidsperspektiv tycks denna intressegrupp också ha fått genomslag för 
många av sina krav.  

I såväl betänkanden och propositioner finns även många hänvisningar till 
föräldrarna och deras problem och behov. Dessa hänvisningar består av ut-
sagor om denna grupp, medan deras egen röst, t.ex. i form av citerade re-
missvar, i princip är frånvarande. Texternas utförliga problembeskrivningar 
om de utmattade hemmafruarna, de isolerade småbarnmammorna och de 
stimulansfattiga familjerna ska alltså ses som utsagor som uttrycker det 
styrande skiktets syn på omvärlden (se Persson, 1996), vilken inte nödvän-
digtvis sammanfaller med hemmafruarnas och småbarnsmammornas egna 
upplevelser av situationen. De föräldraröster som framträder i remissvaren 
på skollagskommitténs betänkande pekar också på att den ansvarsfördelning 
som den statliga regleringen anger inte överensstämmer med alla föräldrars 
åsikter och önskemål. 

Andra aktörsgrupper som omtalats i betänkanden och propositioner, och 
som själva framför sina åsikter i remissvaren på skollagskommitténs betän-
kande, är barnskötare och dagbarnvårdare. Tillsammans med en del av de 
föräldrar som deltar i remissomgången uttrycker dessa en syn på ”barnet som 
natur” och ”barnet som varande” (se Dahlberg och Lenz Taguchi, 1994, samt 
Halldén, 1992). Denna syn på barn kan även uttolkas i svaren från många 
remissinstanser samt i en del av de reservationer som bifogats skollagskom-
mitténs betänkande 

Sammanfattningsvis pekar den fördjupade analysen av skollagskommit-
téns betänkande på att det finns åsikter och synsätt som utmanar det ”ratio-
nella samförstånd” och det ”partnerskap” (se Persson, 1996) som till stor del 
kommer till uttryck i de studerade betänkandena och propositionerna. En 
studie som riktar fokus på sådana motdiskurser skulle därför kunna bidra 
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med ytterligare perspektiv på förskolans statliga reglering. En sådan studie 
skulle kräva ett annat källmaterial än betänkanden och propositioner . 

Principer för reglering 
 Vilka principer bygger det ovan beskrivna formandet och ordnandet av för-
skolan på? Hur har dessa principer etablerats? Detta är frågor som kan hän-
föras till den första av de ovan nämnda nivåerna av läroplansanalys (Lund-
gren, 1979). Utifrån ett verksamhetsteoretiskt perspektiv ligger en nyckel till 
att kunna utläsa dessa principer i frågan om vilka samhälleliga behov som 
förskolan förväntas svara mot och vilka samhälleliga uppgifter den förväntas 
lösa, och vilka tjänster och kunskaper den förväntas tillhandahålla (se Säljö, 
2000), eller annorlunda uttryckt, vad som ytterst motiverar dess existens (se 
Leontiev, 1981).    

Förskolans motivering    
Analysen visar att det riktas en mängd olika förväntningar på förskolan, för 
vad och för vem den ska finnas till och vad den ska bidra med. Dessa för-
väntningar uttrycks dels i de uppgifter och mål för förskolan som anges i 
styrdokumenten, dels i de beredningstexter som diskuterar och motiverar 
dessa uppgifter och mål.   

I de argument och motiveringar som förs fram för en viss reglering ryms 
ofta hänvisningar till olika problem och behov som anses föreligga vid olika 
tidpunkter. Sett över tid har dessa problem- och behovsbeskrivningar haft 
olika tonvikt. Under de första decennierna i förskolans regleringshistoria är 
det framförallt ett problem som står i fokus: föräldrarnas och familjernas 
bristande förmåga att fostra barnen och ge dem tillräcklig stimulans i deras 
utveckling. I betänkandena förs en kraftfull argumentation för nödvändighe-
ten av att samhället stödjer anordnandet av en offentlig verksamhet som kan 
komplettera familjerna i dessa avseenden. Denna verksamhet ska dock enligt 
argumentationen inte ersätta föräldrarna, som även fortsättningsvis ska ha 
huvudansvaret för barnen. Behovet av kompletterande verksamhet gäller 
också i första hand barn över tre år. I denna argumentation anförs även be-
hovet av en anpassning till andra länder, där förskolefostran från denna ålder 
är etablerad. Den slutsats som utredarna drar är att det i första hand är lek-
skolornas halvdagsvård som kan svara mot dessa behov, genom att under 
ledning av personal med särskild pedagogisk kompetens erbjuda barnen 
några timmars daglig stimulans och samvaro med andra barn, och som där-
för ska erhålla samhällets stöd. 

Parallellt med problembeskrivningarna rörande behovet av kompletteran-
de fostran diskuteras även problemet med småbarnsmödrarnas förvärvsarbe-
te och det behov av barntillsyn som det skapar. I diskussionen framkommer 
en ambivalent hållning i denna fråga, där utsagor om behovet av arbetskraft 
ställs mot utsagor om mödrarnas ansvar och barnens behov. Resultatet är ett 
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tveksamt stöd till daghemmens heldagsvård. I argumentationen dras dock en 
tydlig gräns vid barntillsyn på kvällar, nätter och helger, vilket anses vara 
föräldrarnas ansvar. 

 Av de betänkanden som läggs fram under 1950- och 60-talen framgår att 
behovet av barntillsyn för de förvärvsarbetande småbarnsmödrarna är ett 
växande problem, som kräver ökade insatser från statens sida. Samtidigt 
kvarstår även argumentationen om behovet av en verksamhet som kan 
komplettera föräldrarnas fostran av barnen, och tillgodose deras behov av en 
stimulerande utvecklingsmiljö. För att kunna möta dessa behov argumenterar 
utredarna för en försöksverksamhet, där tidigare gränser mellan olika verk-
samhetsformer luckras upp. 

1970-talets barnstugeutredning målar upp en komplex problembild av 
småbarnsfamiljernas levnadsvillkor, vilka anses föranleda ett behov av olika 
typer av insatser från samhällets sida. I samband med detta riktas stora för-
väntningar mot förskolan, både när det gäller att tillgodose barnens behov av 
en stimulerande utvecklingsmiljö och föräldrarnas behov av att kunna delta i 
arbetslivet på jämställda villkor. Till detta läggs även förväntningar om att 
förskolan ska kunna bidra till mer jämlika uppväxtvillkor för barnen samt att 
den ska kunna förebygga olika typer av sociala problem.  

I takt med att heldagsförskolan byggs ut och når alltfler barn ökar intres-
set för den från skolans sida. Ett sådant intresse uttrycks även i tidigare be-
tänkanden sedan 1940-talet. Bl. a diskuteras förskolans möjligheter att hjälpa 
skolan att hantera det s.k. skolmognadsproblemet genom att tillhandahålla ett 
”vänteår” för icke skolmogna sjuåringar. Andra problem som lyfts fram är 
barnens ojämlika uppväxtvillkor, vilket innebär att de har olika förutsätt-
ningar inför skolstarten, vilket förskolan förväntas kunna hjälpa till att ut-
jämna. En förutsättning för att förskolan ska kunna bidra med detta är att den 
håller en likvärdig kvalitet och att den är tillgänglig för alla barn i åldrarna 
före skolstarten. När dessa kriterier anses uppfyllda i början av 1990-talet 
ökar också förväntningarna på förskolan när det gäller att hantera de ovan 
nämnda problemen relaterade till skolan. 

Under förskolans regleringshistoria har det alltså riktats många och skif-
tande krav och förväntningar mot förskolan. Från en förväntan om att kunna 
komplettera föräldrarnas fostran och erbjuda barnen en stimulerande utveck-
lingsmiljö, har det med tiden lagts på allt fler krav och förväntningar från 
olika institutioner och intressegrupper. I texterna utläser jag sammanfatt-
ningsvis följande motiveringar för förskolans existens som särskild verk-
samhet:  

Förskolan motiveras  
� för barnens skull – för att barnen ska ha roligt, känna sig trygga, få god 

omvårdnad och stimulans till utveckling 
� för jämlikhetens skull – för att barnen ska få mer jämlika uppväxtvillkor 

och möjligheter till personlig utveckling 
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� för arbetsmarknadens skull – för att frigöra arbetskraft, samt för att bidra 
till nyproduktionen av duglig arbetskraft   

� för samhällsekonomins skull – för att åstadkomma ett rationellt och effek-
tivt utnyttjande av samhällsresurserna, samt för att genom en utökad ut-
bildning bidra till ekonomisk tillväxt och konkurrenskraft i en global 
marknadsekonomi  

� för föräldrarnas skull – för att avlasta och stödja föräldrarna i deras fost-
rarroll, samt för att möjliggöra för föräldrarna att förena föräldraskap med 
förvärvsarbete och studier 

� för jämställdhetens skull – för att möjliggöra för både män och kvinnor att 
aktivt delat i samhällslivet utanför familjens och hemmets privata sfär 

� för den kulturella reproduktionens skull – för att förmedla en gemensam 
värdegrund, och för att vidareföra traditioner och kunskaper 

� för skolans skull – för att förbereda barnen, och bidra till att de har en 
jämnare kunskapsnivå inför starten i den obligatoriska skolan, samt för att 
minska stoffträngseln i skolans ämnesinnehåll 

� för socialtjänstens skull – för att förebygga sociala problem, genom att 
undervisa och fungera som förebilder för föräldrar, för att fånga upp barn 
i behov av särskilt stöd, samt genom att kompensera bristfälliga uppväxt-
villkor 

� för pedagogikens skull – för att fungera som förebild och bidra till föränd-
ring och utveckling av skolans pedagogik 

� för de professionellas skull – för att erbjuda ett arbetsfält med utrymme 
för professionsutveckling. 

Krav på förskolan – krav på regleringen 
De ovan listade motiveringarna ställer olika krav på förskolan och dess re-
glering när det gäller gränsdragningar, utrymme och placering i förhållande 
till andra institutioner och verksamheter som är involverade i de yngre bar-
nens tillvaro och uppväxt. De argument och motiveringar som förs fram i de 
studerade texterna visar att dessa skilda krav utgår från såväl materiella vill-
kor som mentala strukturer i form av föreställningar och ideologier grundade 
i traditioner och tidigare erfarenheter. En del av dessa pekar i riktning mot 
ett förtydligande av förskolans gränser, medan andra pekar i riktning mot 
mer flexibla gränsdragningar, med möjligheter till överlappningar till andra 
verksamheter.  

När det gäller förskolans motivering ”för barnens skull” ställer den olika 
krav på förskolan beroende på synen på barns behov. Ett genomgående drag 
i de studerade texternas utsagor är att små barn under tre år har ett större 
behov av trygghet och nära kontakt med sin mor, medan barn över tre år har 
ett större behov av kamrater och stimulans utanför hemmet och familjen. 
Detta ställer i sin tur krav på att förskolan omfattar några timmar varje dag, 
men inte mer. Synen på barn har även betydelse för vilka krav som ställs på 
graden av reglering av förskolans innehåll. En dominerande syn på barnet 
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som ”natur” eller ”varande” ställer krav på en verksamhet som kan fokusera 
på barnets tillvaro i ett här- och nu- perspektiv, och som på ett flexibelt sätt 
kan anpassas till den aktuella barngruppen och till enskilda barn. Detta krä-
ver i sin tur en låg grad av reglering av innehåll. En syn på barnet som ”kul-
tur” eller ”projekt” kräver däremot en mer målstyrd verksamhet, med ett på 
förhand planerat innehåll som fokuserar på barnets utveckling i ett långsik-
tigt perspektiv.  

 Förskolans motivering ”för jämlikhetens skull” bygger på tanken att för-
skolan ska kunna ha en utjämnande effekt när det gäller barnens uppväxt-
villkor. För detta krävs en reglering som säkerställer en kvalitetsmässigt 
likvärdig verksamhet, oavsett lokala förhållanden i övrigt. Detta pekar i rikt-
ning mot tydliga gränser för vad förskolan kan vara. En förskola för jämlik-
hetens skull kräver även att alla barn tar del av verksamheten. Detta gäller 
även förskolans motivering ”för den kulturella reproduktionens skull”. Den 
senare ställer även krav på en förskola som samlar barn från olika kulturer 
och uppväxtmiljöer, och som erbjuder ett innehåll som förmedlar en gemen-
sam värdegrund. Dessa krav pekar i riktning mot tydliga gränser för vad 
förskolan ska respektive inte ska rymma innehållsmässigt, samt mot en hög 
grad av reglering vad gäller rätt att delta, respektive skyldighet att erbjuda 
verksamheten.   

En förskola ”för arbetsmarknadens skull” ställer krav på en full behovs-
täckning. Denna motivering kräver även en tidsmässig anpassning till föräld-
rarnas arbetstider inklusive, obekväm arbetstid. Till detta läggs krav på att 
förskolan på ett flexibelt sätt ska kunna hantera uppgångar och nedgångar i 
arbetsmarknadens behov av arbetskraft.  För att kunna möta dessa behov 
krävs att regleringen inte fastställer kvalitetskriterier eller andra krav som 
hindrar en snabb utbyggnad, t.ex. specifika krav på formell kompetens eller 
på lokalernas beskaffenhet. Däremot ligger det i arbetsmarknadens intresse 
med tydligt angivna regler för kommunens skyldighet att erbjuda plats. 

Arbetsmarknadens krav på förskolan sammanfaller delvis med de krav 
som ställs på en förskola ”för föräldrarnas skull”, liksom ”för jämlikhetens 
skull”. Även denna motivering kräver en förskola som möjliggör båda för-
äldrarnas förvärvsarbete och som erbjuds i en omfattning som motsvarar 
deras arbetstider. Förskolans motivering för föräldrarnas skull utgår även 
från tanken att den ska avlasta och stödja föräldrarna i deras fostrarroll, utan 
att över detta ansvar. Detta kräver tydliga gränser i ansvarsfördelning och 
fördelning av uppgifter mellan föräldrarna och personalen i förskolan. Sam-
tidigt som en förskola för föräldrarnas skull kräver en långtgående reglering 
vad gäller rätt till plats, ställer tanken om föräldrarna som huvudansvariga 
för sina barn även krav på att det ska finnas möjligheter att välja mellan oli-
ka alternativ, dels mellan förskolor med olika inriktning, dels mellan olika 
verksamhetsformer. Detta kräver en reglering som öppnar möjligheter för 
sådana alternativ. 
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Dessa krav sammanfaller delvis med dem som ställs på en förskola ”för 
socialtjänstens skull”. Denna motivering ställer krav på en förskola som kan 
anpassas efter och möta olika barns och familjers individuella behov av stöd, 
och som kan samverka med olika instanser och verksamheter inom social-
tjänstens verksamhetsområde. För att åstadkomma detta behöver regleringen 
ge möjligheter till överlappningar och gränsöverskridanden. Sammantaget 
pekar detta i riktning mot en uppluckring av gränserna för vad som kan vara 
förskola och vad den kan rymma. 

En förskola ”för skolans skull” kräver en verksamhet som utvecklar olika 
kunskaper och färdigheter som barnen förväntas ha för att klara skolans 
krav. Dessa krav kan i sin tur växla över tid, utifrån synen på vad som be-
traktas som ”skolmognad”. En förskola för skolans skull kan även ta över en 
del av skolans innehåll, men får inte överlappa det. Detta pekar i riktning 
mot en reglering som anger tydliga gränser mellan förskola och skola. Dessa 
krav överensstämmer med den som ställs på en förskola ”för samhällseko-
nomins” skull. Denna motivering bygger på antagandet att ett effektivt och 
rationellt utbildningssystem är ett medel i konkurrensen i en global mark-
nadsekonomi. En strategi för att möta dessa krav är en utvidgning av utbild-
ningssystemet så att det innefattar även de yngsta barnen. Detta ställer krav 
på en förskola som erbjuder ett innehåll som länkar in i ett utbildningssystem 
för ”livslångt lärande”. Det pekar i sin tur i riktning mot en systematisering i 
ett hierarkiskt ordnat system, med ett tydligt angivet innehåll och uppdrag 
för förskolans del. 

Samma förhållande gäller för en förskola ”för de professionellas skull”. 
Denna motivering kräver ett arbetsfält som är tydligt avgränsat från såväl 
skolan som föräldrarna och socialtjänsten, med specifika arbetsuppgifter och 
specifika krav på yrkeskompetens. Samtidigt med sådana tydligt angivna 
yttre gränser krävs en reglering som lämnar ett stort spelrum och ansvar för 
de professionella att själva utveckla verksamhetens arbetssätt och inriktning. 
Ytterligare ett krav som ställs på en förskola för de professionellas skull är 
att den erbjuder ett arbetsfält som ger status. En tankegång som framträder i 
de studerade texterna är att en sådan status kan erhållas genom ett närmande 
till skolan. Det pekar i sin tur mot en uppluckring mellan förskolans och 
skolans gränser. En sådan uppluckring krävs även ”för pedagogikens skull”, 
om förskolepedagogiken ska kunna få ett inflytande i skolan. 

En kod för reglering 
Det sätt som den statliga regleringen formar förskolan utifrån de olika krav 
och förväntningar som ställs på den innebär ett specifikt sätt att organisera 
de yngre barnens tillvaro och uppväxt. Denna organisering rymmer i sin tur 
olika val och ställningstaganden. I de studerade texterna urskiljer jag två 
grundläggande principer för dessa val och ställningstaganden, vilka verkar 
strukturerande för organiseringen.  
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Den ena principen utgår från att samhällets åtaganden rörande de yngre 
barnens tillvaro och uppväxt ska organiseras inom ramen för en gemensam 
verksamhet. Denna princip kan spåras tillbaka till 1800-talets fröbelrörelse. 
Med inspiration från framförallt Henriette Schrader-Breyman kom den då till 
konkret uttryck i den s.k. folkbarnträdgården, vars verksamhet byggde på 
idén att den skulle ta emot barn från olika samhällsklasser, och att den skulle 
erbjuda en heltidsverksamhet, med ett tydligt pedagogiskt innehåll (se t.ex. 
Hatje, 1999; Holmlund, 1996; Tallberg Broman, 1991). Idén om en heldags-
verksamhet som skulle svara mot såväl föräldrarnas som barnens behov, 
återkommer sedan i Alva Myrdals plädering för den s.k. storbarnkammaren 
(Myrdal, 1935). Varken folkbarnträdgården eller storbarnkammaren kom 
dock att få något större genomslag vad gäller verksamhetens omfattning.  

I de betänkanden som läggs fram under 1940-, 50-, och 60-talen kommer 
principen om en samlad verksamhet till uttryck i olika uttalanden om beho-
vet av att lösa upp gränsdragningen mellan lekskolornas halvdagsverksamhet 
och daghemmens heldagsverksamhet när det gäller pedagogiskt innehåll. Ett 
annat uttryck för denna princip är det tidiga ställningstagandet att daghem 
och lekskolor ska hållas samman när det gäller tillsynsmyndighet. I 1970-
talets barnstugeutredning får principen om en samlad verksamhet sitt kon-
kreta uttryck i förslaget om en integrerad heldagsförskola. Principen om en 
samlad verksamhet i form av heldagsförskola har sedan präglat utbyggnaden 
av den offentliga barnomsorgen under hela 1980- och 90 talen, där den nu i 
slutet av 2000-talets första decennium tar emot närmare 90 procent av alla 
barn mellan två och fem år. Däremot har principen övergivits när det gäller 
den verksamhet som riktar sig till sexåringarna, vilken delats upp i förskole-
klass och fritidshem.  

Samtidigt som principen om en samlad verksamhet alltså har fått ett tyd-
ligt genomslag i organiseringen av de yngre barnens tillvaro och uppväxt, 
har denna princip hela tiden utmanats och ifrågasatts under den historiska 
utvecklingen. Detta utmanande och ifrågasättande har grundats på såväl rå-
dande materiella villkor som mentala strukturer; av föreställningar om verk-
samhetens samhällsvärde, av svårigheter att hålla en jämn takt med de 
snabbt ökade kraven på utbyggnad, av brist på lokaler och utbildad personal, 
av föräldrars krav på att kunna välja mellan olika verksamhetsformer och 
alternativa lösningar, av barn som av olika skäl inte ”passat in” i förskolan, 
av de professionellas krav på ett tydligare avgränsat arbetsfält, samt av sko-
lans krav på ett tydligare avgränsat uppdrag och innehåll. Sammantaget bil-
dar dessa krav en samlande princip som verkar i riktning från heltidsförsko-
lan som en enda verksamhet, till förmån för en större mångfald av verksam-
heter med delvis olika uppgifter när det gäller samhällets åtaganden för de 
yngre barnen. 

I det sätt som den statliga regleringen klassificerar förskolan utläser jag en 
strategi som går ut på att balansera mellan dessa två principer för organise-
ring av de yngre barnens tillvaro och uppväxt. Denna strävan efter balans 
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kan också sägas vara den kod som förskolans statliga reglering utgått från 
under sin historiska framväxt. Utifrån denna kod för reglering har förskolan 
placerats mellan hemmet/föräldrarna och skolan, samt mellan föräldrarna 
och socialtjänsten, med gränser som är delvis tydligt angivna, delvis över-
lappande, och delvis flexibla och öppna för tolkningar. Det konkreta resulta-
tet av denna balansakt är en relativt fast strukturerad kärna i form av en all-
män förskola, vilken ryms inom en heltidsförskola med delvis flexibla grän-
ser, vilken i sin tur omges av förskoleklassen, familjedaghemmen och de 
öppna förskolorna som stödverksamheter och buffertzoner.   

Med denna konstruktion kan förskolan, med hjälp av sina stödverksamhe-
ter, svara mot flera olika krav som ställs på den från olika institutioner och 
intressegrupper, samtidigt som den behåller en kärna med en egen identitet. I 
denna konstruktion ser jag direkta kopplingar till begreppet gränsobjekt. 
Begreppet myntades ursprungligen av Greisemer och Star (1989), som defi-
nierar det enligt följande: 

Boundary objects are objects which are both plastic enough to adapt local ne-
eds and the constraints of the several parties employing them, yet robust eno-
ugh to maintain a common identity across sites. They are weakly structured 
in common use, and become strongly structured in individual-site use. These 
objects may be abstract or concrete. They have different meanings in differ-
ent social worlds but their structure is common enough to more than one 
world to make the recognizable, a means of translation. The creation and ma-
nagement of boundary objects is a key process in developing and maintaining 
coherence across intersecting social worlds. (Greisemer & Star, 1989, s. 393) 

 
Med förslaget att förskolan ska regleras som en ny skolform och inlemmas i 
skolväsendets klassificeringsdomän rubbas den tidigare upprättade balansen 
i förskolans konstruktion som gränsobjekt i flera avseenden. Detta sker bl.a. 
genom att familjedaghemmens och de öppna förskolorna får en svagare 
ställning i lagregleringen, vilket äventyrar deras fortsatta existens som buf-
fertzoner och stödverksamheter. Med detta minskar också utrymmet för för-
äldrars inflytande och valmöjligheter. Det innebär i sin tur ytterligare en 
förskjutning i fördelningen av det reproduktiva ansvaret mellan stat och för-
äldrar (se t.ex. Persson, 1996; Tallberg Broman, 1994). Förslaget om en tyd-
ligare gräns för förskolans tidsmässiga omfattning innebär samtidigt att det 
sker en förskjutning av förskolans ansvar när det gäller att möjliggöra föräld-
rars förvärvsarbete. Med förskolans inordnande i skolväsendets klassifice-
ringsdomän, och dess traditioner av högre grad av inramning och klassifika-
tion av innehåll (Bernstein, 1974, 1983), förändras även den balans mellan 
frihet och styrning som kännetecknat förskolepedagogiken. 

De diskussioner och protester som följde efter skollagskommitténs betän-
kande kan tolkas som ett försök att återupprätta den rådande balansen i för-
skolans konstruktion som gränsobjekt. Att döma av diskussionen anses det 
också som angeläget att förskolan fortsätter att upprätthålla denna konstruk-
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tion även som en skolform inom skolväsendet. Studiens resultat väcker dock 
frågor om detta är möjligt, om förskolans reglering samtidigt ska anpassas 
till de striktare gränsstrukturer som regleringen inom skolväsendet är upp-
byggd av. De argument och motiveringar som anförs för förskolans klassifi-
cering som skolform framstår också som oklara. Frågor som kvarstår efter 
analysen är därför vilka av de krav och förväntningar som riktas mot försko-
lan en sådan klassificering skulle svara respektive inte svara mot. En annan 
fråga är vilka andra möjliga sätt att organisera de yngre barnens tillvaro och 
uppväxt som förskolans klassificering som skolform öppnar upp för. 
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Summary  

The Shaping of Preschool. State Regulation 1944–2008 
 

Introduction 
Preschool plays a central role in the life Swedish families with children. In 
2007 nearly 90 percent of children aged two to five years attended preschool. 
The manner in which the state regulates and controls preschool in the form 
of legislation, ordinances, and various types of target documents has an im-
pact on many people in Swedish society today. This is also the point of de-
parture and the driving force behind my work analyzing the state regulation 
of preschool. 

During the second half of the 1990s and first few years of the 2000s, the 
regulation of preschool underwent comprehensive changes. These changes 
were part of a number of reforms. The reforms include the organizational 
transfer of preschool from social and family policy to the sector of educa-
tional policy, a shift of legislative regulation from the Social Welfare Act to 
the Education Act, the formation of the preschool class as a new form of 
schooling for six-year-olds, the introduction of a preschool curriculum, and a 
public preschool for all four- and five-year-olds. Several of the changes were 
implemented as part of the coordination of preschools and schools.  

One proposal that was discussed in connection with this is for preschool 
to be regulated as a new voluntary school form, to be integrated as part of 
the school system. This proposal was also put forward by the so-called Edu-
cation Act Committee in 2002 in connection with the Committee’s submis-
sion of a draft for a new Education Act. However, this proposal was placed 
on hold after it was circulated for comment, and as of the autumn of 2008 no 
new proposal has been submitted.  

In the study this event in the regulatory history of preschool serves as a 
springboard for a historical analysis of the emergence of state regulation of 
preschool, from the 1940s, when regulation started in the form of rules for 
granting state funding, through the regulation in force in the autumn of 2008, 
when the study was completed.  



 184 

Aims and research issues 
The aim of the study is to generate knowledge about the state regulation of 
Swedish preschool by systematically examining and elucidating how this 
regulation is constituted and how it has helped shape preschool as a societal 
institution. With the knowledge generated by this analysis I also wish to 
contribute to an enhanced understanding of the processes that are being set 
in motion in connection with the proposal to have preschool constitute a new 
school form.  

Research questions treated in the study are how the regulation of pre-
school has developed and taken shape over time, what frameworks this regu-
lation lays down regarding in what ways preschool can be a social institu-
tion, and what role regulation assigns preschool in relation to other forms of 
early childhood education and care. Further issues analyzed are what princi-
ples this regulation is based on. 

Theoretical approaches and tools of analysis 
The study is rooted in a research tradition of curriculum theory as developed 
in studies in educational politics. The study uses the concept of curriculum 
in a broad sense, so the state regulation of preschool is regarded as a curricu-
lum for organizing early childhood education and care. 

In the analysis I construe the formulation process in connection with the 
emergence of state regulation of preschool as a form of boundary work. As a 
tool in the analysis of this boundary work, I make use of the concept of clas-
sification, inspired by how this concept has been used in both sociological 
and anthropological research.48 In this case we are dealing with a form of 
official classification, in the sense of categories officially adopted or ap-
proved by the state,49 expressed in the form of laws, ordinances, and other 
types of officially agreed-upon governing documents.  

An important point of departure for my use of the concept of classifica-
tion is its relational content, that is, that any classification of something al-
ways occurs in relation to something else. From this point of view, the 
frames, or boundaries, that regulation puts in place for preschool can be un-
derstood as classifying preschool in relation to other actors and social prac-
tices that are responsible for and deal with early childhood education and 
care. In Swedish society today, several different actors and practices are 
involved in this. These, in turn, can largely be assigned to three overarching 
sectors of society: the family, social welfare services, and the educational 
system. To express the relationship of preschool to these institutions, I use 
the concept of activity system, as developed by Leontiev.50 The analysis 
treats preschool as partaking of an activity system, held together by the 

                               
48 See e.g. Durkheim & Mauss, 1963; Douglas, 1997; Douglas & Hull, 1992. 
49 Starr (1992). 
50 See Leontiev 1981, 1986; Wertsch, 1981; Enerstvedt, 1982. 
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common mission of being charge of and dealing with early childhood educa-
tion and care. The relationship between this activity system and the three 
societal sectors is illustrated by the following figure: 

 
 

Figure 10. The figure illustrates how the activity system overlaps and is included as 
part of the activities of the family, social welfare services, and the educational sys-
tem. 

The study is carried out in the form of a textual analysis, with Norman Fair-
clough’s three-dimensional conception of discourse serving to structure the 
analysis. The analysis is based on texts produced within the framework of 
the chain of state decision-making and legislation: directives for committees, 
government white papers, ministerial task forces, bills, legislative texts, and 
curricula and other ordinances. Besides these, use is made of regulations, 
advice, and instructions issued by the National Board of Health and Welfare 
and the National Agency for Education. In the analysis I distinguish between 
texts that establish and comment on an agreed and decided regulation and 
texts produced during preparatory phases that discuss and explain decisions. 
The analysis is outlined in four steps, and the findings from each step are 
used as the point of departure for the following step. 
The following questions constitute the starting point of the analysis: 
� In what way and with what tools does state regulation delimit and define 

preschool as a separate activity category?    
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� How does state regulation locate and arrange preschool as an activity 
category, seen in relation to other activities and actors in the activity sys-
tem responsible for and dealing with early childhood education and care?  
What changes take place in this arrangement over time?   

� How are this categorization and this arrangement discussed and justified 
in the preparatory processes that precede the regulation?  

� What fundamental principles for the formation of preschool by state regu-
lation can be gleaned from these discussions and justifications? 

Preschool as a delimited activity category 
The first step deals with how and with what tools state regulation delimits 
and defines preschool as a category of activity during the historical emer-
gence of this regulation. The analysis shows that regulation comprises eco-
nomic, legal, and ideological governing instruments that constitute the 
frames for preschool and what they can be as a social activity. While the 
classification of preschool is a precondition for the application of the control 
instruments described above, this classification per se also constitutes a gov-
erning instrument for the formation of preschool. This governing instrument 
is made up of a number of boundary markers51. In the analysis I distinguish 
between the following boundary markers used as tools for boundary work in 
the official classification of preschool: 
� division into and grouping and naming of categories 
� delineation of criteria for the temporal scope of the activity 
� delineation of criteria for and characteristics of premises and settings in 

which the activity is to be carried out 
� delineation of criteria for and characteristics of children allowed to par-

ticipate in the activity  
� delineation of responsibilities and tasks 
� delineation of criteria for formal requirements to be placed on individuals 

carrying out the activity 
� delineation of characteristics and requirements for the content of the ac-

tivity 
� delineation of the rights and obligations of various actors 
� allocation of funds 

 
In retrospect the use of these governing instruments and boundary markers 
entail the consolidation of preschool as a social institution, and the frames 
for what can constitute a preschool and what can be included in it have been 
given more and more solid forms. In the course of this process, a category of 
activity has successively been created that can be defined in the autumn of 
2008 as follows: 

                               
51 The concept of boundary marker is used here in the sense of a tool/means/approach for 
marking a boundary. 
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� Preschool is an educational activity tasked with providing children with 
good care, raising children on the basis of democratic values, stimulating 
their development, and enabling their parents to pursue gainful employ-
ment or education. 

� The activity is intended for children aged one to five years, and participa-
tion is voluntary.  

� Those children participating are registered in the activity. 
� Preschool is an activity that municipalities are obligated to arrange and 

offer to all children whose parents are gainfully employed or pursuing 
studies.  

� The activity may also be arranged by principals other than the municipal-
ity. 

� All children aged one to five years that are in need of special support have 
a lawful right to participate in the activity. 

� The temporal scope of the activity is partly tied to the time the parents are 
pursuing gainful employment or studies.   

� The activity is partly fee-based. 
� The activity is operated by personnel who have adequate education or 

experience. The work is organized in teams consisting of different profes-
sional groups with varying degrees of formal competence. 

� The activity is operated in purpose-built premises that do not simultane-
ously function as a home where someone resides. 

� Preschool constitutes a part of the category of preschool activity and is an 
integral part of the educational system.  

� The activity’s content and work methods are governed by state objectives 
to be striven toward.     

� The content of the activity is partly organized as theme work, with play 
and creativity as central features. 

 
Preschool as an activity category subsumes, in turn, public preschool. For 
this portion of preschool activity, state regulation stipulates partially differ-
ent frames that are distinct from preschool as a whole on the following 
points: 
� Public preschool is a lawful right for all children aged four to five years. 
� The activity is free of charge. 
� Municipalities are obligated to inform parents of the activity and its pur-

pose. 
� The activity is required by law to be extended 525 hours per year, which 

is normally allocated as three hours per day, on weekdays during compul-
sory-school terms. 

 
In summary, the analysis shows that the framework of preschool is based on 
external boundaries that are flexible and subject to interpretation in some 
cases, such as time boundaries, tasks, and choice and organization of con-
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tent. Within these frames, in turn, there is a core of partially more fixed con-
tours, stipulated in the form of clearly stated and legislated time and age 
boundaries. 

Preschool as part of an activity system 
The second step in the analysis treats the question of what role regulation 
ascribes to preschool, as seen in relation to other forms of child care, the 
families, social welfare services, and the educational system. The analysis 
regards these activities and institutions as parts of an activity system respon-
sible for and dealing with early childhood education and care as a common 
object. In the analysis I focus, on the one hand, on what scope state regula-
tion affords preschool and, on the other, how it sorts and situates preschool 
in this activity system. This analysis is based on the boundary markers iden-
tified in the first step of the analysis. 

The results show that the scope state regulation allots to preschool within 
the activity system in some respects entails clear distinctions in relation to 
other activities and actors, while overlapping is involved in other respects. 
These distinguishing and overlapping aspects have also shifted over time. 
This means, in turn, that the place of preschool within the system has also 
shifted. One tendency in this development is that preschool have moved 
closer to school in regard to tasks, regulation of content, and regulation of 
requirements, rights, and obligations, at the same time as they have been 
more clearly differentiated from the family and social welfare services.   

The changes that have taken place in regard to the scope and place of pre-
school within the system point in the direction of both differentia-
tion/specialization and integration. The process of differentiation finds ex-
pression in a number of new activity categories that are delimited and de-
fined as official categories during the historical emergence of regulation; 
open preschool, family day care, and preschool class. The way in which 
these activities are classified assigns them the role of buffer zones in terms 
of the relation of preschool to the home, social welfare services, and com-
pulsory school. This, in turn, entails a specialization that clarifies the role of 
preschool in the system.  The relation between the various categories of ac-
tivities can be illustrated by the following figure: 
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Figure 11: The figure illustrates the placement of family day care, open preschool, 
and preschool classes as buffer zones in the placement of preschool in relation to the 
family, social welfare services, and compulsory school. 

When it comes to processes of integration that can be discerned in the analy-
sis, their orientation has varied across the period under study. In the regula-
tion of the 1970s there was a clear orientation towards the integration of 
preschool into social welfare services, whereas in the 1990s the thrust was 
towards integration with the educational system. Accompanying this latter 
integration there is a specialization of preschool as a separate activity cate-
gory within the system of education.  

Boundary issues 
The thirds step in the analysis focuses on how the boundaries established in 
the classification of preschool were discussed and justified during the pre-
paratory work leading to the decision to regulate. The analysis is based on 
the directives for committees, white papers, and bills produced from the 
1940s to the early part of the first decade of the 21st century. In the analysis 
of these preparatory processes, I distinguish some overarching issues that 
stand out as central tasks to be addressed by regulation. During the first cou-
ple of decades these key issues include primarily how the activities should 
be categorized and what activities should receive state funding. In this con-
nection I also bring to the fore questions regarding how the responsibility for 
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young children should be divided between the family and publicly arranged 
child care. With increased participation of women in gainful employment 
and rising demand for publicly arranged child care during the 1960s and 
1970s, the focus comes to be directed towards how regulation can facilitate 
rapid expansion. Apace with the completion of planned expansions in the 
1980s, more and more interest is focused on the content of preschool and 
how it should be organized and regulated. In parallel with this, issues arise 
concerning the need for coordination between preschool and school. These 
matters of coordination will then dominate the discussion in the 1990s.  

In connection with the overarching issues that regulation needs to address, 
the need to define various boundaries becomes relevant. The analysis high-
lights certain boundary issues that were especially important for the shaping 
of preschool as an activity category. Examples of such questions are the 
boundary between full-time and part-time activity, the distinction between 
preschool and family day care in terms of educational mission, and what 
sector preschool should be assigned to in terms of organization and admini-
stration.  

A further question that stands out as important for the shaping of the pre-
school identity is to what extent the content of the activity should be organ-
ized and regulated. This question is tied to the issue of the relationship be-
tween freedom and control, which is one of the most fundamental questions 
of early childhood education. This, in turn, is tied to the question of the 
boundary between preschool and school. A thread that ties all this together is 
the argument that it is essential for preschool not to emulate school in terms 
of content and work methods.  

Another recurring issue that receives great attention in the texts is what 
terms should be used to designate the various activity categories. The analy-
sis shows that this assignation of names is of great symbolic importance, as 
it functions as a way in which various actors can communicate how they 
wish to have the activity perceived and what its future direction should be. 

The debate about the report from the Education Act Committee 
The fourth step in the study consists of an in-depth analysis of the process of 
formulation in connection with the proposal to have preschool constitute a 
form of school, as was mentioned in the introduction. In brief, the proposal 
put forward by the Education Act Committee entailed that the regulation of 
preschool should be changed in the following ways: a) preschool should be 
included as part of the educational system and be regulated as a school form, 
b) children who participate in the activity should be referred to as pupils, c) 
preschool should be assigned the tasks of carrying out instruction and pre-
paring pupils for continued education; preschool should be operated during 
normal working hours on weekdays, d) preschool should be led by academi-
cally educated teachers who are responsible for instruction.   
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Analysis of the responses when the proposal was circulated for comment 
reveals that this suggestion produced mixed reactions. The responses show 
that there was strong support for to have preschool constitute a new volun-
tary form of schooling within the school system. However, the proposal that 
preschool should adopt some school terminology was met with protests. 
Resistance was especially strong against calling children in preschool “pu-
pils”. Another issue that was given a great deal of attention in the responses 
was the incorporation of preschool as a form of schooling within the school 
system would entail for the continued existence of family day care, and con-
sequently for the freedom of parents to choose their form of day care. A 
further suggestion that was addressed was the language that the right to pre-
school should be limited to “normal” working hours. This proposal prompted 
fears that families’ access to preschool in the evening, at night, and during 
the weekend would be undermined. The suggestion that the formal require-
ments for hiring staff should be raised and that academically educated pre-
school teachers should be granted special responsibility for instruction in 
preschool was met with protests from children’s nurses.  

In the discussions that followed the Education Act Committee’s proposal 
for new legislation, many of the issues that were discussed in previous pre-
paratory processes recur, though new questions were added that had not been 
visible in earlier texts in the empirical material. The “new” issues placed on 
the agenda also indicate that there may have been boundary conflicts that 
had been obscured by the vague formulations in earlier regulations but came 
to the surface with the incorporation of preschool in the classificatory do-
main of the school system, with its tradition of strict classification and sharp 
boundaries.  

Boundary justifications 
On a broad plane, these discussions about the regulation of preschool, and 
the boundary distinctions it entails, have to do with two cardinal issues: a) 
how should the responsibility for and work with young children’s education 
and care be allocated, and b) to what extent and in what manner should chil-
dren’s upbringing be organized and controlled. These are also the two key 
questions that state regulation must address. The arguments and justifica-
tions put forward in the texts make it clear that these stances are founded 
both on material conditions and problems perceived as prevalent in society 
and on notions and ideologies, such as the needs of children and what consti-
tutes a good childhood, or demands for equality and gender equality. This, in 
turn, comes down to various demands and expectations directed towards 
preschool regarding why and for whom they should exist and what they have 
to offer. In summary, the texts state that preschool is needed: 
� for the sake of children – so that children can have fun, feel secure, re-

ceive good care, and be stimulated to develop 
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� for the sake of equality – so that children will have more equal starting 
conditions for school and their continued life-long learning 

� for the sake of the job market – to release workers and to contribute to the 
new production of able workers (both by educating children and by ena-
bling parents to pursue education) 

� for the sake of social economy – to achieve a rational and efficient use of 
social resources and, through more education, to contribute to economic 
growth and competitiveness in a global market economy   

� for the sake of gender equality – to make it possible for both men and 
women to combine parenthood with gainful employment and studies 

� for the sake of cultural reproduction – to pass on common values and to 
transmit traditions and knowledge 

� for the sake of schools – to prepare children and help them attain a more 
homogeneous level of knowledge ahead of starting obligatory school, and 
to relieve the overloading of subject matter to be taught in schools 

� for the sake of the social welfare services – to prevent social problems by 
teaching and serving as examples for parents, identifying children in need 
of special support, and compensating for poor conditions for growing up 

� for the sake of teaching – to serve as an example and contribute to the 
development of teaching in the schools 

� for the sake of professionals – to provide a field of work with room for 
professional development. 

 
The demands and expectations facing preschool function as structuring prin-
ciples for the boundaries set up by regulation. Some of these principles work 
towards differentiation and specialization—and thereby more distinct 
boundaries for preschool, while others work toward integration and the dis-
solution of preschool boundaries. The summative code for the regulation of 
preschool is to achieve a balance between these differentiating and integrat-
ing principles. 

The concrete result of this balancing act is a relatively firmly structured 
core in the form of a public preschool, which is contained within a full-time 
preschool with partly flexible boundaries, which in turn is surrounded by 
preschool classes, family day care, and open preschools with support activi-
ties.   

With this construction, preschool can satisfy several different demands 
placed upon them from other institutions and activities, while at the same 
time retaining its own core identity. In that sense, preschool can be described 
as a boundary object, defined by Greisemer and Star (1989) as follows: 

Boundary objects are objects which are both plastic enough to adapt local 
needs and the constraints of the several parties employing them, yet robust 
enough to maintain a common identity across sites. They are weakly struc-
tured in common use, and become strongly structured in individual-site use. 
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These objects may be abstract or concrete. They have different meanings in 
different social worlds but their structure is common enough to more than 
one world to make the recognizable, a means of translation. The creation and 
management of boundary objects is a key process in developing and main-
taining coherence across intersecting social worlds. (Greisemer & Star, 1989, 
s. 393) 

With the proposal that preschool should constitute a new school form and be 
incorporated into the classification domain of the school system, the balance 
in the construction of preschool as a boundary object is challenged in terms 
of the distribution of responsibility and tasks and in terms of the relation 
between freedom and control in early childhood education and care. The 
discussions that followed the proposal from the Education Act Committee 
can be interpreted as an attempt to restore this balance. Judging from these 
discussions it is in the interest of many actors for preschool to continue to 
maintain its roll as a boundary object, even as it is incorporated into the 
school system and constitutes a new school form. However, the findings of 
the analysis raise questions as to whether this is possible, with the stricter 
boundary structures that underpin the regulation of the school system and the 
demands for more distinct boundaries it places on preschool. One question 
that grows out of the analysis is what the benefits of classifying preschool as 
a school form might be. Another question is what other possible construc-
tions might be opened up for by such a classification of preschool. 
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Bilagor 

Bilaga 1: Definitioner av texttyper 
(När inte annat anges är uppgifterna hämtade från riksdagens hemsida, 
www.riksdagen.se):   
 
Allmänna råd: Rekommendationer till stöd för hur författningar (lagar, 
förordningar och föreskrifter) kan tillämpas. Ett allmänt råd måste utgå från 
en författning. Det anger hur man kan eller bör handla och syftar till att på-
verka utvecklingen i en viss riktning och att främja en enhetlig rättstillämp-
ning. (www.skolverket) 
 
Betänkande: Rapport eller förslag från en särskild utredare eller kommitté 
som tillsatts av regeringen. Publiceras vanligen i Statens offentliga utred-
ningar, SOU. 
 
Departementsutredning (Ds): Utredning som genomförs av handläggare på 
departementen i Regeringskansliet. (www.regeringen.se) 
 
Direktiv: Riktlinjer för hur en verksamhet ska bedrivas eller hur ett uppdrag 
ska utföras, t.ex. hur en utredning ska arbeta.  
 
Författning: 1) Dokument med rättsliga bestämmelser om hur ett land ska 
styras, hur de högsta statsorganen ska organiseras och hur deras verksamhet 
ska bedrivas. 2) Samlande beteckning för lagar, förordningar och föreskrifter 
utfärdade av myndigheter.  
 
Föreskrift: En allmänt gällande regel som beslutas av riksdagen, regeringen, 
en annan myndighet eller en kommun. (www.skolverket.) 
 
Förordning: Föreskrift som beslutas av regeringen, utan riksdagens med-
verkan. 
 
Lag: Föreskrift av generell karaktär som beslutas av riksdagen. 
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Lagrådsremiss: Lagförslag som regeringen eller ett riksdagsutskott skickar 
till Lagrådet för yttrande. (Lagrådet är ett statligt organ med uppgift att yttra 
sig över lagförslag om regeringen eller något av riksdagens utskott begär det. 
Regeringen ska i princip lämna alla viktigare lagförslag till Lagrådet för 
yttrande innan en proposition läggs fram för riksdagen; yttrandet finns då 
med i propositionen.)  
 
Läroplan: En förordning som utfärdas av regeringen och som ska följas. 
Hösten 2008 fanns tre läroplaner - en för förskolan (Lpfö 98), en för det 
obligatoriska skolväsendet, förskoleklassen och fritidshemmet (Lpo 94) och 
en för de frivilliga skolformerna (Lpf 94).  I läroplanerna beskrivs verksam-
heternas värdegrund och uppdrag samt mål och riktlinjer för arbetet. 
(www.skolverket.se/sb/d/468)  
 
Proposition: Förslag från regeringen till riksdagen. Förslaget kan t. ex. gälla 
en ny lag eller ett anslag.  
 
Remiss: Begäran om yttrande eller synpunkter. Remissförfarandet innebär 
för regeringens del att myndigheter, organisationer m.fl. (remissinstanser) får 
yttra sig över t.ex. ett utredningsförslag.   
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Bilaga 2: Ledamöter, sakkunniga och experter i 
skollagskommittén  
 
Ledamöter   
Dåvarande generaldirektören numera professorn Ulf P. Lundgren,   
ordförande t.o.m. 2000-10-09  
F.d. skoldirektören Sven-Åke Johansson, ordförande fr.o.m. 2000-10-10  
Borgarrådet Jan Björklund (fp)  
Dåvarande riksdagsledamoten Torgny Danielsson (s)   
Universitetskanslern Sigbrit Franke  
Ordföranden i barn- och ungdomsnämnden Patrik Hansson (s)  
Dåvarande riksdagsledamoten Eva Johansson (s)  
Dåvarande förbundsordföranden Tomas Johansson t.o.m. 2000-07-23  
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Undervisningsrådet Christina Ottosson (kd)  
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Jämställdhetshandläggaren Ingmari Åberg (v)  

Sakkunniga   
Skolrådet Ragnar Eliasson, Skolverket  
Sektionschefen Louise Fernstedt, Svenska Kommunförbundet  
Departementssekreteraren Johan Höök, Justitiedepartementet,   
fr.o.m. 2000-05-08  
Ansvariga juristen Charlotte Lenman, Barnombudsmannen,   
fr.o.m. 2000-03-27 
Kammarrättsassessorn Annica Lindblom, Utbildningsdepartementet,  
t.o.m. 2002-01-13   
Departementssekreteraren Eva Nelfelt, Utbildningsdepartementet   
fr.o.m. 1999-10-04  
Ombudsmannen Annika Nyström Karlsson, Handikappförbundens Samar-
betsorgan 
Kanslirådet Barbro Rosensvärd, Justitiedepartementet,   
t.o.m. 2000-05-07   
Departementssekreteraren Anna Westerholm, Utbildningsdepartementet  
t.o.m. 1999-10-03  
Juristen Helen Westlund, Barnombudsmannen t.o.m. 2000-03-26  
Ämnesrådet Annika Åkerlind, Utbildningsdepartementet fr.o.m. 2002-03-12    
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Experter  
Kanslirådet Ewa Durhan, Utbildningsdepartementet, fr.o.m. 2001-09-10  
Undervisningsrådet Anneli Eriksson, Skolverket, fr.o.m. 2000-11-13  
Förbundsjuristen Ingegärd Hilborn, Svenska Kommunförbundet,   
2000-12-12--2001-05-31  
Dåvarande undervisningsrådet Karl-Ivar Hultcrantz, Skolverket   
fr.o.m. 2000-11-13  
Kanslirådet Ingrid Lindskog, Utbildningsdepartementet,   
fr.o.m. 2001-09-10   
Ämnesrådet Barbara Martin Korpi, Utbildningsdepartementet,   
fr.o.m. 2001-09-10  
Dåvarande chefsjuristen Frank Nordberg, Högskoleverket,   
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