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Abstract
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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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Forord

Som ung forskollararstuderande pa 1970-talet, satt jag pé fritiden pa Uppsa-
las universitetsbibliotek Carolina Rediviva och ldste remissvaren pad Barn-
stugeutredningens betdnkande — bara for att jag tyckte det var sa intressant
och spiannande! Trettio ar senare satt jag dér igen, och liste lagtexter, betdn-
kanden och propositioner. Aren diremellan hade jag hunnit samla pa mig
manga frigor om forskolan, i samband med mitt arbete inom forskoleomra-
det. Inte minst hade 15 &r som chefredaktor for tidningen Familjedaghem
forstérkt intresset for den statliga forskolepolitiken. Med dessa erfarenheter i
ryggsédcken blev besoken pa Carolina Rediviva &nnu intressantare. Att dess-
utom fé dgna sig at detta som en del av ett avhandlingsarbete gjorde att det
blev sérskilt meningsfullt.

Under hela den tid som jag arbetat med avhandlingen har jag omgérdats
av mycket stod, engagemang, uppmuntran, och hjilp av allehanda slag fran
olika personer. Forst och framst vill jag rikta ett stort och varmt tack till
mina handledare, Ulf P Lundgren, Eva Forsberg och Christian Lundahl. Med
UIf och Eva har jag haft formanen att fa diskutera mina fragor och texter
under hela arbetsprocessen. I ett senare skede, nir Evas andra arbetsuppgif-
ter krivde mer av hennes tid, eftertridde Christian henne som handledare.
Av er tre har jag fatt handledning i ordets allra bdsta bemérkelse — en hjil-
pande hand nir jag behovt det som bést vid svara passager pa vigen, men
dven kontinuerligt stdd och stimulans i arbetets vardagslunk. Med hjilp av
era vilavvdgda kommentarer och lagom utmanande fragor har jag ocksa
kunnat ta flera viktiga steg pa vdgen mot en djupare forstaelse under forsk-
ningsprocessen.

I arbetet har jag haft en fast férankring 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, dér texter producerade under olika skeden i avhand-
lingsarbetet kunnat ventileras. Med hjilp av gruppens ldsningar och kom-
mentarer har arbetet fatt klarare konturer och en tydligare riktning. Vid négra
tillfallen har det pagéende arbetet dven ldsts och kommenterats av personer
utanfor forskningsgruppen: Gunilla Dahlberg, vid Pedagogiska institutionen,
Stockholms universitet, som i ett tidigt skede i avhandlingen ingét tro pa det
fortsatta arbetet, Ann-Carita Evaldsson, vid Pedagogiska institutionen, Upp-
sala universitet, som hjdlpte mig att se arbetets inriktning klarare, samt Inge-
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gerd Tallberg Broman, vid Malmo hogskola, som i ett avgorande skede
hjélpte mig att avgrinsa det. I arbetets slutskede har Ulla Riis, Gunilla Roos
och Henrik Roman vid Pedagogiska institutionen bidragit med ytterligare
lasning och virdefulla kommentarer. Tack alla for allt arbete och engage-
mang ni har lagt ner pé alla dessa texter i mer eller mindre strukturerad och
fardig form.

I den behagliga rollen som studentska och forskarstuderande har jag haft
trevligt séllskap och stimulerande tankeutbyte av mina doktorandkollegor
samt av forskare och ldrare pa sdvil Pedagogiska institutionen som Institu-
tionen for didaktik och Institutionen for kultur och medier vid Uppsala uni-
versitet. P4 Pedagogiska institutionen har det &ven erbjudits en god arbets-
milj6é med all 6nskvird support.

Stéd och uppmuntran i riklig méngd har dven givits av familjen; av min
man Anders, som hela tiden varit djupt engagerad i arbetet, och som jag
kunnat dryfta pedagogiska fridgor med under dygnets alla timmar, samt av
mina soner Johan, Olle och Kalle och svirdéttrarna Sara och Sara, som bi-
dragit till arbetet med nya perspektiv och stimulerande diskussioner. Det
intresse som mina fordldrar, syskon och svérfar visat for arbetet har ocksé
betytt mycket. Min syster och svdger, Anna och Anders Malmberg samt
viannen Hans Nytell har dessutom kontinuerligt funnits dér som vérdefulla
samtalspartners. Ovriga vinner ska ocksa tackas, for att ni s intresserat fra-
gat och lyssnat nér jag berittat om mitt avhandlingsarbete.

Uppsala i september 2008



Kap. 1 Forskolan och barndomens
organisering

Forskolan 4r en central del i de flesta svenska barnfamiljers liv. Det sdtt som
staten reglerar och styr forskolan i form av lagar, forordningar och olika
typer av maldokument dr darfér nagot som berdr manga ménniskor i dagens
samhille. Framforallt berdr den barnen i forskolealdern och deras foréldrar
och familjer. Regleringen har ocksé betydelse for politiker och tjdnstemén
som ska organisera och administrera verksamheten pa kommunal niva, samt
for den personal som har hand om den konkreta verksamheten i férskolan.
Sa kan till exempel ett skall eller ett bor i en lagtext vara avgorande for for-
dldrars handlingsmojligheter nir det géller att ordna en tillvaro som de upp-
fattar svarar mot barnets och familjens behov och 6nskemal, samt for de
kommunala tjdnsteménnens handlingsutrymme nér det géller att erbjuda
familjerna olika organisationslosningar. De regler och anvisningar som sta-
ten anger har ocksé betydelse for hur personalen i forskolan kan organisera
sitt dagliga arbete tillsammans med barnen, och ddrmed dven for hur ett
barns tillvaro och uppvéxt kan gestalta sig i detta sammanhang. Sett i ett
bredare samhéllsperspektiv har frigan om férskolans reglering dven relevans
for flera samhéllssektorer, som t.ex. arbetsmarknaden, socialtjdnsten och
utbildningsvésendet.

Ytterst handlar forskolans statliga reglering om de villkor och det hand-
lingsutrymme som staten anger for organiseringen av de yngre barnens' till-
varo och uppvixt, samt hur ansvaret for deras omvardnad, fostran och ut-
veckling ska foérdelas mellan olika nivaer och aktorer. Det 4r ocksa i intresset
for dessa fragor som denna studie tar sin utgangspunkt, och som utgjort
drivkraften i arbetet.

Ett scitt att organisera barns tillvaro och uppvdxt

Hur organiseras d& de yngre barnens tillvaro och uppvéxt i Sverige, under
2000-talets forsta decennium? I vilka olika sammanhang tillbringar barnen
sin tid? Vilka verksamheter erbjuds de att ta del av? >

Under det forsta levnadsaret dr en majoritet av barnen hemma med en for-
dldraledig vardnadshavare. I en del kommuner och en del bostadsomraden

' Med yngre barn menas hir barn i aldrarna upp till och omkring skolstarten.
? Framstillningen i detta avsnitt bygger pa r 2008 gillande lagstiftning samt uppgifter him-
tade fran Skolverkets statistik 2008.



erbjuds bade barnet och vardnadshavaren att delta i den 6ppna forskolans
verksamhet under denna tid. Nar barnen dr mellan ett och tvé ar borjar de i
de allra flesta fall i forskolan (i dagligt tal ocksa bendmnt daghem eller da-
gis). Med det vardnadsbidrag som inférdes véren 2008 kan en del forédldrar
dgven vilja att forldinga den period de sjédlva tar hand om barnet. I en del
kommuner finns ocksd mojlighet att vilja familjedaghem (dagmamma i dag-
ligt tal) som alternativ till forskola. Detta alternativ &r vanligare pa lands-
bygden 4n i stdderna. Forskola eller familjedaghem erbjuds de barn vars
fordldrar arbetar eller studerar, vanligtvis under dagtid under veckans varda-
gar. I en del fall bedrivs verksamheten dessutom under kvillstid, nétter och
helger. Barn till arbetssokande fordldrar, eller barn vars fordldrar tar ut sin
fordldraledighet for ett yngre syskon, har ocksa ritt till férskola eller famil-
jedaghem under en begrédnsad tid, i genomsnitt tre timmar per dag. Det van-
ligaste dr att forskolan och familjedaghemmen drivs i kommunal regi. I en
del kommuner och bostadsomriden finns dven mojlighet att vilja forskola
eller familjedaghem som drivs av annan huvudman, som enskild firma eller
kooperativ. En del verksamhet har ocksa en speciell pedagogisk eller konfes-
sionell inriktning. Fran och med hostterminen det ar barnet fyller fyra ar
erbjuds hon eller han allmén forskola, som utgér en kostnadsfri del av for-
skolan och omfattar en vistelsetid motsvarande i genomsnitt tre timmar per
dag under den obligatoriska skolans terminer. Rétten till allmén forskola
géller dven de barn som har plats i familjedaghem. Hostterminen det &r da
barnet fyller sex ar borjar hon eller han, med mycket fa undantag, i férskole-
klass, som omfattar tre timmar per dag under skolédret. Utdver forskoleklas-
sen erbjuds de barn vars forédldrar forvérvsarbetar eller studerar plats i fri-
tidshem. I ett fatal kommuner forekommer det att familjedaghem erbjuds
som alternativ till fritidshem. Det ar som barnet fyller sju ar intrdder skol-
plikten, och de allra flesta barn borjar grundskolan. Mgjligheten finns dock
att antingen tidigareldgga eller senareldgga skolstarten. I det senare fallet kan
barnet vara kvar i forskoleklassen ytterligare ett ar.

Ovanstdende beskrivning kan sammanfattas i en modell f6r organisering
som #r giltig for de flesta barn som véxer upp 1 Sverige under 2000-talets
forsta decennium:

Hemma med mamma eller pappa det forsta levnadsaret, eventuellt kom-
pletterat med gemensamma besok i den 6ppna forskolan, forskola i ca fyra ar
fram till hosten da barnets fyller sex ar, foljt av férskoleklass under ett ar,
skolstart vid sju ars alder, och fritidshem fran sex ar (upp till ca 10-12 ars
alder). For en mindre andel barn férekommer variationer i denna organise-
ring, i form av lidngre tid hemma med f6rdldrarna, familjedaghem som alter-
nativ till foérskola, forskola i enskild regi som alternativ till kommunal for-
skola, samt tidigarelagd respektive senarelagd skolstart.
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Tabellen nedan visar den procentuella andelen barn i olika aldrar som var
inskrivna i férskola, familjedaghem, och fritidshem &r 2007.

Inskrivna barn efter alder 2007. Andel av alla barn i befolkningen

Verksamhetsform Andel (%) inskrivna barn
Huvudman Qar| 1ar | 2ar | 3ar | 4ar | 5ar | 6ar | 7ar | 8ar

Forskoleverksamhet:
Forskola 0,0/ 46,0 85,2 | 88,8| 92,0921 1,7 |04 | -
Familjedaghem 00| 33| 57 | 57| 54| 48| - - -

Skolbarnsomsorg:
Fritidshem - |- - - - 0,8 | 835|837 80,2
Familjedaghem - - - - - - 07| 06|05

Tabell 1: Inskrivna barn efter alder ar 2007. Andel av alla barn i befolkningen.?

Vistelse 1 forskolan kan alltsé utgora en stor del av méanga barns tillvaro
under deras forsta uppvéxtar. Men denna vistelse dr villkorad och omgérdad
av manga regler, t.ex. vilken &lder barnen kan borja respektive sluta i forsko-
lan eller vilka tider de kan vara dér. Barnets ritt till férskola dr ocksa kopp-
lad till familjens situation som helhet, t.ex. om forédldrarna férvarvsarbetar
och studerar, om de &r arbetslosa, sjukskrivna eller tar ut fordldraledighet for
yngre syskon. Hur kommer det sig att forskolan regleras just pa det hir viset
— och inte pa nagot annat sitt? Vad grundas dessa regler pa? Hur har de upp-
statt? Det dr nagra av de fragor som bildar utgadngspunkt for studien.

Det sétt som staten reglerar forskolan, i form av lagar, férordningar, an-
visningar och olika typer av méaldokument, utgér en form av ramar som an-
ger savidl mojligheter som begransningar for vad foérskolan kan vara som
samhiéllelig institution. Samtidigt anger regleringen dven vilken roll férsko-
lan tilldelas i forhallande till olika verksamheter och aktérer som &r involve-
rade i de yngre barnens tillvaro och uppvixt. P4 sa sitt anger regleringen
ocksa ramarna for hur de yngre barnens tillvaro och uppvixt kan organise-
ras. I studien dr det sjdlva formandet av dessa ramar som &r foremal for mitt
intresse. Med detta konstaterande ldmnar jag fragor om vilken betydelse den
statliga regleringen har for den konkreta utformningen av férskolan som
social praktik, eller for hur enskilda barns och familjers tillvaro gestaltas.

3 Uppgifter himtade ur Skolverkets rapport 315, 2008: Barn, elever och personal — riksnivd.
Sveriges officiella statistik om forskoleverksamhet, skolbarnsomsorg, skola och vuxenutbild-
ning. Del 2, 2008, s. 26.
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Nutida forskolereformer

Under 1990-talets andra hilft och de forsta aren av 2000-talet har den statli-
ga regleringen av forskolan genomgitt genomgripande fordandringar. Dessa
forandringar utgér en del av resultatet av flera reformer. Bland dessa refor-
mer méirks forskolans organisatoriska 6verflyttning fran social- och familje-
politisk till utbildningspolitisk sektor, formandet av forskoleklassen som en
ny skolform for sexaringarna, inférandet av en ldroplan for forskolan, samt
en allmin forskola for alla fyra- och feméringar. Flera av de foérdndringar
som genomforts ingar som en del av en samordning mellan forskolan och
skolan. Ett forslag som har diskuterats i anslutning till detta &r att férskolan
ska regleras som en ny frivillig skolform och f6ras in som en del av skolvi-
sendet i en ny skollag. Detta var ocksa ett forslag som lades fram av skol-
lagskommittén ar 2002, i betdnkandet Skollag for kvalitet och likvirdighet
(SOU 2002:121). Efter det utkast till lagrddsremiss som den davarande re-
geringen presenterade i juni 2005 (U20005/5584/S) lades fragan om en ny
skollag pa is. Den borgerliga regering som tilltradde hosten 2006 aterupptog
dock arbetet med att ta fram en ny skollag. I regeringsforklaringen (6 okt.
2006) aviserade den att forslaget om att férskolan ska bilda en ny skolform
skulle fullféljas. Nér den héir studien avslutas, hosten 2008, har d&nnu inget
nytt forslag lagts fram.

Varfor ska da forskolan regleras som en skolform? Hur motiveras denna
forédndring? Vilken betydelse tillskrivs den av dem som &r involverade i for-
muleringen av lagtexten? For att fa en 6vergripande bild av detta inledde jag
arbetet med en genomgéng av den offentliga debatt som f6érdes i anslutning
till att skollagskommittén lade fram sitt férslag, s& som denna debatt kom till
uttryck i remissvar, samt i dagspressen® och i fackliga tidskrifter.

Genomgangen av debatten visade att skollagskommitténs forslag om en
ny lagreglering av forskolan hade foranlett en livlig diskussion, bade i re-
missomgangen och i pressen. Av remissvaren framgick att det fanns ett
starkt stod for att forskolan skulle bilda en ny frivillig skolform inom skolvé-
sendet. Dock mottes forslaget att forskolan samtidigt skulle verta en del av
skolans terminologi av protester. Ett sdrskilt stort motstand uttrycktes mot att
barnen i forskolan skulle betecknas som elever, och att forskolans verksam-
het skulle betecknas som undervisning. Ett uttryck for att detta motstand var
de over 500 vykort med texten “Lat barn vara barn till sex ars alder” som
under remissomgangen inkom till Utbildningsdepartementet. Tillsammans
bildade dessa synpunkter det till synes motségelsefulla budskapet: Garna
skolform — men inte skola!

En annan fraga som fick stort utrymme i remissomgangen var vad f6érsko-
lans inlemmande som en skolform inom skolvédsendet skulle innebdra for

* For insamling av pressmaterial utgick jag fran en sokning i databaserna Presstext och Me-
diearkivet. Dessa ticker bl.a. Dagens Nyheter, Svenska Dagbladet, G6teborgs-Posten, Expres-
sen och Aftonbladet.
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familjedaghemmens fortsatta existens — och ddrmed fordldrars mojlighet att
vélja barnomsorgsform. Fragan togs bl.a. upp 1 ett stort antal protestbrev,
med hundratals namnunderskrifter. Den debatterades ocksd pé de storre
dagstidningarnas ledarsidor. Ytterligare ett av skollagskommitténs forslag
som uppmérksammades savél i remissvar som i pressen var en skrivning om
att rdtten till forskola skulle gilla pa “normal” arbetstid. Detta forslag foran-
ledde farhdgor om att familjernas mojlighet att fa tillgang till forskola pa
kvillar, nitter och helger skulle urholkas.

Sammantaget visade genomgéangen av debatten om skollagskommitténs
forslag att forskolans lagreglering som skolform tillskrevs en stor betydelse
av dem som deltog i remissomgangen och debatten. Det pekade i sin tur pa
att det fanns anledning att nidrmare undersoka denna héndelse i forskolans
regleringshistoria, nir férskolan foreslas bilda en skolform. I arbetet ingar
dérfor en fordjupad analys av debatten i samband med skollagskommitténs
betidnkande, s& som den kom till uttryck i remissomgéngen. Fordjupningen
motiveras dven av att detta skede i forskolans regleringshistoria inte tidigare
varit foremal for ndrmare studier.

For att fa en forstaelse for dagens reglering av forskolan och de fordnd-
ringar den &r foremal for har jag placerat in den i ett historiskt sammanhang.
Detta sker i form av en textanalys av framvéxten av forskolans statliga re-
glering, fran 1940-talet, da regleringen inleddes i form av statsbidragsbe-
stimmelser, fram till den reglering som géllde hosten 2008, da arbetet avslu-
tades. Som empiriskt underlag har jag i huvudsak anvént olika typer av tex-
ter producerade inom ramen for den statliga besluts- och lagstiftningskedjan:
kommittédirektiv, statliga betdnkanden, departementsutredningar, proposi-
tioner, lagtexter, samt ldroplaner och andra forordningar. Utéver detta ingér
dven foreskrifter, rdd och anvisningar utfirdade av Socialstyrelsen och Skol-
verket.

Syfte och fragestillningar

Syftet med studien &r att utveckla kunskapen om den svenska forskolans
statliga reglering, genom att beskriva och analysera hur den ir uppbyggd,
och hur den bidragit till att forma forskolan som samhillsinstitution. Med
den kunskap som utvecklas genom denna analys vill jag dven bidra till en
Okad forstaelse for de processer som pagar i samband med att férskolan fore-
slés bilda en ny skolform. Féljande frdgor bildar utgdngspunkt for analysen:

e Hur har forskolans reglering utvecklats och vixt fram 6ver tid?

e Vilka ramar anger denna reglering for var forskolan kan vara som sam-
hillsinstitution?

e Vilken roll den tilldelar den forskolan sett i forhallande till andra verk-
samheter och institutioner som dr involverade i de yngre barnens tillvaro
och uppvixt?
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o Vilka stédllningstaganden bygger denna reglering pa?

Med de teoretiska begreppsverktyg som presenteras i kapitel 3 kommer des-
sa fragor att utvecklas och preciseras ytterligare.

14



Kap. 2 Forskolan i ett samhillsperspektiv

De fragor jag stéller i studien gor att den huvudsakligen kan placeras in i tva
forskningsfédlt inom pedagogisk forskning; den barnpedagogiska och den
laroplansteoretiska. Inplaceringen i den ldroplansteoretiska forskningstradi-
tionen motiveras dels av mitt val av forskolans reglering som forskningsob-
jekt, dels av det perspektiv utifrn vilket denna reglering analyseras.

Tillhorigheten i det barnpedagogiska forskningsfiltet motiveras framfor-
allt av de fragor om organiseringen av de yngre barnens tillvaro och uppvixt
som bildar ingang till studien. Detta forskningsfilt utgor i sin tur en del av
det bredare forskningsfiltet barndomsforskning. En gemensam nédmnare f6r
detta forskningsfilt dr att det behandlar fradgor om barn och deras relation till
samhéllet. Denna relation kan studeras via olika samhillsinstitutioner, som
skolan, familjen eller forskolan. For en forstaelse av hur barndomen gestaltar
sig for barnen dr det dven viktigt att uppméirksamma de strukturella villkoren
for dessa institutioner. I boken Den moderna barndomen och barns vardags-
liv skriver Halldén:

Genom att studera barndom studerar vi ett samhélle bade pa en strukturell
och en diskursiv niva, det vill siga bade som ett system av politiska, juridiska
och ekonomiska forhallanden och ett system av forestillningar och ideologi-
er. Det sitt som barndomen utformas pa, sdger nagot om samhillet och dess
sdtt att fordela resurser, réttigheter och skyldigheter. De ideal for hur relatio-
nen mellan barn och fordldrar ska utformas séger ndgot om hur samhillet ser
pa reproduktion. Ar det familjens angeligenhet eller sliktens? Vilken nirhet
finns mellan generationer och vem ansvarar for innehéllet i det normsystem
som barnen fostras till? ... Barnet forbinder den vuxne med framtiden, men
barnet innebér ocksa att den vuxne blir féorbunden med historien i form av sin
egen barndom. Pa det sittet dr barnet kittet i ett samhélle och barndomen na-
got som &r djupt angelédget. (Halldén, 2007, s. 13—14)

Med utgangspunkt i Halldéns beskrivning dr ocksa det sétt som den statliga
regleringen formar ramarna f6r barndomens organisering inom olika institu-
tioner en angelidgen fraga att studera inom barndomsforskningen.

Tidigare forskning

Forsknings- och kunskapsoversikter som behandlat svensk barnpedagogisk
forskning under de senaste decennierna (Andersson m.fl, 1996; Haug, 2003;
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Klerfelt, 2000; Lind, 2000) pekar pa att forskning relaterad till forskolan i
stor utstrickning behandlat relationer och processer i den konkreta forskole-
praktiken, medan samhilleliga, politiska och historiska aspekter pad dessa
relationer och processer har uppmérksammats mer séllan. Om vi gér tillbaka
till 1980- talets och forsta halvan av 1990-talets forskning om forskolan
finns det dock en relativt omfattande forskning som behandlar forskolan i ett
bredare samhillsperspektiv. En del av denna forskning berér ocksa fragor
om organiseringen av de yngre barnens tillvaro och uppvixt, och hur ansvar
och arbetsuppgifter ska fordelas mellan stat och familj, mellan férédldrar och
olika yrkesgrupper, samt mellan forskola och skola. Jag ska strax aterkomma
med referenser till denna forskning.

[ ett internationellt perspektiv

Den statliga involveringen i och organiseringen av de yngre barnens tillvaro
och uppvixt har dven behandlats i internationell forskning. Denna visar att
det finns flera 6vergripande fragor och problemstéllningar som 4r gemen-
samma for manga lander. Exempel pé sadana fragor &r hur ansvaret for de
yngre barnen ska fordelas mellan familjen och samhillet, i vilken man och
pa vilket sdtt staten ska vidta stodjande respektive styrande atgédrder, om
dessa ska riktas direkt till familjerna eller till offentligt ordnade verksamhe-
ter, samt vilken inriktning och vilket syfte denna verksamhet i sa fall ska ha
(Cochran, 1993). Dessa fragor diskuteras ocksa 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 forsta decennium har ménga
OECD-lander byggt ut den offentliga verksamheten for de yngre barnen
(Neuman, 2005). Samtidigt som de olika linderna har utvecklat mycket olika
modeller for statlig styrning av verksamheten, med olika sétt att hantera fra-
gor om reglering, kvalitetskrav, ekonomiskt stod, tillging och likvérdighet,
finns dven en utveckling mot en mer likartad och koordinerad politik. Tren-
der som Neuman identifierar i denna utveckling &4r decentralisering, privati-
sering och en administrativ samordning. Dessa trender har ocksé aktualiserat
en nationsoverskridande debatt om for- och nackdelar med denna utveckling.
En policyfrdga som diskuteras pé internationell nivad inom OECD ér relatio-
nen mellan education och care och det sitt som den hanteras i olika ldnders
policy. En trend som kan maérkas i flera lander &r att integrera verksamhet
riktad till de yngre barnen inom utbildningssektorn. Denna integrering inne-
bar enligt Neuman savél risker som mojligheter.

Internationell forskning visar alltsd att det finns flera fragor kring statlig
styrning och organisering av de yngre barnens tillvaro och uppvixt, som
spanner 6ver nationsgranserna. Samtidigt visar denna forskning att de mer
specifika fragor som diskuteras i olika ldnder skiljer sig i flera avseenden,
beroende pa de olika sociala férhéllanden som organiseringen av barndomen
dr inbaddad i, och den skiftande historiska utveckling den formats inom.
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Cochran, som &r en av de forskare som &gnat sig at jaimforande studier av
olika landers 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 forskolan ar alltsé i hog grad speci-
fik for svenska forhallanden, dven om det finns flera likheter med de nordis-
ka landerna. De frigor jag stiller i studien dr ocksa direkt riktade till den
svenska forskolans reglering och hur den har formats. Den forskning som jag
anvénder och refererar till har déarfér i huvudsak avgrénsats till forskning
som behandlat svensk forskola och svensk forskolepolitik.

Forskning relaterad till forskolans reglering

I tidigare svensk forskning finns ett antal studier som behandlat den statliga
regleringen av forskolan utifran olika infallsvinklar. Det ror sig bl.a. om
pedagogisk forskning som behandlat férskolans och forskolepedagogikens
framvixt och utveckling i ett historiskt perspektiv, och som i samband med
detta kommer in pa fragor som ror statens roll i denna utveckling (Hatje,
1999; Holmlund, 1996; Johansson, 1983, 1994; Persson, 1991/98; Tallberg
Broman, 1994,1995 a, b). Andra exempel dr Bengtssons (1995) statsveten-
skapliga studie av forskolepolitiska reformer utifran ett implementeringsper-
spektiv, samt historiska studier som behandlat fragor om vélfirdsstatens
framvéxt (Hatje, 1974; Ohrlander, 1992). I andra studier har forestillningar
om barn, barnomsorg och foréldrar, s& som de kommer till uttryck i statliga
utredningar och reformprogram, stétt i fokus (Hammarlund, 1998; Hultqvist,
1990; Persson, 1994, 1996).

Ingen av de ovan ndmnda studierna har haft férskolans statliga reglering
som specifikt forskningsobjekt. De har heller inte behandlat perioden fran
den senare delen av 1990-talet och framét. Sett i forhdllande till de omfat-
tande forskolepolitiska reformerna under slutet av 1990-talet och borjan av
2000-talet, framstar det darfér som en angeldgen forskningsuppgift att be-
handla dven denna period av forskolans regleringshistoria.

Ldroplansteoretisk forskning om forskolan

Nér det giller forskning med ett 1droplansteoretiskt perspektiv har den i hu-
vudsak behandlat grundskolan och gymnasiet, medan ett mindre antal studier
intresserat sig for forskolan. Exempel fran senare ar dr Vallberg Roths (2001,
2002) analys av de yngre barnens ldroplanshistoria. Ett annat exempel &r
Gohl-Muigais (2004) textanalys av ansvarsbegreppet i forskolans styrdoku-
ment. Tidigare forskning med sérskild relevans for studien &r Perssons
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(1996) analys av statliga forestdllningar om forhallandet mellan forskola,
skola och familj, s& som de kommer till uttryck i statliga utredningar under
perioden 1930-1970. Ytterligare ett exempel &dr den forskning som Dahlberg
och Asén bedrev under 1980-talet, inom ramen for den dévarande Forsk-
ningsgruppen for ldroplansteori och kulturreproduktion (Dahlberg, 1982;
Dahlberg & Asén, 1986 a, 1986 b).

Centrala teman

Pa ett gvergripande plan kan den diskussion om skollagskommitténs betén-
kande som presenterades inledningsvis sdgas handla om tva huvudfragor: a)
Hur ska ansvaret for de yngre barnens tillvaro och uppvixt férdelas, mellan
familjen, kommunen och staten och mellan fordldrarna och de professionel-
la? och b) I vilken man och pa vilket sitt ska denna tillvaro och uppvéxt
styras och regleras? Dessa tva fragor dr ocksd centrala i barnpedagogisk
forskning. I forskningen urskiljer jag nigra teman som jag funnit sarskilt
relevanta i forhallande till studiens fragestdllningar. Dessa teman ror an-
svars- och arbetsfordelningen mellan staten, fordldrarna och de professionel-
la, synen pa forskolans uppgift och legitimitet som samhillsinstitution, rela-
tionen mellan forskola och skola, samt relationen mellan frihet och styrning i
forskolepedagogiken. Med nagra referenser till de diskussioner som forts i
anslutning till dessa teman vill jag teckna en fond mot vilken analysen av
forskolans statliga reglering kan forstas.

Ansvarsfordelningen mellan staten, fordldrarna och de professionella

En central fraga for den statliga regleringen av foérskolan &r hur ansvaret for
de yngre barnens tillvaro och uppvixt ska fordelas. I det svenska samhillet
har det under det senaste arhundradet skett stora omf6rdelningar av detta
ansvar — fran familjen och foréldrarna till olika samhaélleliga institutioner och
till professionella grupper. Persson (1996) beskriver denna process som en
nodvindig forutsittning for omvandlingen av det svenska samhillet och
genomforandet av vélfardsstaten. Den omfordelning av ansvar som skett kan
ses som resultatet av en forhandling, dir staten och familjen i “rationellt
samforstand” ingatt ett slags “partnerskap” (ibid. s 127-130). Men detta
partnerskap dr komplicerat. Tallberg Broman (1995 b) konstaterar att alla
steg i omfordelningen av ansvaret for de yngre barnen har &tfoljts av konflikt
och tveksamhet, samt att fragan om det 4r familjens eller samhillets ansvar
att fostra och undervisa barnen &r provocerande och svarbesvarad. De stora
forandringar som skett har ocksa varit en kélla till en offentlig debatt, som
“manga génger varit savil konfliktfylld som starkt kénsloengagerad” (Tall-
berg Broman 1995 a s. 135). Under den period som forskolan som institution
vuxit fram har detta:
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. skapat komplicerade stdllningstaganden fér dem som arbetar med barn
och ungdomar. Vad &r familjens ansvar? Vad ar samhéllets uppgift? Vilket &r
innehallet i1 respektive ansvarsomrade? Var gar grinserna och varfor sa?
(Tallberg Broman 1995 b, s. 1)

Med omférdelningen av ansvar har det vuxit fram ett nytt arbetsfilt av of-
fentlig verksamhet riktad till de yngre barnen. Avgrinsningen av detta ar-
betsfilt har dock varit komplicerad. En av orsakerna dr att det varit svart att
tydliggéra vad de som arbetat inom filtet har kunnat erbjuda jaimfort med
hemmet, familjen och fordldrarna (Tallberg Broman, 1994).

Tallberg Broman (1995 b) beskriver omfordelningen av ansvaret for de
yngre barnen i tre stadier. I det forsta stadiet, 1 bérjan av 1900-talet, var bar-
nen fordldrarnas ansvarsomrade. Staten skulle inte ldgga sig i de yngre bar-
nens uppfostran och undervisning. Samtidigt anfordes fran “pedagogiskt
hall”, att fordldrarna behdvde upplysning och undervisning for sin foréldra-
uppgift att ta ansvar for barnen (ibid. s. 10). En aktiv padverkan av modrarna
skulle darfor ske via barnen och den forskoleverksamhet som de tog del av.
Denna verksambhet skulle vara en tillgang for att underlétta for modern att ta
sitt ansvar — men den skulle inte ta 6ver ansvaret. Det andra stadiet, som
infoll under 1940-60-talen, utmirktes av att barnet individualiserades och
sdgs som en medborgare i samhillet. Genom att barnet pa detta sétt 16sgjor-
des fran familjen, kunde det ocksa bli ”foremal for pedagogiska och psyko-
logiska ambitioner” (ibid. s. 17). Forskoleverksamhetens uppgift riktades
inte ldngre mot fordldrarna/modern, utan mot barnet, som skulle socialiseras
och fa en kamratfostran i form av négra timmars daglig vistelse i forskola.
Forédldrarnas ansvar framholls fortfarande, samtidigt som forskolan ansags
ha en kompensatorisk och forebyggande funktion. En tydlig gransdragning
fanns mellan familj och forskola och deras respektive uppgifter och ansvar.

I det tredje stadiet, som inleddes pa 1970-talet 6kade det samhélleliga ata-
gandet for barnen och familjerna. Uppmérksamheten riktades mot familjer-
nas sociala milj6 och mot hemmets och forskolans betydelse for barnets
utveckling. I samband med detta startade ocksa en omfattande utbyggnad av
heltidsf6érskolan, som dven skulle mojliggora bigge fordldrarnas forvirvsar-
bete. Denna utvidgning av forskolans funktion som familjeservice har med-
fort att den professionella uppgiften blivit komplicerad och orsakat persona-
len ”stora svarigheter” (ibid. s. 18). Tallberg Broman konstaterar:

Forhallandet mellan familjen och barnomsorgen samt avgransningen av fa-
miljens och de professionellas uppgift 4r ndgra av omradets mest komplice-
rade fragor. Hur dessa skall 16sas dr en utmaning att dagligen hantera for de
manga professionella som arbetar inom det barnpedagogiska och psykologis-
ka arbetsfiltet. (Tallberg Broman, 1995 b, s. 20)
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Forskolans uppgift och legitimitet

Ytterligare en frdga som &r néra relaterad till forskolans statliga reglering &r
de uppgifter som verksamheten tillskrivs. Denna fraga har ocksa varit fore-
mal for diskussion i tidigare forskning. Den svenska forskolan, s& som den dr
konstruerad idag, i borjan av 2000-talet, skapades pa 1970-talet. Denna kon-
struktion innebér att forskolan tillskrivs den flerdubbla uppgiften att a) méj-
liggora foréldrars forvdrvsarbete eller studier, att b) stimulera det enskilda
barnets utveckling och att ¢) skapa mojlighet for social jaimlikhet. Den forst-
ndmnda uppgiften betecknas av Persson (1994) som forskolans samhilleliga
funktion medan de tva sistnimnda betecknas som f6rskolans pedagogiska
funktion. I konstruktionen av den svenska forskolan sker en ”sammansmalt-
ning” av dessa funktioner (Persson, 1991/98, s. 32). Denna konstruktion,
som ocksé aterfinns i ovriga nordiska ldnder, har betecknats som den nordis-
ka eller svenska barnomsorgsmodellen.’

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

Samtidigt som modellen alltsd lovordas i méanga sammanhang, pekar
forskningen pa att den rymmer spdnningar. Persson uttrycker detta som att
den svenska forskolemodellens forsok att skapa en syntes av den samhélleli-
ga och pedagogiska funktionen “inte dr helt oproblematiskt”, och att de sam-
hilleliga argumenten for férskolan, ”inte minst de ekonomiska utgdngspunk-
terna”, ofta hamnar “’pa kollisionskurs med de pedagogiska” (Persson 1991,
s. 44).

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

... barns behov av en bra barndomsmiljoé som ger trygghet och utvecklings-
mojligheter, foridldrars behov av att hitta en verksamhet som de &r ndjda med,
fordldrars behov av barnpassning, av valmojligheter, mojlighet att forsérja
sig, kanske av egna utvecklingsmdjligheter, kanske dven av stod i fordldrarol-
len, forskolldrarnas ambitioner att bedriva en verksamhet med god kvalitet,
arbetsmarknadens behov av foréldrarnas tid samt samhillets behov av dugli-
ga samhillsmedborgare, maste avvigas mot varandra. (Gaars, 2002, s. 29)

Studier som behandlat forskolans framvéxt ur ett professionaliseringsper-
spektiv visar ocksd att frigan om forskolans flerdubbla uppgifter varit fore-
mal for debatt och interna strider inom barntridgardsledarinnor-

> Se t.ex. Bergqvist och Nyberg for en diskussion om denna modell och dess forindring under
1990-talet, i SOU 2001:52, Vilféirdstjinster i omvandling.
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nas/ldrarinnornas, och senare férskolldrarnas yrkeskar (Hatje, 1999; Holm-
lund, 1996; Tallberg Broman, 1994). Av dessa studier framgar att yrkeskaren
lange var motstandare till daghemmens heltidsverksamhet, och att man for-
ordade barntridgirdens och deltidsforskolans halvdagsverksamhet, for att i
ett senare skede betona daghemmens stora likheter och jambordiga pedago-
giska viarde som deltidsforskolan (Hatje, 1992). Tallberg Broman (1994)
pekar pa hur yrkeskéren i sitt professionaliseringsprojekt under foérskolans
hela historiska framvéxt motiverat sin verksamhet ”for barnets skull”. Fram
till 1970-talet var det ocks& endast lekskolan/halvdagsverksamheten som
motiverades “for barnets skull”, medan modrarnas behov av och ritt till yr-
kesarbete inte fordes fram som ett legitimt motiv. Under heltidsf6érskolans
framvixt under 1970-talet fordndras retoriken, sé att heldagsforskolan fram-
stills som om den “egentligen utgjorde en form av halvdagsinstitution, men
bara med ldngre oppethédllandetider” (ibid. s. 86). Ddarmed motiveras saledes
dven heldagsforskolan ”for barnets skull”. Denna motivering har dock enligt
Tallberg Broman inte rickt for att ge forskolan legitimitet. Under 1970 till-
kom dérfor jamlikhetsmotivet, kvinnornas lika ritt till férvarvsarbete, for att
motivera en utbyggnad av forskolan. Detta blev ocksa en nyckel till fram-
gang for forskolldrarnas professionaliseringsprojekt atminstone i kvantitativ
mening” (ibid. s. 99).

Forskolans uppdrag har ocksa diskuterats i termer av “omsorg och peda-
gogik”, eller "omsorg och ldrande”. Med denna terminologi uttrycks den
svenska forskolans signum vara en helhetssyn pa barnet, vilken integrerar
omsorgsinnehall och pedagogiskt innehall. Inneb6rden av dessa tva begrepp,
omsorg och pedagogik, och deras inboérdes relation har ocksa varit foremal
for diskussion och debatt inom svensk barnpedagogisk forskning. Denna
diskussion har fatt sérskild aktualitet i samband med forskolans inlemmande
1 utbildningssystemet under slutet av 1990-talet. I diskussionen framtrader
delvis skilda perspektiv, som i olika hog grad betonar omsorg respektive
larande/pedagogik, samtidigt som det dven finns forsok att upphéva dikoto-
min (se t.ex. Halldén 2002, 2003; Johansson & Pramling Samuelsson, 2001).

Dahlberg och Asén (1986 b) beskriver forskolans verksamhet som inra-
mad av olika filt: den egna traditionen, hemmet och familjen, socialtjansten
och skolan. Dessa filt befolkas av olika intressenter, som betonar olika
aspekter av forskolans uppdrag och stravar efter att inrikta foérskolan mot
olika hall. Forskolans relation till de olika félten priglas darmed, och &r be-
roende av, den kamp som pagéar mellan olika sociala grupper. Denna kamp
har bl.a. kommit till uttryck i en omfattande offentlig debatt om forskolan.

Den kamp som f6rs om forskolan och dess relation till de olika filten har
enligt Dahlberg och Asén en nira koppling till frigor som ror forskolans
legitimitet. Denna hor i sin tur samman med att det inte gar att méta och
faststilla forskolans produktionsvirde pa ett enkelt sitt, i marknadsekono-
miska termer. Vérdet bestdms istéllet genom den legitimitet eller tilltro som
forskolan har i samhillet. Den tilltro som forskolan tillskrivs har dven varie-
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rat 6ver tid. Forskolans olika uppgifter har ocksa betonats olika starkt under
olika tidsperioder. Den diskussion som forts rérande detta &r enligt Dahlberg
och Asén central for forstielsen av synen pa forskolan som samhillsinstitu-
tion och de fordndringar den genomgar:

Om man vill studera de forandringstendenser som idag finns pa forskoleom-
radet och som framst ror pedagogiken i forskolan bor man inte glomma bort
de diskussioner kring relationen mellan omsorg och pedagogik som av tradi-
tion varit framtridande i forskolan. (Dahlberg & Asén, 1986 a, s. 44 — 45)

Av Dahlberg och Aséns analyser av 1980-talets forskoleprogram framgar att
betoningen av forskolans pedagogiska uppdrag tenderade att ta Gverhanden,
samtidigt som omsorgsfunktionen fick en mer undanskymd plats. Detta ut-
trycks av Dahlberg och Asén som att “omsorgen tenderar att pedagogiseras
alltmer” (ibid. s. 45). Det innebar i sin tur att férskolans virde bedomdes 1
relation till skolan, vilket innebar att forskolan i hogre grad maste hamta sin
legitimitet som en institution som forbereder barnen for skolan. For att stiarka
denna legitimitet skedde en utveckling av forskolans innehall och arbetssétt
som Dahlberg och Asén betecknar som en “férskolning” (Dahlberg & Asén
1986 b, sid. 21), vilken innebir en rationalisering av forskolebarnets aktivite-
ter och fardigheter.

Den diskussion som Dahlberg och Asén forde rorande 1980-talets forsko-
lereformer och de fordndringar de var foremal fér, mynnade ut i en fraga om
”forskolan i sin nuvarande form kanske &r en institution som &nnu inte funnit
sina former” (Dahlberg & Asén, 1986 b, s. 26). Att doma av den diskussion
som fors i samband med att forskolan fors in som en del av utbildningsvéa-
sendet och foreslés bilda en skolform, 4r denna fraga 1 hogsta grad lika aktu-
ell i dag, som nir Dahlberg och Asén stillde den for tjugo &r sedan.

Forskolan och skolan

I samband med forskolans inordnande i utbildningssystemet, och bildandet
av forskoleklassen har den tendens till forskolans forskolning som Dahlberg
och Asén uppmirksammade pa 1980-talet fitt ny aktualitet. Resultat frin
studier som behandlat olika samverkans- och integrationsprojekt mellan
forskola, forskoleklass och skola (se t.ex. Haug, 1992; Karlsson m.fl. 2006;
Munkhammar, 2001; Skolverket 2000, 2001) pekar ocksd pa att skolans
traditioner tenderar att ta 6verhanden vid integration. Denna utveckling har
diskuterats i termer av skolifiering (se t.ex. Lenz Taguchi & Munkhammar,
2003; Persson, 1993; Skolverket 2000).° Ett dterkommande inslag i diskus-

% Lenz Taguchi och Munkhammar (2003) stiller samtidigt fragan om det skett en forskolifie-
ring (pre-schoolification) av grundskolan.
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sionen om forskolans skolifiering dr att en sddan utveckling innebér risker
(se t.ex. Asén, 2007).

I rapporten Forskola och skola — om tva skilda traditioner och om visio-
nen om en mdtesplats beskriver Dahlberg och Lenz Taguchi (1994) tvé skil-
da synsitt, eller sociala konstruktioner, av barn: ”barnet som natur” respekti-
ve “barnet som kultur”, vilka fungerar som strukturerande principer for for-
skolans respektive skolans innehall och arbetsformer. Som ett centralt inslag
i konstruktionen av “barnet som natur” lyfter Dahlberg och Lenz Taguchi
fram den helhetssyn pa barns tillvaro och uppvixt som historiskt sett fram-
stéllts som karaktiristisk fér forskolan. Denna markering av helhetssynen
har i sin tur fungerat som en grinsmarkering mot skolans d&mnesuppdelade
och kognitivt inriktade verksamhet. Ett annat inslag i konstruktionen av
“barnet som natur” &r betoningen av ett hir- och nu- perspektiv. Detta per-
spektiv kommer bland annat till uttryck i att verksamheten &r inriktad pa att
barnen ska ha frihet att vélja sina egna aktiviteter, och att de ska ma bra for
stunden. Betoningen av detta hir- och nu- perspektiv fungerar enligt Dahl-
berg och Lenz Taguchi som ett sétt att markera olikhet och barridr gentemot
skolans framtidsinriktning, vilken kommer till uttryck i en starkare reglering
av amnesinnehall och tydliga prestationskrav och kunskapsmal.

Den griansmarkering gentemot skolan som Dahlberg och Lenz Taguchi ta-
lar om kan sparas tillbaka till forskolans starka rotter i den s.k. barntrad-
gérdsrorelsen och den pedagogik som under 1800-talets andra halft utveck-
lades av Friedrich Frobel och hans efterfoljare Henriette Schrader-Breyman.
Centralt i denna tradition &r att den utvecklades som en reaktion mot och ett
alternativ till datidens skola och dess disciplin (se t.ex. Johansson, 1994;
Tallberg Broman, 1989). I ett historiskt perspektiv har forskolans identitet
darfor 1 stor utstraickning formats genom en betoning av att inte vara skola
(Johansson, 1994; Persson, 1991/98) samtidigt som den sokt legitimitet som
en forberedelse for skolan.

Det finns dock tidigare kopplingar mellan forskola och skola. I sin analys
av de yngre barnens ldroplanshistoria urskiljer Vallberg Roth (2002) fyra
laroplansmonster som dominerat under olika tidsperioder. Som en del av
analysen av dessa laroplansmonster gor hon en jamforande spegling mellan
olika verksamhetsformer som existerade vid respektive tidsperiod. Vallberg
Roths analys pekar pé att det har skett en rundgéng i den historiska utveck-
lingen. Som kinnetecknande for den forsta perioden lyfter Vallberg Roth
fram den nira relationen mellan den davarande smaskolan, smabarnsskolan
och arbetsstugan. Denna relation kan enligt Vallberg Roth jimféras med
”dagens fortitade relation” mellan forskola/forskoleklass, skola och skol-
barnsomsorg (ibid. s. 58). Ett utslag av denna nira relation var att smabarns-
skolorna, innan det fanns tillrickligt med smaskolor, arbetade med skolun-

" Diskussionen om riskerna med forskolans schoolification fors dven i internationell forskning
(se t.ex. Dahlberg& Moss, 2005; Neuman, 2005).
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dervisning. Under den andra perioden var den dévarande barntridgérdens
och smaéskolestadiets ldroplaner relativt artegna. Nyckelbegrepp for den
forstndmnda var uppfostran snarare &n undervisning. ”Att ldra sig ldsa och
skriva tillhérde nu definitivt skolans dominer”, konstaterar Vallberg Roth
(ibid. s. 89). Under 1980-talet skedde en utveckling mot en 6kad samverkan
mellan forskola och grundskola. Syftet med samverkan var att uppné en kon-
tinuitet i innehall och arbetsformer. Skolan skulle ta vid dér forskolan sluta-
de. Perioden préglades av en relativt artegen utveckling, dér férskolans inne-
hall organiserades i aktivitetsomraden, medan skolans innehall organiserades
i dmnen. Samtidigt tillskrevs skolan ett utvidgat uppdrag att varda och fostra,
vilket innebar ett ndrmande till férskolan. Under den fjarde perioden urskil-
jer Vallberg Roth en glidning fran omsorgsinnehall till en betoning pé ldran-
de i forskolan. Verksamheten framstilldes nu alltmer i ett utbildningsper-
spektiv. Detta kom ocksa till uttryck i de nationella ldroplanerna, som beto-
nade ett helhetsperspektiv och en integration mellan verksamheterna.

Relationen mellan frihet och styrning

Den diskussion som den ovan refererade forskningen for om relationen mel-
lan forskola och skola, kan relateras till ytterligare en fraga som &r central
for den statliga regleringen av forskolan: i vilken grad och pa vilket sitt in-
nehallet i verksamheten ska organiseras och styras. Denna fraga &r i sin tur
direkt kopplad till frigan om relationen mellan barnens frihet och ldrarens
styrning. Detta 4r ocksd en av forskolepedagogikens mest grundliggande
fragor, vilken utgjort ett “’klassiskt problem” inom den frobeltradition som
forskolepedagogiken utgar fran (Johansson, 1994, s. 48). Det sitt som for-
skolepedagogerna hanterar detta problem kommer till uttryck i det som
Bernstein (1983) betecknat som “en osynlig pedagogik™, dér ldrarens kon-
troll av barnet dr underforstadd, och dér barnet inom den kontext som ldraren
ordnat far en till synes stor frihet att vilja aktiviteter (ibid. s. 48). Kénne-
tecken for denna osynliga pedagogik &r att den forverkligas genom svag
inramning och klassifikation, jamf6ért med skolans mer synliga pedagogik,
vilken kdnnetecknas av en starkare inramning och klassifikation som tar sig
uttryck i en innehéllslig indelning i &mnen, tidsindelning i lektioner och ras-
ter o.s.v. Nér Bernstein diskuterade den osynliga pedagogiken i borjan av
1980-talet férutspadde han att kraven pa forskolan att formedla kunskaper av
betydelse for grundskolan skulle verka i riktning mot en starkare inramning
och klassifikation av foérskolans innehéll. Det forsta tecknet pé detta skulle
vara en ’laroplan” for forskolan (ibid. s. 65).

Fragan om hur relationen mellan frihet och styrning hanteras hor i sin tur
samman med synen pé barn och vad som &r en god barndom. Halldén (1992)
anvinder sig av de tva begreppen varandesyn och projektsyn som metaforer
eller nyckelsymboler for att beskriva skillnader i fordldrars forestdllningar
om barn. Dessa synsitt kan finnas i olika hog grad hos olika forédldrar. Pro-
jektsynen innebédr en syn pa barnet som bédrare av framtiden. Det innebér att
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det 4r viktigt att paverka barnet, sa tidigt som mojligt. Fordldern 4r viktig for
barnets utveckling och har ocksa ett ansvar for att stodja och paverka utveck-
lingen. Uppfostran &r inte en reproduktion av det gamla utan syftar till ska-
pandet av nagot kvalitativt nytt, en ny ménniska. Barnet 4r birare av nagot
nytt som kan och bor paverkas och styras. Varandesynen uttrycks som en
kontrast till projektsynen. Den innefattar att barnets utveckling har en inre
bestimmelse som den vuxna inte rdder 6ver och som inte gar att férutsdga.
Perspektivet dr inte riktat framéat mot det barnet ska bli, utan snarare pa vad
barnet behover for att ha det bra som barn.

Hos de intervjuade fordldrarna i Halldéns studie dominerade varandesy-
nen, samtidigt som det hos négra av de intervjuade fordldrarna fanns vissa
inslag av projektsyn. I en uppfoljande studie med storstadsfordldrar fann
Halldén en hogre grad av projektsyn bland fordldrarna. Denna grupp foréld-
rar ansag att barnets medfodda formagor méaste forvaltas och kultiveras. De
lyfte dven fram vikten av att stimulera barnet, sa tidigt som mojligt och pé ett
systematiskt sdtt. Samtidigt sadg fordldrarna som sin uppgift att finnas till
hands, och att vara en forebild och normgivare for barnet. Halldén uppfattar
dessa fordldrars bild av barnet som motstridig: barnet &r bade starkt och
skort. Bada sidor beh6ver ”ddmpas”. Detta leder till en konflikt mellan att
skydda barnet och anpassa det efter samhéllets normer. For fordldrarna inne-
bar detta ett dilemma i deras strdvan att "bade skapa en lycklig barndom och
en god framtid f6r barnet” (ibid. s. 111).

Fragor for den statliga regleringen

Av den fond som tecknats ovan framgér att det finns méanga fragor rérande
forskolan som samhillsinstitution; vad som ska rymmas inom forskolans
verksamhet, och hur detta innehall ska organiseras, vilken roll forskolan ska
ha i forhallande till fordldrarna och skolan, samt vilka behov den ska svara
mot som samhillsinstitution. Detta dr ocksa fragor som de som deltar i for-
muleringen av forskolans statliga reglering behover ta stéllning till. Hur des-
sa fragor hanteras och kommer till uttryck i den historiska framvéxten av
forskolans statliga reglering, samt hur regleringen i sin tur bidrar till att for-
ma forskolan som samhaéllsinstitution, dr frdgor som undersoks ndrmare i den
hér studien.
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Kap. 3 Ramar, grinser och verksamhetssystem

Med laroplansteori som utgdngspunkt

Studiens teoretiska verktyg dr himtade fran olika discipliner och forsknings-
traditioner. En bas &r teorier om kulturell reproduktion, s& som de anvénds
inom ldroplansteoretisk forskning. Arbetet har vuxit fram och formats inom
den inriktning av laroplansteoretisk forskning som bedrivs inom ramen for
forskningsgruppen STEP, Studies in Educational Politics and Educational
Philosophy, Pedagogiska institutionen vid Uppsala universitet. Ett gemen-
samt intresseomrade for den forskning som bedrivs inom gruppen &r politisk
styrning av utbildning.®

Gemensamt for denna ldroplansteoretiska forskningsinriktning &r dven
den breda tolkning av ldroplansbegreppet som den utgar fran. Begreppet
laroplan anvinds hér i den vidare innebord som ligger i det engelska begrep-
pet curriculum. Detta begrepp innefattar inte enbart laroplanen som konkret
dokument, vilket &r den géngse betydelsen i svenskt sprakbruk, utan dven
den filosofi och de forestdllningar som ldroplanen utgar fran (Lundgren,
1979, 1983 a). I denna betydelse kan ldroplanen beskrivas som “en serie
grundldggande principer kring hur omvérlden organiseras” (Lundgren, 1979,
s. 16). Tillsammans bildar dessa principer en ldroplanskod, som framtréder i
utbildningens (eller i detta fall forskolans) mal, innehall och metodik. Léro-
plan i denna vida betydelse kan innefatta flera olika typer av styrinstrument,
eller ett utbildningssystem som helhet. I den meningen kan ocksa forskolans
statliga reglering, och de principer den bygger pa, betraktas som en ldroplan.

Sett i forhallande till de klassiska ldroplansteoretiska fragorna om hur
kunskaper for reproduktion viljs ut, organiseras och férmedlas (se Lundgren,
1979) innebér detta en utvidgning. Denna utvidgning hoér samman med att
urval och organisering av kunskaper for reproduktion utgér endast en del-

¥ Exempel pa utbildningspolitiska teman som behandlats under senare &r dr styrning och
styrinstrument (Forsberg & Lundgren, 2006; Forsberg & Wallin, 2006), politik och vetande i
relation till kunskapssyn och kunskapsbedémningar (Lundahl, 2006), skolchefen i skolans
styrning och ledning (Nihlfors, 2003, kvalitetsbegreppet och offentlig forvaltning (Nytell,
2005), internationella effekter pa nationell utbildningspolitik (Pettersson, 2008), och kurspla-
ner och lararkultur (Roman, 2006). For ytterligare information om gruppens arbeten, se
WwWw.upi.artisan.se.
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aspekt av forskolans statliga reglering. Ytterligare en utvidgning &r att jag
analyserar forskolans reglering i ett relationellt perspektiv, 1 férhéllande till
andra institutioner, verksamheter och aktérer som dr involverade i de yngre
barnens tillvaro och uppviéxt. Utifran detta perspektiv kan forskolans statliga
reglering betraktas som en del av en ldroplan for organiseringen av de yngre
barnens tillvaro och uppvixt.

Analysnivaer

Lundgren (1979) beskriver tre nivéaer utifran vilka en ldroplan eller en l4-
roplanskod f6r utbildning kan analyseras. Den forsta nivan behandlar fragor
om hur principerna for hur en viss ldroplan utformas etableras, den andra
nivan behandlar fragor om hur en ldroplan utvecklas konkret, d.v.s. besluts-
och kontrollprocesserna nér ett styrinstrument for utbildning formas, medan
den tredje nivan behandlar hur en konkret ldroplan styr och tar gestalt i den
faktiska undervisningsprocessen, samt vilka resultat den leder till. Vid analy-
sen av forskolans reglering uppehéller jag mig uteslutande vid fragor som
kan hénforas till den forsta och andra av dessa analysnivéer. Exempel pa
fragor som behandlas dr hur forskolans reglering har utvecklats och vixt
fram Over tid, vilka ramar denna reglering anger for var férskolan kan vara
som samhéllsinstitution, samt vilken roll den tilldelar férskolan sett i forhal-
lande till andra verksamheter och institutioner som ansvarar for och handhar
de yngre barnens tillvaro och uppvixt. Ytterligare fragor dr som analyseras
dr vilka principer som denna reglering dr uppbyggd av, samt vilka materiella
villkor, forestéllningar, traditioner och erfarenheter som dessa principer
grundas pa.

Didremot behandlar analysen inte hur forskolans reglering tar gestalt i den
konkreta verksamheten i forskolan, eller i det sétt som enskilda familjer or-
ganiserar sitt vardagsliv. Denna avgrinsning vad giller analysnivder kan
uttryckas med hjélp av begreppen formuleringsarena och realiseringsarena
(se t.ex. Lindensjé6 & Lundgren, 1986, 2000). Dessa begrepp har anvénts
inom ldroplansteoretisk forskning, for att beskriva relationer inom utbild-
ningssystem. Som alternativ anvénds @ven termerna formuleringskontext och
realiseringskontext (se t.ex. Dahlgren & Asén, 1986 a). En fordel med den
senare terminologin 4r att den oppnar for att formulering och realisering kan
ske i olika sammanhang och pé olika nivaer. Med hjélp av dessa begrepp kan
jag placera in studien i en formuleringskontext pa statlig niva, i det samman-
hang dir regleringen av forskolan formuleras.

Ramar och styrinstrument

Ytterligare ett ldroplansteoretiskt begrepp som dr centralt for studien dr be-
greppet ram. Begreppet ska hir forstds som en konkretisering av yttre och
observerbara strukturella villkor angivna pa statlig nivad (Lundgren, 1984;
Dahllof, 1999). For att forma dessa ramar anvinds olika styrinstrument. Nar
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det giller forskolan ror det sig i huvudsak om tre typer av styrinstrument: a)
ekonomisk styrning via fordelning av resurser, b) juridisk styrning via lagar,
forordningar och regler, samt c¢) ideologisk styrning genom mal och riktlinjer
(se t.ex. Dahlberg, Lundgren & Asén, 1991).° Fragor infor analysen #r vilka
ramar som dessa styrinstrument anger ndr det géller mojligheter och be-
gransningar for vad forskolan kan vara, samt vad den kan rymma.

Forskolan — inte dnnu ett socialt faktum

En central utgdngspunkt for hur jag lagt upp studien ar hur jag betraktar den
svenska forskolan som samhilleligt fenomen. Ett sétt att beskriva detta syn-
sdtt dar med hjédlp av begreppet socialt faktum, ursprungligen utvecklat av
Durkheim (1895/1978). Med sociala fakta menar Durkheim fixerade fore-
stdllningar, trosovertygelser, normer, strukturer och handlingssétt som exi-
sterar oberoende av en enskild individs vilja. Sociala fakta uppstir som en
produkt av en samordning av individuella medvetanden och handlingar som
tillsammans bildar ett samhilles sociala liv. Aven om sociala fakta tringer
sig pa oss, betyder det inte att vi mottar dem passivt eller att de inte under-
kastas nagon forandring. Nér individen assimilerar sociala fakta, individuali-
serar hon dem och ger dem en personlig prigel. ”Det finns ingen social kon-
formism som inte rymmer en hel skara av individuella nyanser”, hivdar
Durkheim. Men féltet for tilldtna variationer dr begriansat”. Forr eller senare
patraffar individen “en gréns som inte kan overskridas” (ibid. s. 17-18).

Sociala fakta &r alltsd forénderliga. Men for att en fordndring ska ske
kriavs ”en mer eller mindre modosam anstrangning” (ibid. s. 38). Mojlighe-
ten att fordndra sociala fakta hor ocksa samman med deras karaktir, 1 vilken
man de dr “konsoliderade” eller “utkristalliserade”. De flesta sociala feno-
men overfors enligt Durkheim som férdigbildade strukturer frén en genera-
tion till en annan, som “ett kollektivt och hundraarigt verk” (ibid. s. 26). Men
det sociala livet rymmer ocksa “fria stromningar” som stidndigt stir i begrepp
att forvandlas. Durkheim konstaterar:

Det finns alltsd en hel skara av nyanser, som forbinder de mest bestdmda
strukturella fakta med sédana fria strémningar i det sociala livet som dnnu
inte stopts i ndgon bestimd form. (Durkheim 1895/1978, s. 28)

Mot bakgrund av de fordndringar som forskolans reglering var féremal for
under slutet av 1990-talet, och den offentliga debatt som fordes i anslutning
till att forskolan foreslogs bilda en ny skolform, betraktar jag forskolan som
ett samhillsfenomen som #dnnu inte dr helt konsoliderat och utkristalliserat,
det vill sdga som ett socialt faktum under formering, vilket (dnnu) inte stopts

% Se dven t.ex. Du Reitz, Lundgren och Wennds (1987) samt Lindensjo och Lundgren (2000).
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i en helt fast och bestimd form. Det &4r ocksa sjdlva skapandet av denna
form, s& som det kommer till uttryck i framvéxten av forskolans statliga
reglering, som star i fokus for analysen. Ett grundantagande é&r att en del av
de strukturer som den statliga regleringen av forskolan &r uppbyggd av ar
relativt stabila, utvecklade genom “ett hundradrigt verk”, och att de &r sé
sjdlvklara och naturliga att de &r svéra att tdnka bort, medan andra &r féremal
for fordndringar, relaterade till det sociala livets fria strémningar.

En form av grénsarbete

De formuleringsprocesser som innefattas i formandet av forskolans statliga
reglering kan beskrivas som en form av grinsarbete, hdmtat fran engelskans
boundary work. Detta begrepp introducerades av Gieryn (1983), for att be-
skriva forskares strategier for att konstruera bilden av vetenskap som en
sdrskild aktivitet, avgridnsad frdn andra icke-vetenskapliga typer av kun-
skapsproducerande aktiviteter. Begreppet har anvénts av sociologer, antropo-
loger och historiker for att beskriva olika former av grénsarbete i olika sam-
manhang. Inom sociologisk forskning har begreppet bland annat anvénts for
studier av retoriska grinsdragningar mellan vetenskap och icke-vetenskap
respektive mellan olika vetenskapliga discipliner. Inom antropologisk forsk-
ning har det dven anvénts for att beskriva det sédtt som ménniskor “ordnar”
sin tillvaro med hjilp av olika symboliska gransdragningar. Detta ordnande
ses som en grundldggande minsklig aktivitet, som ett av de sétt som vi ska-
par vérldar, med ett uttryck hdamtat fran Goodman och hans arbete Ways of
worldmaking (1978)."

Nippert-Eng (1995, 1996) ger en definition av begreppet boundary work,
som visar pa dess generella anvindbarhet f6r 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 gréansarbete som placerar, uppritthaller och modifierar férskolan som
kulturell kategori pagér stindigt, i manga olika sammanhang. Ett saddant
sammanhang &r den dagliga verksamheten i férskolan, dér barnen, fordldrar-

19 Som exempel pé sadana ways of worldmaking ndmner Goodman composition and decom-
position, weighting, ordering, deletion and supplementation, samt deformation (Goodman,
1978).
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na och personalen tillsammans ”gor” foérskola, och foér informella férhand-
lingar om hur den ska gestaltas (se t.ex. Gaars, 2002; Markstrom, 2005).
Forskning om forskolepedagogikens och forskolldraryrkets utveckling pekar
ocksa pa att savil de yrkesverksamma som deras fackliga foretrddare har
bedrivit ett omfattande och ihérdigt gransarbete kring vad forskolan ska vara.
Detta arbete har ocksé tydliga inslag av savél utatriktad kamp som interna
gransstrider (se t.ex. Ganneryd & Roénnerman, 2003; Holmlund, 1996; Jo-
hansson, 1994; Tallberg Broman, 1994).

En del av det grinsarbete som formar foérskolan som kulturell kategori
pagar dven vid formuleringen av forskolans statliga reglering. Denna speci-
ella form av griansarbete kan beskrivas som en strukturationsprocess (Gid-
dens, 1979), diar olika aktdrer med hjélp av spraket formar gridnser-
na/ramarna for vad forskolan ska, kan och bor vara som kulturell kategori. I
denna process ingar dels att diskutera, debattera och forhandla, dels att gora
overenskommelser, om hur forskolan ska definieras och avgrinsas, samt
vilken roll den ska tilldelas sett 1 forhallande till andra institutioner, aktSrer
och sociala praktiker som dr involverade i de yngre barnens tillvaro och
uppvixt. Det dr ockséd just detta sétt att "gora forskola” som star i fokus i
studien.

De olika aktorer och intressenter som deltar i gransarbetet med att “gora
forskola” vid formuleringen av foérskolans statliga reglering, har olika intres-
sen och mal med sitt deltagande. Dessa skilda mal och intressen &r det som
driver formuleringsprocessen framat mot en fordndring, samtidigt som det
ocksa genererar spanningar och konflikter i grinsarbetet. Men samtidigt som
olika aktorer har skilda mal och intressen har de ocksa ett gemensamt intres-
se att komma Gverens, att hitta 16sningar som de som deltar i formulerings-
processen kan acceptera. I den meningen kan gransarbetet vid formuleringen
av forskolans statliga reglering betecknas som ett beslutsfattningsspel. Lin-
densj6 och Lundgren (1986) beskriver detta spel enligt féljande:

I beslutsfattningsspelet deltar férvisso ... méanga aktérer med skilda intressen.
Men de har spelat sitt spel med varandra méanga ganger, och noga sett tende-
rar spelets regler och ganska latt insedda styrkeforhallanden mellan aktorerna
att forutbestimma resultatet. Den ofta anforda splittringen i det nationella be-
slutsfattandet kompenseras oftast 4nda av processer, som bidrar till att sam-
manfoga krav och l6sningar till acceptabelt sammanhallna beslut. De har
formulerats under kontakter — formella och informella — mellan foretradare
for regering, regeringsparti, opposition, organiserade intressen och centrala
myndigheter. Har kan oftast tillricklig enighet n&s genom kompromisser,
som beaktar de dominerande idéerna, attityderna och styrkeforhallandena.
(Lindensjo & Lundgren, 1986, s. 58)

Klassificering som analysverktyg

Som redskap i analysen av grinsarbetet vid formuleringen av forskolans
statliga reglering anvinder jag begreppet klassificering, med inspiration
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himtad fran hur detta begrepp anvints inom savél sociologisk som antropo-
logisk forskning (se t.ex. Douglas, 1997; Douglas & Hull, 1992; Durkheim
& Mauss, 1963). En viktig utgangspunkt for min anvéndning av begreppet &r
hir dess relationella innebord, det vill sdga att en viss klassificering av nagot
alltid sker i relation till ndgot annat. Durkheim och Mauss uttrycker denna
relation enligt foljande:

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 grinser som den statliga regleringen anger for férskolan kan utifrén detta
synsitt forstads som att den klassificeras i forhallande till andra institutioner,
aktorer och sociala praktiker som ansvarar for och handhar de yngre barnens
tillvaro och uppvéxt. I analysen betraktar jag den klassificering av forskolan
som anges i form av lagar, férordningar och andra typer av officiellt Gver-
enskomna styrdokument som en form av officiell klassificering (frén 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 ar enligt Starr kopplad till tva typer av politiska
val: legitimate classification respektive legitimate interference (se vidare
Starr, 1992, s. 155-156). Applicerat pa studien handlar den forstnimnda
aspekten, legitimate classification, om hur statsmakten viljer att med olika
kriterier och kdnnetecken definiera och avgrinsa férskolan som en egen ka-
tegori, och gruppera den i férhallande till andra kategorier inom den gemen-
samma klassificeringsdoménen. Nér det géller legitimate interference hand-
lar det i sin tur om, och i sa fall pa vilket sétt och i vilken grad, som stats-
makten véljer att reglera respektive kategori. Att inte reglera innebir séledes
dven det ett sétt att klassificera.

En officiell klassificering ar foreméal for omgrupperingar och andra for-
dndringar, som ett resultat av fordndrade samhéllsvillkor och andra sociala
strukturer. For att forsta en viss klassificering dr det darfor viktigt att sétta in
den i ett historiskt ssmmanhang. 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

forskolan har klassificerats under framvéxten av forskolans statliga re-
glering, fran 1940-talets forsta statliga reglering och fram till den reglering
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som géllde hosten 2008. For att erhélla en forstaelse for de stéllningstagan-
den som denna klassificering grundats pa, analyseras dven hur den har disku-
terats och motiverats under de beredningsfaser som foregatt ett beslut om en
viss reglering.

En klassificeringsdomdn

Ett forsta steg i en analys av en officiell klassificering &r att identifiera den
domén 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 forskolans officiella klassificering géller det alltsa att som
ett forsta steg identifiera den domén inom vilken klassificeringen sker. Som
vi ska se har den officiella beteckningen for denna domén édndrats vid flera
tillfdllen under den studerade perioden. Exempel pa samlingsbeteckningar
som anvénts i den statliga regleringen &r halvoppen barnavérd, barnstugor
och barntillsyn och barnomsorg, samt beteckningen forskoleverksamhet och
skolbarnsomsorg, vilken anvints i lagtexterna sedan 1980-talet. Aven om
beteckningarna for verksamhetsomradet alltsa dndrats 6ver tid, har den verk-
samhet som ryms inom den héllits samman inom en gemensam lagstiftning.
Det 4r ocksa inom den statliga regleringen av denna domin som férskolans
officiella klassificering hittills har skett.

For att underlétta den fortsatta framstéllningen kommer jag inledningsvis
att anvénda termen “offentlig barnomsorg”, for att beteckna denna domén.
Detta val grundas pa att barnomsorg ir en term som anvénds allmént, i savil
dagligt tal som forskningssammanhang (dven om den alltsa inte anvints i
lagregleringen sedan 1980-talet). Tilldgget offentlig markerar i sin tur att det
ror sig om en verksamhet som &r forlagd utanfor familjens privata sfér (se
Persson, 1991/98). Min anvindning av termen barnomsorg &r dock inte
oproblematisk, da det sétt som termen anvénds dven ingér som en del av den
klassificering som analyseras. Vid presentationen kommer jag darfor att sa
langt som mgjligt anvénda den officiella beteckning som géllde vid den tid-
punkt som behandlas.

Relationer 1 ett verksamhetssystem

Begreppet gréins kan forstas dels som en ytterlinje eller ytterkontur, dels som
en atskillnad, en demarkations- eller skiljelinje mellan olika verksamhetska-
tegorier. Samtidigt som forskolans officiella klassificering anger vad som
ska och kan rymmas inom férskolan som kategori anger den sdledes dven
vilken relation denna kategori har till andra verksamheter. En gransdragning
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som anges 1 en viss reglering av forskolan anger ddrmed bade en grins for
forskolan, och en grians mellan forskolan och andra verksamheter. Begreppet
gransa till tillfor ytterligare en dimension, genom att det anger vilka verk-
samheter som har en gemensam grins, som angrénsar till, som ligger intill
varandra.

Som framgar av den beskrivning av organiseringen av ett barns tillvaro
och uppvixt som presenterades inledningsvis dr det ett flertal olika aktorer
och praktiker som dr involverade i de yngre barnens tillvaro och uppvéxt.
Dessa aktorer och praktiker kan i sin tur i huvudsak hinforas till tre 6ver-
gripande samhillssektorer: familjen, socialtjansten och utbildningsvésendet.
De tre sektorerna avgriansas bland annat genom att de i administrativt och
organisatoriskt hénseende hanfors till olika politikomraden; familjepolitik,
socialpolitik och utbildningspolitik. Historiskt sett har barnomsorgen regle-
rats pa olika sitt i forhallande till dessa sektorer. En analys av hur den statli-
ga regleringen klassificerar forskolan behover dirfor ockséd innefatta en ana-
lys av forskolans klassificering sett i relation till den verksamhet som ryms
inom dessa sektorer. For att uttrycka och analysera denna relation tar jag
hjidlp av begreppet verksamhetssystem, hédmtat fran Leontiev (se t.ex.
Enerstvedt, 1982; Leontiev, 1981, 1986; Wertsch, 1981).

En utgéngspunkt for Leontievs verksamhetsbegrepp &r att den verksamhet
som ménniskorna bedriver uppkommer och produceras i samhillslivet. Ur
denna minskliga verksamhet utvecklas olika verksamhetssystem som star i
en specifik relation till varandra. Det viktigaste kénnetecken som skiljer ett
verksamhetssystem fran ett annat dr foremalet fér verksamheten, eller det
objekt som verksamheten riktas mot och som ger verksamheten en bestimd
inriktning. Detta foremal utgoér ocksd verksamhetens motiv. Motivet utgor
alltsa grunden till varfor en verksamhet existerar och ger verksamheten dess
mening (Leontiev, 1981). Varje specifik verksamhet sétts ursprungligen
igang utifran ett behov, enskilt eller kollektivt. Olika verksamheter svarar
darmed mot olika samhélleliga behov, och 16ser olika samhélleliga uppgifter,
genom att tillhandahalla vissa tjénster och kunskaper (Siljo, 2000). En nyck-
el till forstaelse for vilka principer som den statliga regleringen utgér fran
vid klassificeringen av forskolan som en sérskild verksamhetskategori, &r
utifran detta perspektiv hur foérskolan motiveras och legitimeras som verk-
samhet, vilka samhélleliga uppgifter den forvintas l6sa, samt vilka tjdnster
och kunskaper den forvéntas tillhandahalla.

Ett verksamhetssystem utgér en historiskt utvecklad aktivitet med egna
traditioner och kunskaper som véxer fram under en ldngre period. Med tiden
konstitueras dessa aktiviteter ocksa ofta i form av en organisation eller insti-
tution. Verksamhetssystemet &r saledes till viss del stabilt och varaktigt
(Knutagard, 2003). Samtidigt innehaller verksamhetssystemet spénningar
och konflikter av olika slag, som skapar dynamik och driver fram f6rind-
ringar (Séljo, 2000). Ett verksamhetssystem befinner sig darfoér i en stindig
process dér det konstruerar och férhandlar om sig”, vilket resulterar i att
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”systemets uppgifter blir férnyade och reviderade, liksom reglerna blir om-
definierade och omtolkade” (Knutagard, 2003, s. 147).

Utifran ovanstaende perspektiv kan forskolan betraktas som en del av ett
verksamhetssystem, som hélls samman av den gemensamma uppgiften att
ansvara for och handha de yngre barnens tillvaro och uppvixt. Relationen
mellan detta verksamhetssystem och de tre samhéllsektorerna kan illustreras
med foljande figur:

Utbildnings-
vasendet

Verksamhetssystem
som ansvarar for
och handhar de
yngre barnens
tillvaro och uppvaxt

Socialtjansten

Figur 1. Figuren illustrerar hur det verksamhetssystem som ansvarar for och handhar
de yngre barnens tillvaro och uppvéxt ingdr som en del av familjens, socialtjanstens
och utbildningsvisendets verksamhet.

Fragor infor analysen &r allts& hur den statliga regleringen avgréinsar forsko-
lan som en sérskild verksamhet inom det ovan inringade verksamhetssyste-
met, samt hur den placerar forskolan inom detta system.

Eftersom termen verksamhet anvénds i dagligt tal 4r den svar att avgrinsa
som vetenskapligt begrepp (se dven Siljo, 2000, s. 138.) I den fortsatta fram-
stillningen anvénder jag verksamhet i betydelsen aktivitet eller arbetsfilt,
medan verksamhetssystem anvinds som beteckning for ett system av verk-
samheter vilka hélls samman av ett gemensamt féremal och motiv.
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Verksamhetens motiv

Centralt for forstaelsen av ett verksamhetssystem ar alltsd vad som utgor
verksamhetens yttersta motiv. Utifran ett ldroplansteoretiskt perspektiv kan
det yttersta motivet for den verksamhet som ryms inom det ovan identifiera-
de verksamhetssystemet beskrivas i termer av samhillelig och kulturell re-
produktion. Som jag hér forstar reproduktionsbegreppet kan det tolkas som
en process eller ett skeende pa en mer overgripande niva, som en process
som upprétthéller och vidarefor ett samhélle. Dewey beskriver denna process
som en stindig overforing av tanke- och handlingssitt.

Sambhillets fortbestdnd &r precis som det biologiska livet beroende av att en
standig overforing pégar. Det sker genom att vart sétt att handla, tinka och
kdnna formedlas fran de dldre till de yngre. Utan denna 6verforing av ideal,
hopp, forvintningar, normer och uppfattningar fran de samhdllsmedlemmar
som dr pa vdg ut ur gruppens liv till dem som 4r pa vég in, kan det sociala li-
vet inte fortsidtta ... den gradvisa skillnaden i alder, det faktum att nagra f6ds
och andra dor, gor den konstanta utvecklingen av den sociala strukturen moj-
lig genom att idéer och vanor 6verfors. (Dewey, 1916/1997, s. 37)

For att sékerstdlla den samhélleliga reproduktionen krévs att det sker en pro-
duktion av ny arbetskraft och nya samhéllsmedlemmar som kan delta i och
bidra till samhéllslivet. Fér denna produktion av nya samhéllsmedlemmar
kravs dven en kulturell reproduktion, i betydelsen en 6verforing av vérde-
ringar, kunskaper och firdigheter. Lundgren uttrycker relationen mellan
samhillelig produktion respektive samhillelig och kulturell reproduktion
enligt foljande:

Samhéllets produktion innebér att alstra livsfornddenheter och ting, men ock-
sa att skapa symboler och kunskaper som ger mening at tingen och utvecklar
dessa, liksom att producera de villkor i samhillet inom vilka produktionen
sker. Samhillelig reproduktion &r de processer vilka aterskapar savél den ma-
teriella basen som kulturen: aterskapandet av kunskaper, fiardigheter och vir-
deringar, och aterskapandet av makt i vid mening. Uppfostran och undervis-
ning dr de processer genom vilka kulturen aterskapas fran en generation till
nista ... (Lundgren, 1983 b, s. 10 - 11)

Det som ytterst motiverar forskolans verksamhet dr utifrdn detta perspektiv
att den ska bidra till att uppréatthalla och vidareféra samhéllet, genom att
delta i produktionen av nya samhéllsmedlemmar — och som en del av detta —
i den kulturella reproduktionen. Dahlberg och Asén beskriver dessa proces-
ser som:

... grundldggande ménskliga och samhilleliga processer som bl.a. syftar till
att integrera barnen i samhallet, att ge dem omsorg och tillsyn och att formed-
la kunskap och grundliggande kompetens. (Dahlberg & Asén, 1986 b, s. 11)
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Ett annat sitt att uttrycka detta &r med till Ruddicks (1990) begrepp moder-
ligt tinkande, maternal thinking. Det moderliga tinkandet styrs enligt Rud-
dick av tre intressen: barnet ska skyddas, barnet ska ges mojlighet att utveck-
las och barnet ska anpassas till den milj6é det féds in i."" Dessa tre intressen
kan ockséa sdgas vara krav som behover uppfyllas for att sdkerstdlla den
samhilleliga reproduktionen.

Den statliga regleringen av forskolan kan ses som de ramar som staten
anger for vilket forskolans bidrag kan vara ndr det giller att realisera och
sdkerstilla den samhilleliga reproduktionen, och vilket ansvar den ska tillde-
las ndr det giller barnets skydd, utveckling och anpassning till samhaillet.
Genom regleringen anges samtidigt hur ansvaret for detta ska fordelas mel-
lan olika aktorer och verksamheter. Inom barnpedagogisk forskning har detta
uttryckts som en férdelning av det reproduktiva ansvaret (se t.ex. Dahlberg
& Asén, 1986 b; Persson, 1996; Tallberg Broman, 1994).

Verksamhetens handlingar

I det svenska spréaket finns inte ndgon overgripande och heltédckande term for
att uttrycka de handlingar eller arbetsuppgifter som ingar i det reproduktiva
ansvaret. Ddremot finns en méngd olika termer som anvénds f6r att beteckna
olika aspekter eller delar av detta. Exempel pa sddana termer &r att ta hand
om, skota, forsorja, passa, varda, skydda, ge omsorg, fostra, uppfostra, sti-
mulera, utveckla, utbilda och undervisa. Dessa termer anvénds i vardagligt
tal, i medierna, och i den politiska debatten. I sin vardagliga anviandning har
termerna olika innebord och laddning vad giller viarde och status. De sitt
som de anvénds i de texter som ingér i studiens empiriska material dr ocksé
centralt for analysen av forskolans klassificering.

De ovan nimnda termerna anvénds &ven i forskningssammanhang, ofta i
olika kombinationer. Inom ldroplansteoretisk forskning anvinds t.ex. ofta
termerna “fostran och utbildning”. Termer och som i olika kombinationer
anvinds inom barnpedagogisk forskning dr omsorgsarbete, pedagogiskt ar-
bete, pedagogik, vard, omvardnad, omsorg, fostran, undervisning, ta hand
om, utveckla och ldra". Inneborden av de begrepp som dessa termer stéar for
har ocksa varit foremal for sévil analyser som diskussioner i olika samman-
hang. Som exempel kan ndmnas Ganneryd och Ronnermans (2003, 2006)
studie om begreppen omsorg och lidrande, Gohl-Mugais (2004) analys av
ansvarsbegreppet 1 styrdokumenten, Halldéns (2003, 2007) diskussion

""" Med Ruddicks egen terminologi uttrycks detta som preservation, growth och social accep-
tability (Ruddick, 1990, s. 17) Jag har hédr anvint mig av Halldéns (1992) tolkning av detta.
Detta kan dven jamforas med Holm (1993), som uttrycker det "moderliga tinkandet” i form
av tre krav som den som atar sig ansvaret for ett barn behover forhalla sig till: att bevara och
skydda, att beframja véxt, samt acceptabilitet - att styra barnets utveckling sé att det accepte-
ras av det sociala kollektivet.

12 Den sistnimnda terminologin; att ta hand om, att utveckla och att ldra, anvéinds av Kihl-
strom (1995), for att beskriva tre olika fokus som framtréder i forskolldrares arbete.
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rorande omsorgsbegreppet, Johanssons och Pramling Samuelssons (2001)
diskussion om relationen mellan omsorg och pedagogik, samt Rosenqvists
(2000) studie av forskolldrarstuderandes forestillningar om begreppet un-
dervisning. 1 internationell forskning anvinds termer som child-rearing
practicies, eller education och care 1 olika kombinationer. De dtgédrder 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 dven dessa engelska termer &r virdeladdade fram-
gér bl.a. av de diskussioner som forts inom OECD och UNESCO, dir man
inte lyckats enas om en gemensam terminologi."

I syfte att overskrida dessa vérdeladdade och ur klassificeringssynpunkt
sa betydelsebidrande termer har jag valt att &ven fortsdttningsvis anvéinda det
nagot otympliga uttrycket “ansvaret for och handhavandet av de yngre bar-
nens tillvaro och uppvixt”, som overgripande beteckning for de arbetsupp-
gifter som ryms inom det tidigare inringade verksamhetssystemet. Genom de
tva termerna tillvaro och uppvixt markerar jag att detta ansvar och handha-
vande innefattar bade barns varande i nuet, och deras framtida blivande."

Preciserade analysfragor

Mot bakgrund av de teoretiska utgdngspunkter som presenterats ovan kan
fragorna inf6r analysens olika steg preciseras enligt f6ljande:

Pa vilket sétt och med vilka redskap avgrinsar och definierar den statliga
regleringen forskolan som en egen verksamhetskategori?

Hur placerar och ordnar den statliga regleringen forskolan som verksamhets-
kategori, sett i relation till andra verksamheter och aktorer inom det verk-
samhetssystem som ansvarar fér och handhar de yngre barnens tillvaro och
uppvixt? Vilka fordndringar i detta ordnande sker 6ver tid?

Hur diskuteras och motiveras denna kategorisering och detta ordnande under
de beredningsprocesser som foregar regleringen?

Vilka grundldggande principer for den statliga regleringes formande av for-
skolan kan utlésas i dessa diskussioner och motiveringar?

13 Se t.ex. hur denna friga diskuteras av Soo-Hyang (2002) samt Haddad (2002) .
4 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 1 en diskursiv praktik

Sprakhandlingar i ett nutidshistoriskt perspektiv

De fragestillningar och teoretiska utgdngspunkter som presenteras i férega-
ende kapitel har varit styrande for val av empiriskt material och analysme-
tod. Den ramfaktorteoretiska begreppsramen visar pa vad inom det politiska
styrsystemet som analysen riktas mot, d.v.s. policyprocesser i en statlig for-
muleringkontext. De specifika frigorna om forskolans officiella klassifice-
ring leder i sin tur in valet av empiriskt material mot texter uttryckta i skrift-
lig form, vilka bade innefattar texter som anger en viss reglering, och texter
som diskuterar och motiverar denna reglering. I studien bestar analysen av
att jag strukturerar och ordnar detta material i relation till de teoretiska per-
spektiv och begrepp som utvecklades i féregaende kapitel.

Vid analysen betraktas de texter som produceras inom den statliga formu-
leringskontexten som en form av sprdkhandlingar; bade i betydelsen att
spraket gor ndgot och att de aktdrer som deltar i formuleringsprocessen gér
ndagot med spraket. Analysen riktas dirmed mot fragor om hur spraket an-
viands som redskap for att ange grianserna for vad forskolan kan vara som
social kategori. Den statliga regleringen av forskolan kan hdr ses som en
diskurs", konstruerad genom en samling utsagor om vad forskolan ska, bor
och kan vara, sett i relation till andra aktorer och sociala praktiker som an-
svarar for och handhar de yngre barnens tillvaro och uppvixt.

En nutidshistorisk studie

For att & perspektiv pad denna diskurs, och blottligga de principer den é&r
uppbyggd av, innefattar studien en analys av den historiska framvixten av
den statliga regleringen av forskolan. Poidngen med denna analys &r att bidra
till en forstaelse av den nutida' regleringen av férskolan och de férindringar
den &r foremél for. I The Evolution of Educational Thought skriver Durk-
heim:

'S Med diskurs menas hir en samling sprakliga utsagor rérande ett visst fenomen.

'S Nutida innebir i detta sammanhang den reglering som gillde hdsten 2008, da arbetet avslu-
tades. Nar jag fortséttningsvis anvénder uttryck som nuvarande, nu gdllande, eller i dagsléiget
sa avses alltsa 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
pa dess relevans f6r studien:

Nér man intresserar sig for genealogi, sé intresserar man sig f6r de strukturer,
praktiker, institutioner eller idéer i det forflutna som paverkar nutiden. Det
genealogen fragar efter 4r inte vad det var som egentligen hiinde i det forflut-
na, utan snarare vad det dr som fortfarande &r levande fran den tiden, och pa
vilket sitt det dr levande. Genealogi &r inte historien om det forflutna, utan
det nuvarandes historia! (Beronius, 1991, s. 50)

I studien betraktar jag alltsé den historiska framvéxten av forskolans statliga
reglering som en form av grinsarbete. De lagar, forordningar och styrdoku-
ment som reglerar forskolan vid en viss tid ses hir som tempordra gréns-
overkommelser, vilka utgor det konkreta resultatet av detta griansarbete. Som
redskap for att analysera dessa granséverenskommelser anvinder jag mig av
begreppet officiell klassificering. Med detta begrepp markerar jag att det ror
sig om griansdragningar som &r officiellt antagna och beslutade av statsmak-
ten och inarbetade i den statliga regleringen, uttryckta i lagtexter, forord-
ningar och andra typer av styrdokument.

For att erhélla en forstaelse for vilka stéillningstaganden dessa griansover-
enskommelser grundas pa, innefattar studien dven en analys av hur gréns-
dragningarna diskuterats och motiverats under formuleringsprocessen. Ge-
nom en analys av den argumentation som fors och de Gvervdganden som
gors under denna del av formuleringsprocessen provar jag att uttolka nagra
grundldggande principer som forskolans formande av forskolan utgér fran. 1
uppldggningen av analysen gor jag en étskillnad mellan a) de beslut som
fattas om en viss reglering, och b) de diskussioner som foregar dessa beslut.
Med ramfaktorteoretisk terminologi kan detta uttryckas som att jag forst
provar att skilja ut och beskriva de yttre observerbara ramar som anges
(Lundgren 1984), for att i nista steg av analysen dven underséka den bety-
delse som de yttre ramarna tillskrivs av de aktorer som deltar i formulerings-
processen vid deras formande. Denna éatskillnad har utgjort en viktig ut-
gangspunkt for det sitt som jag lagt upp studiens olika analyssteg, samt for
valet av det empiriska material som anvénts som underlag vid respektive
steg i analysen.
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En tredimensionell diskursanalys

Vid upplédggningen av analysen har den tredimensionella modell for kritisk
diskursanalys som Fairclough utarbetat (1992a,b, 1995, 2003) fungerat rikt-
ningsgivande. Ett grundldggande antagande inom den kritiska diskursanaly-
sen dr att en diskurs utgér en form av social praktik som konstituerar den
sociala vérlden, samtidigt som den ocksa konstitueras av andra sociala prak-
tiker (Fairclough, 1992 a). Applicerat pa forskolans statliga reglering kan
denna séledes betraktas som en diskurs som dr formad utifran erfarenheter av
och forestillningar om forskolan som social praktik, samtidigt som re-
gleringen dven konstituerar denna praktik genom att ange dess ramar.

Sprak och sprakanvandning betraktas av Fairclough som en del av diskur-
siva eller sprakliga hiandelser (dicoursal instances eller events). En spréklig
hindelse analyseras enligt Faircloughs modell utifran tre analytiska dimen-
sioner: a) som text, i form av skrivet eller talat sprak, b) som interaktion
mellan ménniskor, eller som en diskursiv praktik (discursive practice) vilken
innefattar en process av savil produktion som tolkning av texten, samt c)
som en del av en bredare social praktik (social practice).

TEXT

DISCURSIVE PRACTICE

(production, distribution, consumption)

SOCIAL PRACTICE

Figur 2: Bilden illustrerar de tre dimensionerna av diskursanalys enligt Faircloughs
framstillning (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
forklaring av hur den diskursiva praktiken kan relateras till den sociala prak-
tik som den &r en del av. Relationen mellan texten och den sociala praktiken
medieras alltsd genom den diskursiva praktiken (Fairclough, 1992 b). En
diskursanalys utifrdn de tre dimensionerna innebdr att man studerar béde
textens egenskaper och de produktions- och konsumtionsprocesser som &r
forbundna med texten. Text och diskursiv praktik ska hér enligt Fairclough
sdrskiljas analytiskt. Dessa analyser ska sedan sammanbindas med en analys
av den bredare sociala praktik som den studerade texten och den diskursiva
praktiken &dr en del av. Forhéllandet mellan diskursiv praktik och sociala
strukturer varierar 6ver tid, varfor det d4ven &r aktuellt att studera den diskur-
siva praktiken i ett historiskt perspektiv.

Den statliga regleringen av forskolan kan utifran denna begreppsram be-
tecknas som en serie sprakliga héndelser. Vid analysen betraktar jag dessa
sprakliga hindelser som text, uttryckt i form av en officiell klassificering,
som genom olika grinsdragningar anger ramarna for vad forskolan kan vara
som social praktik. Den statliga reglering, och ddrmed den officiella klassifi-
cering som anges for forskolan vid olika tidpunkter &r hela tiden foremal for
fordndringar, vilka i sin tur foregés av diskussion och foérhandling under
formuleringsprocessen. Med Faircloughs begrepp utgor detta den diskursiva
praktik som de sprakliga hindelserna/regleringen 4r en del av.

Nir det giller kopplingen till den bredare sociala praktik som den diskur-
siva praktiken dr en del av har jag empiriskt sett valt att gora halt vid texter
som &r producerade inom den diskursiva praktiken, ndrmare bestdmt texter
som dr producerade under de beredningsfaser som foregar besluten om for-
skolans statliga reglering. Genom denna avgransning &r det alltsd aktdrerna
inom den diskursiva praktiken som sjdlva far sta for kopplingen till den bre-
dare sociala praktiken. Dessa kopplingar kommer till uttryck i form av utsa-
gor om vilka problem och behov som foreligger, vilka materiella villkor som
rader, erfarenheter av hur tidigare regleringar fallit ut, forhoppningar om vad
en reglering ska astadkomma o.s.v. Jag gor ddrmed inte ansprék att gé utan-
for eller bakom texternas utsagor, och soka andra forklaringar och motiver-
ingar dn de som de studerade texterna ger. En konsekvens av denna avgrins-
ning &r att det i férsta hand 4r det styrande politiska skiktets syn (se Persson,
1996) pa omvirlden som kommer till uttryck Vid urvalet av empiriskt mate-
rial har jag haft ambitionen att anvidnda texter som &r s& flerstimmiga som
mojligt, d.v.s. dér olika intressenter och aktorer uttrycker olika synpunkter
och forslag och diskuterar fordelar och nackdelar med en viss reglering. |
den fordjupade analysen av debatten om skollagskommitténs betinkande
vidgas denna flerstimmighet ytterligare genom att materialet utokas med fler
texttyper, dir delvis andra grupper av aktérer och intressenter kommer till
tals.
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Analysunderlag

Formuleringen av forskolans statliga reglering pagér i manga olika samman-
hang: i riksdagsdebatter, inom regeringskansliet, i riksdagsutskott, i kommit-
téer och utredningar, pa departementen, inom myndigheterna, inom de fack-
liga organisationerna, i medierna, vid formella och informella méten och
samtal mellan olika parter. I dessa sammanhang produceras ocksd en méngd
olika texter som dokumenterar formuleringsprocessen i skilda skeden. Det
material som jag anvint mig av som underlag for analysen &r himtat fran
texter som producerats inom ramen fér den formella besluts- och lagstift-
ningskedjan: kommittédirektiv, betdnkanden, departementsskrivelser, propo-
sitioner, riksdagsbeslut, lagar och foérordningar. I materialet ingar &ven fore-
skrifter, anvisningar och allminna rad utarbetade av Socialstyrelsen respek-
tive Skolverket. For den fordjupade analysen av debatten om skollagskom-
mitténs betinkande har materialet utokats, sa att det dven innefattar de
reservationer som bilagts betdnkandet samt remissvar. (For en orientering
om de olika texttypernas karaktir, se definitioner i bilaga 1.) De olika textty-
perna skiljer sig utifran olika aspekter. Skillnaderna bestar framférallt i att de
att de dr producerade vid olika skeden i beslutskedjan, och att de ddrmed har
olika syfte och funktion. Ytterligare en skillnad &r att de har olika lagteknisk
tyngd. Centralt for analysens uppldggning dr den atskillnad jag gér mellan de
texter som uttrycker eller kommenterar en 6verenskommen och beslutad
reglering, och de texter som producerats under beredningen infor en viss
reglering."’

I materialet utgors de texter som kan hénforas till den forstndmnda kate-
gorin av lagar, forordningar (déribland ldroplaner), féreskrifter och allménna
rad. Gemensamt for dessa texter dr att de anger officiella klassificeringar av
forskolan. Mellan de olika styrdokumenten finns i sin tur vissa skillnader. En
skillnad mellan lagar och foérordningar respektive allménna rad &r att de forra
ar tvingande eller bindande, medan de allménna radden innehaller tolkningar
av och rekommendationer for hur lagar och forordningar kan eller bor til-
lampas. De forra kan dérfor betecknas som reglerande texter, medan de sist-
ndmnda utgér kommenterande texter. En annan skillnad mellan lagtexter,
forordningar och allménna rad &r de skilda villkor som giller for processen
vid formuleringen av dem. Formuleringen av en lagtext f6ljer strikta regler,
med hoga krav pé exakthet, medan formuleringen av allmédnna rad har dele-
gerats till en statlig myndighet, dir tjansteménnen har ett relativt stort hand-
lingsutrymme vid val av formuleringar. Vid analysen har jag dock valt att
hinfora dven de allménna raden till texter som anger en officiell klassifice-
ring. Detta motiveras av att det ror sig om texter vars tillkomst varit sanktio-
nerad av ett beslut i riksdagen, samt att formuleringen av de allménna raden
utgar fran en lagtext.

17 Se dven Rothsteins (1994) diskussion om betydelsen av att skilja mellan det som skrivs pa
idé- och utredningsplanet, och vilka reformer som genomfors i politiken.
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Ytterligare texter som anvidnds som underlag vid analysen utgdrs av
kommittédirektiv, kommittébetdnkanden, departementsutredningar och re-
geringspropositioner. Dessa texttyper kan betecknas som motivtexter eller
beredningstexter. Gemensamt for dessa dr att de tillkommit under de bered-
ningsfaser som foregatt en viss reglering av forskolan. Detta textmaterial har
utgjort underlag for den fas av analysen dér jag undersoker hur en viss re-
glering har diskuterats och motiverats. En princip vid urvalet var att de till-
sammans skulle ge en s& mangfasetterad bild som mojligt av de forslag till
reglering som forts fram, vilka problem de forvéntas l6sa och hur man reso-
nerat kring fordelar och nackdelar med dem. Denna urvalsprincip 6ppnade
for ett mycket stort textmaterial, som dven kunde inrymma t.ex. riksdagsmo-
tioner och riksdagsdebatt, eller de diskussioner som fors i riksdagsutskotten.
For att erhalla en hanterbar textmingd behdvde jag darfor avgransa materia-
let. Min bedomning var att de texter som producerades under beredningsfa-
sens tidigare skeden skulle kunna ge det bista underlaget fér analysen. En
grund for denna bedémning var att diskussionen i detta skede fortfarande ar
relativt 6ppen, samtidigt som den ocksé dr koncentrerad kring pa forhand
bestdmda regleringsfragor.

De valda texttyperna kan ocksa i sin tur ge olika bidrag till analysen. Nar
det giller kommittédirektivet kan det innehélla utsagor om olika problem
och behov som antas foreligga vid olika tidpunkter, och som regeringen an-
sett behover belysas i en offentlig diskussion. Dessa texter anger ocksa in-
riktningen pa och ramarna for den fortsatta formuleringsprocessen. Utmér-
kande for kommittébetdnkandet dr att det &r producerat i ett skede av formu-
leringsprocessen nér asikter och argument kan uttryckas pé ett relativt 6ppet
sdtt. De utredningar som innefattats i materialet dr ocksa till stora delar av
resonerande karaktir, dir fordelar och nackdelar med olika l6sningar vags
for och emot varandra. Detta giller sérskilt de omfattande utredningar som
presenterades frén slutet av 1930-talet fram till b6rjan av 1970-talet. Flera av
utredningarna innehaller dven referenser till och sammanfattningar av tidiga-
re diskussioner och offentlig debatt. Sammantaget innebér detta att betén-
kandet som texttyp erbjuder sérskilt god information om olika vervigan-
den, samt argument for och emot de olika forslag som ldggs fram. I en dis-
kussion om den offentliga utredningen som texttyp konstaterar Waldow,
2008):

Pa grund av sin tillkomst i skdrningsomradet mellan politik, foérvaltning,
forskning och intresseorganisationernas verksamhet &r de offentliga utred-
ningarna en bra indikator fér den utbildningspolitiska diskursen som helhet.
(Waldow, 2008, s. 16-17)

De departementsutredningar som ingér i materialet har vissa likheter med

kommittébetdnkandet genom att de produceras i ett skede av formulerings-
processen da de forslag som ldggs fram fortfarande dr 6ppna for diskussion
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och mojliga att forhandla om. En skillnad &r dock att dessa texter dr formule-
rade av tjanstemén vid ett (eller flera) departement, vilket innebér att de inte
varit foremél for samma kompromisskrav som stélls pa kommittébetédnkan-
den, dir olika politiska partier och intresseorganisationer kan ha varit repre-
senterade i utredningsarbetet. Det innebér att en departementsskrivelse i en
del fall kan vara mindre filtrerad och ddrmed tydligare &n ett betdnkande, nér
det giller motiveringar och stdndpunkter i en viss fraga.

De propositioner som anvénds som underlag f6r analysen innehéller i sin
tur information om regeringens uttolkning av vilken reglering som iar mojlig
och onskvird att foresla, sett i relation till de olika synpunkter som uttryckts
under de foregdende faserna i beredningsprocessen. Denna typ av text rym-
mer ocksd ofta motiveringar, med utsagor om vilka behov som forslaget
forvintas svara mot, eller de problem vilka de forvintas 16sa.

Utvidgningar och avgrinsningar

Flera av propositionerna innehaller &ven sammanstéllningar av de remissvar
som inkommit i anslutning till de utredningsforslag som bildar underlag for
propositionen. Denna sammanstéllning kan ge en 6versiktlig information om
i vilken mén de forslag som ldggs fram i betdnkandet har stéd hos olika in-
tressenter och aktorer, respektive om de dr foremal for motstand. Eftersom
remissammanstéllningen dr en sammanfattning av inkomna remissvar, bestéar
den av ett urval av synpunkter. Detta urval bygger i sin tur pa en bedomning
som de tjanstemédn som genomfort sammanstillningen gjort av vilka syn-
punkter som &r viktiga att lyfta fram och kommentera, samt vilka som inte
ska ges ndgon uppmirksamhet. Detta forhallande innebir alltsd en viss be-
gransning nér det giller texternas flerstimmighet. Vid analysen av debatten
om skollagskommitténs betdnkande har jag darfor utokat analysmaterialet
till att &ven innefatta de enskilda reservationerna och remissvaren, i syfte att
erhélla en hogre grad av flerstimmighet.

En jamforelse mellan studiens férdjupade analys av remissvaren pa skol-
lagskommitténs betinkande och den remissammanstéllning som sedan pre-
senterades i en efterfoljande regeringsproposition visar ocksa att den senare
ger en visentligt reducerad bild av remissvaren. Det giller sdrskilt den kritik
som riktades mot de forslag som regeringen sedan tillstyrkte, vilken fick ett
jamforelsevis litet utrymme i remissammanstéllningen. Detta pekar pa att en
mer ingdende analys av de remissomgangar som foljt efter de andra utred-
ningar som ingér i materialet hade kunnat ge en fordjupad bild av den bety-
delse som den statliga regleringen tillskrivs av olika aktorer. En sddan analys
hade dock inte varit hanterbar rent volymmaéssigt, varfor jag avstod fran att
gora denna utvidgning nir det géllde dvriga utredningar som ingar i materia-
let.

Ett annat sammanhang som inte innefattats i analysen, dér forskolans re-
glering diskuteras, &r i olika typer av medier, som press, radio, tv och inter-
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net. Vid den forsta inventering av debatten i samband med skollagskommit-
téns betidnkande ingick dven en genomgéng av diskussioner som fordes i
dagspress och facktidskrifter. Denna inventering visade att de synpunkter
som framf6rdes dir till stor del sammanf6ll med dem som framférdes i re-
servationer och remissvar. Jag valde darfor att inte innefatta pressmaterialet i
den fortsatta analysen. Ytterligare ett skl var att det empiriska materialet da
blivit alltfor omfattande. Av samma skl uteslot jag de diskussioner om for-
skolans reglering som forts i andra typer av medier.

Sammanfattningsvis utgors underlaget for analysen dels av lagtexter, for-
ordningar i form av ldroplaner och statsbidragsbestimmelser, samt allménna
rad och anvisningar, dels av kommittédirektiv, kommittébetinkanden, depar-
tementsutredningar och propositioner. I vissa fall ingér dven reservationer
och remissvar. Av ovanstdende beskrivning framgar att dessa texttyper har
olika karaktédr och att de kan ge olika bidrag i forhéllande till de fragor jag
stdller vid analysen. Det innebér i sin tur att jag anvéint mig av delvis olika
texttyper som underlag vid analysens olika steg.

Forskolan i fokus

Vid analysen &r det alltsd forskolans reglering och klassificering som stér i
fokus. Det relationella perspektiv klassificeringsbegreppet rymmer innebér
samtidigt att analysen dven innefattar hur andra verksamheter riktade till de
yngre barnen har reglerats och klassificerats. I begreppet yngre barn innefat-
tar jag hédr i forsta hand barn under skoléldern. Jag har dock medvetet latit
studiens avgrinsning vara nagot flytande nir det giller avgrinsning av al-
dersgrupp, eftersom forskolans klassificering historiskt sett har varierat i
detta avseende.

I vilken man &vriga verksamheters reglering behandlas i analysen 4r bero-
ende av i vilken omfattning de studerade texterna innehéller kommenterar
och diskussioner om deras klassificering i relation till férskolan. En konse-
kvens av detta &r t.ex. att familjedaghem som verksamhetskategori far ett
relativt stort utrymme i analysredovisningen, medan den &ppna férskolan
uppmirksammas 1 mindre grad. Detta férhallande beror pé att familjedag-
hemmens avgrédnsning i férhallande till férskolan fér stor uppmérksamhet i
de studerade texterna, medan den Gppna forskolan har foranlett endast ett
fatal kommentarer. Nar det géller fritidshemmen, som alltsa vinder sig till
barn i skolaldern, omndmns de endast kortfattat i analysen, som en av verk-
samhetskategorierna inom barnomsorgens klassificeringsdomén.

En analys i fyra steg

Startpunkten for analysen &r de fordndringar i statliga regleringen av forsko-
lan som sker i samband med att férskolan inordnas som en del av skolvisen-
det i borjan av 2000-talet. En forsta genomgéng av den debatt som fordes i
samband med att forskolan foreslogs bilda en egen skolform i en ny skollag
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visade att dessa fordndringar tillskrevs stor betydelse av de aktorer som del-
tog 1 debatten. Den rymde ocksa vissa problemstillningar forknippade med
forskolans reglering som skolform, som framstod som intressanta att under-
soka vidare. Denna nutida situation fungerar som ett avstamp for analysen av
den historiska framvéxten av forskolans statliga reglering.

Analysen genomfors i form av en textanalys. Denna rymmer dels en dia-
kron dimension, dir jag undersoker hur forskolans reglering foréndras Gver
tid, dels en synkron dimension dér jag undersoker forskolans reglering i for-
hallande till regleringen av andra verksamhetskategorier, aktérer och institu-
tioner." Analysen &r indelad i fyra steg, dir jag anvinder resultatet fran ett
steg som utgangspunkt for nista. Resultaten fran de olika analysstegen redo-
visas i1 fyra separata kapitel. I redovisningen ligger jag ndra de studerade
texterna, med ménga direktcitat inlagda. Citaten &r valda utifran kriteriet att
de ska levandegora och komplettera min framstéllning av de processer som
analyseras. Genom att aterge dessa citat vill jag ge analysen en ”genomskin-
lighet” (se Bergstrom & Boréus, 2000, s. 253) som ger ldsaren en mojlighet
att folja det sprékliga grénsarbetet utan att det filtreras alltfér mycket genom
mitt eget sprakbruk.

Nedan foljer en presentation av analysens olika steg.

Steg 1:

Det forsta steget behandlar hur den statliga regleringen under sin framvaxt
formar forskolan som en sérskild verksamhetskategori. Denna process tolkas
i termer av officiell klassificering. Tidsméssigt spanner analysen Gver en
period med borjan i 1940-talet fram till den reglering som gillde hosten
2008. Den forsta tidsavgransningen motiveras av att det var vid denna tid-
punkt som den statliga regleringen inleddes i form av statsbidragsbestim-
melser, medan den andra motiveras av det nutidshistoriska perspektivet, dir
jag velat liga s néra “nutiden”, som mojligt.

Textmaterialet &r till storsta delen hdmtat ur Svensk Forfattningssamling.
Det innefattar samtliga lagparagrafer och férordningar som kan relateras till
regleringen av den offentliga barnomsorgen. I materialet innefattas dven rad
och anvisningar samt allménna rad utfirdade av Socialstyrelsen respektive
Skolverket. En urvalsprincip for samtliga dessa texter, &r att deras tillkomst
har varit sanktionerad genom ett regerings- eller riksdagsbeslut.

Resultatet av detta steg i analysen redovisas i ett kapitel med rubriken
Forskolan — en avgrdnsad verksamhetskategori.

'8 Fér en utveckling av den diakrona respektive synkrona analysdimensionen, se t.ex. Kosel-
leck (1972).
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Steg 2:
Nista steg behandlar vilken roll den statliga regleringen tilldelar forskolan,
sett 1 relation till andra aktorer, verksamhetskategorier och institutioner som
dr involverade i de yngre barnens tillvaro och uppvéxt. I analysen betraktas
dessa som delar av ett verksamhetssystem. Som utgangspunkt anvénds ett
antal gransmarkorer som identifierats i det forsta analyssteget. Fragor infor
analysen &r dels vilket utrymme den statliga regleringen tilldelar forskolan,
dels var regleringen placerar forskolan inom verksamhetssystemet.

Underlaget bestéar delvis av samma textmaterial som i det foregdende ana-
lyssteget. Till detta kopplas ytterligare material i form av lagtexter som be-
handlar fordldrarnas, socialtjdnstens och grundskolans ansvar och uppgifter,
samt rittigheter och skyldigheter relaterade till de yngre barnens tillvaro och
uppvéxt. Detta material bestdr av de tre ramlagarna foridldrabalken
(1949:381), socialtjianstlagen (1980:620) och skollagen (1985:1100), samt
laroplanen for det obligatoriska skolvdsendet, forskoleklassen och fritids-
hemmet (1998).

Analysen redovisas 1 kapitlet Forskolan — en del av ett verksamhetssy-
stem.

Steg 3:

Det tredje steget riktar fokus mot hur de grinser som upprittas vid forsko-
lans klassificering diskuterats och motiverats under de beredningsprocesser
som foregatt ett beslut om statlig reglering. Syftet med detta analyssteg &r
att via dessa diskussioner och motiveringar soka urskilja de stéllningstagan-
den, som forskolans reglering och klassificering grundas pa. Riktningsgi-
vande fragor for analysen &r vilka behov som regleringen forvintas svara
mot, och vilka problem som anses foreligga, samt péd vilket sétt forskolans
reglering forvintas svara mot dessa.

Som underlag anvinds kommittédirektiv, betdnkanden fran offentliga ut-
redningar, departementsutredningar och propositioner som behandlat re-
gleringen av den offentliga barnomsorgen. Tidsmissigt spédnner materialet
Over en period fran slutet av 1930-talet fram till det utkast till lagradsremiss
som regleringen presenterade i juni 2005.

Analyssteget som helhet redovisas i kapitlet Gransmotiveringar. Presen-
tationen &r i sin tur indelad i tre avsnitt. Dessa avsnitt dr uppbyggda kring tre
fokusomraden, strukturerade utifran fragor som framtriader som sérskilt cen-
trala for den statliga regleringen att hantera under den studerade perioden: 1)
kategorisering och ansvarsfordelning, 2) utbyggnad, samt 3) férskolans sam-
ordning med skolan. Efter respektive avsnitt foljer en sammanfattande tolk-
ning, under rubriken Betydelsebdirande grinser.
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Steg 4:

Det fjarde steget bestar av en fordjupad analys av beredningsprocessen i
samband med att férskolan foreslas bilda en skolform. Analysen inleds med
en beskrivande analys av de forslag som skollagskommittén lade fram nér
det gillde lagregleringen av forskoleverksamheten och skolbarnsomsorgen,
samt vad dessa fordndringsforslag innebar i termer av officiell klassificering.
Darefter f6ljer en analys av hur dessa forslag diskuterades under remissom-
géngen. Denna del utgérs av en innehdllsanalys dir jag uppmirksammat
vilka fradgor som kommenteras och diskuteras. Nédsta moment behandlar hur
regeringen hanterade skollagskommitténs forslag, samt de reaktioner det
motte, 1 den fortsatta beredningsprocessen. Analysen avslutas med att jag
placerar in den studerade formuleringssprocessen som en del av den histo-
riska framvéxten av forskolans reglering, och tolkar den utifran resultaten
fran de tidigare analysstegen.

Underlaget utgors av skollagskommitténs betdnkande, inklusive de reser-
vationer som bifogades betédnkandet, de remissvar och protestbrev som regi-
strerades vid Utbildningsdepartementet, samt den regeringsproposition och
det utkast till lagradsremiss som foljde efter betdnkandet. Som referensmate-
rial anvénds dven den lagstiftning som géllde for forskoleverksamheten och
skolbarnsomsorgen vid tidpunkten da skollagskommittén lade fram sitt for-
slag. Analysen redovisas i kapitlet Ndar forskolan ndstan blev en skolform.

49






Kap. 5 Forskolan — en avgridnsad
verksamhetskategori

I detta kapitel presenteras den historiska framvixten av férskolans reglering,
analyserad i termer av officiell klassificering. Underlaget bestar av lagtexter,
forordningar, statsbidragsbestimmelser, rdd och anvisningar fran Socialsty-
relsen, och allminna rad fran Skolverket. En huvudkilla f6r insamling av
materialet &r Svensk Forfattningssamling, ddr jag gjort en genomgang av
samtliga lagar och forordningar som kan relateras till barnomsorgens klassi-
ficeringsdomin, fran de forsta statsbidragsbestimmelser som utfirdades i
borjan av 1940-talet, till de lagar och férordningar som gillde hosten 2008. 1
materialet ingér dven anvisningar och allménna rad som utfirdats av Social-
styrelsen och Skolverket under motsvarande tidsperiod.

Foljande fragor riktas mot det empiriska materialet: Hur avgrinsas den
domén inom vilken forskolans officiella klassificering sker? Med vilka krite-
rier och kinnetecken avgriansar och definierar den statliga regleringen for-
skolan som en egen verksamhetskategori inom denna domén? Hur formas
och forindras dessa definitioner och avgriansningar 6ver tid?

En bakgrundshistoria

Forskolans statliga regleringshistoria inleddes i borjan av 1940-talet, da de
forsta statsbidragen till offentlig verksamhet riktad till de yngre barnen in-
fordes. Vid denna tid existerade en flora av sadana verksamheter. Det var
ocksa dessa verksamheter som kom att bli foremal for 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)

For att ge en bild av det "stuff” som den forsta klassificeringen bestod av
inleds kapitlet med en Oversiktlig historisk bakgrund till den situation som
radde da den statliga regleringen tog sin boérjan.

Fran mitten av 1800-talet borjande det vixa fram olika former av offentlig
verksamhet riktad till de yngre barnen. Dessa verksamheter utgér ockséa fo-
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regéngarna till dagens forskola. Av intresse for férskolans senare officiella
klassificering &r hur verksamheterna motiverades, vilka behov de forvinta-
des svara mot, samt i vilken méan och pa vilket sétt de avgransades fran var-
andra.

Denna period av forskolans historia, som stracker sig fram till tiden for
den statliga regleringen i borjan av 1940-talet, 4r relativt vdl dokumenterad
genom olika studier. Perioden har bl.a. beskrivits som en del av barnomsor-
gens, forskolans eller forskolepedagogikens historiska framvixt (se t.ex.
Johansson, 1983; Persson, 1991; Simmons-Christenson, 1997; Talllberg
Broman, 1995 a; 1994,). Flera studier har ocksé behandlat perioden utifran
mer specifika fragestéllningar och perspektiv, respektive studerat olika verk-
samhetsformer och deras utveckling mer utforligt. Som exempel kan nimnas
Ekstrands (2000) studie av smabarnsskolan, Hatjes studier av folkbarntrad-
girden (1995) samt av barntrddgarden som ett kvinnligt samhéllsprojekt
under 1880-1940 talen (1999), Tallberg Bromans studier av barntradgérdsro-
relsen (1990, 1991), samt Westbergs (2008) studie av forskolepedagogikens
framvixt. Ytterligare ett exempel dr Holmlunds (1996) studie av “forskolld-
rarna och kampen om smébarnsinstitutionerna”, vilken stricker sig fran 1854
fram till 1968.

Av forskningen framgar att de verksambheter riktade till de yngre barnen
som vixte fram under 1800-talet skilde sig frén varandra i vissa avseenden.
Exempel pa sérskiljande faktorer eller kriterier som lyfts fram i studierna ar
att verksamheterna tillskrevs olika uppgifter, att de vénde sig till olika &l-
dersgrupper och samhéllsklasser, samt att de bedrevs i varierande tidsméssig
omfattning. En skillnad som framstar som betydelsebdrande ar ocksé att
verksamheterna tillskrevs olika grad av pedagogiskt innehall. Skillnaderna
speglas dven 1 de termer som anvindes for att beteckna dem, som t.ex. sma-
barnsskolor, barnkrubbor, barntridgéardar, kindergarten, barnavirn, skol-
barnshem, arbetsstugor och fosterdaghem.

Aven om det alltsd fanns vissa sirskiljande drag mellan olika verksamhe-
ter, visar mer detaljerade studier att grinserna mellan dem i realiteten var
flytande och 6verlappande (se t.ex. Ekstrand, 2000; Hatje, 1999; Tallberg
Broman, 1995 a). Grénserna for en specifik verksamhet véixlade ocksa 6ver
tid, beroende pé yttre omstidndigheter och lokala forhallanden. Bland annat
fordndrades och anpassades verksamhetens omfattning och innehéll, samt de
aldersgrupper den riktades mot, for att svara mot specifika villkor som radde
lokalt samt under vissa perioder. Verksamhetens innehdll och inriktning
vixlade ocksa beroende pa enskilda personers insatser och personliga intres-
se och kompetens.

Som forklaring till framvéxten av verksamheten lyfter forskningen fram
den urbanisering och industrialisering som skedde i Sverige i slutet av 1800-
talet. En konsekvens av dessa fordndringar var att familjen avskildes fran
produktionen. Det ledde dels till att det uppstod ett stort behov av hjédlp med
barnen under den tid fordldrarna (mddrarna) forvarvsarbetade, dels att det
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uppstod en “reproduktionsskris”, da fordldrarna inte ldngre fullt ut kunde
formedla for samhillet nodvéndiga vérderingar och kunskaper till barnen
(Tallberg Broman, 1991, s. 61). Samhillsomvandlingen medférde dven ett
behov av stabiliserande krafter, fér att motverka oro och revolutionira
stromningar (se t.ex. Hultqvist, 1990; Sandin, 1986). Fostran av barnen, och
genom dem &dven fordldrarna (via modern), sdgs som en av vdgarna att hante-
ra dessa problem. Det innebar i sin tur ett dkat intresse for pedagogiska fra-
gor.

Forindringarna i familjernas levnadssétt medforde att ménnen fick en tyd-
lig position i arbetslivet, i den yttre, samhélleliga sfiren, medan kvinnornas
uppgifter blev mer oklara. I samband med detta uppstod ett behov av att
skapa nya forsérjningsmojligheter och samhéllsuppgifter for framforallt
ogifta kvinnor. Det var ocksa i hég grad ogifta kvinnor ur de hogre samhills-
skikten som var drivande vid skapandet av de nya verksamheter som véxte
fram vid denna tid (Hatje, 1999; Tallberg Broman, 1989, 1991).

Den offentliga verksamhet som riktades till de yngre barnen motiverades
alltsa utifran flera olika behov:

a) Att mojliggora for bagge fordldrarna att forvérvsarbeta utanfér hemmet
(vilket i sin tur tillgodosag savil fordldrarnas behov av inkomst och tillsyn
av barnen, som arbetsmarknadens/produktionens behov av arbetskraft)

b) Att motverka den reproduktionsskris som uppstétt nir det gillde Sverfo-
ringen av normer, viarderingar och kunskaper till det uppvéxande sliktet.

c) Att tillgodose ogifta kvinnors behov av forsérjning och arbete utanfor
hemmet.

Sammantaget utgjorde verksamheten dock en liten del av det sociala
hjalparbete 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 st6d,
utan finansieringen byggde i huvudsak pa vilgorenhet och bidrag fran pri-
vatpersoner och filantropiskt inriktade sillskap och organisationer, samt
kommunala bidrag (se t.ex. Westberg, 2008). Verksamheten var inte heller
foremal for kontroll eller tillsyn fran de statliga myndigheternas sida. Det var
istédllet 1 hog grad de som arbetade i verksamheten, samt de privatpersoner
och organisationer som tridde in som finansiella "beskyddare” och sponso-
rer, som hade kontroll éver verksamheten och bestimde dess innehall och
inriktning (Hatje, 1999; Tallberg Broman, 1990, 1991, 1995).

Ett vaknande statligt intresse

De personer och intressegrupper som stod bakom och drev framvixten av
den ovan beskrivna verksamheten, hade linge sokt ett statligt stod. 1 forsta
hand handlade det om en viddjan om ekonomiskt stéd. Fran vissa yrkesgrup-
per som nu boérjade formera sig fanns dven en dnskan om att staten skulle
trida in som kontrollerande och inspekterande myndighet, i syfte att sikra
och bevaka professionella intressen (Hatje, 1999; Tallberg Broman, 1994). 1
slutet av 1930-talet kom ett svar p4 denna onskan om statlig involvering.
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Befolkningskommissionen konstaterade da i sitt betinkande Barnkrubbor
och sommarkolonier:

Nér emellertid en vérldsanordning natt en viss omfattning och en viss stabili-
tet, stélles samhillet infor fradgan, huruvida det icke &r rimligare att erkidnna
denna institution sdsom en ordinarie del av samhillets vélfardsanordningar
och dérfor ocksé béra kostnaderna sasom en ordinarie del av den sociala bud-
geten. (SOU 1938: 20, s. 57)

Det statliga engagemanget for offentligt anordnade verksamheter riktade till
de yngre barnen ingick som en del av de stora familjepolitiska reformer, som
till exempel forebyggande modra- och barnavard, barnbidrag och mo-
derskapspenning, som infordes vid denna tid. Ett motiv som framfordes for
dessa reformer var att bl.a. att hoja nativiteten. Samtidigt fanns en allt storre
efterfragan pa kvinnlig arbetskraft inom néringsliv och offentlig sektor. Det
var alltsa flera olika behov och problem relaterade till sidkerstéllandet av den
samhilleliga produktionen och reproduktionen, som staten hade anledning
att ta stdllning till. I detta l4ge riktades intresset mot de offentliga verksam-
heter som var involverade i de yngre barnens tillvaro och uppvixt. Befolk-
ningskommissionen anforde:

I likhet med de sociala atgérder, som av befolkningskommissionen tidigare
foreslagits, maste dven samhéllsatgirder med avseende & smébarnens dagvard
tillmétas savél ett befolkningskvalitativt som ett befolkningskvantitativt in-
tresse. Men déarjamte formila sig med forevarande forslags befolkningspoli-
tiska syften allmint omfattande 6nskemal om vissa reformer. S&lunda hava
de med detta betdnkande foreslagna étgiérderna i stor utstrackning forordats
fran olika hall sdsom en sanering, en inre reform och ett yttre stéd for den hér
ifragavarande sociala barnavardsverksamheten, som redan &r mycket gammal
i vart land och som hittills till 6vervédgande delar burits upp av enskilda per-
soner och institutioner. (SOU 1938: 20, s. 10)

Salunda tala alla skél for att de framstéllningar fran olika hall ... och som
krdva ett konsoliderande av hela den i manga former pabérjade verksamheten
for smabarnens dagvard och for barnens fritidsfostran nu bora beaktas och
leda till forverkligande. (SOU 1938: 20, s. 37)

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

En avgrinsad domdin

I betdnkandet angavs ocksd en definition av den verksamhet som man nu
anség behovde bli féremal for statligt stéd och kontroll:
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Varje verksamhet i vilken barn omhéndertagas under hela eller en del av da-
gen, for att under den ovriga delen vistas 1 hemmet, resp. hem och skola.
(SOU 1938: 20, s. 11)

Genom detta definierades ett verksamhetsfilt avgriansat frdn savdl hemmet
och skolan som barnhem och fosterhem, dédr barnen vistades dygnet runt.
Avgriansningen markerades ockséd genom beteckningen halvéppen barna-
vard. Med detta kan vi ocksa identifiera den domén som nu skulle bli fore-
mal f6r en officiell klassificering, och dér férskolan med tiden skulle definie-
ras och avgriansas som en egen verksamhetskategori.

Forskolans regleringshistoria

Den statliga regleringen av den halvéppna barnavarden, kom forst till uttryck
i form av de statsbidrag som infordes i mitten av 1940-talet. I samband med
inforandet av statsbidragen fick Socialstyrelsen i uppdrag att som tillsyns-
myndighet utfirda bestdmmelser for utbetalningen av bidragen. Dessa be-
stimmelser angav bl.a. bidragens omfattning samt vilka kriterier som maéste
vara uppfyllda for att en verksamhet skulle erhélla bidrag.

Som vi konstaterat i féregaende avsnitt existerade vid denna tid olika ty-
per och former av offentliga verksamheter riktade till de yngre barnen. De
olika verksamheterna 6verlappade ocksé varandra pé olika sitt, t.ex. nir det
géllde uppgifter, aldersgrupper, tidsmissig omfattning och innehéll. Det
innebar i sin tur att deras inbordes grénser var flytande. For att kunna ange
vilken verksamhet som skulle erhalla statsbidrag kriavdes dérfor en precise-
ring av hur den skulle definieras, och hur den skulle avgridnsas fran verk-
samhet som inte skulle erhalla statligt stod. Verksamheten behovde alltsa
kategoriseras for att kunna regleras.

Daghem, lekskolor och eftermiddagshem

I Socialstyrelsens Rad och anvisningar rorande statsbidrag till institutioner
for halvéppen barnavard (Nr 3/1944) angavs den forsta officiella klassifice-
ringen av de verksamheter som skulle erhélla statsbidrag. Den Gvergripande
kategorin anstalter for halvéppen barnavard delades da in i1 daghem, leksko-
lor och eftermiddagshem.” Med daghem avsags en verksamhet som erbjod
“heldagsvistelse, d.v.s. vard under mer 4n sex timmar” f6r barn som “&nnu
inte uppnatt skoldldern”. Nar det géllde lekskolan som kategori definierades
den som "vistelse och fostran under begriansad del av dagen” som riktade sig
till barn i aldern fyra till sex ar, samt yngre barn som var ”’s& utvecklade, att
de lampligen kunna fostras tillsammans med barn i nyss ndmnda alder”.
Eftermiddagshemmen riktade sig i sin tur till skolbarn for “vistelse under

19 For att fortydliga presentationen och underlitta lisningen kommer jag fortsittningsvis att
ange en ny kategoribeteckning i kursiv stil den forsta gangen den omniamns.
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tillsyn” efter skolarbetets slut for dagen (ibid. s. 3) For att en verksamhet
skulle erhalla statsbidrag skulle den std under ledning av en person som ge-
nomgatt tvaarig utbildning vid seminarium for “sméabarnsfostrarinnor”, be-
drivas enligt en av Socialstyrelsen uppgjord plan, samt std under kontinuerlig
lakarkontroll (ibid. s. 4). Bidraget kunde enligt bestimmelserna betalas ut till
anstalter som drevs av kommun, stiftelse, forening eller industriforetag.

Socialstyrelsen aterkom samma &r med ytterligare rdd och anvisningar
(Nr 15/1944). 1 dessa preciserades skillnaderna mellan kategorierna lekskola,
daghem och eftermiddagshem avseende uppgifter. Lekskolan skulle enligt
anvisningarna vara “ett stod for hemmet i dess fostrande uppgift”, utan att
vara en “ersittning for hemuppfostran”. Daghemmen och eftermiddags-
hemmen skulle i sin tur enligt anvisningarna forstds som institutioner dér
barnen bereddes vistelse ”pa grund av foridldrarnas forvirvsarbete eller av
andra tungt vigande skédl”. Deras uppgift var déarfor just att utgéra en ersétt-
ning f6r hemmet” (ibid. s. 2).%

Aret diirpa fordes samlingsbeteckningen halvoppen barnavérd in i barna-
vardslagen (SFS 1946:503) under rubriken Barnavardsanstalter, tillsam-
mans med barnhem och barnkolonier. 1 lagtexten angavs foljande definition
av halvoppen barnavard:

Anstalter for halvoppen barnavérd dro barnavardsanstalter fér vard och upp-
fostran av barn under begrinsad del av dygnet. (SFS 1946:503, 5 kap. 39§)

Den halvoppna barnavarden definierades didrmed &ven i lagtexten som en
egen officiell kategori, sdrskild fran barnavéardsanstalter som tog emot bar-
nen hela dygnet, som t.ex. barnhem.

Under den foljande femtonarsperioden utgav Socialstyrelsen flera rdd och
anvisningar rérande vad som skulle rymmas inom den halvéppna barnavar-
dens olika verksamhetsformer. Anvisningarna berérde, férutom bestdmmel-
ser om statsbidragen, dven “allménna synpunkter” pa lokalernas utformning,
regler for de hélsokontroller som regelbundet skulle genomforas av likare
(Nr 16/1944), samt “pedagogiska synpunkter” rérande personalens uppgifter
och forhallningssitt till barnen (Nr 27/1945). I dessa anvisningar fanns vissa
skillnader mellan daghem och lekskolor, dir de forstnimnda var foremal
bade for mer detaljerade anvisningar och hogre krav. I slutet av 1950-talet
hade dessa rdd och anvisningar frén Socialstyrelsen utvecklats till att bli
savdl omfattande som detaljerade, och berdrde nu dven bl.a. gruppindelning-
en av barnen, lek- och sysselsittningsmaterial, instruktioner till olika perso-

21 de rad och anvisningar som utkom ett &r senare (Nr 27, 1945) hade denna atskillnad modi-
fierats nagot. Har angavs bl.a. att det for daghemmen “givetvis” gillde samma “pedagogiska
principer” som for lekskolorna samt att de hade den stora och krdvande uppgiften att for
barnen icke blott komplettera utan dven delvis ersitta deras hem”. Daghemmens uppgift var
dérmed att vara “’savil hem som lekskola” f6r barnen (ibid. s. 5).
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nalgrupper, lokalernas disposition och inredning, utemilj6, brandskydd samt
kost och méltider (Nr 114/1959).

Barnstugor

Den ovan beskrivna kategoriseringen av den halvoppna barnavérden kvar-
stod in pa 1960-talet, da samlingsbeteckningen barnstugor infordes i barna-
vardslagen (SFS 1960:97). Med barnstugor avsags barnavardsanstalter som
“regelbundet mottaga barn for begrdnsad del av dygnet, sdsom lekskolor,
daghem och fritidshem” (ibid. 8 kap. 55§). Nagra definitioner av dessa kate-
gorier angavs inte i lagtexten. Sddana definitioner angavs didremot i de rad
och anvisningar som Socialstyrelsen gav ut 1963 (Nr 163/1963). Barnstu-
gorna delades hér in i1 de tre kategorierna lekskolor, daghem och fritidshem.
Lekskolorna riktade sig enligt Socialstyrelsens definition till barn i aldrarna
tre till sex ar. Verksamheten omfattade i allménhet tre timmar per dag, men
kunde enligt Socialstyrelsens rekommendationer av ’pedagogiska skal” gér-
na ut6kas till fem timmar. Lekskolornas uppgift var enligt anvisningarna
bade att erbjuda barnen “gruppverksamhet” och att erbjuda hemarbetande
modrar ’den avkoppling frén barnen som de behdver for att kunna organise-
ra sitt hemarbete”. Daghemmen skulle i sin tur ta emot barn “en storre del av
dagen”, da bada fordldrarna forvirvsarbetade utanfor hemmet. Férutom att
de delade lekskolans ’pedagogiska” uppgift skulle de darfor dven tillgodose
barnens behov av ”6vrig omvardnad under dagen i frdga om maéltider, mid-
dagsvila och regelbunden utevistelse”. For fritidshemmen, inom parentes
dven betecknade som ”daghem for skolbarn”, angavs att de tog emot barn for
vistelse under den skolfria delen av dagen” (ibid. s. 5).

I de rad och anvisningar som Socialstyrelsen aterkom med ett par ar sena-
re, kan en viss uppluckring noteras vad giller sirskiljandet mellan lekskolor-
nas och daghemmens uppgifter. Bl.a. angavs hér att biagge verksamhetskate-
gorierna skulle priglas av ”samma pedagogiska grundsyn”, vilken innefatta-
de "frimjande av barnens personlighetsutveckling och sociala anpassning”
(Nr 184/1965, s. 9). Socialstyrelsen poédngterade ocksd att daghemmets
dagsprogram Overensstimde “pedagogiskt” med lekskolans program (ibid. s.
9). De tvé kategorierna sirskildes dock genom beskrivningen av deras re-
spektive uppgifter. Daghemmets “framsta uppgift” uppgavs vara att ’ta hand
om barn, nir fordldrarna har forvdrvsarbete utanfor hemmet” (ibid. s. 9),
medan lekskolans uppgift formulerades i termer av att "hjélpa hemmen att 1
tid formedla barnens kontakt med jimnériga kamrater” samt att “forbereda
dem f6r de krav som skolan kommer att stélla (ibid. s. 7).

I dessa rad och anvisningar hade den ovan beskrivna detaljrikedomen i
anvisningarna utvecklats ytterligare, sé att de &ven innefattade rekommenda-
tioner om dagsljus, golvyta per plats, dagens tidsmissiga indelning i olika
aktiviteter, antal vuxna per avdelning samt personalens kvalifikationer (Nr
163/1963 samt Nr 184/1965).
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Kommunala familjedaghem

Ar 1968 beslutade riksdagen att kommunerna #ven skulle erhélla statsbidrag
till kommunala familjedaghem. 1 en kungorelse (SFS 1968, Nr 236) definie-
rades denna verksamhet som “tillsyn av barn genom dagbarnvardare som é&r
anstilld av kommun”. Kommunala familjedaghem erkédndes dirmed som en
officiell verksamhetskategori inom samhéllets barntillsyn. De betecknades
dock inte som barnstugor. Genom att ange att det rérde sig om en verksam-
het som drevs i kommunal regi sérskildes den ocksa fran sddana familjedag-
hem som bedrevs i privat regi, utan kommunal involvering.

Sex ar senare, 1974, gav Socialstyrelsen ut rad och anvisningar for de
kommunala familjedaghemmen (Nr 35/1974). I anvisningarna utvecklades
definitionen av verksamheten enligt f6ljande:

Rent allméint kan ségas att familjedaghem enligt kungérelsen dr sddant hem
dér dagbarnvérdare anstélls av kommunen enligt sérskilt avtal, for att ha till-
syn over ett eller flera barn till forvarvsarbetande eller studerande fordldrar.
Som huvudregel giller dédrvid att barnet under tillsynstiden vistas i annat hem
an det egna hemmet. (Socialstyrelsen, Nr 35/1974, s. 3)

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

att det for tva eller tre familjer med tillsammans tre eller fyra barn anstills en
person som svarar for tillsynen av familjernas barn i ndgon av dessa familjers
bostad. (Socialstyrelsen, Nr 35/1974, s. 4)

Ett gemensamt kénnetecken for den verksamhet som hénfordes till kategorin
familjedaghem var att verksamheten bedrevs i ett hem, vilket samtidigt fun-
gerade som bostad for antingen barnens eller dagbarnvardarens familjer.
Detta utgjorde ddarmed ocksa ett sérskiljande kriterium i forhallande till de
verksamhetskategorier som rymdes inom den Overgripande kategorin
barnstugor, vilka bedrevs i sérskilt anpassade lokaler, och inte i ett hem.

Forskoleverksamhet och barnomsorg

I mitten av 1970-talet inférdes en ny lag om forskoleverksamhet (SFS
1973:120). Den nya lagen innefattade flera fordndringar i den lagmaéssiga
regleringen av de verksamheter som rymdes inom de tidigare beteckningarna
barnstugor och bamtillsyn. I lagtexten infordes dven flera fordndringar i
kategoriindelning och kategoribeteckningar. Som en ny samlingsbeteckning
anvéndes nu termen forskoleverksamhet, vilken enligt lagtexten utgjorde en
del av sambhillets barnavard (SFS 1973:120, 1§). Ett kriterium som angavs
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for denna verksamhetskategori var att den riktade sig till barn som inte upp-
natt skolpliktig alder. Den innefattade alltsa inte fritidshemmen.

Forskoleverksamheten delades i sin tur in i tre delkategorier, betecknade
med termerna forskola, familjedaghem och kompletterande forskoleverk-
samhet. Som en gemensam uppgift for dessa delkategorier angavs att i nira
samarbete med hemmen frdmja 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.
Istdllet delades nu kategorin forskola in i tva delkategorier: daghem, som tog
emot barn for vistelse minst fem timmar om dagen, och deltidsgrupp som
tog emot barn under kortare tid av dagen” &n daghemmen (SFS 1973:120,
29).

Enligt den nya lagen skulle kommunen vara skyldig att anvisa barnen
plats i forskola frdn och med hostterminen det ar da de fyllde sex ar. Som
beteckning for denna del av forskolan anvindes termen allmdn forskola.
Denna allminna forskola skulle omfatta minst 525 timmar om &ret och vara
avgiftsfri. Den kunde dven delas upp pa tva ar. Barnen skulle d& anvisas
plats frdn och med hostterminen da de fyllde fem ar och verksamheten skulle
sammanlagt omfatta minst 700 timmar. Aven sjudringar, vars skolgang av
nagot skil hade skjutits upp skulle anvisas plats i forskola. Sammanslag-
ningen av de tidigare kategorierna daghem och lekskolor till den gemen-
samma kategorin forskola, innebar att den allménna forskolan kunde realise-
ras bade i daghem eller deltidsgrupp. Med denna konstruktion rymdes alltsa
den allménna f6rskolan inom forskolan, och utgjorde ingen egen kategori.

Den nya lagen angav &dven att barn, som av “fysiska, psykiska, sociala,
sprakliga eller andra skdl” behovde sérskilt stéd i sin utveckling, ’sa langt
som mojligt” skulle anvisas plats i forskola. For att ta reda pa vilka barn som
behovde forskolans stod var kommunen skyldig att bedriva s.k. uppstkande
verksamhet (SFS 1973:120, 5§). Kommunen skulle ocksé enligt den nya
lagen vara skyldig att verka for” att sdvil sexaringar som barn i behov av
sdrskilt stod skulle utnyttja den anvisade platsen. I kommunens skyldigheter
ingick @ven att ”informera fordldrarna om verksamheten i foérskolan och
syftet med denna” (ibid. 6 §).

Tre ar senare ersattes lagen om forskoleverksamhet med en lag om barn-
omsorg (SFS 1976:381). I denna lagtext inférdes ytterligare nigra fordnd-
ringar i kategoriseringen. Som samlingsbeteckning anvéndes nu termen
barnomsorg, vilken innefattade bade forskoleverksamhet och fritidshems-
verksamhet. Forskoleverksamhet rymde som tidigare underkategorierna for-
skola, familjedaghem och kompletterande férskola. Tidsgrinsen for daghem
andrades dock, frén fem till sju timmar per dag. For att verksamheten skulle
betecknas som daghem skulle den alltsd omfatta minst sju timmar. Fér den
lagstadgade ritten till forskola for sexaringar géllde samma kriterier som
angivits 1 den tidigare lagtexten.
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Omsorger om barn och unga

Lagen om barnomsorg géllde till 1980, da den tidigare lagregleringen av
barnomsorgen fordes in i socialtjanstlagen (SFS 1980:620). Den tidigare
beteckningen barnomsorg togs da bort i lagtexten. Forskoleverksamhet och
fritidshemsverksamhet reglerades nu istéllet i ett kapitel med rubriken Om-
sorger om barn och unga. Nar det gillde forskoleverksamheten gjordes ing-
en uppdelning i underkategorier. Den tidigare indelningen anvindes dock
fortséttningsvis 1 de forordningar som gavs ut rorande statsbidrag (SFS
1981:251, SFS 1981:750). I en férordning som utkom 1982 (SFS 1982:524)
angavs dven en definition av kompletterande forskoleverksamhet. Denna
betecknades nu som dppen forskola, och definierades som en verksamhet
som ”i sdrskild ordning anordnats for barn i forskolealdern tillsammans med
fordldrar och dagbarnvardare” (ibid.1§).

En ny kategori bildades ocksé genom att statsbidragsbestimmelserna sar-
skilde forskoleverksamhet och fritidshemsverksamhet som drevs av annan
huvudman dn kommunen. En senare foérordning (SFS 1983:943) anvinde
beteckningen enskilda daghem och fritidshem. 1 olika statsbidragsforord-
ningar som utkom under de ndrmast foljande aren fordndrades kriterierna for
att erhalla statsbidrag for denna verksamhet vid flera tillfidllen. Ett kriterium
som tillkom var t.ex. om verksamheten drevs i vinstdrivande syfte eller ej.
Som icke vinstdrivande verksamhet riknades den som drevs av fordldrar som
”gemensamt tog ansvaret for omsorgen om sina egna och andras barn”, eller
av en sammanslutning som hade anknytning till en ideell organisation, er-
bjod en speciell form av pedagogik (SFS 1984:552 samt SFS 1991:237).

Pedagogisk gruppverksamhet

Ar 1985 tog riksdagen ett principbeslut om regeringens proposition Forskola
for alla barn (prop.1984/85:209). Den principiella malséttning som uttryck-
tes 1 propositionen var att alla barn fran ett och ett halvt &rs alder, fram till
dess att de borjade skolan, skulle ha ritt att delta i ndgon form av pedagogisk
gruppverksamhet. Ritten till sddan pedagogisk gruppverksamhet kunde en-
ligt principbeslutet tillgodoses genom vistelse i savél daghem och deltids-
grupp som oppen forskola. Familjedaghem betraktades inte som pedagogisk
gruppverksamhet. Barn med plats i familjedaghem skulle darfor fa sin ritt
till pedagogisk gruppverksamhet tillgodosedd genom att tillsammans med
dagbarnvardarna delta i den 6ppna forskolans verksamhet. Detta gillde dven
andra barn som inte tog del av daghemmets eller deltidsforskolans verksam-
het, t.ex. om deras fordldrar var fordldralediga eller arbetslosa. Genom dessa
skrivningar avgriansades pedagogisk gruppverksamhet som en ny verksam-
hetskategori, vilken sérskilde familjedaghemmen fran Ovriga kategorier
inom forskoleverksamheten.

Kategoriseringen av forskolan som pedagogisk verksamhet markerades
ocksd genom de allmidnna rdd som Socialstyrelsen presenterade ett par ar
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senare, i form av ett Pedagogiskt program for forskolan (1987:3). Program-
met riktade sig till samtliga kommunala forskolor i landet, sdvdl daghem
som deltidsgrupper. Dokumentet, som betecknades som ett ramprogram,
angav forskolans uppgifter, mal och inriktning, samt principer f6r innehall
och arbetssitt. I programmet angavs dven principer for genomforandet av
programmet, med anvisningar rérande kommunens ledning, planering och
utveckling av verksamheten. Nér det gillde forskolans innehall angav pro-
grammet en indelning i tre omraden; natur, kultur och samhélle, vilka skulle
ligga till grund for planeringen av verksamheten. I anslutning till beskriv-
ningen av innehallet i respektive omrade preciserades dven vad forskolan
skulle erbjuda barnen i termer av erfarenheter, upplevelser och kunskapsut-
veckling. I ett sdrskilt kapitel angavs dven riktlinjer for arbetssittet i férsko-
lan, vilket beskrevs i termer av leka, arbeta och ldra”. Programmet tog dven
upp forutséttningarna fér programmets genomforande. Fragor som berordes i
detta sammanhang var bl.a. ledningsorganisationen, personalens kompetens,
barngruppens sammansittning samt lokaler och milj6. De rekommendationer
som angavs avseende detta vad dock mycket 6vergripande, och lag langt
ifrdn den detaljnivd som utmérkte Socialstyrelsens tidigare rdd och anvis-
ningar.

Aret ddrpa gav Socialstyrelsen #ven ut ett pedagogiskt program for fri-
tidshem (1988:7) samt allmédnna rad for familjedaghem (1988:4). Det senare
betecknades alltsa inte som ett pedagogiskt program, vilket markerade ett
sdrskiljande fran forskolan och fritidshemmen nir det géillde verksamhetens
uppgifter.

Fortydligad lagstiftning
Ar 1992 infordes generella statsbidrag till kommunerna. I och med detta
upphédvdes tidigare forordningar om statsbidrag till forskole- och fritids-
hemsverksamhet (SFS 1992:1206). De indelningar och definitioner som
tidigare angivits i anslutning till statsbidragsbestimmelserna anvidndes dock
dven fortsdttningsvis savil i lagtexter som i Socialstyrelsens allménna rad.
Indelningen kvarstod bl.a. i de nya skrivningar rorande foérskoleverksamhe-
ten och skolbarnsomsorgen som inférdes i socialtjdnstlagen under mitten av
1990-talet (SFS 1994:11). I de nya skrivningarna angavs bl.a. verksamhetens
uppgifter samt vissa kvalitetskrav. Virt att notera dr att lagtexten inte gjorde
nagon atskillnad mellan de olika verksamhetskategorierna. Férutom precise-
ringarna rorande uppgifter och kvalitetskrav skédrptes dven skrivningarna om
ratten till forskoleverksamhet och skolbarnomsorg for barn till forvéarvsarbe-
tande eller studerande fordldrar. I 6vrigt kvarstod de alders- och tidsméssiga
kriterier géllande rétten till allmén foérskola som angivits i den tidigare lag-
texten.

Med anledning av socialtjénstlagens nya skrivningar gav Socialstyrelsen
ut allménna rdd med tolkningar av den nya lagtexten (1995:2). Barnomsor-
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gens indelning i olika verksamhetsformer och underkategorier illustrerades
med f6ljande figur:

Barnomsorg
I Forskoleverksamhet Skolbarnsomsorg
Forskola Familje Oppen Fritidshem Integrerad Familje Oppen Sirskild
daghem forskola skolbarns- daghem fritidsverk lovverk-
omsorg -samhet samhet

nnnnn

Figur 3: Figuren illustrerar barnomsorgens olika verksamhetskategorier. (Barnom-
sorgen i socialtjdnstlagen, Allmcnna rad fran Socialstyrelsen, 1995:2,s. 21.)

I de allménna rdden angavs dven nagra definitioner av de olika verksamhets-
kategorierna. Kategorin daghem definierades som en “pedagogisk verksam-
het for grupper av inskrivna barn i dldern 0-6 ar med Oppethéllande storre
delen av dagen under hela éret”. Deltidsgruppen definierades i sin tur som
”en pedagogisk gruppverksamhet for grupper av inskrivna barn i aldrarna 4-
6 ar”. | definitionen for deltidsgruppen angavs &ven att verksamheten i all-
minhet omfattade tre timmar per dag och att den f6ljde skolans terminssy-
stem. Familjedaghemmen beskrevs i sin tur som en verksamhet dér en dag-
barnvardare i sitt eget hem “’tar emot” inskrivna barn under den tid foréldrar-
na forvirvsarbetar eller studerar, medan den Gppna forskolan beskrevs som
en verksamhet ddr “hemmavarande fordldrar och dagbarnvérdare” hade moj-
lighet att “tillsammans med personalen utveckla en pedagogisk gruppverk-
samhet”. Som ett sirskiljande kriterium for den 6ppna forskolan angavs ock-
sd att barnen inte var inskrivna i verksamheten. (Socialstyrelsen, 1995:2, s.
22-23)

I de definitioner som Socialstyrelsen angav for de olika verksamhetska-
tegorierna aterkom alltsa begreppet pedagogisk gruppverksamhet. Socialsty-
relsen angav ocksé en definition av begreppet:

Att verksamheten dr pedagogisk innebér att den dr malinriktad och planerad
och ledd av hogskoleutbildad personal. (Socialstyrelsen 1995:2, s. 23) %'

21 Virt att notera &r att denna definition enbart angav utbildningens niv4, inte utbildningens
inriktning.
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Forskoleklass

Socialtjinstlagens skrivningar rorande férskoleverksamhet och skolbarnsom-
sorg gillde fram till 1997, da de fordes Over till ett eget kapitel i skollagen
(SFS 1997:1212, 2 a kap.). Den nya lagregleringen innebar ocksa delvis nya
klassificeringar. En storre fordndring i samband med den nya lagregleringen
var bildandet av forskoleklassen som en ny skolform, som ddrmed utgjorde
en ny kategori. Denna kategori hanfordes till det offentliga skolviisendet for
barn och ungdom, tillsammans med grundskolans olika skolformer samt
gymnasieskolan. Forskoleklassen skulle erbjudas barn fran det ar det fyllde
sex ar, fram till dess att barnet bérjade fullgéra sin skolplikt, och omfatta
minst 525 timmar om aret. De tidsméssiga kriterierna f6ljde alltsa den tidiga-
re allménna forskolan f6r sexaringar, som forskoleklassen nu ersatte. Genom
inférandet av forskoleklassen som ny kategori fordndrades ocksa forskolans
aldersmaéssiga kriterier, sa att verksamheten nu riktade sig till barn i aldrarna
ett till fem ar. (P4 motsvarande sitt dndrades kriterierna for fritidshemmen,
sa att de nu omfattade dven sexaringarna.) Forskoleklassens inordning som
en del av det offentliga skolvdsendet markerades ocksa genom att den skulle
styras av samma ldroplan som det obligatoriska skolvidsendet. Darmed mar-
kerades ett sdrskiljande fran forskolan, vilken inte omfattades av samma
laroplan som forskoleklassen och grundskolan, utan tilldelades en egen lédro-
plan (Lpfo 98).

Forskolan sdrskildes dven fran ovriga verksamheter inom forskoleverk-
samheten, d.v.s. familjedaghem och &ppen férskola, genom att dessa inte
tilldelades nagon laroplan. Som styrdokument for innehéallet i dessa verk-
samheter gav Skolverket istdllet ut allménna rad (Allménna rad fér familje-
daghem, 1999:3, respektive Allméinna rad for 6ppen forskola, 2000:1).> En
skillnad mellan forskolans ldroplan och de allménna radden var bl.a. att de
sistndmnda inte angav ndgra mal fér verksamheten. Forskolan utgjorde dér-
med den enda kategori inom forskoleverksamheten, som styrdes av statligt
angivna mal.

Ar 2000 infordes en delvis ny lagreglering av forskolan (SFS 2000:1375).
Den nya lagregleringen innebar bl. a. att barn vars fordldrar var arbetslosa
eller fordldralediga for vard av annat barn skulle ha rétt att delta i férskole-
verksamhet (d.v.s. forskola eller familjedaghem) omfattande minst tre tim-
mar per dag eller 15 timmar i veckan (2 a kap. 6b§). En annan nyhet var att
barn ocksa skulle erbjudas avgiftsfri forskola det ar det fyller fyra ar, med en
omfattning av minst 525 timmar per ar (2 a kap. 8a§). Med dessa bestim-
melser aterkom de tidsméssiga kriterierna for forskoleklassen, vilka dven i
tidigare lagtexter angivits for sexaringarnas ratt till allmin férskola. Ytterli-
gare ett kriterium som aterkom var att den allménna forskolan skulle vara

221 dessa allminna rad angavs, i stort sett oférandrade, de definitioner av olika verksamhets-
kategorier som tidigare angavs i Socialstyrelsens allménna rad.
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avgiftsfri. Med kriterierna for den allminna forskolan for fyra- och femar-
ingar avgriansades ddarmed &terigen en sérskild ”allmén” del inom forskolan.
Denna del kidnnetecknades av att alla barn inom den angivna aldersgruppen
hade ritt att delta i den, vilket inte gillde fullt ut for férskolan som helhet.

Vad ir forskola?

Under den ovan beskrivna historiska framvéxten av foérskolans statliga re-
glering har det successivt formats en verksamhetskategori som hdsten 2008
kan definieras enligt f6ljande:

e Forskolan dr en pedagogisk verksamhet, som har till uppgift att ge barn en
god omvardnad, att fostra barnen utifran demokratiska vérderingar, att
stimulera deras utveckling, samt att mdojliggéra att deras fordldrar kan
forvérvsarbeta eller studera.

e Verksamheten vinder sig till barn i aldrarna ett till fem &r och é&r frivillig
att delta 1.

e De barn som deltar &r inskrivna i verksamheten.

e Forskolan dr en verksamhet som kommunen &r skyldig att anordna och
erbjuda for alla barn vars forédldrar forvarvsarbetar eller studerar.

e Verksamheten kan dven anordnas av annan huvudman dn kommunen.

e Alla barn i aldrarna ett till fem &r som ar i behov av sérskilt stéd har en
lagstadgad rétt att delta i verksamheten.

e Den tidsmissiga omfattningen av verksamheten dr delvis dr kopplad till
tiden for fordldrarnas férvirvsarbete eller studier.

e Verksamheten dr delvis avgiftsbelagd.

e Verksamheten bedrivs av personal som har adekvat utbildning eller erfa-
renhet. Arbetet organiseras i arbetslag bestdende av olika yrkesgrupper
som har olika grad av formell kompetens.

e Verksamheten bedrivs i for dndamalet sérskilda lokaler, som inte samti-
digt fungerar som ett hem dér ndgon bor.

e Forskolan utgor en del av kategorin férskoleverksamheten och ingar som
en del av utbildningssystemet.

e Verksamhetens innehéll och arbetssitt styrs av statligt angivna mal att
strdva mot.

o Innehallet i verksamheten dr delvis organiserat som temaarbete, med lek
och skapande som centrala inslag.

Vad dr allmdn forskola?

Inom forskolan som verksamhetskategori ryms i sin tur en allmdn forskola.

For denna del av forskolan anger den statliga regleringen delvis andra ramar,

som skiljer sig frén den Gvriga forskolan pé foljande punkter:

e Den allminna férskolan &r en lagstadgad rittighet for alla barn i éldern
fyra och fem ar.

e Verksamheten dr avgiftsfri.
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e Kommunen ir skyldig att informera fordldrar om verksamheten och dess
syfte.

e Verksamheten har en lagstadgad tidsomfattning om 525 timmar per ar,
vilka i regel fordelas pa i genomsnitt tre timmar per dag, vardagar under
grundskolans terminer.

Klassificeringsverktyg

Hur har d& denna verksamhetskategori skapats? Med vilka redskap formas
de ramar som staten anger for vad forskolan kan vara? Utifran ldroplansteo-
retisk terminologi kan de redskap som formar forskolan som kategori be-
skrivas som en form av styrinstrument. Av analysen framgér att dessa styrin-
strument dr av sdvél ekonomisk som juridisk och ideologisk art. De olika
styrinstrumenten har ocksa anvints i olika hég grad under olika skeden av
forskolans regleringshistoria. I det inledande skedet &r det framforallt eko-
nomiska styrinstrument i form av statsbidrag som anvénds. Genom dessa
statsbidrag anges dels forskolans mojlighet atf existera, dels under vilka
ekonomiska villkor den kan existera. De bestdimmelser som omgérdar stats-
bidragen anger i sin tur vad som kan rymmas inom forskolan som verksam-
hetskategori; vilka barn som kan vistas dér, vilka yrkesgrupper som ska ar-
beta dir, vilka tider den ska omfatta, samt hur lokalerna kan vara utformade
och var de kan placeras. Under forskolans regleringshistoria dominerar dessa
ekonomiska styrinstrument fram till 1970-talet, d& juridiska styrinstrument i
form av lagstiftning blir mer framtridande. Med denna lagstiftning konsoli-
deras de ramar som tidigare utmejslats genom statsbidragsbestimmelserna,
och far fastare konturer. Lagstiftningens tvingande regler om kommunens
skyldighet att tillhandahélla verksamheten, samt barnens réttighet att ta del
av den, innebdr ocksa att forskolans existens som en egen verksamhetskate-
gori sédkerstills ytterligare. Parallellt med att statsbidragsbestimmelserna tas
bort och ersitts med generella statsbidrag under 1980-talet sker ocksé en
lagmissig precisering av de villkor som giller for denna existens, i form av
angivelser om vilka krav som ska stéllas p& verksamheten.

Nir det giller forskolans innehéllsliga ramar formas dessa i huvudsak
med hjidlp av ideologiska styrinstrument. Som sadana ideologiska styrin-
strument anvénds inledningsvis anvisningar och riktlinjer utformade av So-
cialstyrelsen. Dessa anvisningar far med tiden allt fastare form som arbets-
planer och pedagogiska program, for att slutligen lagfistas som en ldroplan.
Med denna ldroplan tydliggérs och konsolideras ocksé ramarna for vilket
innehdll som kan rymmas inom férskolan.

Grdnsmarkorer

Samtidigt som klassificeringen av forskolan &r en forutséttning for anvand-
ningen av de ovan beskrivna styrinstrumenten, utgor klassificeringen dven i
sig ett styrinstrument for forskolans formande. Detta styrinstrument verkar

65



genom ett antal grainsmarkorer” som anger granserna for vad forskolan kan
vara och vad den kan rymma som verksamhetskategori. Vid analysen urskil-
jer jag foljande gransmarkorer som anvidnds som redskap i gransarbetet vid
forskolans officiella klassificering:

indelning i, samt gruppering och namngivning av kategorier

angivelse av kriterier for verksamhetens tidsméssiga omfattning

angivelse av kriterier och kénnetecken for plats och milj6é dédr verksamhe-
ten ska bedrivas

angivelse av kriterier och kénnetecken f6r de barn som kan ta del av verk-
samheten

angivelse av ansvar och uppgifter

angivelse av kriterier fér formella krav som ska stillas pa de personer som
ska handha verksamheten

angivelse av kidnnetecken och krav pa verksamhetens innehall

angivelse av rittigheter och skyldigheter for olika aktorer

tilldelning av ekonomiska medel

Samtidigt som dessa grinsmarkorer anger grinserna for vad forskolan kan
vara som verksamhetskategori och vad som kan rymmas inom den, anger de
dven forskolans grinser sett i relation till andra verksamhetskategorier. Hur
dessa gransrelationer ser ut dr en fradga som behandlas i nésta steg av analy-
sen.

2 Begreppet grinsmarkor anvinds hir i betydelsen redskap/medel/tillvigagingssitt for att
markera en gréins.
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Kap. 6 Forskolan — en del av ett
verksamhetssystem

I detta kapitel riktas fokus mot vilken roll den statliga regleringen tilldelar
forskolan i forhéllande till andra verksamheter och aktérer som ansvarar for
och handhar de yngre barnens tillvaro och uppvéxt. Med utgangspunkt i den
verksamhetsteoretiska begreppsram som presenterades inledningsvis betrak-
tar jag dessa verksamheter och aktorer som delar av ett verksamhetssystem.
Inom detta verksamhetssystem ingér familjen, socialtjdnsten och utbild-
ningsvisendet som de mest centrala institutionerna.

Som redskap for att strukturera analysen anvinder jag mig av de gréns-
markdrer som identifierades 1 féregadende analyssteg. Fragor som behandlas
dr dels vilket utrymme som gransmarkdorerna tilldelar forskolan i olika avse-
enden, dels hur grinsmarkorerna placerar och ordnar férskolan inom verk-
samhetssystemet. Ytterligare en aspekt som behandlas &r hur detta utrymme
och denna placering fordndras over tid.

Som underlag anvénds i huvudsak samma material som i féregéende ana-
lyssteg. Utover detta har texterna utdkats med de 6vergripande ramlagar som
reglerar fordldrarnas, socialtjanstens och grundskolans ansvar och uppgifter
nér det géller de yngre barnens tillvaro och uppvéxt; fordldrabalken, social-
tjédnstlagen och skollagen. Dessa texter anvinds som jaimforelse med forsko-
lans lagreglering. Ytterligare jaimforelsematerial &r ldroplanen for grundsko-
la, forskoleklass och fritidshem, samt allmidnna rdd for familjedaghem och
Oppen forskola. Analysen presenteras under foljande temarubriker: a) kate-
goriindelning, gruppering och namngivning, b) granser for tid och rum, c)
avgransning av malgrupper, d) fordelning av uppgifter, e) reglering av inne-
hall, f) réttigheter och skyldigheter, samt g) ekonomiskt stod.

Kategoriindelning, gruppering och namngivning

En av de grinsmarkérer som anvinds vid forskolans officiella klassificering
bestar av att dela in verksamheten i olika kategorier, samt att namnge och
gruppera dessa kategorier pa ett visst sitt. Vid analysen framtrader flera oli-
ka nivéer i denna kategoriindelning och gruppering.

En saddan kategorinivd dr den klassificeringsdoméin som identifierades i
foregaende analyssteg, och som jag inledningsvis betecknade som offentlig
barnomsorg. Den verksamhet som ryms inom denna domén har sedan delats
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in i olika verksamhetsformer. Exempel pa sddana verksamhetsformer, vilka
definierats och avgrinsats som egna kategorier med egna beteckningar, ar
daghem, lekskola, forskola, familjedaghem, 6ppen forskola, eftermiddaghem
och fritidshem. Forskolan som verksamhetsform har dven i sin tur delats in i
olika underkategorier. Exempel pa beteckningar fér sddana underkategorier
ar deltidsforskola, heltidsférskola, allmén forskola, kommunal férskola, samt
forskola i enskild regi.

De verksamhetsformer som ryms inom den offentliga barnomsorgens
klassificeringsdomén har i sin tur hénforts till olika sektorer i politiskt, lag-
missigt och administrativt hinseende. Nér det giller lagregleringen skedde
denna inledningsvis inom barnavérdslagen. Under en period reglerades verk-
samheten sedan i egna fristdende lagar, for att ddrefter foras in i egna kapitel
1 socialtjinstlagen, respektive skollagen. Parallellt med dessa fordndringar
har dven det politiska och administrativa ansvaret for verksamheten, som nu
betecknas som forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg, flyttats fran soci-
aldepartementet och Socialstyrelsen till utbildningsdepartementet och Skol-
verket. Darmed har ocksd forskolans placering inom verksamhetssystemet
som helhet fordndrats, sa att den nu ligger inom utbildningsvésendet (och
ddrmed ndrmare forskoleklassen och grundskolan), samtidigt som det skett
en avgransning fran den verksamhet som bedrivs inom socialtjénsten. Ingen
av forskoleverksamhetens och skolbarnsomsorgens verksamhetsformer ru-
briceras dock som skolformer. De ingér ddrmed inte heller i skolvidsendet.

Den nya grupperingen kan illustreras med foljande figur:

Utbildningsvésendet

Skolvasendet:

+ forskoleklass

Forskoleverksamhet
verksamhet:

« forskola

+ grundskola

« familjedaghem « sameskola

* Gppen férskola + sérskola

» specialskola

Skolbarns-
omsorg:
* fritidshem

Skolbarns-
omsorg:

+ familjedaghem
« oppen fritids-
verksamhet

Figur 4: Figuren illustrerar forskoleverksamhetens och skolbarnsomsorgens gruppe-
ring inom utbildningsvésendet.
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Dessa forandringar i lagreglering innebér att forskolan har varit féremal for
tva olika typer av klassificeringsprocesser. Den ena processen innebir att
forskolan kategoriseras och ordnas inom en ny domén, som inte tidigare
varit foreméal for klassificering, medan den andra processen innebir att for-
skolan inordnas i en redan existerande klassificeringsdomén (Starr, 1992, s.
158)* Den forstndmnda typen av klassificeringsprocess sker vid inférandet
av statsbidragen pa 1940-talet, samt nidr barnomsorgen regleras i en egen lag
pa 1970-talet, medan den andra sker nir lagregleringen av barnomsorgen
fors in som en del av socialtjinstlagen, samt nir lagregleringen av forskole-
verksamhet och skolbarnsomsorg fors dver fran socialtjénstlagen till skolla-
gen.

Som en del av kategoriindelningen och grupperingen ingar dven namn-
givningen av de olika kategorierna. Denna namngivning kan i sig fungera
som en gransmarkor, d& den s.a.s. bekréftar och erkdnner existensen av en
verksamhetskategori. Omvént markerar borttagandet av ett namn pa en kate-
gori att den inte langre erkédnns som en officiell kategori. Exempel pa detta
ar nér beteckningen lekskola togs bort, och denna tidigare namngivna kate-
gori fordes samman med daghemmen och bildade den gemensamma katego-
rin forskola, eller nir barnomsorg togs bort som samlingsbeteckning i lagtex-
ten, och ersattes av forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg.

Samtidigt kan &ven valet av de termer som anvinds for att beteckna de
olika kategorierna i sig fungera som gransmarkorer, da deras innebord kan
markera savil sliktskap som skillnader mellan olika kategorier. De fordnd-
ringar som skett i valet av beteckningar innebdr ocksé att det skett forskjut-
ningar i de olika kategoriernas placering inom verksamhetssystemet. S& an-
gav t.ex. den tidigare termen daghem en tydlig koppling till hemmet, medan
termerna forskola och forskoleklass anger en ndrmare koppling till skolan.
Tillagget “klass” 1 termen forskoleklass markerar dven att denna verksamhet
har en starkare koppling till skolan jamf6rt med forskolan. Termen familje-
daghem markerar i sin tur en koppling till hemmet och familjen, samtidigt
som det markerar ett avstdnd mot savil férskola, forskoleklass och skola.?

4 Starr refererar till Sokal (1974) som beskriver dessa tvé 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).

% Nir det giller termen fritidshem markerar denna en tydlig koppling till hemmet samt en
atskillnad mellan fritid och skoltid. I forhéallande till de fordndringar som skett nir det giller
fritidshemmens klassificering som verksamhetsform framstar denna term som otidsenlig, da
dess innebord inte motsvaras av nuvarande lagtexter och styrdokument dér verksamheten har
en direkt uttalad stark koppling till skolan, och dir gransen mellan fritid och skoltid har sud-
dats ut i flera avseenden.
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QGrénser for tid och rum

Ytterligare gransmarkorer som anvénds vid forskolans officiella klassifice-
ring utgors av kriterier for tidsméssig omfattning, samt avgriansningar for
rumslig eller lokalmissig placering.

Tidskriterier

I den statliga regleringen anges ett flertal kriterier for forskolans tidsméssiga
omfattning. Ett sadant kriterium som foljt med genom f6rskolans hela re-
gleringshistoria, &dr atskillnaden mellan heltids- och deltidsverksamhet. |
statsbidragsbestimmelserna och lagtexterna anvénds framforallt tre och fem
timmar som kriterium for denna atskillnad. Tretimmarsgrinsen angavs forst i
statsbidragsbestimmelserna for lekskolan. Den dterkom sedan for sexéring-
arnas lagstadgade rétt till deltidsforskola, dér de angivna 525 timmarna mot-
svarade en vistelsetid pa tre timmar per dag. Denna tidsangivelse har sedan
foljt med till forskoleklassens tidsméssiga kriterier, samt till den nuvarande
lagstadgade rétten till allmén forskola for fyra- och feméaringar. Samma tids-
grans giller dven rétten for barn till fordldralediga och arbetslosa att delta i
forskoleverksamhet. For bade deltidsforskolan och forskoleklassen finns hér
en koppling till skolans tidsméssiga grianser, genom att verksamheten foljt
skolans terminsindelning. Nar det giller daghemmen och heltidsférskolan,
har savil statsbidragsbestimmelser som lagtexter angivit att verksamheten
ska omfatta minst fem timmar samt bedrivas under hela aret. Den tidsmaéssi-
ga omfattningen har ocksa kopplats till fordldrarnas arbetstider.

De tidskriterier som anges i den nu géllande regleringen av forskolan in-
nehaller bdde dverlappningar och glapp sett i férhallande till fordldrarna och
skolan. Ett exempel pa 6verlappning dr att barnen kan vistas i den allménna
forskolan @ven om fordldrarna inte forvérvsarbetar eller studerar. Ett tids-
glapp kan i sin tur uppsta i de fall fordldrarna arbetar pa tider da foérskolan
inte har 6ppet; pé kvillar, nitter och helger. En mojlighet att fylla dessa tids-
glapp erbjuds med familjedaghemmen, vars angivna tidskriterier innebér att
verksamheten kan bedrivas dygnet runt, savél vardagar som helger. Tids-
glappet kan dven i vissa fall fyllas genom helg- och nattSppna férskolor.

Grinser for lokaler och miljo

Ytterligare en gransmarkor dr de kriterier som anges for verksamhetens
rumsliga placering och inre miljo. En sddan grinsmarkor dr att forskolans
verksamhet inte bedrivs i lokaler som samtidigt fungerar som ett hem déar
nagon bor. Den sirskiljs ddrmed fran verksamhet i barnets hem, som t.ex.
trefamiljssystemet, samt fran familjedaghemmens verksamhet, vilken be-
drivs i dagbarnvardarens hem.

I de detaljerade anvisningar som angavs i Socialstyrelsens rad och anvis-
ningar, och som till viss del var kopplade till statsbidragsbestimmelserna,
angavs dven grianser avseende lokalernas disposition, med en uppdelning i
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olika avdelningar for olika aldersgrupper. Bl.a. drogs hir linge en skarp
grins mellan smabarn och skolbarn, som enligt anvisningarna inte ’pa nagra
villkor” fick sammanblandas, utan maste hallas atskilda i olika lokaler (Nr
16/1944, s. 7). 1 senare anvisningar angavs istéllet en viss uppluckring av
dessa grianser, med rekommendationer om s.k. utvidgade syskongrupper med
blandande aldrar i gemensamma lokaler. Ett exempel pa lokalmissig sam-
ordning och uppluckring av grinser dr &ven sammanslagningen av lekskolor,
daghem och fritidshem i s.k. barnstugor, som kunde inrymma samtliga dessa
verksamhetsformer i olika variationer. S& angav t.ex. Socialstyrelsen i sina
anvisningar frén mitten av 1960-talet att de tre huvudformerna av barnstuge-
verksamhet inte alltid maste hallas isolerade fran varandra och ur lokalsyn-
punkt bedrivas var for sig”, och att en kombination av flera verksamhetsfor-
mer samt ett sambruk av lokalerna kunde “vara motiverade”, “under vissa
forutsdttningar och inom vissa grianser” (Nr 184/1965, s.12). Med dessa
gransmarkorer anges séledes vad som kan rymmas respektive inte rymmas
inom forskolans viggar.

Avgransning av malgrupper

Vid den officiella klassificeringen av forskolan anges dven grinser for vilka
barn som verksamheten riktas mot. Dessa grénser anges i huvudsak i form av
aldersmissiga kriterier, samt i form av kénnetecken for de barn som betrak-
tas som “barn i behov av sérskilt st6d”.

Alderskriterier

Nér det giller alderskriterier for forskolevistelsen har dessa historiskt sett
varit relativt konstanta dver tid, med en nedre aldersgrians runt ettarsaldern
och en 6vre grins vid sju ars alder. Den nedre aldersgrians som angivits for
forskolevistelsen har varit direkt kopplad till tidsgransen for fordldraforsak-
ringen. Under 1970-talet, néar fordldraforsdkringen omfattade sex manader,
tog daghemmen séledes emot barn fran sex méanaders alder, medan grinsen
for att borja i forskola senare flyttats till ett ars alder. Den 6vre aldersgrénsen
for forskolan har i sin tur varit kopplad till dldern for barnens intréde i den
obligatoriska skolan. Inférandet av forskoleklassen innebar att barnen borja-
de en frivillig skola vid sex ar. Ddrmed adndrades ocksa den 6vre aldersgrin-
sen for forskolevistelse till hostterminen det ar barnet fyller sex ar.

De élderskriterier som anges i den nu géllande regleringen innebér att de
olika verksamheterna ldnkar i varandra i en viss ordning, sa att férskolevis-
telsen aldersmaissigt inordnas mellan hemmet och forskoleklassen. Genom
detta arrangemang ticker verksamheterna av varandra, utan aldersmissiga
glapp, sa att varje verksamhet tilldelas sin egen aldersgrupp. En 6verlapp-
ning finns dock nir det giller férskolan och familjedaghemmen, da de al-
dersmissiga grinserna for de barn som tas emot i familjedaghem spénner
mellan ett och tolv ar. Den mélgrupp som omfattar barn i &ldrarna ett till fem
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ar delas ddrmed av forskolan och familjedaghemmen. En viss éverlappning
uppstar dven i och med inférandet av vardnadsbidraget, vilket innebér att
den alder nir barnet borjar i forskola eller familjedaghem kan skjutas upp,
och att utrymmet for férdldrarna utokas i detta avseende.

En viss dldersméssig 6verlappning finns dven vid 6vergédngen mellan for-
skola och forskoleklass respektive grundskola, d& den angivna lagreglering-
en mojliggor bade att ett barn borjar tidigare i forskoleklassen, och att barnet
gér kvar ytterligare ett ar i forskoleklass och borjar den obligatoriska skolan
vid 8 ars alder. Spannet for den aldersgrupp som kan ta del av forskoleklas-
sen spanner siledes over tre ar, med flytande grénser i forhallande till for-
skola respektive skola.

En forandring avseende élderskriterier som skett dver tid dr de dndrade
aldersgrinserna for rétten till den allménna och kostnadsfria del av férskolan
som riktar sig till alla barn, och som kommunen é&r skyldig att erbjuda plats i.
Under flera decennier gillde denna rtt till allmén forskola for sexaringar,
for att nu gélla fyra- och feméringar. Utrymmet for den allménna forskolan
har didrmed utokats, samtidigt som det flyttats till lagre aldrar. Dirigenom
minskas ocksa familjedaghemmens utrymme i detta avseende, eftersom rét-
ten till allmén forskola enbart kan realiseras inom ramen for forskolan som
verksamhetsform.

Avgriénsning av barn i behov av sérskilt stod

Ytterligare ett kriterium, som fungerar som gransmarkér for vilka barn som
har ritt till plats i forskola, &r om barnet bedoms ha “sirskilda behov” eller
vara i behov av sérskilt stod”. For denna grupp barn géller alltsd sedan
1970-talet en sérskild lagstadgad ritt till plats i forskola. Grinserna for vilka
barn som ska hidnforas till denna kategori dr dock delvis 6ppna for individu-
ell bedomning. I Pedagogiskt program for forskolan (1987:3) anges att barn
som behover sirskilt stod ’inte dr ndgon klart avgrinsad grupp” (ibid. s. 50).
Som exempel pd barn som kan hidnféras till denna kategori ndmner pro-
grammet barn med psykisk utvecklingsstorning, rorelsehinder, motoris-
ka/perceptuella svarigheter, syn- och horselhandikapp, allergi och andra
medicinska handikapp, barn med kédnsloméssiga svarigheter samt invandrar-
och flyktingbarn.

Oppenheten for begreppstolkning terkommer i Socialstyrelsens allminna
rad fran 1995 didr man konstaterar: ”Begreppet barn i behov av sérskilt st6d
syftar inte pa ndgon bestimd och avgrinsad grupp barn med vissa egenska-
per” (1995:2 s. 49). Aven i detta sammanhang anger Socialstyrelsen en lista
med exempel pa vilka barn som kan hédnféras till denna grupp. Denna géng
ar listan négot langre: barn med rorelsehinder, utvecklingsstorning, horsel-
eller synskador, littare funktionsstorningar och utvecklingsavvikelser med
biologisk bakgrund, barn med koncentrationssvarigheter och moto-
riskt/perceptuella svarigheter, barn med sprak- och talsvarigheter, barn med
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inldrningssvarigheter, barn med kinsloméssiga och/eller psykosociala sva-
righeter, barn som far illa, samt flyktingbarn.

Samtidigt som barn i behov av sérskilt stod alltsa har en lagstadgad rétt
till vistelse 1 forskola, rymmer Socialstyrelsens allménna rad dven skrivning-
ar om grupper av barn som pa grund av sina sdrskilda behov anses passa
battre 1 familjedaghem. S& anger t.ex. Socialstyrelsens rdd och anvisningar
frén 1965 (Nr 184/1965) att familjedaghemmen beh6vs ”for barn som &r
infektionskénsliga eller som av andra orsaker har svért att orka med samvaro
1 grupp med jamnéariga kamrater” (ibid. s. 36). En annan grupp barn som
hénvisas till familjedaghemmen ar barn till ”forvarvsarbetande fordldrar med
obekvdm arbetstid”, diar familjedaghemmen forvintas kunna “erbjuda en
mera individuell anpassning av den dagliga véardtiden &n vad daghemmen
kan gora” (ibid.). Liknande skrivningar aterkommer i Skolverkets allménna
rad frén slutet av 1990-talet. Familjedaghemmen anses enligt dessa passa
sdrskilt bra for barn som har behov av att vara i en mindre grupp, nir barnets
hem ligger langt till ndrmaste forskola, eller “nér foérdldrar och barn av andra
skil foredrar familjedaghem” (1999:3, s. 8).

Fordelning av uppgifter

En annan gransmarkoér som anvinds vid forskolans officiella klassificering
ar fordelningen av uppgifter mellan olika verksamhetskategorier och aktorer.
Vid analysen framtrader hér sévil tydliga demarkationslinjer som 6verlapp-
ningar avseende de uppgifter som tillskrivs foérskolan, sett dels i forhallande
till ovriga verksamhetsformer inom barnomsorgen, dels i forhallande till
fordldrarna, socialtjénsten och skolan. En grinsmarkor som ar direkt relate-
rad till uppgiftsférdelningen &r dven den lagméissiga regleringen av formella
kompetenskrav som stélls pa dem som handhar verksamheten.

Ett kriterium som fungerar sérskiljande mellan olika verksamheter dr hu-
ruvida en verksambhet tillskrivs, eller inte tillskrivs, uppgiften att stimulera
barns utveckling och ldarande, respektive uppgiften att mojliggora fordldrars
forvarvsarbete eller studier. Ett exempel pé detta dr de skillnader mellan
lekskolans och daghemmens uppgifter som angavs i Socialstyrelsens tidigas-
te rdd och anvisningar, uttryckt i termer av att “komplettera” respektive “er-
sdtta” hemmet. Denna atskillnad i uppgifter forsvann formellt sett da de tva
verksamhetsformerna pa 1970-talet slogs samman till den gemensamma
kategorin forskola. De olika uppgifter som tidigare tilldelats lekskolor och
daghem skulle nu alltsd rymmas inom den gemensamma ramen for férskolan
som verksamhetskategori. Genom denna kategorisammanslagning markera-
des en vidgning av forskolans uppgiftsomrade som f6ljt med fram till och
med nu géllande reglering.

Markeringen av forskolans uppgift att stimulera barns ldrande fungerar
samtidigt som en gransmarkor i1 forhallande till familjedaghemmen. En ana-
lys av skrivningarna i Socialstyrelsens och Skolverkets allménna rad visar att
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denna uppgift dr betydligt mer framskriven for forskolan dn for familjedag-
hemmen, vilka istéllet tillskrivs en tydligare uppgift att tillgodose barnens
individuella behov av personlig omvardnad. Atskillnaden markeras ocksd
genom att forskolan definieras som “pedagogisk gruppverksamhet”, medan
familjedaghemmen rubriceras som “verksamhet”. Denna differentiering
avseende verksamheternas “pedagogiska” uppgift har dock inte ndgon mot-
svarighet i den nuvarande skollagens skrivningar, som anger att savél forsko-
lans som familjedaghemmens och den 6ppna forskolans uppgift &r att ge-
nom pedagogisk verksamhet erbjuda barn fostran och omvéardnad” (2 a kap.
3§). 1 den nuvarande lagstiftningen rader alltsd i detta avseende en viss
diskrepans mellan lagtexten respektive ldroplanen och de allminna raden.
Gemensamma uppgifter for de bigge verksamhetsformerna &r att ge barnen
omvérdnad och fostran samt att mojliggéra fordldrars forvarvsarbete och
studier. Sammantaget innebér detta att grinserna mellan forskolans och fa-
miljedaghemmens uppgifter dr sévil 6verlappande som otydliga.

Niér det géller den 6ppna forskolans uppgifter finns vissa skillnader jim-
fort med forskolan. Dessa skillnader bestér framforallt i att de 6ppna forsko-
lorna tillskrivs uppgifterna att ge forédldrar stod och uppmuntran i deras for-
dldraroll, och att erbjuda dem mdjligheter till kontakt och gemenskap med
andra vuxna (Skolverket, 2000). Ytterligare en uppgift som anges for de
Oppna forskolorna, men inte tillskrivs forskolan, ar att ge dagbarnvérdare
”pedagogiskt stod” i deras arbete med barnen (ibid. s. 14).

Aven de uppgifter som tillskrivs forildrarna, si som de uttrycks i forild-
rabalken (SFS 1949:381, 6 kap 1-12§), innebér vissa overlappningar sett i
forhallande till férskolans uppgifter, samtidigt som det finns tydliga skillna-
der. Ett exempel pé 6verlappning ar att bade fordldrarna och forskolan tillde-
las uppgifterna att fostra barnen och att ge dem omvardnad. En é&tskillnad
gors dock mellan fordldrarna och forskolan nér det géller uppgiften att ge
barnen stod och stimulans i deras lirande och kunskapsutveckling. Medan
detta dr ett centralt inslag i de uppgifter som tillskrivs forskolan, anger for-
dldrabalken inte ndgon séddan uppgift till fordldrarna. Fordldrabalken innehal-
ler istéllet skrivningar om fordldrarnas/vardnadshavarnas uppgift att ge bar-
nen “tillsyn”, att halla dem “under uppsikt” och hindra dem att orsaka ska-
da” (6 kap 1-2§). Sadana skrivningar forekommer inte for forskolans del.
Ytterligare skillnader mellan forédldrarnas respektive forskolans uppgifter &ar
att fordldrarna/vardnadshavarna dr skyldiga att forsorja sina barn samt att de
har en rattighet att bestimma i fradgor som ror barnets personliga angeldgen-
heter, vilket inte ingar i de uppgifter som tilldelats férskolan.

Griénser och 6verlappningar avseende fordldrarnas och forskolans uppgif-
ter uttrycks dven i sérskilda skrivningar i styrdokumenten. I Pedagogiskt
program for forskolan anges bl.a. att
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Forskolan har till uppgift att tillsammans med fordldrarna inférliva barnen i
samhdllet och dérigenom bidra till samhillets fortbestand och utveckling.
(Socialstyrelsen 1987:3, s.11)

Som forskolans uppgift anges dven att vara ett “komplement till hemmet”,
dir familjen och forskolan “fyller olika funktioner” for barnen. Skillnaden
ligger hér enligt programmet i att fordldrarna och familjen star for nira kéns-
lomissiga relationer, tillit och trygghet, medan forskolans uppgift &r att
”vidga perspektiven” och vidareutveckla det som grundldggs hemma” (ibid.
s. 53 - 54). Skrivningarna om forskolans uppgift att “komplettera hemmet”
aterkommer i forskolans ldroplan (Lpf6é 98). Dir slds ocksa fast att det &r
vardnadshavaren som har “ansvaret for sina barns fostran och utveckling”
(ibid. s.15) samt att férskolan ska vara “ett stod for familjerna i deras ansvar
for barnens fostran, utveckling och vixande” (ibid. s. 8). Vért att notera ar att
termen ldrande inte anvénds i detta sammanhang. Fordldrarna tillskrivs alltsa
ett ansvar for barnens “véxande”, men inte for deras ldrande, vilket utgor en
grinsmarkering mellan fordldrarnas och férskolans uppgiftsomraden. La-
roplanstexten anger ocksd en viss avgridnsning i fordldrarnas lagstadgade
rittighet att bestimma i fragor som ror barnets personliga angeldgenheter,
genom en skrivning om att fordldrarnas mojlighet att paverka verksamheten i
forskolan ska ske ”inom ramen f6r de nationella malen” (ibid. s.15).

Aven nir det giller forskolans grinser i forhallande till socialtjinsten
finns savil overlappningar som sérskiljanden vad giller uppgifter. En 6ver-
lappning finns hér i och med forskolans uppgift att stédja barn i behov av
sarskilt stod, samt att stodja fordldrarna i deras fostrargérning. Dessa ingér
dven 1 socialtjanstens uppgifter, uttryckta i termer av att fraimja barnets ut-
veckling, samt att ’sorja for” att barnet far skydd och stod samt ”véard och
fostran utanfor det egna hemmet” (SFS 2001:453, 5 kap 1§). En grins gar
dock vid ett Overtagande av fordldrarnas forsorjningsskyldighet och be-
stimmanderétt over barnets personliga angeldgenheter, vilket &r socialtjéns-
tens uppgift — men inte foérskolans, i de fall fordldrarna brister i att fullfolja
sina uppgifter.

I forskolans tidigare pedagogiska program fanns en skrivning som marke-
rade en grins for forskolans ataganden sett i férhallande till den 6vriga soci-
altjdnstens uppgifter. Samtidigt som det enligt programmet ingick i forsko-
lans uppgift att ”samverka med barnhélsovarden om fragor som ror barnens
hilsa”, podngterade programmet att det var viktigt att samarbetet byggde pa
“klara granser for ansvar och befogenheter” (Socialstyrelsen 1987:3, s. 59). 1
forskolans ldroplan finns inga skrivningar om uppgiften att samverka med
socialtjansten. Ddremot finns en skrivning i skollagen, som anger att forsko-
leverksamheten pa socialndmndens initiativ”’ ska samverka med olika sam-
hillsorgan och organisationer, i ”fragor som rér barn som far illa eller riske-
rar att fara illa” (SFS 1985:1100, 1 kap 2a §).
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Aven nir det giller forskolans uppgifter sett i forhillande till forskole-
klassens och grundskolans uppgifter finns savil Gverlappningar som skillna-
der. En gemensam uppgift, som alltsé dven delas med fordldrarna, &r att fost-
ra barnen. Forskolan delar dven forskoleklassens och grundskolans uppgift
att stimulera barnens ldrande och kunskapsutveckling. En skillnad i detta
avseende dr dock att grundskolan ska bidra till att barnen utvecklar specifikt
angivna kunskaper, och att forskoleklassen tilldelas uppgiften att ”ligga till
grund for fortsatt utbildning” (SFS 1985:1100, 2 b kap. 1§), vilket inte anges
som forskolans uppgifter. Ytterligare en skillnad ar att forskoleklassen och
grundskolan inte tilldelas ndgon specifikt uttalad uppgift att ge barnen om-
vardnad, eller att mojliggora fordldrars forvirvsarbete och studier, vilket
alltsa ingér i forskolans uppgifter. Denna fordelning av uppgifter differentie-
ras sedan ytterligare genom skrivningarna i ldroplaner och allménna rad f6r
respektive verksamhetsform inom barnomsorgen och skolvisendet.

Uppgifisforskjutningar

Som framgér av ovanstdende avsnitt anvands flera olika termer for att be-
teckna forskolans uppgifter. Exempel pa saddana termer &r tillsyn, fostran,
omvardnad, omsorg, stimulans till utveckling och ldrande. En jamforelse
mellan skrivningarna i det tidigare pedagogiska programmet och den nu
géllande ldroplanen for forskolan (Lpf61998) visar att det skett vissa fordand-
ringar i denna anvéndning. Det indikerar i sin tur vissa forskjutningar i for-
skolans uppgiftsomrade. Ett uttryck for detta &r att skrivningar om kérleks-
full omsorg, trygghet och individuell omvardnad, som fick ett stort utrymme
i forskolans pedagogiska program, anvinds betydligt mer sparsamt, om alls,
i laroplanen for forskolan, till forman for skrivningar om ldrande och kun-
skapsutveckling. I den nu géllande ldroplanen for forskolan finns heller inga
direkta skrivningar om uppgiften att mojliggora forédldrars forvirvsarbete
eller studier.

Glidningen i forskolans uppgifter kommer dven till uttryck i det sitt som
termen omsorg anvinds i de studerade dokumenten. Denna term &r vanligt
forekommande i savil nuvarande som tidigare styrdokument for forskolan. I
de studerade texterna finns dock ingen definition av begreppet omsorg, eller
nagon beskrivning eller kommentar om vad det innefattar. En foérdjupad
begreppsanalys visar att termen omsorg kan tolkas i flera olika betydelser 1
de studerade texterna: a) som uppdrag att mojliggora forédldrars forvéarvsarbe-
te eller studier, b) som forhallningssétt, ¢) som innehall i verksamheten (som
handling eller aktivitet), och d) som pedagogisk redskap i barns etiska fost-
ran.”® En jamforelse mellan det pedagogiska programmet och ldroplanen
visar dven att det skett en férskjutning i anvindningen av begreppet omsorg;
fran omsorg som serviceuppdrag, till omsorg som forhéllningssétt och peda-

26 Fér en utvecklad diskussion om omsorgsbegreppets olika innebérder se t.ex. Kari Waerness,
1983.
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gogiskt redskap i barns etiska fostran. Dessa betydelseforskjutningar innebar
att forskolans uppgiftsterritorium har forflyttats, s& att det nu ligger ndrmare
skolans.

Termen omsorg har dven f6rts in i den reviderade ldroplanen f6r grund-
skola, forskoleklass och fritidshem (Lp094/98), dédr den anvénds i betydelsen
forhallningssitt (ibid. s. 5 och s. 7) respektive pedagogiskt redskap (ibid. s.
10). Det markerar i sin tur ett nirmande av grundskolan till forskolan och att
grundskolan och forskolan nu delar ett omsorgsuppdrag. Detta gemensamma
omsorgsuppdrag innefattar dock inte omsorg i betydelsen att mojliggora
foréldrars forvérvsarbete eller studier.

Ett eget uppgiftsomrade

De ovan beskrivna grinserna och 6verlappningarna visar att manga av de
uppgifter som tilldelas férskolan delas med antingen foréldrarna, socialtjans-
ten eller skolan. Samtidigt visar analysen att forskolan dven tilldelas ett eget
uppgiftsomrade som narmast kan betecknas som stoduppgift”. Denna stod-
uppgift innefattar a) att mojliggora fordldrarnas forvarvsarbete eller studier,
b) att forebygga insatser fran socialtjdnsten, samt c) att forbereda barnen for
skolan.

I texterna framtriader dessutom ett sdrskilt uppgiftsomrade som inte &r di-
rekt kopplat till andra verksamheter, och dér forskolan s& att sdga “star for
sig sjalv” utan att hdmta legitimitet som stédverksamhet. Detta uttrycks i de
studerade texterna i termer av kamratfostran, fostran i grupp eller social fost-
ran. | ett av Socialstyrelsens rad och anvisningar fran 1965 finns ett exempel
pa vad denna uppgift kan innefatta:

Att hjélpa hemmen att i tid formedla barnens kontakt med jémnériga kamra-
ter samt andra miljoer och att vénja barnen vid att bérja reda sig sjélva utan-
for det egna hemmet. (Socialstyrelsen, Nr 184/1965, s. 7)

Historiskt sett har detta ocksa varit en uppgift som betonats framf6rallt for
den tidigare lekskolan, men dven for 1970-talets daghem och deltidsforsko-
lor. Med den starka betoningen pa forskolans uppgift att stimulera barns
individuella ldrande och kunskapsutveckling som kommer till uttryck i for-
skolans ldroplan, har denna uppgift kommit i skymundan.

Krav pa kompetens

En grinsmarkor som har direkt koppling till den ovan beskrivna uppgiftsfor-
delningen &r de krav pa utbildning och kompetens som stills pa de aktorer
och yrkesgrupper som férvintas utféra de olika uppgifterna. For forskolans
del har det historiskt sett inte angivits nagra lagstadgade krav pé att de per-
soner som anstills och arbetar dir ska ha formell utbildning. De tidiga stats-
bidragsbestimmelserna innebar dock en reglering i detta avseende, da bidra-
get var kopplat till antalet anstillda personer med barnpedagogisk utbild-
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ning. Denna reglering férsvann da statsbidragsbestimmelserna dndrades sa
att de istéllet kopplades till antalet barn. Det har heller inte funnits nagon
lagreglering eller andra bestimmelser som reglerat fordelningen av ansvar
och befogenheter mellan olika yrkeskategorier som arbetat i forskolan eller 1
andra former av barnomsorg. I den nu gillande skollagen anges endast att
personalen i férskoleverksamhet och skolbarnsomsorg ska ha ”sadan utbild-
ning eller erfarenhet att barnens behov av omsorg och god pedagogisk verk-
samhet kan tillgodoses” (SFS 1985:1100, 2 a kap. 3§). Det innebér i sin tur
att personer med olika typer av utbildning eller erfarenhet kan arbeta i for-
skolan, och att deras arbetsuppgifter inte &r differentierade for olika yrkes-
grupper.

Den nu géllande regleringen av utbildnings- och kompetenskrav for for-
skolans personal rymmer flera skillnader jamfort med de krav som stills pa
den personal som arbetar i forskoleklassen och skolan. Dessa krav dr ocksa
differentierade i forhéllande till olika arbetsuppgifter. For de personer som
har till uppgift att undervisa stélls lagstadgade krav pa formell utbildning och
behorighet for anstéllning, vilka faststills i sdrskilda skrivningar i skollagen
(SFS 1985:1100, 2 kap., 4§). Dessa behorighetsregler géller for saval larare
som forskolldrare och for fritidspedagoger som ar anstéllda for att undervisa
1 det offentliga skolvésendet.

De kompetenskrav som stélls pa personalen i forskolan dr dock hogre
jamfort med dem som stélls pa fordldrarna, dér lagregleringen inte stiller
nagra formella krav pa utbildning eller pa sérskild kompetens. I graden av
reglering kan vi hir urskilja en skala, dédr de angivna kraven pé forskoleper-
sonalens kompetens ligger mellan dem f6r fordldrarna och ldrarna i skolan.
Dessa skillnader i kompetenskrav kan i sin tur kopplas till de uppgifter som
tilldelas olika aktorsgrupper, vilket beskrevs i ovanstdende avsnitt. Séledes
kravs ingen sérskild kompetens for att passa barn eller att ge dem tillsyn och
halla dem under uppsikt, medan det krivs en formell kompetens f6r att un-
dervisa dem.

Reglering av innehall

Ytterligare en gransmarkor som anvénds vid foérskolans officiella klassifice-
ring dr de skillnader i graden av reglering av innehall som den statliga re-
gleringen anger for olika verksamhetsformer.

Den statliga regleringen av forskolans innehéll har historiskt sett genom-
gatt en utveckling fran en avsaknad av statlig inblandning till en stegvis
okande grad av reglering, forst i form av allmdnna rekommendationer, i nés-
ta steg i form av ett pedagogiskt program, samt sedan i form av en léroplan.
Dessa fordndringar har ocksa inneburit ett ndrmande till grundskolans inne-
héllsliga reglering. Graden av regleringen av forskolans innehéll &r dock
dven i dagslaget visentligt ldgre dn grundskolans, vars innehdall anges i savil
laroplaner som kursplaner och timplaner. Grundskolans reglering av innehall
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innebédr dven en uppdelning i dmnen, medan angivelserna for forskolans
innehall delats in i ett mindre antal mer 6vergripande temaomraden. Ett an-
nat sitt att uttrycka detta dr med hjidlp av Bernsteins tidigare nimnda be-
grepp framing och classification.”” Grundskolans innehall kan med denna
terminologi sdgas vara foremal for en hogre grad av inramning och klassifi-
kation an forskolans innehdll. En skillnad i graden av innehéllslig reglering
uttrycks genom det sitt som de mal som anges for respektive verksamhet
konstruerats. Forskolans mal uttrycks i termer av mal att stréiva mot, medan
grundskolans ldroplan anger badde mal att striva mot och mal att uppna.
Grundskolans méaluppfyllelse ska dven utvidrderas och bedémas bl.a. i form
av betyg till eleverna, vilket inte &r fallet med f6érskolans mal. Sammantaget
innebér detta en visentligt hogre grad av reglering av skolans innehall. Jim-
fort med familjedaghemmen och den &ppna forskolan har dock forskolan i
dagsldget en hogre grad av reglering av innehall, eftersom de foérra varken
regleras av en laroplan eller styrs av nagra statligt angivna mal. Ett undantag
dr dock de forskolor som drivs av annan huvudman 4n kommunen, som inte
ar skyldiga att folja forskolans ldroplan, och ddrmed inte &r féremal for na-
gon statlig reglering av innehall. Dessa forskolor har alltsd en &nnu lagre
grad av statlig reglering av innehdll &n familjedaghemmen och de &ppna
forskolorna. Nir det géiller innehallet i den verksamhet (eller de aktiviteter)
som fordldrarna dgnar sig at tillsammans med sina barn 4r dessa inte féremal
for ndgon reglering, férutom ett lagstadgat férbud mot aga.

De ovan beskrivna skillnaderna i grad av reglering av innehall kan sam-
manfattas enligt f6ljande:
e Forildrarnas aktiviteter med barnen: inga statligt angivna anvisningar och
mal.
Familjedaghem: Allminna rad fran Skolverket, inga statligt angivna mal.
Oppen forskola: Allménna rad fran Skolverket, inga statligt angivna mal.
Forskola i enskild regi: ingen statlig reglering av innehall.
Forskola i kommunal regi: ldroplan i form av férordning, mal att stridva
mot.
e Forskoleklassen: ldroplan i form av forordning, gemensam med grundsko-

lan, mal att strdva mot samt mal att uppna
e Grundskolan: ldroplan i form av forordning, mal att striva mot, mal att

uppna, timplan, &mnesindelning, betyg pa elevernas maluppfyllelse.

I denna reglering framtrdder en skala, ddr grundskolan representerar den
hogsta och fordldrarna den ldgsta graden av reglering av innehdll, medan
forskolan placeras mitt emellan dem.

Skillnaderna i grad av innehallslig reglering kan kopplas till de alders-
grupper som tar del av respektive verksamhet. De verksamhetsformer som
riktar sig till de yngsta barnen har saledes en lag grad av reglering av inne-

2" Fér en utveckling av dessa begrepp, se vidare Bernstein, 1974.
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hall, medan den som riktar sig till &ldre barn har en hogre. De olika graderna
av reglering markeras ocksa genom de termer som anvénds for att beteckna
innehéllet. Aven hir framtrider en skala; frin termer vars innebord kan
kopplas till en lag grad av malrelaterad styrning av innehall, som tillsyn,
barnpassning, och uppsikt — till termer som stimulans, trdning och undervis-
ning, vars innebord &r kopplad till en hégre grad av mélstyrning.

En term som intar en sérstillning i detta sammanhang é&r lek, som av tra-
dition utgjort ett centralt inslag i forskolan. Denna term anvénds ocksé fre-
kvent, bade i det tidigare pedagogiska programmet f6r férskolan och i for-
skolans ldroplan, for att beteckna verksamhetens innehéll och arbetssétt. |
det pedagogiska programmet angavs bland annat att personalens uppgift var
att ’skapa gynnsamma férhallanden” sa att leken “’blir mojlig” (Socialstyrel-
sen, 1987:3, s. 42). Personalen skulle dock inte styra barnens spontant upp-
komna lekar”. Uppgiften var alltsd att ’stodja leken utan att stéra den”
(ibid.). Detta kan jamfoéras med skrivningarna i forskolans ldroplan, som
betonar att verksamheten ska priglas av “ett medvetet bruk av leken” for att
framja barns utveckling och larande (Lpfo 98, s. 6), vilket implicerar en hog-
re grad av styrning av leken, jamfort med det pedagogiska programmets
skrivningar om spontan lek utan vuxenstyrning. Termen lek har ocksé inforts
i den reviderade laroplanen for grundskola, forskoleklass och fritidshem,
med skrivningar om att leken ingar som en visentlig del i lirandet (Lpo 94,
s. 5). De tidigare skrivningarna om den spontana och “fria” leken som ett
centralt innehall i forskolans verksamhet markerade saledes en grins mot
skolans mer styrda innehall, medan lek i betydelsen “redskap for barns
larande” markerar ett ndrmande till skolan.

Skyldigheter och rittigheter

En annan gransmarkor som kan kopplas till olika grad av reglering ar de
olika skyldigheter och réttigheter som anges for att anordna, driva och delta i
olika verksamheter.

For grundskolans del géller enligt skollagen att barnen bade har réttighet
och skyldighet att delta i verksamheten. Skyldigheten att delta uttrycks i
termer av skolplikt (4 kap.). Denna skyldighet motsvaras av en ritt att fa
utbildning inom det offentliga skolvédsendet, vilket i skollagen uttrycks i
termer av en ratt till lika tillgdng” till utbildning:

Alla barn och ungdomar skall, oberoende av koén, geografisk hemvist samt
sociala och ekonomiska forhallanden, ha lika tillgéng till utbildning i det of-
fentliga skolvisendet for barn och ungdom. (1 kap. 7§)

Rittigheten/skyldigheten att delta ar tidsmissigt avgransad till hogst 190

dagar per ldsar och hogst atta timmar per dag, samt for de tva lagsta arskur-
serna sex timmar per dag. Skolplikten &r dven aldersmissigt avgrinsad till
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att gilla fran hostterminen det ar da barnet fyller sju ar, for att upphora vid
utgangen av varterminen det ar barnet fyller 16 ar.

For forskoleklassen, forskolan, familjedaghemmen, den Gppna forskolan
och fritidshemmen géller formellt sett inga skyldigheter for barnen att delta.
Déremot finns vissa lagstadgade réttigheter for barnen att ta del av verksam-
heten. Dessa innefattar i sin tur vissa grinsdragningar, bdde mellan olika
verksamhetsformer och inom forskolan som verksamhetsform. Dessa gréin-
ser dr kopplade till fordldrarnas forvérvsarbete eller studier, barnets behov av
sdrskilt stod, samt barnens &lder. Den lagstadgade ritten till forskola géllde
tidigare alla sexaringar. Denna réttighet har nu alltsa dndrats sé att den géller
alla fyra- och feméaringar, medan sexaringarna har en lagstadgad rétt till for-
skoleklass. Rétten till férskola har ddrmed utokats sé& att den géller en storre
grupp barn.

For ritten att delta dras dven granser mellan férskoleverksamhetens olika
verksamhetsformer. Ritten till en plats i férskoleverksamhet for barn till
forvirvsarbetande eller studerande fordldrar géller bade i daghem eller famil-
jedaghem, medan ritten till allmin foérskola enbart kan realiseras i férskolan
som verksamhetsform. Den sistndmnda rétten till allmén forskola &r tidsmés-
sigt avgrdnsad till att omfatta minst 525 timmars, medan barnens vistelse
utover detta dr kopplad till den tid fordldrarna forvarvsarbetar eller studerar.
Inom denna ram bestdms den tidsméssiga omfattningen for barnens vistelse
av fordldrarna. Nér det géller den 6ppna forskolan har barnen ingen lagstad-
gad réttighet att ta del av verksamheten, och kommunen heller ingen skyl-
dighet att anordna den.

Sammantaget visar detta att den lagstadgade réttigheten, liksom skyldig-
heten, att delta i skolans verksamhet &dr betydligt mer langtgdende jamfort
med forskolan, familjedaghemmen och den Oppna forskolan. For den all-
minna forskolan géller dock lika langtgaende rittigheter att delta som i
grundskolan.

Fordldrars rdtt att vilja
Till fragan om lagstadgade réttigheter hor &ven om och i vilken mén foréld-
rar ska ha rétt och/eller mgjlighet att vilja mellan olika verksamhetsformer.
For forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg giller hér enligt den nuvaran-
de lagtexten att kommunen ska ta ”skilig hdnsyn till vardnadshavarens 6ns-
kemal om omsorgsform” (2 a kap. 6§). Hur langt det dr ”’skiligt” att ta denna
hinsyn &r en friga som kommunen har rétt att avgéra. Detta kan jamforas
med skollagens skrivning om forildrarnas réitt och mojlighet att vilja skola,
vilken anger att kommunen &r skyldig att “beakta” vardnadshavarens 6ns-
kemal sa langt det dr mojligt” (4 kap. 6 §). Bada dessa skrivningar lamnar
ett relativt stort tolknings- och handlingsutrymme till kommunen, vilket i sin
tur férsvagar och gor foréldrars valutrymme otydligt.

Foréldrars rétt respektive mojlighet att vilja verksamhetsform paverkas
dessutom av de krav som lagen stéller p4 kommunen nér det géller att an-
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ordna och erbjuda en viss verksamhetsform. Ett exempel pa detta ar i vilken
man och pa vilket sitt rétten till allmén forskola regleras. Det principbeslut
om “forskola for alla barn” som riksdagen beslutade om pa 1985 innebar att
kommunen kunde erbjuda denna forskola for alla barn antingen i daghem, i
deltidsforskola eller i 6ppen forskola. Darmed fanns ocksa en mojlighet for
fordldrar att vilja olika former, eller kombinationer av olika verksamhets-
former, som t.ex. deltidsférskola kombinerat med familjedaghem for sexar-
ingar, eller familjedaghem kombinerat med 6ppen forskola. I takt med en
hogre grad av precisering av vad som kan kategoriseras som allmén forskola
har ocksa utrymmet f6r kommunen att erbjuda olika alternativ och kombina-
tioner minskat — och ddrmed valutrymmet for férdldrarna.

Ekonomiskt utrymme

Ytterligare en gransmarkor som ror grad av reglering dr i vilken man en
verksamhetsform erhaller ekonomiskt stéd. Historiskt sett har det funnits
stora skillnader mellan olika verksamhetsformer i detta avseende. En forsta
demarkationslinje gick mellan de verksamhetsformer inom den halvéppna
barnavarden som erhdll respektive inte erhdll statsbidrag. Det drojde ocksa
relativt linge innan familjedaghemmen, liksom de 6ppna forskolorna, fick
statsbidrag. Under en period drogs dven en gridns mellan daghemmen och
deltidsforskolan, da statsbidrag enbart utgick till verksamhet som tidsméssigt
Overskred fem timmar per dag.

Bidragens storlek har dven varierat mellan verksamhetsformerna. En
genomgdende linje har t.ex. varit att familjedaghemmen erhallit ett visentligt
lagre statligt ekonomiskt stéd &n forskolan. I och med att de riktade statsbi-
dragen och bestimmelserna kring dem avskaffades 1992, férsvann denna
atskillnad mellan de olika verksamhetskategorierna. Den kan dock &terigen
mirkas i de riktade statsbidrag avseende kvalitetshojningar som infordes i
borjan av 2000-talet, och som enbart avser forskolan.

Nir det giller statsbidrag till verksamhet som drivs i enskild regi, d.v.s.
av annan huvudman 4n kommunen, har kriterierna for vilken saddan verk-
samhet som ska erhalla bidrag skiftat 6ver tid. En grinsdragning som géllde
under lang tid var t.ex. att bidrag inte skulle ldmnas till verksamhet som
drevs i vinstintresse. Andra exempel pa kriterier som angivits r att verk-
samheten inte skulle drivas av bolag, utan endast av ideella foreningar eller i
form av forédldra- eller personalkooperativ. Nar de specifika statsbidragsbe-
stimmelserna avskaffades ersattes de av skrivningar i lagtexten om kommu-
nens skyldighet att ge ekonomiskt bidrag till verksamhet som drivs av annan
huvudman dn kommunen. Skrivningarna om detta har varit féremal for flera
forandringar 6ver tid, fran bor till skall, och fran skall till bor, 1 flera om-
gangar. Efter den lagreglering som inférdes 2006 géller att kommunen skall
lamna bidrag till sddan verksamhet, under forutséittning att den uppfyller de
krav som kommunen stéller (SFS 2006:1447).
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Det ekonomiska bidraget till férdldrar som sjélva tar hand om sitt barn har
historiskt sett varit direkt kopplat till fordldraforsikringen. I dagslédget beta-
las detta bidrag ut under barnets forsta levnadséar. Fordldrars ritt till ekono-
miskt bidrag for att ta hand om sitt barn efter denna tid har daremot skiftat
over tid. Med vardnadsbidragets inférande 2008 géller att smébarnsfordldrar
har ritt att ta ut detta fram till dess att barnet fyller tre ar. Med dessa be-
stimmelser delar alltsd forskolan, familjedaghemmen och de fordldrar som
véljer att utnyttja vardnadsbidraget pa de ekonomiska medel som avsitts for
omhéndertagandet av de allra yngsta barnen.

Avgifter

En annan ekonomisk gransmarkoér dr skillnader avseende de avgifter som
enligt lag kan tas ut for respektive verksamhet. En tydlig grinslinje gar mel-
lan de verksamheter som enligt lag ska vara avgiftsfria och de som é&r av-
giftsbelagda. Avgiftsfriheten &r i sin tur kopplad till om verksamheten &r
reglerad som en allmén och lagstadgad rittighet. Den obligatoriska grund-
skolan har saledes alltid varit avgiftsfri. Det géller d4ven den lagstadgade
rdtten till allmén forskola for sexaringar, forskoleklassen och den nu géllan-
de allménna forskolan fo6r barn mellan fyra och fem é&r.

For vistelse i forskola utover denna lagstadgade allménna del har lagre-
gleringen angivit att kommunerna har rétt att ta ut “’skéliga” avgifter (SFS
1997:1212 10§). Denna ritt att ta ut avgifter géller dven vistelse i familje-
daghem och fritidshem. Med inforandet av den s.k. maxtaxan (SFS
2001:160) har kommunens mdjlighet att bestimma avgiftens storlek begrin-
sats ”indirekt”, genom bestimmelserna om ett riktat statsbidrag till de kom-
muner som tillimpar den.

Forskolans utrymme och placering

Det analyssteg som redovisats i detta kapitel visar hur den statliga reglering-
en med hjilp av olika gransmarkorer anger dels vilket utrymme férskolan
ska tilldelas, dels var detta utrymme ska placeras i forhéllande till dvriga
aktorer och verksamheter inom det verksamhetssystem som ansvarar for och
handhar de yngre barnens tillvaro och uppvixt. En del av dessa griansdrag-
ningar innebér ett tydligt sdrskiljande, medan andra innebédr 6verlappningar.
Grinserna dr ockséd mer eller mindre distinkta och tydligt angivna, vilket i
sin tur ldmnar ett varierat tolknings- och handlingsutrymme.

Som framgar av analysen har grinsdragningarna ocksé varit foremal for
flera fordndringar under den historiska utvecklingen. Detta har i sin tur inne-
burit vissa forskjutningar vad giller forskolans utrymme och placering inom
systemet. Dessa forskjutningar har ocksa inneburit férdndringar nér det gall-
er andra aktorers och verksamheters utrymme och placering inom systemet,
och didrmed dven i systemet som helhet.
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Forskolans utrymme

Om vi forst ser till det utrymme som forskolan tilldelats har detta utokats i
nagra avseenden samtidigt som det héllits konstant eller minskat i andra.
Utokningen giller framforallt rétten till férskola som sett 6ver tid kommit att
giélla allt fler grupper av barn. I detta avseende finns dock vissa skillnader
mellan heltidsférskolan och den allménna férskolan, dir den senare omfattar
alla barn i en angiven aldersgrupp. Den utokade rétten till forskola har i sin
tur inneburit ett mindre utrymme for familjedaghemmen och ddrmed for
fordldrarnas utrymme att vilja verksamhetsform. Det sistndimnda har samti-
digt okat 1 andra avseenden, i takt med att det ekonomiska utrymmet utokats
for alternativa driftsformer. Ett annat exempel pa forskolans utékade utrym-
me &r dess uppgiftsomrade, som okade visentligt i och med sammanslag-
ningen av daghem och lekskolor. Denna sammanslagning vidgade ocksé
granserna for forskolans tidsméssiga omfattning. Ett exempel pd minskat
utrymme &r istéllet inforandet av forskoleklassen, vilket inneburit en alders-
méssigt mindre malgrupp for forskolans del.

Jamfort med de blygsamma statsbidrag som avsattes for 1940-talets dag-
hem och lekskolor har det ekonomiska utrymmet for férskolan dkat i mycket
hog grad. Okningen giller dven familjedaghemmen och de 6ppna forskolor-
na, samtidigt som avstandet mellan forskolor, 6ppna férskolor och familje-
daghem har héllits relativt konstant, sé att forskolorna hela tiden tilldelats en
storre andel ekonomiskt bidrag per plats.

Forskolans placering

Foréndringarna i forskolans reglering har dven inneburit en del fordndringar
ndr det giller forskolans placering inom systemet. Den samlade bild som
framtrider vid den analysen 4r att forskolan i en del avseenden kan placeras
in mellan familjen och socialtjdnsten, samtidigt som den i andra avseenden
kan placeras in mellan familjen och skolan. Genom det senaste decenniets
fordndrade reglering har den senare inplaceringen ocksé forstarkts och for-
tydligats, medan den forstndmnda blivit mer otydlig. Inplaceringen mellan
familjen och skolan har ocksé forskjutits, s att den kommit ndrmare skolan,
och dirmed léngre fran familjen. Denna forskjutning géller sérskilt forsko-
lans innehallsliga reglering.

Under forskolans regleringshistoria har det ocksa tillkommit nya verk-
samhetskategorier, betecknade som Oppen forskola, familjedaghem och for-
skoleklass. Forskoleklassen har hir tilldelats ett utrymme, som kan placeras
in som en buffertzon mellan forskolan och grundskolan. For familjedag-
hemmens del har regleringen angivit en riktning mot ett krympande utrym-
me. Det utrymme som dagens reglering tilldelar familjedaghemmen kan
nidrmast betraktas som en buffertzon mellan familjen och forskolan. Ett lik-
nande forhallande giller den 6ppna forskolan dér dagens reglering placerar
in denna verksamhetskategori i en buffertzon mellan férskolan och social-
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tjdnsten. De olika verksamhetskategoriernas inplacering kan illustreras med

foljande figur:
€ |Ijedag

forskola

Socialtjansten

Figur 5: Figuren illustrerar hur den statliga regleringen placerar forskolan, férskole-
klassen, familjedaghemmen och de 6ppna forskolorna i forhallande till familjen,
socialtjdnsten och grundskolan.

Sdrskiljande och samordnande processer

I det sitt som den officiella klassificeringen ordnar férskolan och andra
verksamhetskategorier i forhallande till varandra, samt hur detta ordnande
fordndras over tid, finns inslag av processer i riktning mot differentiering,
specialisering, systematisering och integrering.”

Nir det giller differentieringsprocessen kommer denna till uttryck i det
okade antalet kategorier som avgrinsas och namnges inom barnomsorgen
som klassificeringsdomén. Inledningsvis innefattade den kategoriindelning
av den halvoppna barnavarden som angavs i 1940-talets statsbidragsbe-
stimmelser de tre verksamhetskategorierna lekskolor, daghem och eftermid-

2 Jamfor Margret S. Archers (1979) terminologi differentiation, specialization, unification
och systematization.
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dagshem. Den f6ljande differentieringsprocessen har sedan lett till en indel-
ning av barnomsorgen i de tva huvudgrupperna forskoleverksamhet och
skolbarnsomsorg, vilka delats in i de fem verksamhetsformerna forskola,
familjedaghem, oppen forskola, fritidshem och GOppen fritidsverksamhet,
samt den avknoppade verksamhetsformen forskoleklass. Till detta kan l4g-
gas att forskolan delats in i ytterligare tre underkategorier; allmén forskola,
kommunal forskola och férskola i enskild regi.

Differentieringsprocessen innebédr dven en Okad specialisering. Denna
kommer till uttryck i alltmer detaljerade definitioner och angivelser av krite-
rier och kénnetecken for respektive namngiven kategori och vad denna kate-
gori ska innehalla och erbjuda. Ett exempel pa detta dr de olika uppgifter
som anges for respektive verksambhet, sirskiljandet av pedagogisk respektive
icke-pedagogisk verksamhet, samt de olika verksamhetsformernas reglering
i sédrskilda styrdokument med angivelser av olika innehdall. Ytterligare ett
exempel pa en utveckling i riktning mot specialisering ar bildandet av for-
skoleklassen som en sérskild verksamhet f6r sexaringarna, de 6ppna forsko-
lornas specialisering som familjestod, samt familjedaghemmens specialise-
ring mot att ta emot barns som av olika skél inte anses passa i férskolan.

Exempel pé systematisering &r det sétt som de tids- och aldersmissiga kri-
terierna ldnkar i varandra utan glapp. De glapp respektive overlappningar
som finns ndr det giller dessa kriterier visar samtidigt pa att denna systema-
tisering dr relativt 16st strukturerad. Ett annat exempel som pekar i riktning
mot en systematisering dr forskolans och skolans ldroplaner som enligt de
uttalade intentionerna ska vara utformade for att “’lidnka 1” varandra, samt
forskolans och forskoleklassens uppgift att forbereda barnen for skolan.

Samtidigt med dessa processer finns dven uttryck for processer i riktning
mot en integrering, som i sin tur innebdr en minskad grad av differentiering
och upplosning av grinser. Detta kommer till uttryck bl.a. i den samman-
slagning av kategorier som anges vid nagra tillfdllen under forskolans regler-
ingshistora, som t.ex. sammanslagningen av lekskola och daghem till den
gemensamma kategorin forskola. Andra exempel pa integrationsprocesser ar
ndr barnomsorgen inordnas i socialtjénstlagen, respektive nér forskoleverk-
samheten och skolbarnomsorgen fors in i skollagen. Ytterligare ett exempel
dr den samordning av terminologi som kan maérkas i férskolans och skolans
laroplaner. For forskolans del innebar 1990-talets fordndringar i den statliga
regleringen en 6kad samordning med skolan, samtidigt som det skedde en
tydligare avgransning och differentiering i férhallande till fordldrarna, famil-
jedaghemmen och den &ppna forskolan. Integrationen géller dock i forsta
hand grundskolan, forskoleklassen och fritidshemmen, vilket kommer till
uttryck bl.a. i att de styrs av samma laroplan. Den har alltsa inte innefattat
forskolan, vilken styrs av en egen ldroplan.
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Kap.7 Gransmotiveringar

I detta kapitel riktas fokus mot vilka stdllningstaganden som de grinser som
uppréttas vid forskolans klassificering grundas pa. Denna fraga studeras via
de det sitt som dessa grianser har diskuterats och motiverats under de bered-
ningsfaser som foregatt ett beslut om en viss reglering. Som underlag an-
viands kommittédirektiv, betdnkanden och propositioner som behandlat fra-
gor rorande forskolans statliga reglering, fran de utredningar som féregick
1940-talets forsta statsbidragsbestdmmelser till och med de utredningar och
propositioner som behandlar 1990-talets forskolereformer. Vid analysen
uppmirksammar jag vilka griansfragor som har diskuterats i de studerade
beredningstexterna, vilka olika forslag till gransdragningar som har lagts
fram samt hur dessa har motiverats. Andra fragor som varit riktningsgivande
dr vilka behov och problem som anses foreligga, samt pa vilket sétt den fore-
slagna regleringen forvintas svara mot dessa.

Tre fokusomraden
Det material som anvénds som underlag for analysen dr omfattande. De fra-
gor som diskuteras i de olika texterna dr ocksé ofta nira sammanflitade med
och relaterade till varandra. For att gora redovisningen 6verskadlig, utan att
forlora komplexiteten i diskussionen har jag valt att strukturera kapitlet i tre
langre avsnitt. Dessa avsnitt behandlar tre fokusomraden, valda utifran ett
antal overgripande frigor eller uppgifter som den statliga regleringen har att
hantera och som framstar som centrala i de studerade texterna: a) kategorise-
ring och ansvarsfordelning, b) reglering av utbyggnad, samt c) forskolans
samordning med skolan. Tidsmaéssigt foljer dessa fokusomrdden delvis en
kronologisk ordning, samtidigt som de delvis overlappar varandra. S& var
t.ex. fragor kring kategorisering och ansvarsférdelning sirskilt dominerande
vid inforandet av statsbidragen under 1940-talet, samtidigt som de dven ak-
tualiserats vid senare tillfillen. Den omvinda ordningen géller diskussioner
om forskolans samordning med skolan, som tagits upp vid olika tillfidllen
under hela den studerade perioden, och som sedan framstar som en domine-
rande regleringsfraga under 1990-talet.

Presentationen av respektive kapitelavsnitt avslutas med en sammanfat-
tande tolkning dér jag lyfter fram négra av de griansfragor som framstar som
sarskilt betydelsebarande for forskolans klassificering.
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Kategorisering och ansvarsférdelning

Den tidigare refererade analysen av forskolans regleringshistoria visar att de
forsta decenniernas reglering i huvudsak utgjordes av bestimmelser koppla-
de till statsbidragen. Bestimmelserna angav bl.a. vilken verksamhet som
skulle erhélla statsbidrag, hur denna verksamhet skulle definieras samt vilka
kriterier som skulle gélla f6r utbetalningen. Diskussioner kring dessa katego-
riseringar och vilken verksamhet som skulle prioriteras fick ocksa stort ut-
rymme i de betdnkanden och propositioner som lades fram under denna pe-
riod.

Det forsta beslutet om statsbidrag, som fattades av riksdagen 1944, hade
dé foregatts av en diskussion i befolkningskommissionens utredning Barn-
krubbor och sommarkolonier (SOU 1938:20), for att sedan f6ljas upp i ut-
redningen Statsbidrag till daghem och lekskolor (SOU 1943:9) angivet av
1941 é&rs befolkningsutredning. Behovet av statligt stod motiverades fram-
forallt utifrén tvd huvudproblem som enligt utredarna foreladg vid denna tid-
punkt: a) problemet med familjens forsdmrade mojligheter och villkor nér
det gillde barnens fostran och st6d till utveckling, samt b) problemet med
omhindertagandet av smabarnen nir modrarna forvirvsarbetade utanfor
hemmet. Fordldrarnas bristande formaga att fostra barnen kopplades bl.a. till
forhéallanden i1 barnens hemmiljo, som t.ex. trangboddhet, uppfostringssva-
righeter med syskonldsa barn, samt problemen med de feluppfostrade” och
”felanpassade” barnen (SOU 1938:20, s. 14). Ytterligare ett problem som
togs upp var de hemarbetande modrarnas stora arbetsbelastning, vilken an-
togs orsaka nervpafrestningar och som aktualiserade ett behov av vila och
avkoppling fran det krdvande arbetet med barnen. Ett sétt att atgérda dessa
problem var enligt utredarna att barnen fick mojlighet att delta i ndgon form
av “dagvard” nagra timmar om dagen. Befolkningskommissionen anforde
salunda att:

Om barnen i vart land skola kunna beredas den bista tinkbara uppfostran,
borde denna dérfor icke blott vila pa det egna fordldrahemmet sdsom den
djupaste och sékraste forankringen i vilket vinnas trygghet och personlig till-
givenhet, utan dérjamte dven bereda barnen en kortare vistelse 1 mera vix-
lingsrik miljo. ... De familjer dro fa, som i samtliga hér antydda hdnseenden
helt kunna fylla barnens behov. (SOU 1938:20, s. 15)

Fragor som utredarna hade att ta stéllning till var i vilken méan staten skulle
gd in och stodja denna dagvard, samt vilken verksamhet som i sé fall skulle
fa bidrag. I samband med detta aktualiserades fragor om hur denna verksam-
het skulle kategoriseras och namnges. Ytterligare en fraga att ta stéllning till
var vilken myndighet som skulle ansvara for tillsynen och kontrollen av den
verksamhet som erhdll statsbidrag.
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Kategorisering och namngivning

Behovet av en ny kategoriindelning understréks bl.a. i en undersékning som
genomfordes av Socialstyrelsen pa uppdrag av den ovan ndmnda befolk-
ningsutredningen:

Den hér dverlamnade 6versikten ger vid handen att den traditionella gruppe-
ringen av dagvardsinstitutionerna ... icke utgér en sakligt tillfredsstéllande
typindelning. De brister som denna gruppering dro behéftade med, ha tidigare
framhallits i olika sammanhang. (SOU 1943:9, bilaga 1, s. 81)

Inom den gemensamma beteckningen halvéppen barnavérd foreslog befolk-
ningsutredningen en indelning av verksamheten i tre huvudkategorier, som
representerade var sin “verksamhetstyp”: daghem, lekskolor och eftermid-
dagshem.” Dessa verksamhetstyper kunde sedan kombineras pa olika sitt i
det som utredarna betecknade som blandkategorier” (SOU, 1943:9, bilaga
1, s. 81). I anslutning till forslagen till kategoriindelning diskuterade utredar-
na dven hur de olika kategorierna skulle betecknas. Befolkningskommissio-
nen argumenterade bl.a. for att det behdvdes en “modernisering” av termino-
login. I syfte att undvika en “idéassociation med en sirskilt fattigbetonad
hjélpinstitution”, som termen barnkrubba var forknippad med, féreslog man
istillet termen daghem (SOU 1938:20, s. 11).%°

I betinkandet refererade befolkningskommissionen &@ven till olika syn-
punkter rérande namnfrdgan som lagts fram i skrivelser frén olika intressen-
ter. Héar framgar bl.a. att Barntrddgardsldrarinnornas riksférbund kritiserat
bendmningen lekskola, utifrdn argumentationen att termen skulle “leda till
missuppfattningen att verksamheten skulle besté i att ldra barnen leka” samt
att termen lekskola sedan gammalt hade ”dalig klang i pedagogiska kretsar”.
Forbundet hade istéllet forordat bendmningen barntradgérd, utifrén argumen-
tet att den uttryckte verksamhetens innebord och syfte: ”det tvingslosa véx-
andet” och “karaktirsdaningen”, samtidigt som den markerade att barn under
sju ar inte borde “meddelas undervisning” (ibid. s. 15). Andra som hade
uttalat sig rérande namnfragan var Socialstyrelsen och Skoloverstyrelsen.
Socialstyrelsen anférde att man funnit det nodvéndigt att anvénda benidm-
ningarna lekskola och barntradgard vid sidan av varandra i avvaktan pa att
utvecklingen skulle fdlla utslaget” om vilken term som skulle anvindas.
Skoloverstyrelsen hade i sin tur forordat bendmningen forskolor, men hade

% Detta forslag till kategoriindelning och namngivning aterkom sedan i de definitioner som
Socialstyrelsen presenterade i anslutning till de statsbidragsbestimmelser som infoérdes 1944.

3% Nagot som kan vara virt att notera i detta sammanhang ir att befolkningskommissionen i
samband med diskussionen om ldampliga verksamhetsbeteckningar dven foreslog termen
forskoleklass, for att beteckna lekskoleverksamhet for sex- och sjudringar, medan lekskola for
barn fran trearsaldern omndmndes som den “egentliga” lekskolan” (SOU 1938:20, s.11).
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ingenting emot att man anvénde flera bendmningar eftersom en ny benim-
ning inte kunde genomforas “med ens utan forst s& smaningom” (ibid. s. 17).

Prioriteringar

Nasta fraga som utredarna hade att ta stillning till var vilka verksamhetska-
tegorier som skulle ges statligt stod. Befolkningskommissionen anforde att
den inte gjorde “ndgon klassificering och inbordes virdesittning av de
manga skiftande verksamhetsformerna” (ibid. s. 41). En tydlig gréns drogs
dock mellan de verksamheter som erbjod halvdagsvard (som i huvudsak
bedrevs i form av lekskolor) respektive heldagsvard (som i huvudsak be-
drevs i form av daghem). Denna atskillnad grundade sig pa att de hade
“principiellt olika motivering”: medan heldagsvérden “ersatte” hemmet ut-
gjorde halvdagsvarden en “utvidgning” och ett tillskott” till hemuppfostran
(ibid.). Heldagsvarden kunde dirfor enbart motiveras utifran de forvérvsar-
betande modrarnas behov, medan halvdagsvarden i storre utstrackning moti-
verades utifran barnens behov.”’ Samhillets intresse av att uppmuntra olika
verksamhetsformer maste darfor enligt kommissionen bli helt olika. Slutsat-
sen var att det 1 forsta hand var den “’pedagogiskt motiverade” halvdagsvar-
den som skulle erhélla samhillets stod, medan “’barneftersynen” for de for-
varvsarbetande modrarnas barn inte var samhéllets ansvar (ibid.).

Ett argument f6r stodet till halvdagsvarden var ocksé att den, i de fall den
riktade sig till barn 6ver trearsaldern, hade en pedagogisk motivering som
var giltig 1 alla samhéllsklasser” (ibid. s. 37). Ett skél for att samhéllet skul-
le stodja denna verksamhet med “den mest allménna karaktdren” var dven att
den stdmde 6verens med utvecklingen inom skolan:

Framforallt har pé skolans omrdde den handlingsregeln i stort sett varit vag-
ledande, att staten i forsta hand Gvertagit ansvaret for den undervisning, som
pa det mest allméngiltiga séttet statt 6ppen for alla. Denna parallell med sko-
lan torde hallas i forgrunden under hela den ndrmast kommande diskussionen
av dven smabarnens barnkammarvard ... . (SOU 1938:20, s. 38)

Ytterligare ett argument som fordes fram for ett statligt stod till halvdagvar-
den var att detta 1ag i linje med den utveckling som skett i en del andra ldn-
der. Dér hade kindergartenverksamheten sedan en ldngre tid &tnjutit statligt
stod, och betraktats som en del av det allménna skolsystemet, som en icke-

3! Denna instillning Gverensstimde med den som uttrycktes inom Sveriges Barntradgardsli-
rarinnors Riksforbund, vilken vid denna tid forordade att heldagsvéarden f6r barn i aldern tre
till sju ar skulle vara kdrnan i den svenska barnomsorgen. Hatje (1999) citerar ett uttalande av
SBR:s ordforande, som 1944 sammanfattade forbundets framtidsvision enligt f6ljande: ”Da vi
har natt malet, har alltsd vara daghem blivit barntridgardar, vara modrar deltidsanstillda och
vara barn lyckliga hemmabarn, som kommer till barntrddgarden for att de langtar dit och vill
arbeta — inte uppryckta ur sin sing tidigt pA morgonen for att mamma maste arbeta.” (Barn-
trddgarden 1944:6, s. 117, citerat i Hatje, 1999, s. 185)
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obligatorisk skolform. Denna koppling till skolan borde enligt kommissionen
”héallas i férgrunden under hela den nidrmast kommande diskussionen” (ibid.
s. 38).

Overvigandena om vilken verksamhet som skulle erhalla statsbidrag
fortsatte sedan dven i befolkningsutredningens betdnkande (SOU 1943:9).
Utredningen presenterade bland annat en sammanstillning av remissvaren pa
befolkningskomissionens tidigare betinkande. Av sammanstéllningen fram-
gér att kommitténs forslag om att statsbidragen enbart skulle utga till halv-
dagsvarden mott en del invéndningar. Samtidigt som det att doma av sam-
manstillningen tycks ha rétt en relativt stor enighet om att halvdagsvérden
var den verksamhet som hade storst samhilleligt virde, och darfor i forsta
hand skulle ges statsbidrag, framholls ocksa vikten av att d&ven heldagsvar-
den skulle erhélla statligt stod. Detta var ocksé den linje som utredningen
valde att fororda. Som motivering anfordes att det fanns ett stort samhélleligt
behov av att 16sa fragan om barntillsyn f6r den 6kande skaran av férvirvsar-
betande mdodrar, vilket gjort sig sérskilt padmint under beredskapsaren. I ut-
redningen framholls salunda bada verksamheternas samhilleliga betydelse,
men utifran olika grunder. Halvdagsvérden beskrevs som att den hade ett
”oskattbart virde” och att den hade en “utomordentligt stor betydelse for
barnens allsidiga utveckling och fostran till dugliga medborgare” medan
heldagsforskolan beskrevs som nodvéndig” for att ta hand om barnen till de
forvirvsarbetande modrarna, och “ofta rent av en forutséttning” for att en-
samstadende modrar skulle kunna behalla barnet hos sig och inte behdva 1am-
na det till fosterfordldrar eller sluten barnavard (ibid. s. 40).*

En flexibel reglering
Samtidigt som befolkningsutredningen gjorde en atskillnad mellan heldags-
och halvdagsvarden vad géllde motiv och samhillsvirde konstaterade den att
”granserna mellan de bada vardformerna ... i praktiken &ro ganska flytande”
(ibid. s. 51). Man ansag dven att det skulle vara en férdel om de olika for-
merna av dagvard smidigt kunde anpassas efter de olika vardbehov som
forelag.

De behov av flexibla 16sningar som utredningen forordade 1ag ocksa till
grund for de forslag till statsbidragsbestimmelser som presenterades:

Reglerna for statsbidrags lamnande bora ocksa vara sa avfattade att de kunna
tillimpas pé samtliga de vardformer, som allt efter de lokala forhéllandena pa
olika orter befinnas vara lampliga. (SOU 1943:9, s. 50)

For att dstadkomma denna flexibilitet féreslog utredningen att statsbidraget
skulle kopplas till personalens l6ner. "’ princip” skulle bidraget enligt utred-

32 De asikter om daghemmens och lekskolornas olika fortjanster som framkommer i befolk-
ningskommissionens betdnkande aterspeglas dven i riksdagsdebatten. (Se vidare i Hatje
1974).
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ningen gilla utbildade “lekskoleldrarinnor”. Det skulle dock finnas en viss
flexibilitet dven i detta avseende, sa att bidraget dven kunde gilla “person
med annan utbildning” som anségs gora henne lamplig att foresta ifragava-
rande inrdttning for halvoppen barnavard” (ibid. s. 53). Forutom de statsbi-
drag som var kopplade till personalens 16ner skulle det 4ven utga ett bidrag
per maltid som barnen intog i lekskolan eller daghemmet. Aven hir skulle
saledes den foreslagna bidragskonstruktionen medge en flexibilitet i organi-
seringen av heldags- och halvdagsvérden. Dessa forslag rérande konstruk-
tionen av statsbidragen anammades ocksa i de Rad och anvisningar i social-
vardsfiragor som Socialstyrelsen sedan kungjorde (Nr 3/1944).

Det forslag som utredningen lade fram innebar ocksa en dppenhet for vil-
ken huvudman som kunde driva den verksamhet som erhéll statsbidrag. Med
hianvisning till att kommunerna “hittills visat ett ganska ringa intresse for
dylik verksamhet” (SOU 1943:9, s. 59), drog utredningen slutsatsen att
statsbidragen i stor utstrickning dven skulle komma att sokas av andra &n
kommunen. Man foreslog dérfor att statsbidragen skulle kunna betalas ut till
stiftelser, foreningar och industriforetag. Daremot skulle bidragen inte ges
till institutioner som drevs av enskild person. Argumentet for denna grins-
dragning var att det skulle underlitta kontrollen av verksamheten, sa att bi-
dragen inte missbrukades. Aven detta forslag fick genomslag i de villkor
som Socialstyrelsen sedan angav for utbetalning av statsbidrag.

Val av tillsynsmyndighet

Forslaget om inforandet av statsbidrag aktualiserade dven fragor om hur den
statliga kontrollen av den verksamhet som erhéll statsbidrag skulle organise-
ras. Detta behov av kontroll lyftes ocksé fram i befolkningsutredningen:

Det torde icke rdda nagot tvivel om att blotta tillvaron av vissa normerande
bestimmelser skulle medverka till att bringa ordning i den tamligen vildvux-
na flora av inréttningar for halvoppen barnavard av skilda slag, vart land for
nirvarande kan uppvisa. ... Utvecklingen kan pa sa vis foras in pa mer enhet-
liga banor, och en framtida utbyggnad av daghems- och lekskoleverksamhe-
ten 1 hog grad underlittas. (1943:9, s. 70)

Med behovet av kontroll aktualiserades ocksa fragan om vilken myndighet
som skulle utova tillsynen. Befolkningsutredningen foreslog att Socialstyrel-
sen skulle anfortros denna uppgift, med hénvisning till att det var den myn-
dighet som utovade tillsynen 6ver “barnavarden i 6vrigt”. Utredningen hade
hir dven Overvidgt om den pedagogiska inspektionen av ”lekskoleundervis-
ningen” skulle sirskiljas och anfortros at Skoloverstyrelsen. Denna 16sning
avfardades dock med att man dé skulle f& tva inspekterande myndigheter.
Som ytterligare skil anfordes att lekskoleverksamheten i flera avseenden”
hade “en annan karaktér &n skolundervisningen” (SOU 1943:9, s. 62—-63). |
den proposition som foljde (1943:339) foreslog regeringen daremot en upp-
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delning, som innebar att lekskoleverksamheten i pedagogiskt hinseende”
skulle sta under dverinseende av Skoloverstyrelsen medan 6vrig verksamhet
som fick statsbidrag “atminstone tills vidare” skulle std under tillsyn av So-

cialstyrelsen (ibid. s. 57-58).*

Osdikerhet och motstridiga asikter

Négra ar senare lade 1946 ars kommitté f6r den halvoppna barnavarden fram
sitt betankande Daghem och forskolor (SOU 1951:15). I betdankandet fortsat-
te diskussionen kring flera av de fragor som behandlats i befolkningskom-
missionens och befolkningsutredningens betdnkanden. Av betéinkandet
framgar att det vid denna tid rddde en stor osékerhet och att det fanns manga
motstridiga asikter rérande hur de yngre barnens tillvaro och uppvéxt skulle
organiseras pa bista sitt. Kommittén konstaterade:

I debatten om barnstugorna och forskolebarnen ha frontlinjerna flyttats fram
och tillbaka. ... Diskussionen &r patagligt forvirrad. Och naturligtvis erbjuder
det stora svarigheter att fi ndgon rétsida pa de inldgg som goras, helt enkelt
dérfor att debatten om barnstugorna dr en spegel av hem- och familjelivets
utveckling och kvinnornas stillning i samhillet — omraden dér det alltid &r
manga credo, alltid finns utrymme fér konservatism och radikalism, alltid blir
fraga om labila och flytande uppfattningar. (SOU 1951:15, s. 157)

Den osékerhet om dessa fragor som enligt kommittén radde i samhéllet prag-
lade dven de resonemang som kommittén forde rorande sin syn pé olika
verksamhetsformer och i vilken mén och pa vilket sétt den statliga involve-
ringen i dessa borde komma till uttryck. Trots denna osdkerhet ville man
and4 staka ut mal och riktlinjer f6r den framtida planeringen:

Aven med vetskap om de i grunden oforinderliga meningar, som ofta rada i
debatten, de djupa klyftor i uppfattningarna, som vil aldrig kunna 6verbroas,
maste vi staka ut riktlinjer for den ndrmaste framtiden, soka stélla upp de mél
vi vilja strdva fram emot, de syften vi onska beframja. Nagot en gang for alla
givet kan det aldrig bli friga om, meningsbrytningarna och problemstéllning-
arna komma forvisso att kvarsta, ty hér, som pad manga andra omréden blir
det fraga om avvigningar, som icke kunna foretagas en gang for alla utan
maéste gbras om och om igen mot bakgrund av nya fragestillningar, nya re-
surser och en ny tids uppfattningar. (SOU 1951:15, s. 157 - 158)

De forslag till reglering som kommittén lade fram rymde bl.a. en ny katego-
riindelning och nya verksamhetsbeteckningar. Dessa fragor diskuterades i ett
sdrskilt kapitel med rubriken Institutionernas bendmningar”’. Kommittén

33 Skoloverstyrelsen anhdll dock om att tills vidare bli befriad fran denna uppgift, vilket resul-
terade i att verksamheten fortsatt bedrevs utan inspektion fran skoloverstyrelsens sida. Senare
andrades foreskrifterna sa att Socialstyrelsen i alla avseenden” ansvarade for tillsynen av den
halvéppna barnavarden. (SOU 1951:15)
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foreslog att beteckningen “’den halvoppna barnavarden” som kommittén fann
krangligt och otympligt, skulle bytas ut mot den nya samlingsbeteckningen
barnstugor. Ett argument for denna beteckning var att man ville skapa “en
enkel och slaende och for allménheten mera klar bendmning” som samtidigt
angav verksamhetens “art”. Ytterligare argument var att termen “’stuga” gav
“ett intryck av gemytlighet, vdnlighet och folklighet” (ibid. s. 18).

Det nya forslaget till kategorisering innebar att den tidigare atskillnaden
mellan daghem och lekskolor skulle kvarstda. Som motiv for detta anférde
kommittén att man f6r att “undvika missférstand” behovde skilja mellan de
“institutioner som ldmna vérd av forskolebarn pd grund av moderns for-
virvsarbete” och den “huvudsakligen pedagogiskt motiverade varden”. Be-
teckningen for den senare verksamhetsformen skulle enligt kommissionens
mening bytas, fran lekskola till forskola. Ett argument for detta var att det
rorde sig om “en vardform for barn i den allmént kallade forskoleéldern”,
samtidigt som termen i viss man” kunde “inbegripa det pedagogiskt beting-
ade i denna vardform”. Andra argument var att den var den institutionsform
som kom nirmast fére skolan, samt att termen Overensstimde med interna-
tionellt sprakbruk; preschool education och éducation préscolaire. Denna
Overensstimmelse var enligt kommittén i sin tur “en forutsittning for 6kad
internationell kontakt och okat utbyte av erfarenheter om modern barnavard
och fostran” (ibid. s. 18-19.)

Samtidigt som kommittén alltsd kategoriserade daghem och f6rskolor
som tva olika verksamheter podngterade den att de hade samma malséttning,
och att det var en “missuppfattning” att daghemmen endast var “till for
kroppslig och manuell vard av barn till forvarvsarbetande modrar” (ibid. s.
156). I texten framtrader dock en tydlig tveksamhet infér daghemmen. Des-
sa beskrevs hir som en vardform behéftad med brister och ofullkomligheter,
samtidigt som forskolan skrevs fram som ”inte blott énskvird utan fran 5-
arsaldern nodvindig”, vars pedagogiska betydelse “knappast gar att férneka
langre” (ibid. s. 159).

I betdnkandet betonade kommittén i ett flertal skrivningar forskolans stora
betydelse. Forskolorna ansags hér ha en sddan betydelse ”for hela det upp-
vixande slidktet och de hemarbetande husmddrarna”, och representera ett sa
”vérdefullt element i hela det moderna samhillet och dess familjepolitik”, att
kommittén ville fororda att den blev kostnadsfri. Argument for en utbyggnad
av forskolan var bland annat den torftiga miljé som barn i tétorter och stader
levde i samt behovet av att avlasta de hemarbetande mddrarna (ibid. s. 78).
Som stod for argumentationen hinvisade kommittén till ”medicinsk, psyko-
logisk och sociologisk forskning virlden runt” (ibid. s. 68). Ytterligare tyngd
for argumentationen gavs genom en referens till en resolution om barns och
ungdoms vélfird som antagits vid den Internationella Arbetsorganisationens
Pariskonferens 1945. Enligt kommittén hade resolutionen angivit att forsko-
lefostran borde vara tillgénglig f6r alla barn “’s& snart som mojligt och savitt
det ar praktiskt genomforbart, dock utan att vara obligatorisk” (SOU
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1951:15, s. 72). Den fostran som forskolan kunde bidra med skulle enligt
kommittén ”gérna” ske fran tre- till fyradrsaldern och “absolut” fran femérs-
aldern (SOU 1951:15, s. 68).

Ju ndrmare man kommer femarséaldern desto bestdémdare kan emellertid hév-
das, att nigra timmars daglig fostran av barnen i forskolor icke blott &r lamp-
lig utan ndstan nédvéndig for barnens allsidiga och harmoniska utveckling.
(SOU 1951:15, 5. 77)

Nér det géllde daghemmen var kommittén inte lika odelat positiv. Man kon-
staterade att daghemmen var en vardform som var behéftad med brister och
ofullkomligheter, samtidigt som det var ett ”faktum” att daghemmen hade ett
positivt virde for manga barn och familjer. Med hénvisning till den offentli-
ga debatten bedomde kommittén att det knappast rddde nédgra meningsskilj-
aktigheter om det daghemsbehov som var “betingat av de ensamstidende
modrarnas svérigheter med barntillsynen” (ibid. s. 85). Det fanns dven enligt
kommittén en allmidn acceptans ndr det géllde behovet av “daghemsvard”
utifrdn sociala motiv. Det var forst ndr diskussionen boérjade “tangera de
gifta forvirvsarbetande médrarna” och deras behov av hjilp med barntillsy-
nen som meningarna gick isér (ibid. s. 85). Kommittén angav ocksa:

Det finns emellertid dven oberittigade krav pé littnader och médrarna kunna
icke begira att fa hjilp med all barntillsyn. Det kan t.ex. ur flera synpunkter
icke vara lampligt att ordna institutioner for eftersyn av barn under 2-3 ar for
hemarbetande modrar. Modrarna méste forsta att de aldrig komma ifran en
viss bundenhet vid barnen. Det dr ndgot som hor smabarnséren till. Barnen
behova under de forsta aren fa kénna formanen av en liten avgrinsad, gripbar
miljo med mojlighet till kénsloanknytning till mor och far. Detta kan endast
ske inom familjens ram. (SOU 1951:15, s. 159)

En annan grins for statens ansvar gick enligt kommitténs mening vid barn-
tillsyn pé kvillar och nitter. Samtidigt som kommittén uttalade att den var
vil medveten om de problem som foreldg for olika kvinnliga yrkesgrupper
som hade sin arbetstid forlagd till kvéllar och nitter, tog den hir klart av-
stdnd och avradde frin forsok med s.k. natthem:

Ur barnavardsynpunkt maste de innebdra nagot absurt. Barnen maste praktisk
taget mista all kontakt med modrarna och aldrig fa kénna trygghet och ro.
(SOU 1951:15, 5. 191)

Ytterligare ett argument mot natthem var att kostnaderna skulle bli ”opropor-
tionerligt stora”. Kommittén ville dérfor “kraftigt understryka vikten av
energiska atgidrder” for att barntillsynsbehovet pé kvills- och nattetid tillgo-
doségs pa andra sitt, som till exempel familjedaghem eller ”organiserad
grannhjilp” (ibid. s. 191).
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En vision och ett utbyggnadsprogram

Trots invidndningarna mot daghemmen ansdg kommittén att de argument
som framforts, om att samhéllet inte borde uppmuntra eller understédja mod-
rars forvarvsarbete genom att erbjuda daghem som barntillsyn, tedde sig som
ett “orealistiskt” sétt att nalkas en “brdnnande samhéllsfraga” (ibid. s. 99).
Kommittén drog dérfor slutsatsen att det med storsta sannolikhet fanns ett
”icke ovésentligt” behov av en ytterligare utbyggnad av daghemmen (ibid. s.
138). Det var dirfor inte aktuellt att ligga ner verksamheten pd grund av
nackdelarna. Istdllet skulle man inrikta anstringningarna pa att eliminera
nackdelarna och géra daghemmen “sa tillfredsstéllande och gynnsamma som
mojligt” (ibid. s. 140). Med forskolan som modell skissade kommittén pé en
vision om en ny tids daghem” som skulle ha ”forskolornas alla férdelar och
utan de nuvarande daghemmens nackdelar”. Dessa daghem skulle vara hem-
liknande, med sméa barngrupper, ha kvalificerad personal och helst vara 6pp-
na mellan fem och sex timmar per dag. Denna vision om tidsomfattning var i
sin tur kopplad till en férhoppning om att deltidsarbete pa lang sikt skulle
anses som den “normala arbetsformen” for forvarvsarbetande modrar med
smabarn (ibid. s. 157). En forhoppning var dven att man i framtiden skulle
komma ifran ”den strdnga boskillnad” som rddde mellan olika verksamhets-
former. Syftet med detta skulle vara att fa fram institutioner som smidigt och
naturligt kunde folja och méta familjernas behov och intressen, och som lika
smidigt kunna goras om nér behovet édndrades (ibid. s. 162).

I ett avsnitt med rubriken Malsdttming formulerade kommittén ett ut-
byggnadsprogram for barnstugor och barntillsyn”, dir man sammanfattade
sina stédllningstaganden och visioner infor framtiden. Kommittén forordade
en satsning pa en kostnadsfri férskola for alla forskolebarn fran tre ars alder:

Det &r forskolorna, som bor sté i centrum bland barnstugorna, det dr forsko-
lorna, som boéra leda utvecklingen och skdnka impulser dven till Gvriga
barnstugor och till andra atgérder for forskolebarnens eftersyn. Malet ar klart:
pa lang sikt bora alla forskolebarn i &ldern 3-7 ar — och sérskilt barnen i &ld-
rarna 5-7 ar — vilkas fordldrar sa 6nska, fa tillfille att kostnadsfritt vistas nag-
ra timmar dagligen i en forskola. ... Det kommer att ta lang tid och det méste
som alla andra atgirder realiseras i takt med vara personella och finansiella
resurser. Men mélet bor inte sldppas ur sikte. (SOU 1951:15, s. 159-160)

Den tioarsplan for forskolor och daghem som lades fram skulle enligt kom-
mittén ses som stommen i planeringen for samhillets olika atgarder nir det
gillde barntillsynen. Utifran denna stomme forordade kommittén en 6ppen-
het for olika alternativa l6sningar, med utrymme for “ett relativt fritt experi-
menterande i nya och oprévade former” (ibid. s. 161). Sarskilt viktigt var det
att komma ifran “den strdnga boskillnaden” mellan olika former av barnstu-
gor (ibid. s. 162). Syftet med att 16sa upp denna boskillnad var att fa fram
institutioner som sa smidigt som mojligt kunde mota familjernas olika behov
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och intressen, och att de lika smidigt skulle kunna géras om nir behoven
dndrades.

Familjedaghem som komplement

De forslag till utbyggnad som kommittén lade fram innebar en tydlig priori-
tering av daghem, nir det gillde att tillgodose behovet av barntillsyn for de
forvéarvsarbetande modrarna. Bristen pad daghemsplatser gjorde dock att man
dven riktade intresset mot familjedaghemmen som ett mgjligt alternativ.
Kommittén refererade hér till den offentliga debatt som forts rérande famil-
jedaghemmen:

Diskussionen kring familjedaghemmen har varit livlig de senaste aren. Ty-
varr har den haft en tendens att spara ur och argumenteringen delvis kommit
att rora sig om familjedaghemmen kontra daghemmen. Pa vissa hall har man
forstorat familjedaghemmens nackdelar, medan man pa andra alltfor reserva-
tionslost understrukit deras fordelar och forsokt spela ut dem mot de vanliga
daghemmen. (SOU 1951:15, s. 201)

Kommittén efterlyste, med hanvisning till den roll som man bedémde att
familjedaghemmen sannolikt skulle kunna spela i framtiden, en mer “’nyan-
serad” diskussion om denna verksamhetsform. Man stéllde sig dock mycket
skeptisk till att basera planeringen av utbyggnaden av barntillsynen pa famil-
jedaghemmen, eftersom de byggde pa “négot sa skiftande och osikert” som
enskilda familjers intresse och mojligheter att upplata sina hem till daghem
for andras barn. Enligt kommitténs uppfattning maste dérfor kiarnan i plane-
ringen av tillsynen for barn till forvarvsarbetande modrar vara ”sma vilord-
nade vanliga daghem”, som efter behov kompletterades med ldmpliga famil-
jedaghem. Detta komplement kunde behdvas dels nédr behovet av barntillsyn
inte kunde tillgodoses genom daghem, dels for ’de infektionskénsliga och
svaga barn, som ej tdla den psykiskt pressande och tréttande daghemsvér-
den” (ibid. s. 203) Kommittén forordade dérfor en fortsatt utbyggnad av
familjedaghemmen. Man anforde dock, utan att ange ndgon narmare moti-
vering, att det inte fanns anledning att stodja och stimulera denna utbyggnad
med statsbidrag.

Forslag om tillsynsmyndighet - tva alternativ

En fraga som diskuterats i de tidigare betédnkandena, och som kommittén nu
aterkom till, var fragan om tillsynsmyndighet och sektorstillh6righet. Denna
fraga kopplades bl.a. till behovet av att rekrytera och behalla pedagogiskt
utbildad personal. Kommittén varnade hir for att om man inte lyckades upp-
ratthélla detta krav s& skulle hela den “generalplan” for utbyggnaden av
barnstugeverksamheten som presenterades i betidnkandet riskera att “’brytas
sonder” och dventyra hela barnstugeverksamheten och dess syften (ibid. s.
346).
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I samma stund som man prutade av péa kravet pa utbildad personal, skulle f61-
skolorna urarta till barnpassning och hela deras av fordldrarna nu sa uppskat-
tade fostrargdrning bortfalla. (SOU 1951:15, s. 346)

Ett sétt att hantera detta var enligt kommittén att se till att forbattra barntrad-
gérdsledarinnornas 16ner och anstillningsvillkor. For forskolornas del skulle
detta kunna l6sas genom att de fordes in som en del av skolvdsendet.

Det enklaste séttet att trygga en dylik utveckling vore vél att gora forskolorna
till en obligatorisk del av skolan, samtidigt som staten helt finge svara f6r de-
ras I6ner pa samma sétt som nu sker med t.ex. ldrarlénerna inom skolvésen-
det, medan daghemmen “finge gé sin egen védg”. (SOU 1951:15, s. 369)

Denna 16sning skulle dock enligt kommittén sannolikt medfora att daghem-
men “degraderades till en slags nédhjilpsanstalter, dit barnen intoges enbart
pa grundval av striangt sociala indikatorer” (ibid. s. 369). En sddan utveck-
ling hade enligt kommittén delvis skett i andra lander ddr man genomfort en
organisatorisk uppdelning mellan daghem och forskolor. Kommittén fram-
holl hér att man var angeldgen om att undvika en saddan utveckling. Istdllet
ville man betona sambandet mellan daghem och f6rskolor, och “understryka
det pedagogiska arbetet dven inom daghemmen”, eftersom detta stod i sam-
klang med svensk livssyn och demokratisk utveckling och den stillning, som
kvinnorna ha pa den svenska arbetsmarknaden” (ibid. s. 370). Kommittén
motsatte sig darfor bestamt att tillsynen av daghem och forskolor delades
upp pa olika dmbetsverk.

Forutsatt att daghemmen och forskolorna holls samman fann kommittén
att det fanns vdgande skl for en 16sning av den centrala organisationen inom
savil Socialstyrelsens som Skoloverstyrelsens ram (ibid. s. 404). Skil som
talade for Socialstyrelsen som tillsynsmyndighet var enligt kommittén bl.a.
att barnstugeverksamheten redan sedan sju ar tillbaka tillhorde denna myn-
dighets omrade, och att det rent allmént kunde verka storande” att fordndra
denna organisation. Erfarenheten frén de sju aren visade ocksa att barnstu-
geverksamheten “tillfort styrelsen virdefulla impulser”. Sarskilt gillde detta
de mojligheter som det 6ppnat for forebyggande arbete samt for kontakt med
”hem och barn vilka leva under normala férhallanden” (ibid.).

Samtidigt fanns det enligt kommittén “atskilliga argument” som kunde
anforas for att tillsynsuppgiften 6ver barnstugeverksamheten flyttades till
Skoloverstyrelsen. Ett sddant argument var att det foreldg ett behov av ett
intimare samarbete mellan barnstugorna och “det egentliga skolvdsendet”.
Detta samarbete skulle enligt kommitténs mening “helt naturligt” ldttare
komma tills stdnd om hela barnstugeverksamheten var inordnad under sam-
ma centrala myndighet som skolan (ibid.). Som ytterligare ett argument for
Skoloverstyrelsen som tillsynsmyndighet hinvisade kommittén till situatio-
nen i en del andra ldnder dir forskolan knutits till skolvdsendet.

98



Utifran detta resonemang valde kommittén att inte férorda nagot av de tva
alternativen, och att istéllet Gverlata till regeringen att ta stéllning till dessa.
Regeringens val f6ll pa Socialstyrelsen, som diarmed beholl det fulla ansvaret
for savil utbetalningen av statsbidrag som tillsyn och kontroll av verksamhe-
ten.

Betydelsebirande grinser

De texter som analyserats i detta kapitel lyfter fram tvd huvudproblem som
anses foreligga i samhillet vid den aktuella tidpunkten: a) de stora samhalls-
fordndringarna som har lett till att fordldrarnas fostran av barnen behover
kompletteras, samt b) att efterfragan pa arbetskraft gor att kvinnorna behovs
i forvérvsarbetet utanfér hemmet, vilket innebédr att hon inte sjdlv kan ta
hand om sina barn. For att hantera dessa problem foreslés ett antal atgérder i
form av statlig reglering. I samband med detta aktualiseras ocksa olika
griansdragningsfragor.

En grinsdragning som framstar som sarskilt betydelsefull, och som far ett
stort utrymme i diskussionen, &r grinsen mellan heltidsverksamhet och del-
tidsverksamhet. Denna grians kommer bl.a. till utryck i en uppdelning i dag-
hem och lekskolor, samt olika uttalanden om de tva verksamheternas skilda
motiv och samhillsvdarde. Andra fragor som aterkommer i diskussionen, dr
var gransen ska dras mellan familjens (m6drarnas) ansvar respektive samhél-
lets atagande nér det giller att ordna barnens tillsyn” ndr modrarna for-
virvsarbetar utanfor hemmet, samt nir det giller omhindertagandet av de
allra yngsta barnen. Att doma av de synpunkter som f6rs fram rymmer dessa
gransdragningar en del vérdeladdningar. Det kommer bl.a. till uttryck i ett
starkt avstandstagande fran natt6ppna daghem, samt en stor tveksamhet infor
daghem f6r barn under tre ar.

Dessa gransdragningar utgar fran tre huvudargument: a) att det dr foréld-
rarna/mdodrarna som dr huvudansvariga for sina barn, b) att familjen &r otill-
racklig for att fostra barnen och stimulera deras utveckling i 6nskvard rikt-
ning, och att den darfor behover kompletteras, samt c) att den verksamhet
som erbjuds utanfor familjen inte fullt ut kan tillgodose barnens behov, och
att barnens behov av néra relationer och trygghet maste tillgodoses av mo-
dern. Detta giller sdrskilt barn under tre ar.

Utifran dessa argument tar utredarna stéllning for ett forslag om att staten
ska stodja en utbyggnad av halvdagsvarden, i form av lekskolor, och att
verksamheten i forsta hand ska erbjudas barn fran fyra ars alder. Genom att
dra grinsen vid halvtid kan alltsd behovet av kompletterande fostran tillgo-
doses, utan att fordldrarnas huvudansvar och betydelse fér barnen utmanas
eller ifragasitts. Forslaget understods ocksd med motiveringen att det sam-
manstdmmer med skolans struktur, samt med utvecklingen i andra ldnder.

Forslaget om statligt stod till halvdagsvarden bidrar dock inte till en 16s-
ning av behovet av tillsyn av barn till forvéirvsarbetande modrar. For att till-
godose detta behov behdvs en utbyggnad dven av daghemmens heldagsvard.
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Denna 16sning utmanar dock synen pa foridldrarnas huvudansvar foér sina
barn, samt barnens behov av sina mddrar. 1 diskussionen kommer detta ock-
sa till uttryck till en stor tvekan om samhéllet ska stodja denna verksamhet.
Arbetsmarknadens behov av arbetskraft stiller dock krav pa att den statliga
regleringen verkar i riktning mot en 16sning av problemet.

En strategi for att hantera detta dilemma som kan utlédsas i texterna &r att
dven daghemmen tillskrivs den kompletterande uppgiften att tillgodose barns
behov av stimulans och kamratfostran. Forutsittningen for att daghemmen
ska kunna erhélla denna legitimitet som komplement till hemmet och forild-
rarna, dr att de erbjuder ndgot annat &n det som familjen och hemmet kan
erbjuda. Det leder i sin tur till ett behov av att gora en étskillnad mellan
modrarna och de professionella. Ett sdtt att markera denna skillnad ar att
koppla statsbidragen till personal med formell utbildning. For att denna stra-
tegi ska fungera krivs dven att de professionella accepterar att arbeta i dag-
hemmen. Ett sitt att skapa en sddan acceptans dr att 6ka daghemmens status.
Denna statusokning ska enligt argumentationen kunna astadkommas via ett
nidrmande till skolan, vilket kan ske genom att lekskolor och daghem hélls
samman i administrativt hanseende, och att de far samma tillsynsmyndighet
som skolan.**

Utbyggnad

De forslag som 1946 ars kommitté lade fram 1 sitt betédnkande ledde inte till
nagon direkt fordndring i lagregleringen. Daremot fick den utbyggnadsplan
som kommittén skissade pa, och den prioritering av daghem och lekskolor
som den innefattade, genomslag i de kommande éarens statsbidragsbestdm-
melser. Precis som kommittén siat om, kom realiseringen av utbyggnadspla-
nen att ta lang tid. De diskussioner rérande verksamhetens reglering som
fordes i betédnkanden och propositioner kom under de f6ljande decennierna i
hog grad att fokusera pa det 6kade antalet forvarvsarbetande modrarna, samt
pa behovet av att ordna tillsynen for deras barn, samt hur regleringen skulle
utformas for att stimulera och paskynda utbyggnaden av verksamheten. Fra-
gor att ta stéllning till var bl.a. i vilken grad staten behévde ga in och stimu-
lera olika verksamhetsformer, samt hur regleringen skulle utformas for att
styra utvecklingen i den riktning som utstakats i de tidigare betédnkandena.

Flexibla losningar

I betdnkandet Samhdillet och barnfamiljerna (SOU 1955:29), framlagt av
1954 &rs familjeutredning, gjordes en uppfoljning av de reformer riktade till
barnfamiljerna som genomforts under det foregaende decenniet. Betéinkandet

3 Detta var ocksi den 16sning som barntridgirdslirarinnorna sjilva forordade (se Hatje,
1999).
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inneholl bland annat en redovisning fran en specialutredning som samlat in
erfarenheter av de verksamheter rérande “tillsyn och fostran av smébarnen”
(ibid. s. 199) som bedrevs vid den aktuella tidpunkten. I utredningen diskute-
rades de erfarenheter och synpunkter som samlats in rérande fordelar och
nackdelar med olika verksamhetsformer. Utredningen undvek dock att ta
direkt stillning till om den ena verksamheten var att féredra framfor den
andra. Den poédngterade dven att det fanns ett behov att utveckla nya verk-
samhetsformer, parallellt med de existerande. I linje med detta forordade
utredningen en bred forséksverksamhet, dir olika verksamhetsgrenar kunde
provas.

Familjeutredningen har salunda kommit till den meningen att mycket som re-
dan ir i gdng pa familjepolitikens omréde skulle kunna f& befruktande impul-
ser till utveckling och nyorientering, om staten ville stodja en social experi-
mentverkstad ... . (SOU 1955:29, s. 130)

Som exempel pé verksamhetsgrenar som kunde inga i en sddan forsoksverk-
samhet nimnde utredningen “halvdaghem”, “litet daghem”, ”daghemshus-
hall”, eftermiddagshem, familjedaghemsverksamhet och sommardaghem.
Familjeutredningens forslag att stodja en saddan experimentverkstad med
sarskilda statsbidrag fick dock inget direkt genomslag i de bestimmelser
som Socialstyrelsen utfirdade, utan dessa utgick som tidigare till daghem,
lekskolor och eftermiddagshem/fritidshem.

Behovet av flexibla 16sningar diskuterades dven av den s.k. familjebered-
ningen, som tillsattes i borjan av 1960-talet. I betinkandet Barnstugor, bar-
navardsmannaskap och barnolycksfall (SOU 1967:8) konstaterade utredar-
na:

I hela samhaéllsutvecklingen ligger en tendens till storre rorlighet och flexibi-
litet, till storre differentiering efter ménniskors varierade behov och samhal-
lets krav. ... De svenska barnstugorna dr — internationellt sett — av hog kvali-
tet. Men savdl gamla som nya institutioner maste anpassas till det moderna
samhdllet genom att vara smidigare och mera anpassbara i sitt omhénderta-
gande av barnen under kortare och lidngre tider och med olika innehéll i verk-
samheten for olika barnkategorier. (SOU 1967:8, s. 35)

Familjeberedningen konstaterade att behovet av tillsynsplatser var mycket
stort, och drog dérfor slutsatsen att det var angelédget att staten vidtog atgér-
der for att klara barntillsynen for forvérvsarbetande fordldrar. En sadan at-
gérd var att hoja statsbidragen till daghemmen och fritidshemmen. Bidragen
till lekskolorna togs dock bort. I den proposition (1963:62) som foregick
forandringen motiverades detta utifrdn en bedomning att utbyggnaden av
lekskolorna skulle fortsitta dven utan statligt stod. Ytterligare en férdndring
som forslogs i propositionen var att bidraget skulle berdknas utifrén antalet
platser, istdllet for att som tidigare vara kopplat till antalet utbildad personal.
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Denna forandring motiverades med att det var tillrickligt med de allméinna
bestimmelser rérande personalen och deras utbildning som angavs i stadgan
for barnavérdsanstalter:

Att utbildad och kompetent personal boér handha heldagsvérden pé barnstu-
gorna dr numera ett kriterium pé god standard, som kommunerna sékerligen
inte vill ge avkall pa, savitt bara sadan arbetskraft gar att uppbringa. Nér so-
cialstyrelsen hidvdar statsmakternas intentioner genom anvisningar som un-
derstryker att personalen bor vara kvalificerad, torde detta vara tillrdckligt for
att hindra en forsdmring av standarden vid daghemmen. (Prop. 1963:62, s.
27)

Ytterligare ett motiv for de fordndrade kriterierna var att det rddde brist pa
utbildad personal, och att detta férhéllande inte fick hindra utbyggnaden.

Utifran den forvidntade 6kningen av antalet forvédrvsarbetande modrar
rdaknade utredarna med en betydande platsbrist, &ven med en snabb utbygg-
nad av daghemmen. Blicken riktades déarfor mot familjedaghemmen, som
vid denna tid utgjorde en tredjedel av antalet platser i den offentliga barnom-
sorg som riktades till barn under skolaldern. I betdnkandet Samhdllets barn-
tillsyn — barnstugor och familjedaghem (SOU 1969:39) konstaterade utred-
ningen att familjedaghemmen bade utgjorde “ett komplement till den institu-
tionella barntillsynen” och ”en nddvéndig och integrerad del av samhaéllets
barntillsyn” (ibid. s. 47). Till fordelarna med verksamheten framholls bl.a.
mojligheten till flexibilitet betrdffande oppettider anpassade till fordldrarnas
arbetstider, samt att den kunde vara ett alternativ for barn som av olika skl
inte talde “den kollektiva samvaron” pa daghemmen (ibid. s. 40). Mot bak-
grund av det stora behovet av offentligt anordnad barntillsyn forordade utre-
darna att dven familjedaghemmens utbyggnad skulle stédjas med statbidrag.
Enligt utredarnas mening skulle dock utbyggnaden av samhillets barntillsyn
1 forsta hand ske inom ramen fo6r barnstugeverksamheten, d.v.s. daghem,
lekskolor och fritidshem. Det var dérfor viktigt att statsbidragen till familje-
daghem konstruerades s& att de inte verkade hdmmande pé en fortsatt ut-
byggnad av dessa verksamhetsformer. Det forslag till en sddan konstruktion
som utredningen lade fram innebar att bidraget till familjedaghemmen beta-
lades ut ndr kommunernas utbyggnad natt en viss volym (minst en plats per
100 invénare) och att antalet familjedaghemsplatser inte fick dverstiga anta-
let statsbidragsberittigade barnstugeplatser. Denna konstruktion aterkom
ocksa i de bestimmelser om statsbidrag till familjedaghem som utfirdades
fyra ar senare (SFS 1968, nr 236).

En serviceinstitution for hela familjen

Som framgétt av tidigare analyssteg reglerades den halvoppna barnavér-
den/barnstugorna under de forsta decennierna i barnavardslagen. Detta gall-
de fram till mitten av 1970-talet, d4 den nya lagen om f6rskoleverksamhet
(SFS 1973:120) tradde i kraft. Denna fordndring hade da foregatts av den
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s.k. barnstugeutredningen, som i borjan av 1970-talet lade fram det over
tusen sidor omfattande betinkandet Forskolan, del 1 och 2 (SOU
1972:26/27). 1 betinkandet presenterades bl.a. ett forslag till en ny lagre-
glering. Lagforslaget inneholl i huvudsak tre delar: a) att en allmin och
kostnadsfri forskola, omfattande i genomsnitt minst tre timmar per dag, skul-
le inforas for sexaringar, b) att barn med behov av sérskilt stod skulle fa en
lagstadgad rtt till plats i forskola, samt c) att kommunernas skyldighet att
uppréitta en plan for utbyggnaden skulle lagstadgas. Forutom lagforslaget
presenterades dven ett forslag till ett pedagogiskt program for forskolans
innehall och arbetssiitt.*

I betidnkandets del 2 beskrev utredarna inledningsvis de problem som lag
till grund for de forslag som presenterades. Den problembild som utredarna
malade upp kopplades till de omfattande strukturfordandringarna i niringsli-
vet, som lett till att manga barnfamiljer brutit upp fran sin invanda milj6, och
flyttat till anonyma omréaden i titorterna. Det hade enligt utredningen bland
annat inneburit att unga fordldrar var osékra och saknade fotfiste i tidigare
generationers regler for uppfostran. Den lilla kdrnfamiljen var ocksé sarbar
pa grund av bristen pa kontakter och sociala nétverk, vilket gjorde att den
hade “’svarigheter att fungera som férmedlare av relationer och kunskaper
om samhéllet” (SOU 1972:27, s. 15). Som ett sétt att hantera dessa problem
foreslog utredningen en ny organisationsmodell, som i sin tur innefattade
bade en ny kategoriindelning och nya kategoribeteckningar.

Forslaget innebar att de tidigare kategorierna lekskolor och daghem skulle
slas samman till den gemensamma kategorin forskola, vilken i sin tur skulle
innefatta platser for bade heltid och deltid. Sammanslagningen motiverades
med att den tidigare uppdelningen i daghem och lekskolor “alltfor mycket
lett tinkandet mot att det &r fraga om olika verksamheter, dir den ena skulle
lagga tonvikt pé fordldrarnas behov och den andra mera pa enbart barnet”
(SOU 1972:26, s. 20). Nya termer skulle istéllet vara heltidsférskola och
deltidsforskola, eller deltidsgrupp. Som skdl till att integrera deltidsférskolan
1 heltidsférskolan angavs att det skulle ge en 6kad flexibilitet i vistelsetidens
langd, att barnen fick kontakt med barn i olika aldrar samt med fler vuxna,
och att det gav en storre valmojlighet och variation nir det géllde aktiviteter
och innehall i verksamheten. Heltids- och deltidsfoérskolan skulle i sin tur
ingd som en del av det bredare samlingsbegreppet forskoleverksamhet. Den-
na term ersatte delvis den tidigare anvidnda termen barnstuga, vilken utred-
ningen konstaterade att den “’synes inte mera allmént ha vunnit gehor” (ibid.
s. 20). Forutom forskolan innefattade kategorin forskoleverksamhet dven
”ovrig forskoleverksamhet”, dit bl.a. familjedaghemmen hénférdes.

I utredningens organisationsforslag ingick &ven en utforlig beskrivning av
forskolans arbetssétt och inre organisation. Nya inslag i denna inre organisa-

3 I analysen dterkommer jag till detta pedagogiska program i avsnittet rérande samordningen
mellan férskolan och skolan.
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tion var bl.a. att barnen skulle organiseras i s.k. syskongrupper med blandade
aldrar, samt att personalen skulle arbeta i arbetslag med ett gemensamt pe-
dagogiskt ansvar. Den integrerade heltidsférskolan skulle enligt barnstugeut-
redningen vara slutmalet for utbyggnaden. Genom att heltidsférskolan bygg-
des ut rdknade utredningen ocksa med att deltidsforskolans betydelse skulle
komma att minskas, i takt med att den integrerades som en del av heltidsfor-
skolan. Utredningen gjorde dock beddomningen att denna ténkta utveckling
skulle komma att ta 14ng tid, pa grund av bristen pa forskoleplatser. Eftersom
de ekonomiska och personella resurserna var begransade maste det ocksa
goras en prioritering av de behov som var mest angeldgna. En utbyggnad av
forskolans heltidsform, for barn i alla forskolaldrar med forvirvsarbetande
eller studerande fordldrar, hade hér enligt utredningen hogsta prioritet, sam-
tidigt som man framholl att det var en vésentlig uppgift att bygga ut deltids-
forskolan sd att den omfattade alla sexaringar. Utredningen forordade darfor
en samtidig utbyggnad av heltidsfoérskolan och deltidsférskolan.

Innan férskolan var fullt utbyggd, behovdes dven familjedaghemmen, for
att hjdlpa till att tdcka tillsynsbehovet for barn till forvarvsarbetande och
studerande fordldrar. Utredningen ansag dock att svarigheterna for familje-
daghemmen att kunna bidra till att uppna forskolans mal pa ett sitt som var
likvéardigt med forskolans var “uppenbara” (SOU 1972:27, s. 55-56). Famil-
jedaghemmen skulle dérfor utgéra ett komplement till forskolan under en
overgangsperiod. Denna kompletterande uppgift innefattade dven att ge barn
till nattarbetande fordldrar tillfillig omvardnad pé natten.

Ett problem med familjedaghemmen som utredningen lyfte fram var att
dagbarnvardaren riskerade att isoleras i hemmet, och att hon dérfor hade
svart att knyta kontakter. Aven om familjedaghemmen alltsi behdvdes under
ett utbyggnadsskede, anférde utredningen att ”flera skil” talade for att man
borde minska antalet familjedaghem, och istéllet 6ka antalet platser vid insti-
tutionerna (ibid. s. 410). Malet var att successivt minska familjedaghemmens
roll. Under utbyggnadsskedet borde andelen familjedaghem ocksa enligt
utredningens forslag begrinsas till tio procent av antalet platser i heltidsfor-
skolan. Utredningen angav dock inga berdkningsgrunder eller motiv till var-
for man valt just denna procentsats.

En viktig utgdngspunkt for barnstugeutredningen var att alla barn pa sikt
skulle fa del av den utvecklingsstimulans som forskolan avsag att ge. For-
skolan skulle dérfor na alla barn — bdde dem med ett ’generellt behov” av
forskola och dem med ’sdrskilda behov” (SOU 1972:27, s. 366). For att
kunna medfora “bittre startvillkor for barnen” maste den dven komma in i
tidig alder (ibid. s. 589). Som ett forsta steg mot en séddan forskola for alla
barn foreslog utredningen att barn “med sérskilda behov” skulle fa en lag-
stadgad ratt till en plats i forskola, samt att alla sexaringar skulle fa en lag-
stadgad ritt till en avgiftsfri vistelse i forskola, omfattande i genomsnitt tre
timmar per dag.
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Samtidigt som forskolan skulle tillgodose barnens behov av utvecklings-
stimulans skulle den dven fungera som en service till férdldrarna. Denna
service innefattade dels att den skulle hjdlpa fordldrarna att “fylla sina socia-
la, emotionella och ekonomiska fordldrauppgifter”, dels att den skulle mgj-
liggora for fordldrarna att “fungera som sjélvstindiga individer och sam-
hillsmedborgare” (ibid. s. 25). I den senare funktionen ingick dven att moj-
liggora smébarnsfordldrarnas férviarvsarbete och studier. Sammanfattnings-
vis konstaterade utredningen att forskolan skulle vara en “serviceinstitution
for hela familjen”, vilket innebar att den hade till uppgift att "tiligodose bade
barns och férdldrars behov” (ibid. s. 25):

Denna tvafaldiga uppgift maste starkt understrykas, dérfor att den forst i bag-
ge dessa funktioner utgor ett viktigt led i barnets utveckling pé lang sikt. Bar-
nets och fordldrarnas behov bildar en ouppl6slig enhet, ddr den ena partens
behov paverkar den andras. (SOU 1972:27, s. 25)

Som en bit i pusslet av samhillets insatser f6r barn och fordldrar bor forsko-
lan komma in som ett stéd och komplement till familjen vid rétt tidpunkt och
svara mot varje familjs situation. (SOU 1972:27, s. 366)

Det breda serviceuppdrag som utredningen tillskrev forskolan aktualiserade i
sin tur en griansfraga som diskuterats dven i tidigare betdnkanden: frigan om
barntillsyn pé kvillar, nétter och helger, nir bada fordldrarnas skiftarbetade
pa obekvam tid. Detta var som utredningen uttryckte det ett ”svarbemaistrat
problem” (ibid. s. 20). Utredningen refererade till en pagéende debatt i denna
fraga:

Fran allt flera hall, fran saval arbetsgivare som privat- och offentliganstéllda,
reses idag krav pé en béttre anpassning fran daghemmens sida till de arbetsti-
der som tilldimpas. (SOU 1972:27, s. 82)

I samband med detta hade ocksa daghemmens stdngningstider “alltmer ifra-
gasatts” (ibid. s. 82). Enligt utredningen skulle ett 6ppethallande mellan 6.30
och 19.00 betraktas som “normaltider” for forskolan. For att tillgodose ett
ytterligare behov av tillsyn pd obekvam arbetstid foreslog utredningen en
forsoksverksamhet med olika flexibla kombinationslosningar”, dér alltsa
bl.a. familjedaghemmen ingick. Dessa kombinationslosningar betraktades
dock som ’nodlosningar” (ibid. s. 100). Det 6vergripande problem som inte
avhjélptes genom dessa nédlosningar var de stora pafrestningar som skiftar-
bete och arbete pa obekvédm tid innebar for bade barn och fordldrar. Enligt
utredningen skapade dessa arbetstider en labil livssituation for barnfamiljer-
na. Detta innebér en risk for att det skulle uppsta en ond cirkel, dér forald-
rarna inte orkade med barnen, vilket i sin tur kunde leda till att barnen blev
”stérda” (ibid. s. 95). I vilken man forskolan kunde och borde trdda in i den-
na situation var dock inte givet. Utredningen stéllde fragan:
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Hur mycket kan och bor forskolan géra for barn och fordldrar med en sddan
livssituation? Genom att erbjuda extra tillsynsservice? (SOU 1972:27, s. 95)

Det svar som utredningen gav pa denna fraga var att den "hjidlp med omsor-
gen” som samhillet tillhandaholl, inte fullt ut kunde erbjuda en 16sning pé de
problem som var forknippade med nattarbetande och skiftesarbetande sma-
barnsforédldrar. Utredningen hidnvisade darfor problemet till arbetsmarkna-
dens parter:

Sett i det langa perspektivet maste samhélle och arbetsliv skapa béttre forut-
sdttningar for barnfamiljerna att fungera. Ytterst dr det en frdga om hur langt
samhille och arbetsliv dr berett att solidarisera sig med barnen och deras rit-
tigheter. En prioritering av sméabarnsféréldrars behov av béttre arbetstider bor
efterstrivas. (SOU 1972:27, s. 95)

Det forslag till ny lagstiftning som utredningen foreslog inneholl dock inga
skrivningar om en begransning av férskolans 6ppettider, eller barnens vistel-
setider. Utredningen konstaterade:

Under nuvarande omsténdigheter kan utredningen inte sl fast att vissa mo-
deller for 6ppethallande under den eller den tiden bor gilla utan hdvdar att det
fastmer bor vara en avvigningsfraga utifran raddande lokala forhéllanden.
(SOU 1972:27, s. 100)

Fragan om sektorstillhorighet

En annan tidigare diskuterad grénsfraga som aterupptogs i barnstugeutred-
ningens betinkande var vilken sektor som forskoleverksamheten skulle hén-
foras till i organisatoriskt och administrativt hinseende. Denna fraga fick
ocksa ett stort utrymme i betdnkandet. Utredningens slutsats var att det var
angelédget att forskolan fick en tydlig koppling till socialtjansten. En viktig
utgangspunkt var synen pé forskolans uppgift att ingd som en integrerad del
av de olika atgirder och forebyggande insatser som socialtjdnsten vidtog for
att forbdttra barnens och familjernas sociala villkor. For att kunna &stad-
komma denna integrering kravdes enligt utredningen en organisatorisk sam-
ordning:

Forskolan kan idag inte betraktas som en vél avgrdnsad institution som fun-
gerar isolerat fran andra barnavardande och familjesociala atgiarder. (SOU
1972:27, s. 542)

Under en lang framtid maste viktiga sociala prioriteringar kunna goras, inne-
barande att samhéllets socialpolitik integrerar forskolan som ett av de mest
betydelsefulla medlen i den férebyggande barnavarden. Under ett utbygg-
nadsskede anser darfor utredningen det sdrskilt vdsentligt att férskolan integ-
reras i det socialpolitiska filtet. (Ibid. s. 544)
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Ett tungt vigande skél for kopplingen till socialtjansten var enligt utredning-
en behovet av att bedriva en uppsokande verksamhet, som kunde finga upp
de barn som behovde fa del av forskolans verksamhet. Enligt utredningens
forslag skulle kommunerna ocksa aldggas att bedriva denna verksambhet:

En visentlig del av insatserna maste dgnas at behovsinventering och uppsé-
kande verksamhet, som skall visa vilka barn som maste fa foretriade och vilka
vagar man skall ga for att na barn som behover tidigt insatt stimulans genom
forskolan. (SOU 1972:27, s. 535)

En sddan uppsokande verksamhet skulle enligt utredningen vara svér att
bedriva inom ramen for utbildningsvisendet. Detta hade bl.a. att géra med
den kinsliga fragan hur den uppstkande verksamheten skulle ldggas upp sa
att familjerna inte uppfattade att den personliga integriteten hotades. Ett sétt
att hantera detta var enligt utredningen att knyta den uppsokande verksamhe-
ten till befintlig verksamhet inom barnhélsovarden. Som ett lampligt tillfalle
for information och radgivning ndmnde utredningen barnavéardcentralens s.k.
fyraarskontroll.

Det stdllningstagande som utredningen gjorde rorande forskolans tillho-
righet som en del socialtjénsten delades dock inte av alla ledaméter. Det var
ocksa den frdga som foranledde den enda reservation som bifogades till
barnstugeutredningens betinkande. Reservationen var undertecknad av tva
ledamoter som bada representerade skolsektorn. De konstaterade att det en-
dast var pa en punkt som utredningen inte kunnat uppna enighet — frdgan om
forskolans centrala tillsynsmyndighet och lokala administration.

I motsats till utredningens majoritet anser vi, att forskolan maste inordnas
under pedagogiska fackmyndigheter pa alla nivéer — utbildningsdepartemen-
tet, skoloverstyrelsen och lokala skolstyrelser — for att den skall kunna ut-
vecklas fullt ut enligt de nya forutséttningarna. (SOU 1972:27, s. 632)

De tva ledaméterna avvisade utredningens argument att den uppsckande
verksamheten var nodvéndig for genomforandet av forskolereformen. Istél-
let hanvisade de till en “entydig trend” i en pagdende utveckling, dir sam-
verkan mellan forskolan och grundskolans lagstadium tillméttes en allt storre
vikt. De hidvdade att det dérfor var:

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

Enligt de tva ledamdterna antydde majoritetens motiveringar en oro for att

skolans pedagogik skulle kunna péverka forskolan i negativ riktning. Denna
oro avvisades dock av de tva ledaméterna:
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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 pa bade forskola och skola. (SOU 1972:27, s. 634)

Ett modifierat lagforslag

De forslag som barnstugeutredningen lade fram f6ljdes upp i en proposition
om forskoleverksamhetens utbyggnad och organisation (1973:136). Proposi-
tionen f6ljde utredningens forslag, med undantag for en modifiering av ter-
minologin. Den av utredningen foreslagna termen heltidsférskola dndrades,
till formén for termen daghem. Fragan om val av terminologi hade da tagits
upp 1 savil remissvar som i den proposition som foregick beslutet om den
nya lagen. Ett argument for att behalla termen daghem som framfordes i
samband med detta var att det var tveksamt om bendmningen heltidsforskola
respektive deltidsforskola skulle komma till anvéndning i dagligt tal” (prop.
1973:136, s. 58). Den kategoriindelning och de beteckningar som proposi-
tionen foreslog, och som sedan anvéndes i lagtexten, fick dven genomslag i
de nya statsbidragsbestimmelser som infordes (SFS 1973:1207; SFS
1975:188; SFS 1976:396).

Nir det gillde barnstugeutredningens forslag om forskolans arbetssitt
och inre organisation anférde propositionen att de inte var av en sadan “art”
att de krdvde nagot stdllningstagande fran statsmakternas sida (prop.
1973:136, s. 59). Som ytterligare motiv for att inte reglera forskolan i dessa
avseenden angav propositionen att:

Forskolans organisation och arbetssitt skall inte ses som ett egenvirde utan
som en spegling av de ambitioner vi har fér samhéllet och dess utveckling.
Mot den bakgrunden blir frdgor om t.ex. fordldrasamarbete, syskongrupper
och arbetslag viktiga pedagogiska fragor. Av naturliga skél far utredningens
forslag 1 dessa avseenden genomforas successivt i takt med lokalméssiga och
personella forutsattningar. (Prop. 1973:136, s. 73)

I propositionen angavs dven motiveringar till varfor regeringen dven i nagra
andra avseenden valde att inte reglera forskolan. Ett exempel pa detta ar
propositionens skrivningar om att inte stilla lagstadgade krav pd kommuner-
na att tillgodose hela behovet av barntillsyn, utifran motivet att det inte var
“realistiskt” att rdkna med detta ”inom de allra ndrmaste dren” (ibid. s. 70).
Propositionen avvisade ocksa det forslag som framforts av Forskolldrarfor-
bundet, om reglering av ansvarsfordelning mellan personal med olika utbild-
ning. Motiveringen var att detta skulle strida mot grundtanken med arbets-
lag. Regeringen var inte heller beredd att fororda négra ’stadgebundna be-
stimmelser” om personaltdthet. Argumentet mot sddana bestimmelser var
att det ” 1 ett lige med knappa resurser” var angelédget att tillgdngliga perso-
nalresurser i forsta hand anvéndes for att bygga ut forskolan. Ytterligare en
frdga som berodrdes var om det skulle anges ndgon nedre aldersgrins for barn
i behov av sérskilt stod nir det géllde rétten till plats i forskola. Propositio-
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nen anforde att det var svart att ange nadgon generell aldersgrins, da denna
tidpunkt kunde variera ”med hénsyn till arten av barnets handikapp” (ibid. s.
66). Som ett alternativ till statlig reglering i de ovan ndmnda avseendena
forordade propositionen, i likhet med barnstugeutredningen, olika former av
forsoksverksamhet. Denna forsoksverksamhet skulle ocksa understodjas med
de rad och anvisningar som Socialstyrelsen anmodades att utférda.

Stod for 6kad utbyggnad

Ett par &r efter inforandet av lagen om forskoleverksamhet inférdes en Lag
om barnomsorg (SFS 1976: 381). Den proposition (1975/76: 92) som f6re-
gick lagindringen konstaterade, att den befintliga och planerade platstill-
gangen inte svarade mot behoven, trots att barnomsorgen tillforts 6kade re-
surser. Ett skl till detta var att forvarvsfrekvensen bland kvinnor med barn
fortsatte att oka. Regeringen hade dérfor funnit att det var angelédget att ta
ytterligare initiativ for att snabbt f3 till stdnd en kraftig utbyggnad av barn-
omsorgen. Foredragande statsradet anforde:

Enligt min mening maste samhéllet da ta ett ansvar for att barnens omvérd-
nad under fordldrarnas arbetstid 4r ordnad pa ett tillfredsstéillande sétt. Om
samhdllet inte tar detta ansvar visar erfarenheten att detta i sa fall kommer att
drabba barnen, eftersom kvinnorna &nda soker sig ut pa arbetsmarknaden.
(Prop. 1975/76:92, s. 15)

I syfte att paskynda utbyggnaden foreslog regeringen dels en ny lagstiftning
av barnomsorgen, dels en finansiering av ett nytt statsbidragssystem. Ett
motiv for en ny lagstiftning var dven att denna skulle innefatta kommunernas
ansvar for de yngre skolbarnen, samt ytterligare markera samhiéllets ansvar
for barn i behov av sirskilt stod. Genom den nya lagen skulle ddrmed barn-
omsorgen i sin helhet” bli en lagfdst kommunal uppgift (ibid. s. 19).

Behovet av ett nytt statsbidragssystem hade i sin tur aktualiserats av en
Overenskommelse som regeringen triffat med Kommunférbundet, om en
planmissig utbyggnad av barnomsorgen. For att ge kommunerna ekonomis-
ka mojligheter att genomfora denna utbyggnad foreslog propositionen ett
kraftigt forstarkt bidrag till savdl daghem och fritidshem som familjedag-
hem. Den tidsméssiga grans pa fem timmars Oppethdllande som tidigare
angivits som bidragskriterium skulle ocksa hojas till sju timmar per barn och
dag. Det innebar i sin tur att forskolans deltidsgrupper inte skulle erhélla
statsbidrag. Ytterligare en gransdragning utgjordes av att driftsbidragen en-
bart skulle utgd till verksamhet som ingick i den barnomsorgsplan som
kommunen var skyldig att uppritta. Fragan om ett eventuellt ekonomiskt
stod till barnomsorg som drevs med annan huvudman &dn kommunen skulle
sdledes avgoras av kommunen. Som motiv for detta angavs att det var kom-
munen som hade ansvaret for utbyggnaden.

109



I borjan av 1980-talet édndrades lagregleringen éterigen. Lagen om barn-
omsorg upphorde da att gilla, nér regleringen fordes in i socialtjédnstlagen
(SFS 1980: 620). Denna forindring hade diskuterats i socialutredningens
betdnkande (SOU 1977:40) samt i en regeringsproposition (prop.
1979/80:1). Enligt socialutredningens forslag skulle den kommunala om-
vardnaden av barn och ungdom bli en integrerad del av socialtjénsten. I ut-
redningens forslag ingick dven att de mél for forskolan som barnstugeutred-
ningen foreslagit skulle gilla alla tjanster som avsag att stédja barns om-
vardnad och utveckling. Samtliga saddana tjénster skulle enligt socialutred-
ningen innefattas i begreppet barnomsorg. Denna begreppsanviandning hade
dock enligt propositionen moétt vissa invindningar i remissomgéangen. Propo-
sitionen refererade till Socialstyrelsens remissvar, som foreslagit uttrycket
omsorg om barn och unga. En annan remissinstans som omndmndes i pro-
positionen var Svenska Fackldrarforbundet, som anfort att den foreslagna
utvidgningen av begreppet barnomsorg skulle “férsdmra daghemmens status
av allmén forskola, som dr en pedagogisk resurs for alla barn” (ibid. s. 235).
Propositionen foljde Socialstyrelsens forslag, med en modifiering till plural-
form: Omsorger om barns och unga. Detta begrepp skulle enligt propositio-
nen foras in i socialtjdnstlagen som en sammanfattande beteckning for “all
den verksamhet som socialtjdnsten skall bedriva fér barn- och ungdoms-
grupperna” (ibid. s. 252). Som motivering for samordningen anfordes att en
integration av “’socialt och pedagogiskt arbete” skulle ge ’vidgade mojlighe-
ter i arbetet med barn- och ungdomsfragorna” (ibid. s. 253). Sammanfatt-
ningsvis anforde propositionen att det var “naturligt” att barnomsorgslagens
centrala bestimmelser om “sambhéllets service till barnfamiljerna” fordes in i
socialtjanstlagen som en integrerad del av socialtjdnsten” (ibid. s. 256).

Ett principforslag och nya statsbidragsbestimmelser

Ar 1985 fattade riksdagen ett principbeslut om en “férskola for alla barn”.
Beslutet byggde pa en proposition som regeringen lagt fram (1984/85:209). I
propositionen konstaterade man att den ovan nimnda 6verenskommelsen om
barnomsorgens utbyggnad inte forverkligats. Familjedaghemmen hade ocksa
Okat i en omfattning ’som inte hade forutsetts” (ibid. s. 3). Samtidigt hade
forvarvsfrekvensen bland kvinnor med smé barn 6kat, och uppgick nu till 80
procent. Detta hade i sin tur lett till att efterfrdgan pa “en trygg och kvali-
tetsméssigt hogtstdende barnomsorg” hade okat (ibid. s. 4). Samhéllsutveck-
lingen hade ocksé enligt propositionen inneburit att barnens uppvéxtvillkor
forédndrats i olika avseenden. Som exempel pé sddana fordndringar ndmndes
att smabarnsfamiljerna oftast bara hade ett eller tvd barn, och att befolk-
ningsomflyttningarna lett till att kontakter och sldktband mellan ménniskor
blivit svarare att uppritthalla. Antalet barn med invandrarbakgrund hade
ocksa okat, vilken aktualiserat ett behov av olika typer av sdrskilt stod for
dessa barn. Dessa fordndrade samhillsférhallanden understrok enligt propo-
sitionen att barnomsorgen behdvdes for barnens skull” (ibid. s. 5).
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Mot bakgrund av denna situation foreslog propositionen att barn vars
vardnadshavare forvérvsarbetade eller studerade skulle ha ritt till en plats i
kommunalt daghem, fordldrakooperativ eller familjedaghem. Férutom denna
ritt, som alltsé var kopplad till fordldrars forvérvsarbete eller studier, var det
enligt propositionen nu dven “’dags att sla fast en rétt for alla forskolebarn att
fa delta i en pedagogisk gruppverksamhet” i form daghem, 6ppen forskola
eller deltidsgrupp (ibid. s. 5). Med detta forslag avgrinsades familjedag-
hemmen som en verksamhet som inte erbjod pedagogisk gruppverksamhet.
Denna avgrinsning motiverades eller kommenterades dock inte.

De forslag om forskola for alla barn som presenterades i propositionen re-
sulterade alltsa i ett principbeslut i1 riksdagen, men inte i ndgon utdkad lag-
stadgad ritt till forskoleverksamhet.’® For att stimulera den foreslagna ut-
vecklingen foreslog propositionen en dkning av statsbidragen till savél dag-
hem som familjedaghem, samt till daghem och fritidshem som drevs i en-
skild regi (vilka i detta sammanhang betecknades som alternativa
barnomsorgsformer). I forslaget ingick dven att 6ppna forskolor skulle erhal-
la statsbidrag, samt att bidragen skulle aterinféras for deltidsgrupperna. Des-
sa forslag till nya statsbidragsbestimmelser fick ocksd genomslag i re-
gleringen (SFS 1984:552). Samma ar som bestimmelserna tridde i kraft
kom en ny proposition, med forslag om ett nytt statsbidragssystem (prop.
1986/87:117).

Bakgrunden till det nya forslaget var att kostnaderna for statsbidragen
blivit vésentligt hdgre dn berdknat, samt att det davarande systemet “lett till
effekter som inte var avsedda” (ibid. s. 3). Uppgifterna i propositionen var
hidmtade frén en kostnadsanalys genomford av Riksrevisionsverket (RRV)
som konstaterat att en betydande del av forklaringen till de 6kade kostnader-
na var att "kommunerna anpassat sig till de nya statsbidragsreglerna” (ibid.
s. 3). Enligt vad RRV uttalat fanns det ’skil att anta” att kommunernas prio-
riteringar av heltidsbarn kunde leda till ett hogre angivet omsorgsbehov dn
det faktiska” (ibid. s. 11). Propositionens slutsats var att statsbidragssystemet
rymde vissa avgransningsproblem. En del av dessa problem bottnade i att
begreppet daghem inte var ndrmare preciserat i ndgon forfattning. Detta hade
i sin tur lett till olika avgransningsproblem nér det géller statsbidragen, fram-
forallt till olika alternativa barnomsorgsformer. Enligt propositionen skulle
sddana problem kunna 16sas genom att man som inskrivna barn i daghem
endast rdknade med dem som hade plats i daghem som var 6ppna “minst atta
timmar varje vardag under hela &ret” (ibid.). Attatimmarsgrinsen skulle ses
som en minimigrins, och skulle inte “tas till intdkt” for att begrinsa Sppet-
hallandetiden, utan dessa skulle dven fortséttningsvis utga fran “behoven av

3% Bengtsson (1995) konstaterar att reformen om en forskola for 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 uppmérksammats av regeringen var att det
foreladg en social snedrekrytering till daghemmen, vilken man antog berodde
pa att vissa LO-grupper inte kunde utnyttja daghemmen pé grund av arbete
utanfoér “normal arbetstid”. For att motverka denna snedrekrytering foreslog
regeringen inforandet av ett sérskilt statsbidrag till nattéppna daghem. De
nya statsbidragsregler som foreslagits i propositionen dterkom sedan i en ny
forordning (SFS 1989:679).

I borjan av 1990-talet togs de riktade statsbidragen till forskoleverksam-
het och skolbarnsomsorg bort helt, for att erséttas med generella bidrag till
kommunerna (SFS 1992: 1206). Denna reform gillde dven specialdestine-
rade statsbidrag till andra verksamheter inom socialdepartementets omrade.
Som motiv for férandringen angavs att kommuner och landsting skulle ges
“battre forutséttningar for att rationalisera och effektivisera sin verksamhet”
samt att ge dem Okade mojligheter att utforma och prioritera verksamheten
efter resurser och lokala forutsittningar” (prop. 1991/92:150, bilaga 11:2).
Enligt regeringen fanns “starka principiella skil” for att dven forskoleverk-
samheten och skolbarnsomsorgen skulle inordnas i det generella statsbi-
dragssystemet (ibid. s.107).

Forslag till en skdrpt lagstifining

Parallellt med att statsbidragsbestimmelserna togs bort infordes en skérp-
ning av lagregleringen av barnomsorgen. Denna skérpning, som bl.a. inne-
fattade en utvidgad ratt till allmén forskola, utgick fran en proposition (prop.
1992/93:11), i vilken konstaterades att den davarande regleringen i social-
tjanstlagen inte inneholl nagra preciseringar av i vilken utstrickning en
kommun var skyldig att tillhandahalla barnomsorg, samt att regleringen inte
angav nagra kvalitetskrav for verksamheten. Enligt regeringens bedomning
behovde nu sddana preciseringar och kvalitetskrav foras in i1 socialtjdnstla-
gen. Skédrpningen motiverades bl.a. med att inférandet av det generella stats-
bidraget skapat ett behov av en utvidgad lagreglering av kommunernas an-
svar for barnomsorgen. Som ytterligare skdl angav propositionen att det
kommit till regeringens “kdnnedom” att socialtjénstlagen tillimpades pa
olika sitt i olika kommuner (ibid. s. 38).

Propositionens forslag innebar dels att rétten till allmén forskola for sex-
aringar skulle kvarsta, dels att forskoleverksamhet skulle tillhandahallas i
den omfattning det behdvdes “med hédnsyn till fordldrarnas férvirvsarbete
eller studier eller barnets behov” (ibid. s. 32). Ritten till forskola skulle sale-
des enligt detta forslag inte gélla generellt for barn under sex ar vars fordld-
rar inte arbetade eller studerade. Det borde dock vara “en strivan” att barn
fick behalla en plats inom forskoleverksamheten, dven vid fordndrade socia-
la forhallanden, t.ex. om en fordlder blev arbetslds, eller nir en fordlder tog
ut sin fordldraledighet for vard av yngre syskon (ibid. s. 33). Denna mojlig-
het att behalla sin plats behévde dock enligt propositionen inte gélla heltids-
vistelse.
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I manga fall kan det av hinsyn till barnets behov ricka om det istéllet f6r en
heltidsplats erbjuds en plats pa deltid. For att kunna upprétthélla kravet pa
pedagogiskt innehéll bor dock vistelsen omfatta minst tre timmar per dag,
dvs. den tid som 4r normal i deltidsfoérskolan. (Prop. 1993/94:11, s. 33)

I propositionen diskuterades dven den tidsmédssiga omfattningen av rétten till
forskoleverksamhet. En grians drogs vid barnomsorg pa obekvam arbetstid.
Denna grinsdragning motiverades med att det skulle ”leda for langt att upp-
stdlla ett generellt krav” pa att erbjuda verksamhet ”pa andra tider &n vad
som kan anses som normal arbetstid pa dagtid under vardagar” (ibid. s. 33).

Som en del av regeringens forslag till ny lagstiftning ingick dven att
kommunen skulle vara skyldig att ge bidrag till enskilda foérskolor och fti-
tidshem. Syftet med detta var enligt propositionen i foérsta hand att 6ka val-
friheten och mangfalden inom barnomsorgen. Som ytterligare motiveringar
angavs att det var en viktig del i strategin for att klara full behovstidckning,
samt att det forviantades ge 6kad kostnadseffektivitet och kvalitet (ibid. s.
35).°7 1 forslaget till lagtext anvindes samma kategoriindelning f6r forskole-
verksamheten som i den tidigare lagtexten. Samtidigt konstaterade proposi-
tionen att det sedan socialtjanstférordningens 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
forslag till utvidgning av forskoleverksamhetens lagreglering fordes sedan in
i socialtjanstlagen (SFS 1994:11).%*

En forskola for (ndstan) alla barn

Fyra &r senare kunde regeringen konstatera att mélet om behovstickning i
princip” var uppnatt (prop.1997/98:93, s. 10). Behovstéckningen innebar att
ca 85 procent av de forvirvsarbetande eller studerande foridldrarnas barn
hade plats i férskoleverksamhet eller skolbarnsomsorg. Nar fordldrar ansokte
om plats for sina barn kunde de ocksé rikna med att f4 den inom nagra ma-
nader.

Forskolan nadde dock inte fullt ut alla barn. Regeringen konstaterade att
forskolan vid den aktuella tidpunkten omfattade cirka 57 procent av alla barn
i aldrarna ett till fem ar. Av 6vriga barn i denna aldersgrupp hade 13 procent
plats i familjedaghem, medan Gvriga inte hade plats i ndgon av dessa verk-
samhetsformer (ibid.). Regeringen anférde att den sdg med “med oro” pa att
barn till arbetslésa i en 6kande omfattning stilldes utanfor forskoleverksam-
heten. Man sag ocksa “allvarligt” pa att vissa grupper av barn, som “barn
med invandrarbakgrund” och barn i socialt utsatta omraden” riskerade att

37 Denna friga hade dven diskuterats i en tidigare proposition om valfrihet i barnomsorgen
(grop. 1991/92:65).

3 Innan lagen tradde i kraft dindrades dock skrivningen om fri etableringsritt. Enligt den nya
skrivningen skulle kommunen nu ha mgjlighet, men inte vara skyldig, att lamna bidrag till
enskild forskoleverksamhet (SFS 1994: 1572). Bakgrunden till denna &ndring kan sokas i att
socialdemokraterna nu aterfatt regeringsmakten efter en borgerlig mandatperiod.
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inte fa ta del av forskolan, trots att den skulle kunna vara ett stort stod” for
dem (ibid. s. 9). Mot bakgrund av detta anforde regeringen att det fanns
mycket som talade for att forskolan borde erbjudas alla barn fran tidig alder.
Som ytterligare argument for detta anférdes:

Att rétten till forskola bor omfatta fler barn fors ocksa fram fran olika hall. En
allmén forskola for alla barn fran tidig alder &r ett 6nskemal som ménga vill
se forverkligat. Regeringen uppfattar detta som ett tecken pa att forskolans
viarde for barns omsorg, utveckling och ldrande har vunnit erkénsla.
(Prop.1997/98:93, 5. 9)

1 1999 ars ekonomiska varproposition (prop. 1998/99:100) avsattes ett eko-
nomiskt utrymme for att kunna inféra en utokad rittighet till allmin f6rsko-
la. Samma é&r tillsatte regeringen en arbetsgrupp bestdende av tjédnsteméin
fran Utbildningsdepartementet, Finansdepartementet och Niringsdeparte-
mentet. Arbetsgruppens uppdrag var enligt direktiven att utarbeta ett forslag
om maxtaxa i forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg samt om utforman-
det av en allmén forskola for fyra- och feméringar (U 1999:15).

Som bakgrund till de forslag som arbetsgruppen presenterade i sin rap-
port (Ds 1999:53) diskuterades bl.a. problemet med att vissa grupper av barn
stalldes utanfor forskolans verksamhet. Detta géllde barn till arbetslosa eller
fordldralediga, barn till hemarbetande forédldrar samt barn som hade plats i
familjedaghem. Att barnen inte tog del av forskolans verksamhet kunde en-
ligt arbetsgruppen fa negativa konsekvenser for deras utveckling, bl.a. for
deras "forberedelse infér skolstarten” (ibid. s.10).

For att komma till rdtta med dessa problem féreslog arbetsgruppen info-
randet av en lagstadgad ritt till en allmén och avgiftsfri férskola for alla barn
mellan fyra och fem ar. Hur den allménna forskolan skulle organiseras borde
enligt arbetsgruppen vara en fraga som kommunerna beslutade om sjilva.
Man ansag dock att kommunen borde efterstrdva en hog grad av integration
mellan den allminna forskolan och forskolan i Gvrigt. Samtidigt ndmndes
mojligheten att sdrskilda grupper bildades med barn som inte hade plats i
heltidsforskola, “enligt den modell som forr anvéindes i deltidsgrupp”.* Ut-
redarna markerade samtidigt att den allménna forskolan inte skulle betraktas
som “den pedagogiska delen” av forskolan, medan ambitionerna nér det
gillde barns utveckling och ldrande sédnktes for den Gvriga vistelsetiden i
forskolan. Den allménna forskolan skulle heller inte ’bedrivas pé bekostnad
av nagon annan verksamhet” (ibid. s. 48). Forutom den ovan beskrivna rt-
ten till allméin forskola for fyra- och femaringar foreslog arbetsgruppen dven
att barn till arbetslosa eller fordldralediga skulle ha ratt till vistelse i forskola

3% Denna modell innebar att barn som hade plats i familjedaghem, som var hemma med en
forilder, eller som ordnat andra privata 16sningar for barntillsynen, kunde kombinera detta
med halvtidsvistelse i1 lekskola/deltidsgrupp, vilken var lokalméssigt och organisatoriskt
fristdende fran heltidsforskolan.
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eller familjedaghem under en tid motsvarande ca tre timmar per dag. Denna
vistelse skulle dock inte vara avgiftsfri. For dessa grédnsdragningar anférde
arbetsgruppen inga sérskilda motiveringar.

Arbetsgruppens forslag aterkom sedan i den proposition om Allmdn for-
skola och maxtaxa (prop. 1999/2000:129) som regeringen lade fram. I pro-
positionen lyfte regeringen fram férskolans stora betydelse for savil famil-
jerna som barnen; for att utjdmna skillnader i barns uppvéxtvillkor, for integ-
rationen av barn med utlindsk bakgrund, samt som stimulerande miljo for
utveckling och ldrande. Mot bakgrund av detta anforde regeringen att det var
“orimligt” att inte alla barn skulle ges mojlighet att ga i forskola under hela
forskolealdern (ibid. s. 8-9).

Det dr regeringens uppfattning att inget barn skall tvingas avsta fran forsko-
leverksamhet p.g.a. hoga avgifter, arbetsloshet i familjen eller nir en forélder
dr fordldraledig. Forskolan skall vara till for alla barn, oavsett familjens so-
ciala och ekonomiska situation. (Prop. 1999/2000:129, s. 9)

Det forslag till allmén forskola fran fyra ars alder som foreslogs i propositio-
nen fordes sedan in i skollagen. Det innebar att det utbyggnadsmal som 1946
ars kommitté for den halvoppna barnavérden formulerat nistan femtio ar
tidigare i princip var uppnatt och lagfist. Alla forskolebarn, med undantag
for ett mindre antal barn i aldern ett till tre ar, hade nu i bérjan av 2000-talets
forsta artionde, en lagstadgad ratt att kostnadsfritt vistas négra timmar dagli-
gen i en forskola. Det hade, precis som kommittén férutspatt, tagit 1ang tid,
och realiserats i takt med personella och finansiella resurser. Men maélet
hade, just som kommittén forordat, inte sléppts ur sikte.

Betydelsebirande grinser

I de texter som behandlas i ovanstdende avsnitt dterkommer samma Gver-
gripande problemformuleringar som identifierades i det f6érsta fokusomréadet:
behovet av “tillsyn” for barn till férvarvsarbetande modrar, samt familjens
sviktande formaga att fostra och stimulera barnen. Enligt texternas utsagor
har dessa problem ocksa accentuerats, dels pad grund av dndrade familje-
monster, dels pé grund av det snabbt 6kande antalet férvirvsarbetande mod-
rar. Utmaningen for den statliga regleringen 4r i denna situation att stimulera
en snabb utbyggnad av verksamhet som kan svara mot bagge dessa behov,
samtidigt som man tar hénsyn till rdidande materiella villkor i form av be-
grinsade ekonomiska resurser och brist pa lokaler och utbildad personal.

En strategi for att hantera dessa problem som kan utldsas i diskussionen &r
att delvis losa upp tidigare grinsdragningar. Denna gransupplésning kommer
till uttryck i att de tva kategorierna lekskolor och daghem slds samman till
den gemensamma kategorin forskola. En motivering f6r denna gransuppls-
ning dr att verksamheten pa ett sa kostnadseffektivt och flexibelt sétt som
mojligt ska kunna méta olika behov. Grinsupplosningen kommer ocksa till
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uttryck i att familjedaghem och 6ppen forskola inlemmas i kategorin forsko-
leverksamhet samt att dven dessa verksamhetsformer erhéller statsbidrag.
Ytterligare ett exempel pa gransupplosning dr att statsbidragens koppling till
krav pa formell utbildning tas bort, samt att mgjligheten 6ppnas for att driva
verksamheten i enskild regi. Motiveringen for denna gréansupplosning dr att
undanrdja hinder for utbyggnad. Ett sétt att dstadkomma detta dr alltsa att
undvika att reglera och stélla lagstadgade krav pd verksamheten.

Samtidigt med denna tendens till gransupplosning kvarstér flera av de
grinser som angivits i den tidigare regleringen. Ett exempel pa detta 4r gréin-
sen mellan heltid och deltid, som f6ljer med in i den nya konstruktionen av
forskola i form av sdrskilda granser for den allménna foérskolan. Med info-
randet av den allminna forskolan kvarstar alltsd den tidigare angivna tre-
timmarsgrinsen, dven om den allménna forskolan realiseras inom ramen for
heltidsférskolan. Att den allminna delen av forskolan ska omfatta just tre
timmar framstir i det ndrmaste som forgivettaget, att doma av det fétal
kommentarer som det foranleder. Den aldersméssiga avgrinsningen kvarstar
ocksa, dven om kriterierna for dessa grinser forskjuts med inférandet av
forskoleklassen. Denna tids- och aldersmaéssigt avgriansade del av forskolan
har ocksd en hogre grad av reglering nir det géller barnens ritt att delta,
jamfort med forskolan som helhet. Detta férhéallande géller &ven kommunens
skyldighet att erbjuda verksamheten. Dessa grianser for den allménna forsko-
lan kan tolkas som att den syn pd halvdagvardens och heldagvardens skilda
motiv och allménna samhéllsintresse som uttrycktes i de betdnkanden som
lades fram pd 1940-talet fungerar strukturerande dven i den fortsatta re-
gleringen. Utifran denna tolkning bygger séledes den tidsmissiga gridnsen
for ratten till allmén forskola pé att det enbart &r nagra timmars daglig vistel-
se 1 forskolan som kan motiveras utifrdn barnens synvinkel, som ett nddvén-
digt stod for barnens fostran och utveckling, medan vistelse i férskolan som
overskrider denna grans enbart kan motiveras utifran fordldrarnas behov av
att forvérvsarbeta eller studera. Den nedre aldersgransen pé tre—fyra ar kan
ocksa tolkas som att det framforallt &r barn over tre &r som anses ha behov
av forskolans stimulans och kompletterande fostran. Detta kan i sin tur vara
en nyckel till forstéelse for varfor enbart en del av barnens vistelse i dagens
konstruktion av forskola dr en avgiftsfri och lagstadgad rittighet, medan
”ovrig” vistelse 1 forskolan &dr avgiftsbelagd och kopplad till fordldrarnas
forvirvsarbete eller studier. Denna tolkning stods ocksd av den aterkom-
mande diskussionen om griansen for statens och forskolans atagande nér det
giller barnomsorg p& obekvim arbetstid. Aven denna grinsdragning pekar
pa att synen péa fordldrarna som huvudansvariga for sina barn, samt antagan-
den om forskolans bristande mojligheter att fullt ut tillgodose barns behov,
fortsitter att ge utslag i regleringen.

En annan gransdragning som f6ljer med fran tidigare utredningar, och
som accentueras och fortydligas i senare texter, dr sérskiljandet av familje-
daghemmen som icke-pedagogisk verksamhet. Som motivering for detta
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sdrskiljande anfors att familjedaghemmen inte kan svara mot behovet av att
komplettera fordldrarnas fostran och att stimulera barnens utveckling. Ett
uttryck for detta &r stdllningstagandet att familjedaghemmens verksamhet
behover kompletteras med vistelse i forskola. Detta stéllningstagande utgar i
sin tur fran argumentet att forskolan ska bidra till att utjamna olikheterna i
barnens uppvéxtvillkor och ddrmed ge dem mer likvérdiga villkor infor skol-
starten.

Ytterligare en gransfrdga som diskuterats i tidigare betédnkanden, och som
aterkommer 1970-talets diskussioner, &r valet av sektorstillhorighet. En
skillnad jamfort med tidigare diskussioner &r det tydligt uttalade stéllnings-
tagandet att forskolan ska hénforas till socialtjansten 1 lagmaissigt och admi-
nistrativt hinseende. Detta stéllningstagande bygger dven det pa argumentet
att alla barn behover ta del av forskolans verksamhet. Den strategi som for-
ordas for att uppna detta dr att ni alla barn via den uppsokande verksamhe-
ten, for att pa sé sétt undvika att utmana forédldrarnas rétt att bestimma i an-
geldgenheter som ror deras barn. Detta kan ocksa enligt argumentationen
endast uppnds inom ramen for socialtjanstens verksamhetsomrade. Av dis-
kussionen framgér dock att valet av sektorstillhorighet dr kopplat till ett ut-
byggnadsskede, vilket Gppnar for en eventuell omprévning i ett senare ske-
de, ndr malet om en forskola f6r alla barn dr uppnatt.

Forskolans samordning med skolan

Som framgar av tidigare analyssteg genomgick foérskoleverksamhetens stat-
liga reglering flera storre fordndringar under 1990-talets andra hélft. Foérand-
ringarna foregicks ocksé av ett antal betdnkanden och propositioner. I fokus
for diskussionen stod den pagdende samordningen mellan forskolan och
grundskolan.

Fragor relaterade till en sddan samordning hade dven diskuterats langre
tillbaka i forskolans regleringshistoria. For att ge perspektiv pd 1990-talets
reformer backar jag darfor forst tillbaka till 1940-talet. Under detta decenni-
um bedrev 1940 érs skolutredning samt 1946 ars skolkommission ett omfat-
tande utredningsarbete rorande skolans framtida organisation och utveckling.
I detta sammanhang berdrde utredarna dven i nagra fall lekskolan/férskolan
och dess roll i férhallande till skolan.

En vision om ett sammanhallet utbildningssystem

En av de 6vergripande fragorna for skolutredningen var att skapa ett organi-
satoriskt sammanhallet utbildningssystem. | utredningens direktiv angavs
sdlunda:

Ett framtidsprogram for skolan maste vidare tillgodose folkets alla bildnings-
behov, se olika skolformer som delar av ett helt, skapa allt battre forutsétt-
ningar for var nations hela samlade bildningsliv. (SOU 1944:20, s. 46)
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I samband med detta behdvde blicken enligt utredarna dven vidgas sa att den
omfattade “utvecklingsskedena fére och efter den egentliga skoltiden” (ibid.
s. 46).

Samhdéllets sociala och pedagogiska omvardnad om de viaxande far icke in-
skrankas till skolpliktsdldern. Under det sistférflutna drhundradet har ... det
skolorganisatoriska arbetet inriktats pa att genom limpliga dvergangar orga-
nisatoriskt forbinda de skilda skolformerna med varandra: Andra fragor som
nu blivit aktuella, réra 6vergangen fran hemmet till skolan och Gvergangen
frén skolan ut i livet. (SOU 1944:20, s. 46)

I skolutredningens betdnkande Skolan i samhdillets tidnst (SOU 1944:20)
diskuterades bl.a. behovet av olika atgédrder som kunde verka “’socialt utjam-
nande”. En sddan atgédrd kunde enligt utredningen vara att barn fran en
“mindre gynnsam hemmiljo” bereddes tillfille att tillbringa en del av dagen i
”en utvecklingsbefrdmjande milj6”. Utredningen konstaterade:

Det handikapp, som de i bildningshinseende svagare hemmens oformaga pa-
lagger dessa barn, kriver i allméinhet lang tid for att utjamnas. Darfor bora at-
girder vidtagas redan pa ett tidigt stadium, fore skolpliktens intrddande.
(SOU 1944:20, s. 101)

Enligt utredningen borde skolorganisationen dérfor “fullstdndigas med lek-
skolor och liknande anstalter” (ibid. s. 102).

Fragan berordes dven i 1946 ars skolkommissions betinkande rorande
Forslag till riktlinjer for det svenska skolvisendets utveckling (SOU
1948:27). 1 betdnkandet framholl skolkommissionen, med hénvisning till
utvecklingspsykologisk forskning, forskoledlderns grundlaggande betydelse
for 7allt vad uppfostran heter”. Man konstaterade ocksa att férskolepedago-
giken nu borjat nd en sddan stadga” att man kunde vinta sig att uppliagg-
ningen och resultaten fran en fostran i férskolorna® blev ”lika fria fran till-
filligheter och nyckfulla utvixter som det egentliga skolstadiet”. Detta var
ocksa enligt kommissionen en forutséttning for att man skulle kunna betrakta
stadierna som “’kontinuerliga” (ibid. s.185).

Sett utifrén skolans perspektiv var det enligt kommissionen tva synpunk-
ter som sérskilt borde beaktas rérande forskolan. Den forsta handlade om det
som kommissionen bendmnde som “skolmognadsavgorandet”. Det forsko-
lorna skulle kunna bidra med var dels att forskolldrarnas erfarenheter kom-
pletterade de skolmognadsprov som genomfordes i samband med skolstar-
ten, dels att icke skolmogna barn kunde hénvisas till ett ”véntear” i en for-
skoleinstitution (ibid. s. 186). Den andra synpunkten som kommissionen

40 Skolkommissionen valde att anvinda beteckningen forskola istillet for lekskola.
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lyfte fram var att en del av smaskolans “uppfostringsuppgifter” och ”stoft”
hellre skulle hénforas till forskolestadiet.

Funnes forskolor mer allmént tillgéingliga skulle man alltsd kunna f6resl& mer
rationell placering av stoffet och pa det hela taget lagga upp en mer kontinu-
erlig lirogang. (SOU 1948:27, s. 186)

Denna fraga hade dven diskuterats i skolutredningens betéinkande Vissa so-
cialpedagogiska anordningar inom skolvisendet (SOU 1947:11). I betén-
kandet férordade utredarna att verksamheten for fem- och sexaringarna skul-
le ha ett "arbetsprogram” och att barnen skulle omhéndertas av pedagogiskt
och psykologiskt utbildad personal. I detta arbetsprogram skulle bl.a. ingé
ovningar som kunde “frimja och klarldgga” barnens skolmognad (ibid. s.
24). Utredningen poédngterade dock att verksamheten inte skulle innefatta
“undervisning i vanlig mening”.

Att sasom ofta sker i England, dér skolgéngen dr obligatorisk for barn redan i
5-arsaldern, inféra regelbunden undervisning i ldsning, skrivning och rdkning
pa detta aldersstadium torde ej lampa sig for svenska forhallanden. (SOU
1947:11, 5. 24)

Skolkommissionens slutsats var att ett pedagogiskt samarbete mellan férsko-
lan och ”de egentliga skolstadierna” maste uppmuntras. Ett konkret forslag
for att hantera ’behandlingen av de ej skolmogna normalariga barnen” var
att anordna sdrskild undervisning for dessa barn i s.k. forskoleklasser. Dar
sddana forskoleklasser inte kunde ordnas kunde ett alternativ vara att placera
barnen i en “allmin forskoleavdelning” tillsammans med yngre barn (SOU
1948:27, 5. 192).

Fragan om hur 6vergangen mellan forskola och skola skulle organiseras
diskuterades dven i det tidigare nimnda betdnkandet Daghem och forskolor
(SOU 1951:15). Kommittén refererar till en livlig diskussion som fo6rts kring
ett forslag om ett obligatoriskt eller frivilligt forskolear for sexaringarna.
Detta forskolear skulle vara forlagt till skolan och bedrivas under ledning av
smaskolldrarinnor. Enligt kommitténs bedémning var ett sddant forskoleér
”fn. icke aktuellt”, d&ven om sexdringen ibland kunde vara for stor” for
forskolan (ibid. s. 113). Istéllet ansdg man att den utformning och uppliagg-
ning som forskolorna redan fétt borde “bevaras och skyddas”(ibid.) For att
16sa problemet med de icke skolmogna sjuaringarna forordade kommittén
inforandet av sérskilda lekklasser, vilka skulle erbjudas inom skolans ram
och ledas av barntrddgardslararinnor.

Fragan kommenterades ocksa i en bilaga, i ett sirskilt utlatande av profes-
sor John Elmgren, som anséag att det ” ur psykologisk och pedagogisk syn-
vinkel” var felaktigt att skilja femaringarna frén sexaringarna.
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Bittre synes mig att vara ett utveckla forskoledlderns uppfostringsinstitutio-
ner genom en mer differentierad gruppbildning och att sérskilt genom en ut-
byggnad mot skolbegynnelsen ocksa skapa mojligheter att genom férskolein-
stitutionernas ram bidraga till 16sandet av skolmognadsproblemet. (SOU
1951:15, bilaga 1, s. 491)

Elmgren anforde dven att det fanns en risk for att ett sérskilt forskolear inom
skolans ram skulle ’fa en alltfor skolméssig prégel och fostran helt inriktas
pa forberedelsen pa det egentliga skolarbetet”.

Som av denna utredning ofortydbart torde framga, &r barnet i forskoleperio-
den helt och héllet ett kvalitativt sdreget vdsen som kréver sin egen lek- och
aktivitetspedagogik, vitt skild frdn den egentliga skolundervisningen. (SOU
1951:15, bilaga 1, s. 491)

Skolan som en del av socialtjdnsten

Fragor relaterade till en samordning mellan forskola och skola diskuterades
dven 1 den tidigare refererade barnstugeutredningen (SOU 1972: 26 och 27).
Samtidigt som utredningen forordade att forskolan skulle integreras som en
del av socialtjansten konstaterade den att det dven fanns ett behov av sam-
verkan mellan forskolan och skolan. For att underldtta en sddan samverkan
anforde utredningen att skolan skulle kopplas ndrmare socialpolitiken (ibid.
s. 542). Utredningen lade dock inte fram néagra forslag om statlig reglering
som skulle verka i denna riktning. Istillet forordade man en fortsatt forsoks-
verksamhet. Ett konkret forslag var ocksa tillsdttandet av ett centralt sam-
raddsorgan, med representanter fran olika myndigheter och organisationer,
med uppgiften att samordna “all den samhillsservice som vinder sig till
barn, ungdom samt barnfamiljer” (ibid. s. 544).

De tankar om skolans ndrmande till socialtjdnsten som framfordes i
barnstugeutredningen aterkom med utredningen om skolans inre arbete, den
s.k. SIA-utredningen, som tidsméssigt arbetade parallellt med barnstugeut-
redningen. I betdnkandet Skolans arbetsmiljé (SOU 1974:53) anforde utred-
ningen att det var nddvéndigt med omfattande strukturfordndringar i skolans
inre arbete, for att kunna motsvara aktuella och kommande krav. Bland dessa
krav lyftes sdrskilt fram behovet att skapa mer flexibla mojligheter att hjélpa
elever med svérigheter samt att forbéttra resursanvindningen. Som 16sning
presenterade utredningen ett forslag som innebar foérindrade och utvidgade
och mer flexibla granser nér det giller skolans uppdrag och samarbete med
savil hemmet, forskolan och fritidshemmet, som foreningsliv och olika typer
av frivilliga organisationer i narsamhallet.

Skolan kan inte betraktas som en isolerad och specialiserad institution. Aven
om dess huvuduppgift alltid varit och maste forbli att féormedla kunskaper
och trana fardigheter kan den inte enbart fd ha denna uppgift. Tillsammans
med hemmen har skolan en viktig uppgift och ett stort ansvar for elevernas
utveckling, utbildning och fostran. Det &r darfor angeldget att skolan far en
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fastare férankring i sin omgivning och far mgjlighet att samordna sina resur-
ser med andras inom hela det omrdde som utgor elevernas livsmiljé. Vid si-
dan av utbildningspolitiska stravanden blir — som tidigare framhallits — ut-
formning av familjepolitik, socialpolitik, kultur- och fritidspolitik och kom-
munal bebyggelseplanering av avgorande betydelse for den miljo i vilken
skolan arbetar. (SOU 1974:53, s. 84)

Ett sérskilt kapitel tog upp fragan om overgangen frén forskola till lagstadi-
um. I samband med detta diskuterades den s.k. ”6verlappningen i férskole-
och lagstadieelevernas utveckling”, som enligt utredningen géllde savil bar-
nets levnadsalder som “utvecklingsilder” (ibid. s. 448). Overlappningen
illustrerades med f6ljande figur:
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Figur 6: Figuren illustrerar dverlappningen i forskole- och lagstadieelevernas ut-
veckling. (SOU 1974:53, s. 449)

Utredningen anférde, mot bakgrund av denna 6verlappning, att det inte var
tillrackligt med en samverkan som innebar att lagstadiet byggde vidare pa de
kunskaper och fiardigheter samt “kénslomissiga och sociala utvecklingsniva”
som barnen fick med sig frdn hemmet och forskolan. Enligt utredningen
maste de bdgge stadierna dven innehalla ”en gemensam sektor”, som arbeta-
de med “samma innehéll, metoder och hjdlpmedel” (ibid. s. 449). For att
utveckla denna gemensamma sektor forordade utredningen en forsoksverk-
samhet.

Strukturering av forskolans innehall

I samband med barnstugeutredningens betidnkande aterupptogs dven frdgan
om en reglering av forskolans innehéll i ndgon form av arbetsplan. Redan i
de direktiv som regeringen angav for utredningen fanns en markering om att
det knappast kunde komma ifraga “att i en kursplan hart binda forskoleverk-
samheten” (SOU 1972:27, bilaga 1, s. 638). I enlighet med dessa direktiv
formulerade barnstugeutredningen ett program f6r forskolan som, forutom
en overgripande malséttning, angav tre delmal, uttryckta i termer av jagupp-
fattning, kommunikation och begreppsbildning. Dessa delmal skulle enligt
utredningen uttrycka en 6nskad kompetensutveckling hos barnen, men inne-
holl inga specifika mal for vad enskilda barn skulle forvéntas uppna i sitt
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larande. Valet av innehall skulle ockséa enligt forslaget i stor utstrickning
utgd frén den aktuella barngruppens erfarenheter, egna intressen och fria val.

Fragan diskuterades dven i den proposition som foljde barnstugeutred-
ningen. Propositionen aterkom hir till den grundinstéllning som angivits i
kommittédirektiven, om att forskolans innehall inte skulle bindas i1 en kurs-
plan som angav bestimda 6vningsmoment. Detta motiverades med att fria
arbetsformer”, dir barnen hade mgjlighet att vilja sysselsittning och arbets-
material var “bést ldmpade for forskolebarnens sociala och intellektuella
utveckling” (ibid. s. 76). Fragan hénfordes dérefter till Socialstyrelsen, som
fick i uppdrag att utarbeta en vigledande arbetsplan, vilken skulle fungera
som en hjilp for forskolepersonalen att konkretisera det innehall och arbets-
sdtt som barnstugeutredningen forslagit. Ett tiotal ar senare gav Socialstyrel-
sen ocksa ut en sddan arbetsplan, med titeln Forskolans pedagogiska verk-
samhet — mal och inriktning (Socialstyrelsen, 1981).

Behovet av en 6kad reglering av forskolans innehdll diskuterades dven i
familjestodsutredningens betdnkande Bra daghem for sma barn (SOU
1981:25). Utredningen anférde att forskolans inlemmande i socialtjdnstlagen
innebar en “risk att forskolans pedagogiska identitet” skulle ”suddas ut”
(ibid. s. 141). Att forskolan inte styrdes av en ldroplan rymde enligt utred-
ningen bade styrkor och svagheter. Fordelen var att den snabba utvecklingen
av det forskolepedagogiska arbetet “endast varit mojlig” genom att det inte
varit “alltfér uppbundet och detaljreglerat”. En annan styrka var att man
genom att inte schemaldgga och ldgga fast &mnesomrdden att undervisa i
kunde ”’se och stodja barnet i ett helhetsperspektiv”’. Risken med detta var
dock enligt utredarna att arbetet kunde bli ”for fritt” och att det limnade
”ung och nyutbildad personal utan tillrickligt stod och vdgledning” (ibid.).
Med hinvisning till de stora fordndringar som skett i barnomsorgens peda-
gogiska arbete under den foregaende 15-arsperioden, anférde utredningen att
forskolepedagogiken nu maste “integrera malséttningen om det enskilda
barnets fria och sjilvstindiga utveckling med en mer planerad och malinrik-
tad verksamhet” (ibid. s. 332).

Fragan om en uttkad reglering av forskolans innehéll togs ater upp i den
proposition om forskola for alla barn som regeringen lade fram i mitten av
1980-talet (1984/85:209). I propositionen framférdes ett forslag om ett pe-
dagogiskt program rérande férskolans mal och innehall, vilket Socialstyrel-
sen skulle fa uppdraget att utarbeta. Som motiv f6r ett sddant program an-
fordes att det var angeldget med en “uppstramning av innehallet i férskolan
med hjilp av successiva inldrningsmal” (ibid. s. 13). Som utgéangspunkter for
uppdraget angavs bl.a. att barn fran fyra ars alder hade ett storre utbyte av en
”mera strukturerad verksamhet” (ibid. s. 7). Kraven pa struktur i forskole-
verksamheten skulle ocksa oka allt eftersom barnen blev édldre. En mer struk-
turerad verksamhet for de dldre barnen forvidntades ocksa “ligga en god
grund for arbetet 1 skolan” (ibid. s. 13). Som exempel pé riktlinjer for vilka
kunskaper och fardigheter forskolan skulle ”ge” barnen infor 6vergangen till
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skolan nimnde propositionen bl.a. att kunna ta emot instruktioner och in-
formation i grupp”, “att kunna uttrycka sig i fullstdindiga meningar”, “att
kunna hantera enkla verktyg och redskap” samt “att ha utvecklat kompetens
och sjdlvstandighet nir det giller paklddning, hygien och maltider” (ibid.).

Ett par ar senare presenterade Socialstyrelsen ocksé ett pedagogiskt pro-
gram for forskolans mal, innehall och arbetssétt. Utvecklingen av program-
met hade dé foregétts av ett grundligt forarbete, dir olika aktorer inbjudits att
delta. Som en del av detta forarbete presenterade Socialstyrelsen ett Forslag
till pedagogiskt program (Socialstyrelsen, 1983), som sedan gick ut pé re-
miss. Innehéllet i forskolan skulle enligt detta forslag delas in i ett antal 4m-
nesomraden, uttryckta i termer av sprak, bild och form, ljud och rorelse,
social omvirldsorientering samt naturorientering. I det slutliga programmet
hade detta forslag modifierats, sa att det nu innefattade de 6vergripande om-
radena natur, kultur och samhélle. Enligt programmet skulle dessa delar ”pa
ett naturligt sitt integreras i den praktiska verksamheten” (ibid. s. 26).

Gemensam malbeskrivning och gemensam terminologi

I betédnkandet Forskola — skola (SOU 1985:22), framlagt av den forskola —
skola— kommittén aktualiserades éterigen fragan om samverkan mellan for-
skola och skola. Uppdraget for kommittén var enligt direktiven i forsta hand
att kartldgga och utvdrdera erfarenheterna av den forsoksverksamhet 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 genomforts inom grundskolan, vilket sammantaget
lett till ett 6kat behov av samverkan.

I betdnkandet diskuterade kommittén olika faktorer som kunde forsvara
ett utokat konkret samarbete mellan forskolan och lagstadiet. En slutsats var
att en del hinder for samarbete inte kunde inte kunde 16sas pa lokal niva,
utan behovde hanteras med en samordning pa en Overgripande statlig niva.
Denna samordning rérde framforallt en gemensam maélbeskrivning samt en
gemensam terminologi.

Efter en genomgang av de dé& gillande lagtexterna och styrdokumenten
kunde kommittén konstatera att det foreldg en Overensstimmelse mellan
socialtjanstlagen och skollagen nir det gillde mélen for verksamheten for
barn och ungdomar. I Socialstyrelsens arbetsplaner for forskolan fann kom-
mittén dven att det fanns “uttryck for ett synsétt” som ndrmade forskola och
skola till varandra (ibid. s. 187). Mot bakgrund av detta drog kommittén
slutsatsen att det var mojligt att formulera en gemensam malbeskrivning for
barnomsorg och skola. En sddan gemensam malbeskrivning skulle enligt
kommittén framhidva betydelsen av forskolans och skolans gemensamma syn
pa samhillets ansvar fér barnen. ”Pa lang sikt” skulle detta ocksd kunna
paverka centrala och lokala beslut som skapade ”gemenskap och kontinuitet
i visentliga fragor” (ibid. s. 191). Ytterligare ett skl for att det behdvdes en
gemensam méalbeskrivning var att den skulle “markera samhéllets syn att
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forskola och skola utgér pd varandra foljande led i samhéllets insatser for
barnens utveckling” (ibid. s. 194). Den gemensamma malbeskrivningen
skulle enligt kommitténs forslag foras i in bade socialtjanstlagen och skolla-
gen. I en bilaga till betdnkandet angav kommittén ocksa ett konkret forslag
till hur denna lagtext skulle formuleras. For att malen f6r forskolan och sko-
lan skulle komma péd “en jamforlig niva” borde d4ven malbeskrivningarna i
forskolans pedagogiska program enligt kommitténs mening fA samma bin-
dande karaktér som ldroplanen for grundskolan (ibid. s. 187).

Nir det gillde frigan om en gemensam terminologi ansdg kommittén att
de skilda termer som anvéndes inom barnomsorg och skola utgjorde ett hin-
der for ett utvecklat samarbete. En gemensam terminologi skulle vara bety-
delsefull bl.a. for att kunna beskriva forskolans och skolans funktioner pa ett
tydligt sédtt. Kommittén kom fram till att termerna omsorg, fostran och un-
dervisning var termer som kunde uttrycka savil barnomsorgens som skolans
roller. Betidnkandet innehdll dock inte négra forslag om att, och i sa fall hur,
dessa termer skulle anvéndas i lagtexter och styrdokument. Forslaget om en
gemensam malbeskrivning f6ljdes inte heller upp i lagregleringen.

En samordning av maldokument, lagreglering och terminologi

I de diskussioner som fordes i skolutredningen och skolkommissionen under
1940-talet framtrader tva grundforutsdttningar som enligt utredarna maste
vara uppfyllda for att lekskolan/férskolan skulle kunna inordnas som en del
av skolsystemet. Den forsta grundforutsittningen var att verksamheten
byggdes ut sé att den fanns tillgénglig i samma utstrdckning som skolan. En
annan forutséttning var att forskolepedagogiken nédde en séddan “stadga” att
forskolans innehall kunde erbjuda en viss likvérdighet. Forst déa skulle alltsa
lekskolan/férskolan kunna ha den socialt utjimnande och skolforberedande
funktion som utredarna efterfragade.

Som framgér av tidigare analyssteg verkade ocksé de f6ljande decennier-
nas statliga reglering av forskolan i denna riktning, bade nér det géllde till-
ganglighet och likvérdighet. Ett halvt sekel senare, 1 mitten av 1990-talet, var
forskolan utbyggd och lagfist sa att den i princip nddde alla barn under aren
fore skolstarten, samtidigt som innehéllet i verksamheten “stadgats” genom
ett pedagogiskt program. Genom detta var ocksa villkoren uppfyllda f6r att
realisera den utvidgning av utbildningssystemet som 1940-talets utredare
skissat pa i sin vision.

En fraga som 1990-talets utredare hade att ta stéllning till infor en sddan
utvidgning var vilka verksamhetsformer som skulle ingé respektive inte ingé
1 utbildningssystemet. Ytterligare fragor var i vilken man den da géllande
regleringen skulle samordnas, samt vilka férédndringar och eventuella nya
gransdragningar som behdvde goras i samband med detta. Ddrmed aktualise-
rades aterigen fradgor om verksamheternas kategorisering och namngivning,
samt vilken terminologi som skulle anvéndas.
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I borjan av 1990-talet beslutade regeringen att kalla en kommitté, med
uppdraget att ldmna forslag till "mél och riktlinjer fér barnomsorgen samt
det offentliga skolvisendet” (dir. 1991:9). 1 en fotnot i direktiven angav re-
geringen att man hiar med termen barnomsorg avsag daghem, deltidsgrupper
och fritidshem (ibid. fotnot nr 1, s. 8). Darmed markerade regeringen ocksa
att familjedaghem och 6ppen forskola inte skulle inkluderas i dessa mal och
riktlinjer. Nagon motivering eller kommentar till detta angavs dock inte.

I direktiven konstaterade regeringen att det fanns “flera anledningar” till
att det nu framstod som nodvéndigt att géra en 6versyn av samtliga laropla-
ner for skolvisendet, och att denna Gversyn ocksa skulle inbegripa “det pe-
dagogiska programmet for barnomsorgen” (ibid. s. 2). En av dessa anled-
ningar var att “nistan alla barn” nu deltog i ndgon form av offentlig barnom-
sorg fore skolaldern. Detta hade enligt regeringen lett till ett behov av “att
samordna principerna for hur mal skall utformas och hur innehéllet ska sys-
tematiseras” (dir. 1991:9, s. 2). Regeringen anforde:

... forandringarna inom skolomradet som barnomsorgen ger en unik majlig-
het att nu formulera maldokument for skilda skolformer, inklusive barnom-
sorgen, utifran en samsyn pa de dvergripande malen for verksamheterna. Det
ar for forsta gangen i svensk skolhistoria mojligt att samordna arbetet med
méldokument 6ver alla nivéer. En sddan samordning boér medféra en sam-
manhdngande och ddrmed en kvalitativt béttre och effektivare utbildning.
(Dir. 1991:9, s. 4)

I kommitténs uppdrag skulle bl.a. ingé att analysera och bedéma om det var
lampligt att ha ett samlat méldokument med mal och riktlinjer for barnom-
sorgen och hela det offentliga skolvdsendet eller om det skulle vara ”mer
funktionellt eller motiverat” med skilda méaldokument (ibid. s. 4). Ytterligare
en fraga som kommittén skulle belysa var om det behdvdes en “nedre al-
dersgrins” for de mél och riktlinjer som angavs for forskolan (ibid. s. 6). Det
arbete med mél- och riktlinjer som aviserades i kommittédirektiven kom att
laggas pa is, da en ny regering med borgerlig majoritet tilltradde efter valet
hosten 1991.*

Regeringen aterkom dock till drendet i ndsta mandatperiod, nér socialde-
mokraterna aterigen hade regeringsmakten. I propositionen Vissa skolfiagor
m.m. (1995/96:206) uttryckte regeringen sina intentioner med en integrering
av forskolan, skolan och skolbarnsomsorgen:

41 Persson (1993) beskriver principen om den pedagogiska och organisatoriska samman-

sméltningen av forskola och skola som en ideologisk vattendelare”. Enligt Persson bygger
den socialdemokratiska standpunkten pa en total integrering av forskola och skola, medan den
borgerliga bygger pa en atskillnad mellan den frivilliga barnomsorgen och den obligatoriska
skolan (s. 27). De forslag som socialdemokraterna lade fram dé den atertog regeringsmakten,
visar dock att denna tes om ideologisk vattendelning kan ifragasittas, da integreringen inte
kom att innefatta férskola f6r barn under sex ar.
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De tidiga arens larande och utveckling dr av avgérande betydelse for att ge
alla barn mojlighet att lyckas i skolan. Dérfor bor forskolans pedagogiska roll
stirkas samtidigt som forskolepedagogiken ges utrymme &ven i skolan. Re-
geringen vill darfor att den pedagogiska verksamheten i sévil forskolan som
skolan och skolbarnsomsorgen skall utvecklas i riktning mot en dkad integra-
tion. (Prop. 1995/96:206, s. 12)

Regeringen konstaterade att integrationen natt langt i ménga kommuner. I
linje med denna utveckling borde ansvaret for integrationen samlas inom en
gemensam myndighet pa statlig niva. For att astadkomma detta skulle fragor
om forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg handhas av Utbildningsdepar-
tementet, samtidigt som fragor om tillsyn, uppfoljning, utviardering och ut-
veckling av verksamheterna skulle handhas av Skolverket. Denna administ-
rativa fordndring genomfordes ocksd under aret diarpa (SFS 1997:1217). 1
propositionen aviserade regeringen dven att man avsag att “efter erforderligt
utredningsarbete” aterkomma med fler atgérdsforslag. Detta utredningsarbe-
te kom i huvudsak att handla om tre omraden: en samordning av maldoku-
ment, en samordning av lagstiftning, samt en samordning av terminologi.

En av atgdrderna var att tillsitta en arbetsgrupp, bestdende av tjansteméin
vid Utbildningsdepartementet. I arbetsgruppens uppdrag ingick bl.a. att utar-
beta forslag till hur socialtjdnstlagens davarande bestimmelser om forskole-
verksamhet och skolbarnsomsorg kunde inarbetas i skollagen. Ett &r senare
presenterade arbetsgruppen sitt férslag i rapporten Samverkan for utveckling.
Om forskolan, skolan och skolbarnsomsorgen (Ds 1997:10). Arbetsgruppen
foreslog att den allménna forskolan for sexaringar, som tidigare bedrivits
inom forskolans ram, skulle bilda en egen ny frivillig skolform inom det
offentliga skolvdsendet. Som beteckningen for den nya skolformen foreslogs
termen forskoleklass.** Namnvalet motiverades enligt foljande:

Vi anser att bendmningen markerar en fortsittning av den verksamhet som
bedrivs i forskolan samtidigt som den anger ett nirmande till skolan. (Ds
1997:10, s. 43)

Syftet med inforandet av forskoleklassen var enligt arbetsgruppen att under-
latta den efterstravade integrationen samt bana vidg for ett nytt arbetssétt i
skolan” (ibid. s. 42). Samtidigt podngterade arbetsgruppen att forskoleklas-
sen inte skulle uppfattas som det forsta aret i en tioarig skola”. Inréttande av
den nya skolformen skulle istéllet ses som “en mdjlighet att pé ett medvetet
sdtt fora in forskolepedagogiken i skolan” (ibid. s. 43) Integreringen skulle
ocksa underldttas genom att forskoleklassens lagreglering skulle omfattas av
samma allménna bestimmelser i skollagen som 6vriga skolformer.

2 Med detta forslag dterkom alltsi den term som foreslagits redan i befolkningskommissio-
nens beténkande fran 1938, som beteckning for “lekskoleverksamhet for sex- och sjudringar”
(SOU1938:20, s.11).
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Nir det gillde lagregleringen av forskoleverksamhet och skolbarnsom-
sorg foreslog arbetsgruppen att socialtjanstlagens davarande bestdmmelser
om skulle inarbetas s gott som ofordndrade” i ett nytt kapitel i skollagen
(ibid. s. 37). Som skl for att inte foresld nagra férdndringar i denna lagtext
hianvisade arbetsgruppen till det fortsatta utredningsarbete som aviserats av
regeringen.

Samtidigt med arbetsgruppen tillsatte regeringen en kommitté, med upp-
draget att utarbeta ett forslag till ett nytt méldokument for ”den pedagogiska
verksamheten for barn och ungdom i aldrarna 6—16 ar” (SOU 1997:21, bil. 1
s. 133). Maldokumentet skulle enligt direktiven (Dir. 1996:61) omfatta den
obligatoriska skolan, foérskolans s.k. sexarsverksamhet och skolbarnsomsor-
gen. Med dessa direktiv markerade regeringen ytterligare en avgransning for
vilken verksamhet som skulle innefattas i det gemensamma maldokumentet.
Det skulle allts& varken gélla den forskola som riktade sig till barn under sex
ar, eller familjedaghem och 6ppen forskola. Direktiven innehdll inte nadgon
motivering for eller kommentar till detta sérskiljande.

Som skdl till att malen for férskolans sexarsverksamhet nu behévde sam-
ordnas med skolans hénvisade regeringen till den utveckling som skett i
kommunerna. Denna utveckling hade lett till att innehallet och kvaliteten i
verksamheten varierade betydligt mellan olika kommuner, vilket 1 sin tur
hade att gora med vixlande ambitionsnivé och lokala forutséttningar. Reger-
ingen gjorde dirfér bedomningen att det behévdes “tydliga signaler om den
onskvirda utvecklingen i form av ett samlat maldokument” (Dir. 1996:61, s.
3). Syftet med maldokumentet skulle vara att hoja kvaliteten i savél forsko-
lan som skolan och skolbarnsomsorgen. Aret dirpa lade barnomsorg och
skolakommittén (BOSK), fram sitt betdnkande Vixa i ldrande. Forslag till
ldroplan for barn och unga 6-16 ar (SOU 1997:21).

I betidnkandet diskuterade utredarna inledningsvis de centrala skillnader-
na mellan barnomsorg och skola. Bland dessa nimndes a) att det var obliga-
toriskt att ga i skolan, medan det var frivilligt att ta del av barnomsorgens
olika verksamhetsformer, b) att barnomsorgen hade en tydligare inriktning
pa omvardnad &n skolan, samt c) att de centrala styrdokumenten skiljde sig
at nir det gillde innehéll och grad av statlig styrning. Enligt kommittén in-
nebar dessa skillnader vissa problem, vilka framforallt var relaterade till
skillnader vad gillde likvardighet och tillgang till respektive verksamhet.
Dessa problem kunde enligt kommitténs bedomning delvis 16sas genom ett
nirmare samarbete mellan de bada verksamheterna, medan andra krivde
forandringar i regleringen.

Det forslag till nytt maldokument som kommittén lade fram skulle i en-
lighet med direktiven rikta sig till ”den pedagogiska verksamheten for barn
och unga 6-16 ar”. Denna pedagogiska verksamhet skulle betecknas som
skola, och besta av forskola for sexaringar, grundskola, sameskola, special-
skola, sérskola och fritidshem (ibid. s. 90).
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I den nya terminologi som kommittén foreslog fanns en samstimmighet
med arbetsgruppens forslag. Kommittén anférde i detta sammanhang att
begrepp och termer som “tidigare fungerat for skolan” skulle bli “alltfér
sndva” for forskoleklassen och fritidshemmen som integrerade verksamhe-
terna. I det nya maldokumentet foreslog man darfor att en del begrepp skulle
bytas ut medan andra skulle bibehallas men utvidgas till sin innebérd. Kon-
kret innebar forslaget att termen undervisning i flera fall ersattes med verk-
sambhet, att termen elev i de flesta fall ersattes med barn och unga alternativt
individ, att termen &mnen byttes till innehall, att beteckningen lirare ersattes
med pedagog, samt att uttrycket att formedla kunskap byttes till skrivningar
om att frimja ldrande. Andra fordndringar i forslaget var att skrivningar om
lek, skapande verksamhet och omsorg, samt om barns ritt till vila och av-
koppling fordes in i ldroplanen.

De forslag som arbetsgruppen och BOSK lade fram f6ljdes upp i reger-
ingens proposition Forskoleklass och andra skollagsfragor (1997/98:6). 1
propositionen tillstyrktes arbetsgruppens forslag om bildandet av forskole-
klassen. Daremot backade regeringen nir det gillde de foérslag om gemen-
sam terminologi som foreslagits av savil arbetsgruppen som BOSK, vilket
bl.a. innefattade att de tre yrkesbeteckningarna ldrare, férskolldrare och fri-
tidspedagog skulle ersdttas av den gemensamma yrkesbeteckningen peda-
gog. Regeringen avvisade forslaget med motiveringen:

... att det inte behdvs en ny samlande bendmning for den undervisande per-
sonalen. Bendmningen lérare 4r sedan linge vilkind och inarbetad. Aven i ett
internationellt perspektiv dr det viktigt att behalla bendmningen lédrare. Det &r
ocksa — enligt var mening — vésentligt att varje personalkategori behéller sin
yrkesidentitet. Bade forskolldraren och fritidspedagogen ska fortsitta att vara
just forskolldrare respektive fritidspedagog, men de far delvis nya roller i ett
arbetslag tillsammans med grundskolldrare i skolan. (1977/98:6, s. 53)

Arbetsgruppen forslag om overflyttningen av forskoleverksamhetens och
skolbarnsomsorgens lagreglering till skollagen tillstyrktes ddremot i sin hel-
het. I propositionen motiverades detta enligt f6ljande:

Grunden till ett livslangt ldrande l4dggs redan i férskolan. Den sociala och kul-
turella miljé6 samt den pedagogiska stimulans som barn mdéter under barn-
domsaren paverkar pa ett avgérande sétt deras forutsittningar for utveckling
och ldrande. Regeringen anser dirfor att forskolan bor bli en del av utbild-
ningssystemet. Dess pedagogiska roll behover forstirkas och tydliggoras for
att ge barn en god grund for det fortsatta larandet. Det kan bl a bidra till att
stimulera sprakutvecklingen och underldtta lds- och skrivinldrningen.
(19977/98: 6, s. 36)

Som syfte med integreringen av forskola, skola och skolbarnsomsorg anfor-

de regeringen att den skulle leda till en utveckling som aktivt bidrar till en
hojd kvalitet i samtliga tre verksamheter” (ibid. s. 39). I propositionen ut-
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trycktes ocksd en forvintan om att motet mellan forskola och skola skulle
“frigéra utvecklingskraft som férmyar alla de pedagogiska verksamheterna
for barn och ungdom? (ibid. s. 37).

En sdrskild ldroplan for forskolan

I anslutning till att BOSK lade fram sitt betdnkande kom regeringen med nya
tillaggsdirektiv, med uppgiften att utarbeta ett nytt maldokument for férsko-
lan (dir. 1997:30). En given utgangspunkt for kommitténs arbete var att det
nya maldokumentet for forskolan skulle utformas som ett styrdokument mot-
svarande skolans ldroplan. Motivet 16d:

Det &r viktigt att hela den pedagogiska verksamheten ses i ett sammanhang
och utgér fran samma syn pa individens utveckling och ldrande. Tillsammans
ska méldokumenten utgora en helhet. (Dir. 1997:30, s. 2-3)

Syftet med det nya maldokumentet skulle bl.a. vara att ”forstérka forskolans
pedagogiska roll”, att tydliggdra sambanden for barns utveckling och lidran-
de, fran tidig alder och uppét”, samt bidra till en béttre samordning nir det
géllde "gemensamma synsétt” (ibid. s. 3). Som ytterligare forutsittning for
arbetet angav direktiven att maldokumentet skulle kunna vara ”vigledande”
for familjedaghemmen och den &ppna forskolan. I uppdraget ingick &ven att
”gverviga frdgan om dokumentets formella status” (ibid.).

Kommittén presenterade sitt arbete 1 betdnkandet A#t erdvra omvdriden.
Forslag till ldroplan for forskolan (SOU 1997:157). I enlighet med de inten-
tioner som framforts i direktiven foreslog kommittén att det nya maldoku-
mentet skulle ha formen av en ldroplan och antas som forordning. Som mo-
tivering anférdes

. att forskolans pedagogiska verksamhet enligt kommitténs mening ska
tillméitas samma betydelse for barn i férskoleéldern som utbildningen i det
offentliga skolvdsendet har for barn och ungdom. Detta &r viktigt med hénsyn
till den perspektivforskjutning som nu sker genom att forskolan kommer att
utgora det forsta steget i ett sammanhallet utbildningssystem for barn och
unga 1-16 ar. ... Att laroplanen antas som en forordning frimjar dessutom
mdjligheterna att astadkomma en verksamhet av jamn och god kvalitet i hela
landet, dvs. en likvérdig skola for alla som deltar. (SOU 1997:157, s. 121)

I enlighet med direktiven foreslog kommittén att laroplanen inte skulle gélla
for familjedaghem och &ppen forskola. Detta motiverades med att dessa
verksamheter hade en annan utformning &n forskolan och att mélen darfor
inte kunde vara bindande for dem. Nar det géllde ldroplanens struktur fore-
slog kommittén att forskolans mal, i likhet med malen i grundskolans l4ro-
plan, skulle formuleras i termer av mal att striva mot, samt mal att uppna.
Den sistndmnda typen av mal skulle dock enligt kommitténs mening inte
”fullt ut” ha samma funktion i forskolan som i den obligatoriska skolan.
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Detta hade sin grund i att férskolan var en frivillig verksamhet, och att bar-
nen darfor kunde borja vid olika &lder, samt delta under olika ldng tid. For-
skolans mal att uppna skulle dérfor vara mer ’personrelaterade” och beskriva
forskolans ansvar for “en efterstrivansvird utveckling av det enskilda bar-
nets forméga inom ett antal omraden” (ibid. s. 123). Léroplanens riktlinjer
skulle ocksé enligt kommitténs forslag gora en étskillnad mellan f6rskolléra-
rens och den Gvriga personalens ansvar for maluppfyllelsen.

Konstruktionen avseende mal och maluppfyllelse kom dock att &ndras i
den ldroplan for férskolan som sedan antogs. Mélen formulerades hér istéllet
enbart i termer av “mal att striva mot”, medan ansvaret for maluppfyllelsen
riktades dels till arbetslaget, dels till alla som arbetar i forskolan” (Lpfo 98).
Denna forandring var ocksa i enlighet med det forslag som regeringen lagt
fram i sin proposition Ldroplan for forskolan (prop. 1997/98:93). Att forsko-
lans laroplan inte skulle ange mal att uppnd motiverades med att sddana mal
i skolans ldroplan hade en annan inneboérd, da de angav vad barnen skulle ha
uppnatt. [ forskolan skulle det inte vara det enskilda barnets resultat som
skulle bedomas, och forskolan skulle inte heller utfirda betyg eller omdo-
men. Att anvinda samma begrepp men med olika innebord i de tva laropla-
nerna var enligt regeringens bedomning problematiskt. Man ansag déarfor att
det inte var lampligt att ange mal att uppna i forskolans ldroplan. Detta still-
ningstagande var ocksa i linje med ett flertal remissvar som regeringen hén-
visade till. Nér det géllde forslaget att rikta ansvaret for méluppfyllelsen till
arbetslaget, istillet for till forskolldraren hinvisade regeringen till férskolans
langa tradition av att arbeta i arbetslag:

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

Forutom de ovan ndmnda invéndningarna tillstyrkte regeringen BOSK:s
forslag till en ny laroplan for férskolan. Med denna laroplan skulle férskolan
inta “’sin rattmétiga plats i det livslanga larandet” (ibid. s. 8). Nér det géllde
forslaget att familjedaghemmen inte skulle omfattas av ldroplanen under-
strok propositionen detta ytterligare, med argumentet att de inte var “till-
gingliga for samma reglering, kontroll och utvérdering” som forskolan (ibid.
s. 16).

En fordndrad kategorisering och namngivning

I samband med inforandet av ldaroplanen dndrades ocksa forskolans kategori-
sering i nigra avseenden. En sddan fordndring var att indelningen i deltids-
grupp och daghem togs bort. Detta forslag hade ocksa forts fram av BOSK.
Utmonstringen av termen daghem motiverades med att forskolan:
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... alltmer tillméts betydelse f6r barns utveckling och sitt lirande. Som sadan
skall forskolan nu betraktas som den forsta grundstenen i utbildningssystemet
och utgora en del i samhéllets ansvar for det livslanga ldrandet. Kommittén
anser dérfor inte att termen daghem i detta sammanhang &r relevant. (SOU
1997:157, s. 165)

Ytterligare ett forslag till fordndring som kommittén férde fram var att be-
greppen forskoleverksamhet skulle tas bort. I den f6ljande propositionen
anférde regeringen dock att begreppet borde kvarstd “tills vidare”
(1997/98:93, s. 13). Ddaremot foljde propositionen kommitténs forslag att ta
bort termerna daghem och deltidsforskola och ersétta det med den gemen-
samma beteckningen forskola. Ett argument for detta var att daghem och
deltidsgrupp “’till sitt pedagogiska innehall” var ”likvirdiga verksamheter”
(ibid. s. 13). Ytterligare en motivering var att det skulle fortydliga forskolans
pedagogiska uppgift:

Regeringen anser att det &r en viktig markering att forskola nu etableras som
enda bendmning for den pedagogiska verksamhet som bedrivs for barn i al-
dern 1-5 ar i daghem och deltidsgrupp. Genom inférandet av en ldroplan for
forskolan kan férskolans pedagogiska roll férstirkas och fortydligas. Det
finns dérfor anledning att féra fram forskola som en enhetlig bendmning for
verksamheten. (Prop. 1997/98:93, s. 13)

I och med detta hade den namnméssiga integrering av daghem och lekskolor
som trettio ar tidigare férordats av barnstugeutredningen, genomforts fullt ut.

Ett principforslag

I de tillaggsdirektiv som regeringen gav till BOSK ingick &ven ett uppdrag
att géra en oversyn av skollagen, avseende de nya krav pa lagstiftning som
integrationen av forskola, skola och skolbarnsomsorg stillde. Uppdraget
innebar bland annat att “6vervéiga om och foresla hur” forskolan kunde bilda
en egen skolform inom det offentliga skolvdsendet samt att analysera och
overviga eventuella fordndringar nir det géllde centrala begrepp och deras
definitioner (Dir. 1997:30, s. 1).

Samtidigt som BOSK presenterade sitt forslag till ldroplan for forskolan
lade den ocksd fram nagra grundliggande stillningstaganden rérande hur
forskoleverksamheten och skolbarnsomsorgen skulle kunna inordnas i skol-
lagen. Kommittén konstaterade dock att denna lagtekniska samordning var
forknippad med svéarigheter och att det behévdes en mer genomgripande
oversyn av skollagen 4n vad som varit mgjligt for kommittén att gora inom
de givna tidsramarna. De stidllningstaganden som presenterades skulle darfor
ses som ett principforslag. Detta principforslag innebar bl.a. att férskolan
skulle bilda en ny skolform inom skolvédsendet. Som motiv for detta anforde
kommittén:
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For att ett gemensamt och integrerat utbildningssystem skall kunna uppnas &r
det nodvéndigt att de olika pedagogiska verksamheterna for barn och ungdom
har samma utgédngspunkter och grundldggande vérderingar. Detta skall av-
speglas i lagen, maldokumenten och den lokala utformningen av verksamhe-
terna. Hérav f6ljer att forskolan blir den del av utbildningssystemet. (SOU
1997:157, s. 148)

Kommittén forde dven en diskussion om vilka termer och definitioner som
skulle anvédndas i den nya regleringen av forskolan som skolform. Forsko-
lans verksamhet skulle enligt forslaget, i likhet med andra skolformer, be-
tecknas som utbildning och undervisning. For detta krivdes dock enligt
kommittén att definitionen av dessa begrepp vidgades, sé att de rymde savil
omsorg som fostran och frimjande av barns ldrande (ibid. s. 147-148). Vid
en kommande 6versyn av skollagen skulle dessa begrepp dirfér behova en
grundldggande analys och bestdmning.

Fritidshemmet skulle i sin tur betraktas som “en frivillig del av grundsko-
lan”. Enligt kommittén tedde sig detta forslag som “naturligt”, eftersom “fri-
tidshemmen och skolan riktar sig till samma barn under skoldagen” (ibid. s.
159). Nér det gillde familjedaghem och 6ppen forskola, skiljde sig dessa
verksamheter enligt kommittén fran forskolans verksamhet ’savil organisa-
toriskt som innehallsméssigt”. Kommittén drog dérfor slutsatsen att dessa
verksamhetsformer, ”dven med en vidgad tolkning av begreppet utbildning”,
inte kunde sédgas vara utbildning (ibid. s. 145). De skulle dérfor inte bilda
egna skolformer inom det offentliga skolvésendet.

BOSK:s uppdrag rorande Oversynen av lagregleringen kommenterades
sedan kortfattat i den ovan nidmnda propositionen Ldroplan for forskolan
(Prop. 1997/98:3). Regeringen konstaterade att “manga fragor aterstod att
16sa” och att en 6versyn av skollagen skulle komma att bli n6dvéndig (ibid. s
10). Den lade darfor inte fram nagra forslag till atgérder i fragan.

Betydelsebirande grinser

I de ovan refererade texterna framfors flera olika motiveringar for en sam-
ordning mellan forskola och skola. En motivering som framfors i 1940-talets
betinkanden, och som sedan aterkommer i senare texter, dr behovet av att
skapa en kontinuerlig ”ldrogang” i ett sammanhallet utbildningssystem. Som
argument for att detta ska utvidgas till att &ven innefatta aldrarna f6ére skol-
pliktsaldern anfors bl.a. att en del av skolans ”ldrostoff” ska kunna 6verforas
fran skolan till forskolan. Samordningen motiveras dven med att den kan
bidra till att skapa mer jamlika villkor for barnen infor skolstarten. Ytterliga-
re en motivering &r att samordningen ska underlitta hanteringen av det s.k.
skolmognadsproblemet. 1 senare texter tillkommer dven motiveringen att
samordningen ska stirka forskolans ’pedagogiska roll”, och ge den ska ges
sin “rdttmatiga” status som en del av det livslanga ldrandet. De olika pro-
blem som samordningen forvéntas 16sa, och de behov som den férvintas
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svara mot, aktualiserar i sin tur olika grinsdragningsfragor att ta stéllning till
vid den statliga regleringen.

Flera av de olika forslag som ldggs fram innebér att det inrdttas ndgon
form av &vergangszon eller gemensam sektor, som luckrar upp den alders-
maéssiga gransen mellan forskola och skola. Exempel pé beteckningar for en
saddan Gvergangszon &r vintear, eller lekklass. Behovet av en 6vergangszon
motiveras med att barnen befinner sig pa olika utvecklingsstadier nér de
borjar skolan som sjuaringar. Syftet med vistelsen i §vergédngszonen &r att
den ska bidra till att utjimna dessa skillnader sa att barnen befinner sig pa en
mer jambordig niva vid skolstarten. I de forslag som laggs fram om hur
verksamheten i denna dvergangszon ska utformas rent konkret framtrader en
viss dragkamp om var tonvikten pad verksamhetens innehall ska ligga, huru-
vida det ska vara forskolldrare eller grundskolldrare som leder verksamheten,
samt var verksamheten ska placeras lokalméssigt. Inférandet av den allmén-
na forskolan for sexaringar pa 1970-talet innebér att véntearet placeras inom
ramen for férskolans verksamhet, och att det handhas av férskolldrare, me-
dan inforandet av forskoleklassen innebér att det placeras inom ramen for
skolvisendet.

Samordningen mellan forskolan och grundskolan aktualiserar dven fragor
om i vilken mén och pa vilket sétt férskolans innehéll ska regleras. I diskus-
sionen kring detta framtrdder tvd huvudlinjer, som verkar i olika riktning.
Den ena pekar i riktning mot en tydligare strukturering av innehall, uttryckt i
forslag om en tydligare uppdelning av &mnesinnehall och inférande av suc-
cessiva inldrningsmal”. Huvudmotiveringen for en sadan strukturering av
forskolans innehall 4r att forskolans pedagogiska uppgift behover tydliggo-
ras. Detta behov far enligt argumentationen sirskild aktualitet med den
snabba utbyggnaden av daghemmen, vilken riskerar att skapa ett brott i Gver-
foringen av forskolepedagogikens traditioner. En annan motivering fér en
tydligare strukturering &r att forskolans skolférberedande uppgift kriver ett
mer malinriktat innehall.

Den andra huvudlinjen i diskussionen uttrycker ett motstdnd mot en ut-
veckling i riktning mot dmnesindelning och inldrningsmal i forskolan. Ar-
gumenten mot en sadan utveckling &r att en alltfor hard strukturering av in-
nehallet skulle innebéra att forskolepedagogikens specifika sdrart, uttryckt i
termer av helhetssyn och anpassning till barnens egna intressen, skulle ga
forlorad. Ett annat argument &r att barn under skolaldern skiljer sig fran dldre
barn vad giller intellektuell utveckling och att de har ett storre behov av fria
aktiviteter”. Samtidigt framfors argumentet att behovet av mer strukturerade
aktiviteter 6kar i takt med barnens stigande alder.

En strategi som kan utlédsas i texterna ar att hitta en balans mellan dessa
tva inriktningar, sa att kravet pa en malinriktad verksamhet kan kombineras
med kravet pa barnets “fria” utveckling. Ett sitt att dstadkomma en séddan
balans &r att 16sa upp skolans traditionella &mnesindelning, och inféra nya
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mer Overgripande dmnesomraden i forskolans innehall, samt att inte ange
nagra specifika inlarningsmal riktade till enskilda barn.

En argumentationslinje som kan foljas genom hela den studerade perio-
den &r att samordningen med skolan inte far innebédra att forskolan tar Gver
skolans arbetssitt. Dessa argument &terkommer dven i samband med info-
randet av forskoleklassen, med markeringar om att forskoleklassen inte ska
betraktas som “’skola”, och att intentionen med samordningen istillet ar att
forskolans pedagogik och arbetssitt ska foras in i skolan. Den nuvarande
konstruktionen av forskoleklassen innebér trots dessa markeringar en langt-
géende integrering, dér forskoleklassens reglering anpassas till grundskolans.
Detta kommer bl.a. till uttryck i att samordningen mellan férskoleklassens,
fritidshemmens och grundskolans mal i en gemensam ldroplan innebér en-
dast ett fatal fordndringar i skrivningarna jamfort med grundskolans tidigare
laroplan. Ytterligare ett exempel pa anpassning dr att den terminologi som
regeringen véljer att férorda utgdr frén de termer som tidigare anvénts inom
skolan, och att de alternativa foérslag som ldggs fram forkastas.

Den integreringsprocess som forskoleklassen dr féremal for drar dock en
tydlig grins vid den verksamhet som riktas till barns under sex ar. Ett uttryck
for detta dr att forskolan tilldelas en egen ldroplan, med den uttalade inten-
tionen att den ska ldnka in i férskolans och grundskolans ldroplan. I argu-
mentationen kring detta finns ocksa direkta paralleller till 1940-talets vision
om en mer rationell och kontinuerlig ’ldrogang”, dér olika skolformer bildar
”olika delar i ett helt”. For att astadkomma en s&ddan kontinuerlig ldrogang
krivs dels att de olika delarna innehéller olika ldrostoff, dels att de bygger
vidare pa varandra i olika steg. En forutséttning for att forskolan ska kunna
lanka in i en sddan ldrogang ar alltsa att den skiljer sig fran savél forskole-
klassen som grundskolan nir det géller innehall.
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Kap. 8 Nir forskolan nistan blev en skolform

De beredningsprocesser som analyserats i féregadende kapitel stricker sig
fram till 1990-talets sista ar. Med detta dr vi ocksé framme vid den tidpunkt
da studiens inledande analys tog sin borjan: nér skollagskommittén lade fram
ett forslag om en ny skollag i december 2002. I studiens inledande kapitel
gav jag en kortfattad beskrivning av detta forslag, och den diskussion som
det foranledde. En genomgéng av diskussionen, s som den kom till uttryck i
remissomgéangen, pekade pa att denna beredningsprocess rymde intressanta
fragestéllningar att g vidare med i en fordjupad analys. I detta kapitel 4r det
nu dags att presentera denna analys mer ingéende, och placera in den och
tolka den som en del av forskolans regleringshistoria. Som Durkheim pa-
minner: ”’If we depart from the present our final aim is to return” (Durkheim,
1938/1977, s. 14).

Analysen bestar av flera steg, eller delmoment. Det forsta behandlar skol-
lagskommitténs forslag till ny lagreglering av foérskoleverksamheten. Fragor
for analysen dr vilka skillnader som skollagskommitténs forslag innebér,
j@mfort med den lagreglering av forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg
som giéllde vid tidpunkten for kommitténs arbete, d.v.s. 2002. Denna lag-
stiftning anvénds ocksa som referensmaterial.

Det andra steget behandlar de diskussioner som skollagskommitténs for-
slag féranledde, sd som de kom till uttryck i betdnkandets reservationer samt
1 remissvaren. Totalt bestar remissvaren pa Skollagskommitténs betdnkande
av svar fran 132 utsedda remissinstanser samt 138 spontana remissvar. Av
svaren fran de utsedda remissinstanserna &r det 61 som berér fradgor om for-
skoleverksamhetens och/eller skolbarnomsorgens lagreglering, medan 65 av
de spontana remissvaren berdr dessa verksamheter. I analysen har jag enbart
behandlat de delar av remissvaren som tar upp synpunkter och férslag som
direkt behandlar forskoleverksamhet. Analysmaterialet innefattar dven ytter-
ligare drenden, i form av protestbrev och namnlistor, som inkommit till Ut-
bildningsdepartementet med anledning av Skollagskommitténs forslag
rorande forskoleverksamheten. Dessa utgdr sammanlagt 353 drenden som
registrerats under ett gemensamt diarienummer.

Vid genomgéngen av materialet har jag noterat: a) vilka fragor rorande
den foreslagna regleringen av forskoleverksamheten, d.v.s. forskola, famil-
jedaghem och 6ppen forskola som kommenteras och diskuteras i remissva-
ren, b) hur ménga remissvar/brev som relaterar till en viss fraga, c) hur de
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olika uttalandena i remissvaren och protestbreven forhaller sig till skollags-
kommitténs forslag, samt d) vilka alternativ till skollagskommitténs forslag
som fors fram.

Som ett tredje steg analyseras regeringens svar pa skollagskommitténs
forslag samt pa den efterfoljande diskussionen, s& som detta svar uttrycks i
en proposition och i ett utkast till lagradsremiss. Fragor som riktas till dessa
texter dr vilka fordndringar avseende lagregleringen av forskoleverksamhe-
ten som regeringen foreslar, jamfort med skollagskommitténs forslag, samt i
vilken man dessa fordndringar kan relateras till debatten under remissom-
géngen. Som ett sista steg placerar jag in resultaten fran de ovan beskrivna
analysstegen som en del av formuleringsprocessen vid den historiska fram-
véxten av forskolans reglering.

De olika stegen presenteras under foljande rubriker: a) Skollagskommit-
téns forslag, b) Debatten om skollagskommitténs forslag, c) En fortsatt be-
redningsprocess, c¢) En ny klassificering, samt d) Betydelsebdrande grinser.

Skollagskommitténs forslag

Som framgar av tidigare analyssteg foreligger flera skillnader i lagreglering-
en mellan de verksamheter som kategoriseras som forskoleverksamhet och
skolbarnsomsorg, respektive som skolformer inom skolvdsendet. Exempel
pa en sddan skillnad &r att alla barn har lika tillgang till alla verksamhetsfor-
mer inom skolvdsendet samt att utbildningen inom varje skolform ska vara
likvardig (SFS 1985:1000, 1 kap. 2§), vilket inte géller for 6vriga verksam-
heter inom utbildningsvésendet. En annan skillnad &r att de specifika beho-
righetsregler och krav pa formell utbildning och kompetens fér den som
anstills for att bedriva undervisning inom skolvidsendet inte giller Gvriga
verksamheter inom utbildningsvéisendet (ibid. 3§).

Fragor som aktualiserades i samband med att forskoleverksamheten och
skolbarnsomsorgen i slutet av 1990-talet fordes in som en del av utbild-
ningsvisendet och reglerades i skollagen, var om dessa verksamheter skulle
kategoriseras som skolformer, samt om och i vilken mén de i sa fall skulle
omfattas av samma bestimmelser som &vriga skolformer inom skolvisendet.
I slutet av februari 1999 tog regeringen beslut om att tillkalla en parlamenta-
riskt sammansatt kommitté, med uppdraget att ligga fram ett forslag till en
ny skollag (Dir. 1999:15). Enligt direktiven var en av kommitténs uppgifter
att “utreda om och i sé fall féresla” hur forskolan kunde bilda en egen skol-
form inom det offentliga skolvdsendet for barn och ungdom (ibid. s. 1). Yt-
terligare ett uppdrag var att ldmna forslag till hur integrationen mellan for-
skola, forskoleklass, skola och fritidshem skulle regleras i skollagen. I direk-
tiven ingick dven att kommittén skulle foreslé férdndringar for att samordna
skollag, ldroplaner och andra forordningar och foreskrifter samt analysera
och definiera de termer som anvénds i skollagen.
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I den kommitté som tillsattes ingick representanter fran samtliga riks-
dagspartier. Bland ledaméterna ingick @ven representanter for Lararforbun-
det, Lararnas Riksforbund samt Hogskoleverket. Som sakkunniga kallades
representanter fér Skolverket, Svenska Kommunforbundet, Utbildningsde-
partementet, Justitiedepartementet, Barnombudsmannen samt Handikapp-
forbundets samarbetsorgan. Virt att notera dr att Svenska kommunalarbetar-
forbundet inte var representerat i kommittén. Som ordforande for kommittén
kallades den davarande generaldirektoren for Skolverket. Da denne avgick
pa grund av sjukdom ersattes han av den tidigare overdirektéren pa Skol-
overstyrelsen. (For en utforlig lista pa kommittéledaméter och sakkunniga,
se bilaga 2.)

Enligt de forsta direktiven skulle kommittén ldmna sitt betédnkande i bor-
jan av maj 2001. Tiden forlangdes dock, bland annat pa grund av tillaggsdi-
rektiv for att samordna arbetet med Gymnasiekommittén. I december 2002
lade skollagkommittén slutligen fram sitt betdnkande Skollag for kvalitet och
likvirdighet (SOU 2002:121). Betidnkandet rymde ett flertal forslag till for-
andringar i den lagméssiga regleringen av forskoleverksamhetens och skol-
barnsomsorgens olika verksamhetsformer. Fordndringarna rorde i huvudsak:
a) kategoriindelning, b) uppgifter, c) lagstadgade réttigheter om plats i f6r-
skola, samt skyldighet for kommunen att tillhandahalla den, d) terminologi
och definitioner, samt e) regler f6r personalens behorighet for anstillning.

En ny paragraf- och kategoriindelning

I den lagstiftning som géllde vid tiden for skollagskommitténs arbete (och
som dven giller i skrivande stund hosten 2008) regleras alltsd forskola, fri-
tidshem, familjedaghem, oppen forskola och 6ppen fritidsverksamhet till-
sammans, 1 gemensamma lagparagrafer i skollagen. I skollagskommitténs
forslag ersattes dessa lagparagrafer med nya. Detta innebar bland annat att
forskola, familjedaghem och 6ppen forskola sdrskiljdes och hénférdes till
olika kapitel och paragrafer. Forskolan skulle enligt forslaget bilda en egen
frivillig skolform inom skolvisendet och regleras dels i ett eget kapitel i
skollagen, dels genom de allménna bestimmelser i skollagen som gillde for
skolvisendet som helhet. Detta motiverades enligt f6ljande:

Syftet med att lata forskolan bilda en egen skolform skulle framforallt vara
att ytterligare betona forskolan som det forsta ledet i ett livslangt larande och
bekrifta 6nskemalet om en integration mellan férskola och skola i syfte att
hgja kvaliteten 1 bada verksamheterna. Det framstar som naturligt for kom-
mittén att fullfélja reformarbetet genom att foresld att forskolan bildar en
egen skolform. (Ibid. s. 314)

Enligt forslaget skulle fritidshemmen foras in som en del av skolvdsendet

och utgora en frivillig utbildning med uppgiften att komplettera forskole-
klassen, grundskolan och motsvarande utbildningar. Den klassificerades
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dock inte som en egen skolform. Familjedaghem, 6ppen forskola och 6ppen
fritidsverksamhet betraktades inte som skolformer och innefattades inte i
skolvisendet. Dessa verksamhetsformer betecknades istdllet som “’pedago-
gisk verksamhet”, och samlades i ett eget kapitel med rubriken Ovrig peda-
gogisk verksamhet. Eftersom familjedaghemmen, den 6ppna forskolan och
den 6ppna fritidsverksamheten inte ingick som en del av skolvisendet skulle
de inte heller omfattas av dess allmédnna bestdmmelser. Kommittén angav
inga sérskilda motiveringar for dessa forslag.

Fordndrade uppgifter

Kommitténs forslag till ny skollag innehdll dven flera fordndringar som ror-
de de olika verksamhetsformernas uppgifter. Nar det géller forskolans upp-
gifter hade de tidigare skrivningarna i skollagens 2 a kap. 3§ om pedagogisk
verksambhet, fostran och omvardnad tagits bort i kommitténs forslag till ny
lagtext. Istéllet angavs att forskolans vara att ’stimulera varje barns utveck-
ling och ldrande” samt att ’erbjuda barn undervisning och omsorg och forbe-
reda dem for fortsatt utbildning” (ibid. s. 41). Fritidshemmens uppgift var
enligt lagforslaget att komplettera utbildningen i forskoleklassen och grund-
skolan samt “erbjuda eleverna en meningsfull fritid och stdd i utvecklingen”
(ibid. s. 46 och s. 50). Som familjedaghemmens uppgift angavs att ’genom
pedagogisk verksamhet och omsorg stimulera barns utveckling och ldrande”
(ibid. s. 52). For oppen forskola och 6ppen fritidsverksamhet angavs inga
specifika uppgifter. Verksamheten betecknades dock som ”pedagogisk verk-
samhet och omsorg” (ibid.).

Nya skyldigheter och rittigheter
Kommitténs forslag till ny skollagstext innefattade d&ven nagra férdndringar
rorande kommunernas skyldigheter samt fordldrars réttigheter. Forslaget
innebar bl.a. att kommunen tillskrevs en skyldighet att erbjuda barn fran ett
ars alder en plats i férskola om barnet har ett behov av egen plats” eller om
barnet behover plats for att vardnadshavarna ”forvérvsarbetar, studerar eller
av nagon annan anledning inte kan ta hand om barnet” (ibid. s 41). Hér an-
gavs dven att forskola skulle erbjudas i den omfattning som behovs for att
tillgodose behovet” (ibid.). Enligt motivtexten avgriansades dock den tids-
méssiga omfattning som kommunen var skyldig att tillhandahélla forskola
till dagtid, méndag till fredag (ibid. s. 319). Denna avgrinsning skulle enligt
kommittén ses mot bakgrund av att forskolan skulle bli en del av utbild-
ningssystemet, och att det d& var ”naturligt att den i foérsta hand drivs pa
dagtid och under normal arbetstid” (ibid.) Forskola eller annan verksamhet
pa obekvdm arbetstid, pé kvillar nétter och helger, var siledes enligt kom-
mitténs forslag frivillig for kommunen att anordna och erbjuda.

For de vardnadshavare som onskade plats i familjedaghem for sina barn
skulle kommunen enligt lagforslaget ”stréva efter” att erbjuda detta (ibid. s.
42 och s. 52). Kommunen var dock inte skyldig att tillgodose forédldrarnas
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onskemal om det fanns “’praktiska hinder” som till exempel att det inte fanns
”nagot familjedaghem att tillgd” (ibid. s. 342). Angaende 6ppen forskola och
Oppen fritidsverksamhet var kommunen inte heller skyldig att anordna denna
verksambhet (ibid. s. 52). Daremot var kommunen skyldig att erbjuda plats i
forskola om forédldrarna efterfragade det. Det skulle heller inte gé att ersétta
med plats i familjedaghem. I den foreslagna lagtexten angavs dven att kom-
munerna var skyldiga att informera vérdnadshavaren om forskolan, samt
”verka for” att barn som hade ritt till forskola deltog i den (ibid. s. 41).

Fordndrad terminologi och definitioner

I direktiven till skollagskommittén ingick uppdraget att foresla en enhetlig
terminologi samt definitioner for ett antal centrala begrepp. De begrepp som
sdrskilt ndmndes var skola, skolform, undervisning och pedagogisk verk-
samhet. I betidnkandet togs detta upp dels i forslaget till ny lagtext, dels i
motivtexterna. Begreppet skolvidsendet skulle enligt kommitténs forslag ut-
vidgas till att omfatta dven forskola och fritidshem. Nir det giller begreppet
utbildning foreslog kommittén att detta kunde forstds som “den verksamhet
inom vilken undervisning sker utifran bestimda mal” (ibid. s. 128). Begrep-
pet undervisning skulle enligt kommitténs forslag definieras som “sddana
malstyrda processer som under ldrares ledning syftar till inhdmtande av kun-
skaper och vérden” (ibid. s. 27). For forskolans och fritidshemmens del var
detta en nyhet, eftersom termen undervisning tidigare inte anvénts for att
beteckna arbetet i dessa verksamhetsformer. Ytterligare en nyhet var f6rsla-
get att termen elev skulle anvindas som beteckning f6r de barn som tog del
av forskolans och fritidshemmens undervisning.

Ett av de begrepp som kommittén enligt direktiven skulle se ver var pe-
dagogisk verksambhet. I betdnkandet fanns dock inget resonemang kring eller
nagon definition av detta begrepp. Det anvindes heller inte i de forslag till
lagparagrafer som beskrev forskolans uppdrag. Daremot anvindes det i lag-
textforslaget som beteckning for verksamheten i familjedaghem och 6ppen
forskola. Vad som skulle innefattas i att bedriva pedagogisk verksamhet i
familjedaghem, 6ppen forskola och 6ppen fritidsverksamhet fanns inga an-
visningar om i betdnkandet eller i det nya lagforslaget. Vért att notera &r
dven att det inte angavs ndgon definition av begreppet omsorg. Det kommen-
terades inte heller i motivtexten. Daremot anvéndes det i forslaget till lagtext
savil nir det géllde forskolans som familjedaghemmens och den 6ppna for-
skolans uppgifter.

Nya behorighetsregler

Skollagskommitténs betdnkande inneholl dven forslag till nya skrivningar
rorande kraven pa personalens formella kompetens och behérighet att under-
visa inom skolvédsendet. Som gemensam beteckning for de yrkeskategorier
som bedriver undervisning anvindes termen ldrare. Enligt forslaget skulle
den tidigare skrivningen om att huvudmannen ska vara skyldig att for un-
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dervisningen anvinda ldrare som har en utbildning avsedd foér den undervis-
ning de i huvudsak ska bedriva” gilla dven for forskolan (ibid. s. 31). Som
argument for detta anfordes att det var en “naturlig foljd” av att verksamhe-
ten i férskolan betraktades som undervisning (ibid. s. 196). Detta innebar i
sin tur att barnskotare som arbetade i forskolan inte var behoriga att bedriva
undervisning. I motivtexten angavs dock, med hénvisning till férskolans
”sédrskilda forhallanden” och traditioner, att d&ven personal med annan ut-
bildning eller erfarenhet” kunde “arbeta i arbetslaget med undervisning och
omsorg utan begrinsning av behorighetsreglerna for anstillning som forskol-
larare” (ibid. s. 197). Kommittén framholl dock att det alltid maste finnas en
behorig ldrare som ansvarade for undervisningen. For familjedaghemmens
och den Oppna forskolans del inneholl betdnkandet inga skrivningar som
berdrde personalens utbildning eller kompetens, eller vilka krav som borde
stéllas pa personalen i detta avseende.

Debatten om skollagskommitténs forslag

I skollagskommitténs forslag till ny lagreglering av férskoleverksamheten ar
det flera skrivningar som framstar som otydliga, samtidigt som flera fragor
rérande de olika verksamheternas reglering forblir obesvarade. En sadan
otydlighet giller vilka formella krav som ska stillas pa personalens behorig-
het och kompetens, dér lagtext och motivtext inte dr helt samstdmmiga. Yt-
terligare en fraga som framstar som otydligt besvarad &r vilka uppgifter for-
skolan ska ha som skolform. En konsekvens av kommitténs forslag ar att
forskolans uppgift att stimulera barns utveckling och larande fortydligas,
medan uppgiften att mojliggora fordldrarnas forvarvsarbete eller studier blir
otydligare. De tidsangivelser rérande kommunens skyldighet att anordna
forskola enbart pa “normal arbetstid” som anges i motivtexten innebdr dven
en diskrepans i forhallande till lagtexten. Denna diskrepans bestdr av att
skrivningen “den omfattning som behovs for att tillgodose behovet” kan
tolkas som att kommunen ska vara skyldig att tillhandahélla verksamhet
inom en tidsram som &ven innefattar kvillar, nitter och helger, nir foérdldrar
arbetar pa dessa tider. Sjédlva begreppet omsorg och dess innebord tas heller
inte upp till diskussion, trots att det ndmns i lagtexten. Otydligheten kring
begreppet pedagogisk verksamhet kvarstar ocksa.

Aven nir det giller kommitténs motiveringar till de fordndringar som fo-
reslds framstar dessa till stor del som otydliga. Kommittén anger t.ex. inte
nagon nirmare motivering till varfor forskolan skulle utgora en egen skol-
form, forutom att det framstir som “naturligt”. Den for inte heller nagon
diskussion om vad det skulle innebdra om férskolan infe reglerades som
skolform. I betéinkandet saknas dven motiveringar till varfor fritidshemmet
inte ska utgora en skolform, samt varfor familjedaghemmen och 6ppna for-
skolan inte ska inga i skolvdsendet och vara foremal f6r samma lagreglering
som forskolan.
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De otydligheter och obesvarade fragor som framkommer vid analysen av
skollagskommitténs betéinkande fick ocksé utslag i de diskussioner som for-
des i anslutning till kommitténs forslag. Ett uttryck for detta &r det relativt
stora antalet reservationer och sérskilda yttranden som bifogades till betéin-
kandet, vilket visar att kommittén inte hade natt konsensus avseende de for-
dndringar som foreslogs. De fragor som togs upp i dessa reservationer och
yttranden &terkom ocksd i den remissomgang som foljde. Nésta moment i
analysen behandlar de diskussioner rorande skollagskommitténs forslag som
fordes i dessa sammanhang.

Reservationer och sérskilda yttranden

Till det forslag till lagregleringen av de olika verksamhetsformerna inom
forskoleverksamheten som skollagskommittén lade fram reserverade sig
flera kommittéledamoter pa ett antal punkter. Fragor rérande forskoleverk-
samheten togs ocksa upp i en del sérskilda yttranden.

I en reservation av tre ledaméter (m, kd och ¢) framfordes farhdgor att
”forskolan &r pa vég att bli en skola for de allra minsta” och att det finns ”en
risk for att barnets rétt till omsorg och fri lek kommer i bakgrunden f6r 6ka-
de krav pa kunskap och pedagogisk utveckling” (ibid. s. 515). De tre leda-
moterna sade sig inte kunna acceptera de delar av forslaget som innebar en
ytterligare integrering av forskolan i skolan. De reserverade sig darfér mot
forslaget att forskolan skulle bli en skolform och ingé i skolvidsendet samt
mot att barnen i férskolan skulle bendmnas elever och att verksamheten skul-
le kallas undervisning. Reservationen lyfte dven fram familjens betydelse
och foréldrars rétt att vélja barnomsorgsform for sina barn. Den anforde att
det var viktigt att det fanns en mangfald av barnomsorgsformer och att fa-
miljedaghem och 6ppna forskolor skulle ”ha en sjédlvklar plats i barnomsor-
gen dven i1 framtiden” (ibid.). De reserverade sig ddrfér mot skrivningen att
kommunen skulle vara skyldig att ”verka for” att barnen deltar i forskolan
och anforde att det borde tydliggoras att kommunens skyldighet att ordna
barnomsorgsplats skulle gélla savil forskola som familjedaghem.

I en annan reservation tog en kommittéledamot (fp)* upp flera fragor
rorande den foreslagna regleringen av forskolan. En av dessa fragor berérde
de olika yrkesgruppernas yrkesidentitet. Ledamoten framholl att det behovs
olika kompetenser i skolvdsendet och att de olika yrkesgruppernas profes-
sionella olikheter borde uppritthallas. Bakom forslaget att dven f6érskolldrare
och fritidspedagoger skulle kallas ldrare lag det enligt reservationen “fackli-
ga intressen av att utjimna upplevda status- och loneskillnader mellan olika
yrkesgrupper” (ibid. s. 518.) Ytterligare en fraga i denna reservation handla-
de om forskolans utveckling och terminologi. Samtidigt som ledamoten an-
forde att folkpartiet bejakade forskolans utveckling till att bli en del av skol-

# Virt att notera 4r att ledamoten var Jan Bjorklund, som efter valet 2006 utsags till skolmi-
nister.
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visendet, vinde han sig emot forslaget att termerna elev och undervisning
skulle anvindas i forskolan. Argumenten mot detta var att det inte fanns
“béarande motiv” for det samt att det skulle komma att ”sakna folklig forank-
ring” (ibid. s. 520). Ledamoten anforde vidare:

Att kalla den verksamhet som bedrivs med ettaringar f6r “undervisning” ar
dessutom att vattna ut begreppet. Beskrivningar om “elevinflytande™ osv. blir
ju dessutom fullstindigt devalverade till sitt innehall ndr samma lagparagraf
skall gélla ettaringar och nittonaringar. (SOU 2002:121, s. 520)

Kritik mot forslaget att anpassa forskolans regler och terminologi till grund-
skolans framfordes dven i ett sérskilt yttrande fran en sakkunnig representant
fran Kommunforbundet. Hon ansdg det “anmérkningsvart” att kommittén
foreslog att forskolan “’ska pressas in i det system som giller for grundsko-
lan, med allt vad det innebér av otidsenliga regler, terminologi och synsitt”
(ibid. s. 527). Enligt den sakkunniga saknades Overtygande argument for
detta i betidnkandet.

Det finns skal att kdnna oro infor vad detta leder till f6r den svenska forsko-
lan som just i sin nuvarande utformning roner stor erkinsla, savél i Sverige
som internationellt. (SOU 2002:121, s. 527)

En reservation med anknytning till frigan om de krav som ska stéllas pa
lararnas behorighet framférdes av fyra ledaméter (s, s, s och mp). Dessa
stillde sig bakom kommitténs mening att ocksa andra personalgrupper &n
larare skulle kunna anvindas for undervisning i forskola och fritidshem. For
att lagen skulle bli entydig och uttrycka det som stod i motivtexten ansag de
att en ny paragraf borde inforas i lagen, dir det fastslogs att huvudménnen,
utover larare, fick “anvdnda annan personal med ldmplig utbildning eller
erfarenhet f6r undervisning i férskola och fritidshem” (ibid. s. 510).

Ett annat sérskilt yttrande, av tvd sakkunniga (Handikappforbundets sam-
arbetsorgan samt Barnombudsmannens ansvariga jurist) tog upp frdgan om
forskola under obekvam arbetstid. I yttrandet framfordes en forhoppning”
om att den pedagogiska verksamheten inom forskola som bedrivs pa helger,
nitter och annan obekvam arbetstid inte skulle "’bli lidande” av kommitténs
forslag att inféra en bestimmelse om att kommunerna ska tillhandahélla
forskola under dagtid méandag-fredag (ibid. s. 534). Att gora en atskillnad
mellan de verksamheter som bedrivs pa denna tid och den som bedrivs pa
obekvam arbetstid var enligt de tva sakkunniga inte onskvéart, varken ur ett
fordldra- och barnperspektiv eller ur ett organisatoriskt perspektiv.

Fragan om forskola pa obekvidm arbetstid togs &ven upp av en annan le-
damot, i ytterligare ett sdrskilt yttrande (v). Ledamoten anforde hér att en
tolkning av att forskolan enligt lagen endast omfattar dagtid, mandag-fredag,
kunde medféra att kommunerna inte gav fordldrar som arbetar pad obekvam
arbetstid samma rétt till god omsorg for sina barn. I yttrandet framfordes
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dven att skrivningarna i lagtexten borde skirpas avseende alla barns ritt till
forskola och fritidshem.

Remissvar och protestbrev

Skollagskommitténs forslag foranledde en omfattande diskussion och debatt
under remissperioden. Ett flertal aktorer deltog, och framférde sina ésikter i
remissvar och protestbrev eller uttalade sig i insdndare och intervjuer i savél
riks- och lokalpress som fackliga tidskrifter. Bland aktorerna mérktes forald-
rar, forskolldrare, barnskotare, dagbarnvardare, politiker och tjdnstemén pa
statlig och kommunal niva, fackliga foretrddare och representanter for andra
typer av intresseorganisationer, samt forskare inom barnomsorgsomradet.

Gdrna skolform ... men inte skola!

Av de forslag angdende en ny lagreglering av forskoleverksamheten och
skolbarnsomsorgen som Skollagskommittén presenterade i sitt betdnkande
var det nagra som i stort sett foranlett enbart positiva kommentarer i remiss-
omgangen. Detta gillde framforallt kommitténs forslag rérande skollagens
struktur. Kalmar kommun uttryckte en asikt som delades av méanga remissin-
stanser:

Vi finner det mycket positivt att lagstiftningen harmoniseras for olika skol-
former pa det sitt som foreslds. Gemensamma begrepp och likartade princi-
per underlittar den samsyn som maste finnas foér hela utbildningsvisendet
och bidrar till att integration och &vergangar kan ske smidigare. (Dnr
U2002/4776/S, nr 61)

En annan fraga som de allra flesta tycktes vara eniga om var att férskolan
skulle bilda en ny skolform och inga som en del av skolviasendet. Som ar-
gument for detta framfordes att det var en “naturlig utveckling” samt att det
skulle oka forskolans status som det forsta steget i det livslanga ldrandet”.

Samtidigt som det fanns ett stod for att férskolan skulle bilda en skolform,
uttrycktes ocksa farhdgor om att forskolans inlemmande i skolvédsendet skul-
le innebéra att forskolan skulle forlora sin egen pedagogik, vars kédnnetecken
uttrycktes i termer av “helhetssyn”, “omsorg” och “lek”, for att istdllet an-
amma skolans ”inldrningspedagogik™ och “traditionella syn pé lirande”. Ett
uttryck som anvindes i detta sammanhang var risken for ”skolifiering”. Bud-
skapet 1 denna diskussion var saledes att forskolan gérna far regleras som en
skolform — men att detta inte far leda till att verksamheten bedrivs “som
skola”.

Kritik mot terminologi

Oron for forskolans “’skolifiering” kom bl.a. till uttryck i en omfattande kri-
tik mot kommitténs forslag till den terminologi som skulle anvindas i de
gemensamma lagparagraferna for skolvdsendets olika skolformer. Denna
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fraga foranledde sévil statliga myndigheter och organisationer som kommu-
ner, fackliga organisationer, intresseorganisationer, grupper av professionel-
la, politiker pa statlig och kommunal nivd samt fordldrar att framfora sina
asikter i remissomgéangen. Framf6rallt var det kommitténs forslag att anvin-
da termerna elev och undervisning som véckte starka reaktioner. Foljande
citat frdn nagra remissvar dr representativa for de synpunkter som framfor-
des:

Begrepp som “elev”’ och bendmningar som “undervisning” hor inte hemma 1
forskolans vérld. Om dessa begrepp kommer till anvindning inom f6rskolan
ar risken stor att det kommer att firga synsétt och arbetssitt pa ett sitt som
innebér att forskolan kommer att bli mera lik skolan nér det géller arbetssétt
och innehall. (Dnr U2002/4776/S, spontant remissvar nr 124, Jarfilla kom-
mun)

Forskolans pedagogik gar ut pa att vara lyhord for barnen, stimulera deras ut-
veckling och lira dem om omvirlden da detta &r lampligt med tanke pa bar-
nens intresse och aktivitet just fér stunden. Det dr en pedagogik som tar stor
hinsyn till barnets intresse och mognad. Detta synsétt dr ndgot svensk forsko-
la har blivit kénd for 6ver hela vérlden och det bor tas tillvara och utvecklas
ytterligare, inte tunnas ut och beskiras genom att féra in begrepp som under-
visning och elev. (Dnr U2002/4776/s, nr 40, Hogskolan i Jonkoping)

Bland remissvaren fanns dven ett mindre antal som tillstyrkte anvéindandet
av begreppen elev och undervisning i en gemensam skollag. Dessa till-
styrkanden f6ljdes i de flesta fall av ndgon form av “markering” dar man
poéngterade att anvéndandet av begreppen elev och undervisning endast
skulle avse lagtexten, och detta inte skulle innebéra att forskolans arbetssétt
fordndrades i riktning mot skolans. Ett exempel pa detta r ett gemensamt
remissvar* fran Svenska Kommunalarbetarforbundet och Lararférbundet:

Kommunal och Lirarforbundet anser att en enhetlig terminologi underlattar
samverkan mellan skolformerna och ger dessutom lagtekniska foérdelar. Dar-
for delar forbunden bedémningen att enhetliga begrepp, diribland undervis-
ning och elev, bér kunna anvindas i skollagens paragrafer som ocksa omfat-
tar forskolan. ... Forbunden vill samtidigt betona att detta inte far innebira
nagon fordndring, vare sig i synen pa barnen eller i synen pa forskolans verk-
samhet. Vi utgér frén att regeringen — i likhet med skollagskommittén — i mo-
tivtexten tydligt markerar detta nér forslaget till ny skollag presenteras for
riksdagen. (Dnr U2002/4776/S, nr 114 och 122)

* De tva forbunden angav bade egna remissvar (Svenska kommunalarbetareforbundet, Drn
U2002/4776, 486/S nr 122 respektive Lararforbundet U2002/4776/S, nr 114), och ett gemen-
samt (Dnr U2002/4776/S, nr 114 och 122) dir de tva forbunden jaimkade samman de delvis
skilda standpunkter som framfordes i de egna remissvaren.
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Kommunals stillningstagande att tillstyrka anvdndningen av begreppen elev
och undervisning var uppenbarligen inte helt férankrat bland de barnskétare
och dagbarnvardare som forbundet foretrddde. Detta framgér bland annat av
de 535 vykort (i manga fall férsedda med Kommunals egen logotyp) med
texten “Lat barn vara barn till 6 ars alder!”, som skickades in till Utbild-
ningsdepartementet.

Familjedaghemmens framtid

En annan fraga som diskuterades av ménga aktorer, savil i remissvaren som
pa de rikstickande tidningarnas ledarsidor och i lokalpressens insidndarspal-
ter, var vilka konsekvenser kommitténs forslag skulle komma att fa for fa-
miljedaghemmens framtida existens. Av remissvaren framgar att det fanns
vitt skilda asikter ndr det géller synen pa familjedaghemmen och deras roll i
forhallande till férskolan, samt i vilken man och pa vilket sétt verksamheten
ska regleras. Flertalet av de remissvar som tog upp fragan var dock kritiska
till kommitténs skrivningar rorande familjedaghemmen. Kritiken avsag
framforallt att kommitténs forslag kunde leda till att familjedaghemmen
forsvann som alternativ verksamhetsform. De vanligaste argumenten for att
viarna om familjedaghemmens framtida existens var fordldrarnas ritt till
valfrihet samt att barn 4r olika och har olika behov.

Ett starkt stod for familjedaghemmen uttrycktes framforallt i de protest-
brev som skickades in till Utbildningsdepartementet, av forédldrar, dagbarn-
vardare, barnskoétare och fackliga lokalorganisationer. I de protestbrev som
skickades in av enskilda och grupper av dagbarnvardare och barnskotare
framholls familjedaghemmens betydelse som ett likvérdigt alternativ inom
barnomsorgen, liksom vikten av fordldrars mojlighet att vilja verksamhets-
form. Ett representativt uttalande &r:

Vi anser att det dr oerhort viktigt att familjedaghemmen skall finnas kvar
gven i framtiden. Det méste finnas kvar som ett alternativ f6r fordldrar som
Onskar denna typ av omsorg till sina barn. Vi far heller inte glomma av att
alla barn inte passar i stora grupper. (Dnr U2003/526/s, nr 327, dagbarnvar-
dare i Lysekils kommun)

Till protestbreven bifogades i flera fall dven ett antal namnlistor, med fran ett
tiotal upp till 6ver tusen namnunderskrifter. Ett annat uttryck for protesten
var ett hundratal vykort med texten ”Ror inte vara familjedaghem”.

Flera protestbrev skickades dven in av enskilda fordldrar som uttryckte
sitt stéd for familjedaghemmen. I breven som i manga fall var personligt
héllna, uttryckte fordldrarna sin oro for vilka konsekvenser avskaffandet av
familjedaghemmen skulle fa f6r deras barn och familjer.
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Fordldrars valfrihet och inflytande

Diskussionen om familjedaghemmens framtida stdllning kan i stor utstréck-
ning kopplas till frigan om valfrihet, d.v.s. fordldrars ratt och mojlighet att
vilja verksamhetsform. Denna fraga togs ocksé upp i flera av remissvaren.
Foljande citat dr ett representativt exempel bland de kommuner som i sina
remissvar lyfte fram fordldrars ritt till valfrihet:

Kommunen ska inte agera formyndare at fordldrarna och peka pé ett alterna-
tiv som béttre dn andra, den bedomningen anser vi att fordldrarna &r bést pa
att gora. (Dnr U2002/4776/S, spontant remissvar nr 65)

Det mest framtrddande stodet for fordldrars valfrihet aterfinns i de protest-
brev som skickats in av fordldrar, dagbarnvéardare, barnskotare och fackliga
lokalorganisationer. I samband med detta framforde flera forédldrar ocksa hur
de sag pa relationen mellan statens och fordldrarnas ritt till ansvar f6r och
inflytande 6ver barnens fostran. Formuleringarna i dessa brev visar pa att
starka kénslor var involverade:

Det dr varje fordlders réttighet att fd den barnomsorg man vill ha till sitt barn.
Man “ger” ju faktiskt bort sin del av fordldraskapet och uppfostran under
storsta delen av dagen pa ndgon annan och da vill man att det ska kinnas ritt.
Lat oss fordldrar bestimma vad som é&r bidst for véra barn!! (Dnr
U2003/526/s, nr 74)

Ni vill ta ifran oss fordldrar ritten att gora det bésta fér vara barn. Snart star
ni pé sjukhusen och sliter de nyfédda ur véra armar for att vi inte anses till-
rédckliga. (Dnr U2003/526/s, nr 113)

Fragan om valfrihet kan i sin tur kopplas till frigor som mer allmént beror
fordldrarnas ansvar och inflytande nédr det giller deras barns tillvaro och
uppviaxt. I remissvaren framfordes ocksa en del synpunkter av mer &ver-
gripande karaktir rorande dessa fragor. Dessa inldgg i diskussionen kom
bl.a. fran olika typer av fordldraorganisationer. Riksforbundet Hem och Sko-
la anférde t.ex. att det saknades ett “genomtinkt och tydligt férdldraperspek-
tiv” i betidnkandet (Dnr U2002/4776/s, nr 118), medan Forildraalliansen i
Stockholms stad anség att “fordldrars/vardnadshavares stillning, réttigheter
och skyldigheter borde tydliggoras i skollagen” (Dnr U2002/4776/S, spon-
tant remissvar nr 87). Ett remissvar fran signaturen “Trétt men envis sma-
barnsfordlder som vill tro att det gar att paverka” (Dnr U2002/4776/S,
spontant remissvar nr 67) papekade att det i lagforslaget saknades ett regel-
verk som mojliggjorde for fordldrar att gé till hogre instans och lagprova
strukturella missférhallanden i forskolan, som till exempel barngruppernas
storlek. Det nationella fordldranitverket Barnverket framforde liknande syn-
punkter:
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Sma barn kan inte sjédlva fora sin egen talan. For att barnens rittssékerhet inte
ska hotas bor fordldrar ges lagstadgad ritt att foretrdda sina barns intressen
vad giller kvalitet, form och innehéll for savil omsorgs- som skolverksam-
het. (Dnr U2002/4776/S, nr 99)

For och emot behdorighetsbestimmelser

Ytterligare en fraga som diskuterades under remissomgéngen var kommit-
téns forslag att forskolldrare ska omfattas av samma behorighetsregler som
Ovriga lararkategorier inom skolvésendets olika skolformer. Bland dem som
vilkomnade forslaget var Lararférbundet.

Lérarforbundet ser det som mycket positivt att skollagskommitténs sa tydligt
markerar den vikt man tillméter ldrares roll i skolan. Det gors dels genom att
utvidga behorighetsreglerna till att ocksa omfatta larare i forskola och fritids-
hem, dels genom att tydliggéra larares ansvar for all undervisning. (Dnr
U2002/4776/S, nr 114)

Aven Svenska Kommunalarbetarforbundet angav att man “accepterade”
forslaget, samtidigt som man betonade att:

Arbetet i forskolan bedrivs i huvudsak i arbetslag som innehaller bade for-
skolldrare och barnskdotare. Forutséttningarna for arbetet i arbetslag fordndras
inte av forslaget frén skollagskommittén. For forskolans kvalitet dr samver-
kan mellan och respekt for olika kompetenser av stor vikt. (Dnr
U2002/4776/486/S, nr 122)

Aven om Kommunals centrala ledning alltsi accepterade de foreslagna be-
horighetsreglerna hade detta inte fullt stod bland alla medlemmar och lo-
kalavdelningar. Det framgéar av flera spontana remissvar och protestbrev, dér
medlemmar i Kommunals lokala avdelningar uttryckte sitt missndje med
kommitténs forslag rérande behorighetsreglerna. S& skrev till exempel en
grupp barnskoétare vid en forskola:

Vi accepterar inte forslaget, samtidigt som vi har férstaelse for forskollararna
som vill hoja sin status. Men det ska inte ske pa barnskotarnas bekostnad. Vi
vill ocksé betona att vi dr vildigt trétta pa att standigt bli ratade som barnsko-
tare och hora att vi har ett “utddende” yrke trots var héga kompetens och
langa arbetslivserfarenhet. (Dnr U2002/4776,4869/S, spontant remissvar nr
6)

I argumentationen om barnskoétarnas betydelse och specifika kompetens
anvindes begreppet “omsorgspedagogik”, beskrivet i termer av lek, omsorg,
trygghet och néra relationer. Ett argument var hér att det 4r just barnskotarna
som genom sin utbildning och kompetens kan bidra med denna pedagogik,
medan forskolldrarna star for ”inldrningspedagogik™. I ett protestbrev fran
Kommunal Vistmanland, sektion 14, som samlat 580 namnunderskrifter,
anfordes foljande:
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Kommunal gar inte med pé att anstillningstryggheten forsdmras for barnsko-
tare. Barnskotare har omsorgspedagogik i sin utbildning och ar déarfér mycket
viktiga i verksamheten, balansen mellan forskolldrare och barnskoétare be-
hovs. (Dnr U2003/526/S, nr 273)

Forskoleverksamhet pa kvdllar, ndtter och helger

En annan fraga som foranledde diskussion var kommitténs skrivningar om
forskoleverksamhet pa obekvam arbetstid, som enligt argumentationen inne-
bar att kommunen inte skulle vara skyldig att anordna och erbjuda detta.
Denna fraga engagerade framforallt politiker pA kommunal nivd samt orga-
nisationer och myndigheter som pa olika sétt foretrader forédldrar och barn.

En synpunkt som nagra remissvar lyfte fram i anslutning till frigan om
forskoleverksamhet pad obekvam arbetstid, var att férskolan har en viktig
arbetsmarknadspolitisk roll, i den meningen att den mojliggor for fordldrar
att arbeta, men att denna uppgift blev otydlig med kommitténs forslag. JamO
papekade i sitt remissvar:

For fordldrar dr forskolan inte bara en utbildningsinsats utan har lika stor be-
tydelse 1 sin funktion som offentlig barnomsorg. Tillgang till forsko-
la/barnomsorg pé obekvdm arbetstid dr en viktig forutsdttning for att kunna
forena forvarvsarbete och fordldraskap och att kunna dela ansvaret f6r hem
och barn. (Dnr U2002/4776/S, nr 44)

Detta uppmirksammandes &ven i Socialstyrelsens remissvar:

I betdnkandet behandlas utbildning och undervisning som enda inslag i for-
skola och fritidshem. Omsorg utgér en nédvindig bas i dessa verksamhets-
former. Detta bor komma fram tydligt i den nya skollagen. (Dnr
U2002/4776/s, nr 8)

Ett alternativt forslag till lagreglering av den verksamhet som bedrivs pa
obekvam arbetstid framférdes av Skolverket (Dnr U2002/4776/S, nr 16).
Detta forslag innebar att verksamhet pa obekvam arbetstid inte skulle betrak-
tas som en del av forskolan (och dédrmed inte heller som skolform), och att
den istéllet skulle regleras i samma kapitel i skollagen som familjedaghem,
Oppen forskola och 6ppen fritidsverksamhet.

Forskolor i enskild regi

Ytterligare en fraga som diskuterades i remissvaren var lagregleringen av
forskolor med annan huvudman &n kommunen. Denna diskussion handlade
framf6rallt om huruvida kommunen skulle vara skyldig att ge ekonomiskt
bidrag till denna verksamhet. I samband med detta uttrycktes en oro for att
de foreslagna bidragsbestimmelserna skulle forsvara kommunens planering
och organisation av den kommunala férskolan.
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Forslaget att en godkdnd enskild forskola ocksé ska vara garanterad kom-
munalt bidrag &r inte bra. Det forsvarar kommunens planeringsforutséttningar
och kan leda till omflyttningar av barn med betydande kommunalekonomiska
konsekvenser som f6ljd. (Dnr U2002/4776/S, spontant remissvar nr 62, Jon-
kopings kommun)

Nagra remissvar forde ocksad fram kritik mot kommitténs skrivning att en-
skilt drivna férskolor av ekonomiska eller organisatoriska skl skulle ha
mdjlighet att avvisa vissa elever. Handikappforbunden anforde:

Handikappforbunden &r mycket kritiska till férslaget om enskilda forskolors
mojlighet att neka att ta emot eller ge fortsatt stod till en elev som skulle
medfora betydande organisatoriska eller ekonomiska svarigheter for skolan.
Detta 4r en forsdmring av dagens reglering och strider mot malen for handi-
kappolitiken. (Dnr 2002/4776,4869/S nr 108)

Krav pa okad lagreglering

Forutom ovan redovisade diskussionsteman, som aterkom mer frekvent 1
remissvaren, var det dven ytterligare ett antal fragor som lyftes fram i ensta-
ka eller ett fatal remissvar. Dessa fragor rorde bl.a. krav pa en mer langtga-
ende reglering av verksamheterna. Négra remissvar framholl att den lagstad-
gade ritten till forskola borde utkas sa att den omfattade alla barn fran ett
ars alder, oavsett om foridldrarna forvirvsarbetade eller studerade. Andra
remissvar framholl behovet av lagstadgade krav pa lokaler, barnantal och
personaltithet. I anslutning till detta framfordes dven kritik mot att skolla-
gens sd kallade kvalitetsparagraf for forskoleverksamhet inte fick nagon
motsvarande skrivning i skollagskommitténs forslag. Barnverket papekade:

Istéllet for att stérka barnens rétt att vistas i barngrupper som ar avpassade ef-
ter deras forutséttningar och behov har man i forslaget tagit bort det ’skydd”
som dnda finns i den nuvarande skollagstiftningen. (Dnr U2002/4776/S, nr
99)

Fragan om kvalitetskrav togs dven upp nér det géllde familjedaghem, 6ppen
forskola och 6ppen fritidsverksamhet. Myndigheten for skolutveckling an-
forde att kvalitetskraven pa dessa verksamheter borde tydliggoras och regle-
ras i skollagen.

Det &r enligt Myndigheten for skolutveckling bade ologiskt och olyckligt att
dessa verksamheter inte omfattas av bestimmelser som &r avsedda att garan-
tera ansvar och kvalitet i verksamheten fér de barn som vistas dir. (Dnr
U2002/4776/S, nr 17)

Andra enstaka remissvar kridvde fortydliganden eller fordndringar i lagtex-

terna for att tillgodose olika typer av sérintressen och behov av sérskilda
stodatgiarder. Som exempel kan nédmnas rétten till modersmalsundervisning i
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forskolan, renskotarfamiljers barns ritt till forskola i sdvdl hemkommun som
vistelsekommun samt mojligheten for barn med funktionshinder att vilja
forskola.

Enighet, meningsskiljaktigheter och oro

Analysen av remissomgéangen och den offentliga debatten i anslutning till
skollagskommitténs betinkande visar att det rddde en relativ enighet om
vissa av skollagskommitténs forslag till ny lagreglering av forskoleverksam-
heten och skolbarnsomsorgen, samtidigt som det dven fanns meningsskiljak-
tigheter rorande andra forslag. Enigheten géllde framforallt Skollagskommit-
téns ambition att astadkomma en mer enhetlig och 6verskadlig lagstiftning,
vilket bejakades av remissinstanserna. Det fanns ocksa stor acceptans for
forslaget att forskolan skulle bilda en egen skolform, och regleras tillsam-
mans med andra skolformer inom skolvdsendet. Men samtidigt uttrycktes
ocksa en oro for vilka konsekvenser detta skulle fa, dels for forskolans inne-
hall och arbetssitt, dels fér familjedaghemmen och deras fortsatta existens —
och didrmed for foréldrars valfrihet. I de spontana remissvar som skickades
in av barnsskotare uttrycktes ocksé en oro for de konsekvenser samordning-
en av ldrarnas behdorighetsregler skulle f& for barnskétarnas anstillnings-
trygghet och framtida stéllning. Féljande avsnitt behandlar regeringens svar
pa dessa reaktioner, sd som det kom till uttryck i en proposition och ett ut-
kast till lagradsremiss.

En fortsatt beredningsprocess

Beredningsprocessen i samband med skollagskommitténs betéinkande foljdes
av tva dokument som presenterades av regeringen; en proposition om kvali-
tet 1 forskolan, samt ett utkast till en lagradsremiss rérande ett modifierat
forslag till ny skollag. Vid analysen av dessa dokument har jag uppmérk-
sammat vilka forslag till forandringar avseende forskoleverksamhetens re-
glering som dessa texter anger, i jadmforelse med Skollagskommitténs for-
slag, samt hur de nya forslagen forhaller sig till de synpunkter och protester
som framf6rdes i remissomgangen.

En proposition

I september 2004 lade regeringen fram propositionen Kvalitet i forskolan
(Prop. 2004/05:11), vilken inneholl forslag och bedémningar nér det géllde
forskolans kvalitet och utveckling. Propositionen byggde pa en Overens-
kommelse mellan den socialdemokratiska regeringen, vénsterpartiet och
miljopartiet. Férutom ett forslag om att inféra en skyldighet for kommunen
att uppritta kvalitetsredovisningar for forskoleverksamhet och skolbarnsom-
sorg, samt att infora ett sérskilt statsbidrag for personalforstirkningar i for-
skolan, inneholl propositionen inga konkreta forslag for riksdagen att ta
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stdllning till. Det kan dérfor snarast ses som ett inldgg i den pagaende dis-
kussionen.

Flera av de bedomningar och synpunkter som fordes fram i propositionen
berdrde de fragor rérande forskoleverksamheten som diskuterades och de-
batterades i anslutning till Skollagskommitténs betdnkande. Samtidigt som
regeringen hénvisade till den proposition om en ny skollag som man berik-
nade skulle ldggas fram under 2005, anférde man att det “redan nu” fanns
anledning att 6vergripande uttala hur regeringen bedomer att lagregleringen
betriffande forskolan bor se ut” (Ibid. s. 31). Propositionen kan alltsa ses
som ett férhandsbesked om hur den stillde sig i dessa fragor.

De forslag och debattfragor som kommenterades i propositionen var i hu-
vudsak: a) forskolans lagreglering som skolform, b) vilken terminologi som
skulle anvindas i skollagen, c¢) forslaget om sédrskilda behorighetsregler for
forskollédrare, d) familjedaghemmens stéllning samt e) forédldrars valfrihet. |
propositionen angavs dven ndgra mer generella stindpunkter och principer
for hur regeringen sag pa forskolan och dess uppgifter.

I propositionen tillstyrkte regeringen att forskolan skulle bilda en skol-
form. Samtidigt poédngterade propositionen vikten av att varje skolforms
sarart skulle tas tillvara. De olika skolformerna skulle inte heller anpassas till
ett gemensamt regelverk ”pa ett saddant sitt att dess uppdrag blir otydligt
eller forvanskas” (ibid. s. 32).

Forskolan skall inte ha skolan som norm, utan fortsétta att utvecklas utifran
sitt eget uppdrag, sina mal, forutséttningar och traditioner. (Prop. 2004/05:11
s.31)

I anslutning till detta kommenterades ocksd kommitténs forslag till termino-
logi. Propositionen konstaterade att kommittén gick langre 4n regeringen nér
det géllde fragan om en gemensam terminologi fér samtliga skolformer. Ett
konkret uttryck for detta var den tydligt angivna standpunkten att begreppet
elev inte ska anvéndas i forskolan.

Att forskolan blir en tydligare del av utbildningssystemet far inte innebéra att
synen pa barnet eller pa forskolans uppdrag fordndras. Barn i forskolan &r
barn, inte elever. (Prop. 2004/05:11, s. 10)

Propositionen hinvisade till en "livlig debatt” rérande Skollagskommitténs
forslag till ny terminologi, samt till de remissyttranden som uttryckte att
skolans terminologi upplevdes som “’visensframmande” f6r forskolan (ibid.
s. 33). I propositionen fanns dven flera skrivningar som markerade att for-
skolan dven som skolform ska behalla sitt tidigare uppdrag: att ”ge barn sa-
vil en god omsorg som pedagogisk stimulans”, samtidigt som den ska ”géra
det mojligt for fordldrar att forena fordldraskap och forvirvsarbete” (ibid. s.
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33), och att den ska “fortsitta att utvecklas utifran sitt eget uppdrag sina egna
mal, forutsattningar och traditioner” (ibid. s. 31).

Ytterligare ett av skollagskommitténs forslag som debatterades under re-
missomgangen och som foljdes upp i propositionen var de sérskilda beho-
righetsreglerna for forskolldrare. Propositionen anférde att larare med lédrar-
examen borde ha det &vergripande ansvaret for barnens utveckling och
larande. I dessa sérskilda ansvarsuppgifter skulle bl.a. inga att a) ’levandego-
ra intentionerna i forskolans laroplan”, b) “driva det pedagogiska utveck-
lingsarbetet”, samt c) “ansvara for att det malinriktade arbetet framjar bar-
nens utveckling och ldrande” (ibid. s. 43). Nar det géller mojligheten att
anstélla annan personal i forskolan borde @ven detta enligt propositionen
regleras i skollagen. Som skél for detta anfordes att bade forskolldrare och
barnskdtare ’behovs” i1 forskolan.

Det &r viktigt att olika kompetenser kan bidra till férskolans utveckling och
ingd i arbetslagen. ... Under hela foérskolans utbyggnad har barnskétarna ut-
gjort ungefir hilften av personalen. Barnskotare dr ddrmed en viktig del av
forskolans personal och deras arbetsinsats dr av stort vérde. (Prop.
2004/05:11 s. 40 - 41)

Propositionen innehdll dven nagra kommentarer rérande frdgan om familje-
daghemmens reglering, samt i anslutning till detta, frigan om foréldrars val-
frihet. I propositionen uttrycktes ett stod skollagskommitténs forslag att fa-
miljedaghemmen skulle betecknas som en pedagogisk verksamhet, men inte
utgora en skolform. Nér det gillde rétten till familjedaghem anség regering-
en att den kommande lagtexten skulle formuleras som att kommunen “bor
strdva efter att tillgodose vardnadshavarens onskemdl” om familjedaghem
(ibid. s. 51). Kommunen skulle dock inte aldggas “nagon ovillkorlig skyl-
dighet att erbjuda familjedaghem” (ibid.). Enligt propositionen borde dock
kommunens skyldighet att tillhandahéalla f6érskola fastslas i lagen, sa att for-
skola inte skulle kunna erséttas med annan verksamhetsform mot vardnads-
havarens vilja.

Ett utkast till lagradsremiss

De standpunkter som regeringen uttryckte i den ovan presenterade proposi-
tionen bildade i sin tur underlag for ett utkast till lagradsremiss, utarbetat av
en grupp inom Utbildnings- och kulturdepartementet (U2005/5584/S). For-
slaget gick ut i en ny remissomgéng till ndgra utvalda remissinstanser i juni
2005. Som skil for den extra remissomgangen anfordes att man i det nya
forslaget hade gjort en del avvikelser fran skollagskommitténs betidnkande
samt att man tagit hansyn till tidigare remitterade betdnkanden och skrivelser
(pressmeddelande fran Utbildnings- och kulturdepartementet, 16 juni 2005).
Det forslag som lades fram hade dven varit foremél for férhandlingar med
miljopartiet. Enligt pressmeddelandet hade férhandlingarna varit konstruk-
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tiva” samtidigt som “vissa fragor” aterstod (ibid.). Ambitionen var ocksa
enligt pressmeddelandet att férhandlingarna skulle aterupptas efter remiss-
omgangen.

Aven i utkastet till lagradsremiss uttrycktes ett stod for forslaget att for-
skolan skulle bilda en egen skolform. Ett argument for detta var att det ytter-
ligare betonade forskolan som en fullviardig del av skolvdsendet (ibid. s.
149). Som skl for att beteckna forskolan som en skolform anfordes att det
skulle tydliggora vilka verksamheter som tillhor skolvidsendet och vilka som
inte gor det.

Utkastet till lagrddsremiss f6ljde i stora drag de stindpunkter som fram-
fordes i den ovan refererade propositionen om Kvalitet i forskolan. Detta
resulterade i nagra forslag till fordndringar i den nya lagtext som foreslogs. I
en del fall kan dessa fordndringsforslag ses som ett direkt svar pa de syn-
punkter och protester som framfordes under remissdebatten. Detta kommen-
terades ocksa i lagradsremissen:

For att védrna forskolans sérart och pedagogiska uppdrag har dock regeringen
pa ett antal punkter och enligt starka meningsyttringar frin manga remissin-
stanser, i synnerhet nér det géller terminologin, gjort andra bedémningar &n
Skollagskommittén. (U2005/5584/S, s. 149)

Detta gillde bland annat de protester som framférts mot anvéndningen av
termen elev, dédr dven lagradsremissen avvisade denna term. Lagradsremis-
sen inneholl dven vissa forandringar nér det géllde skrivningarna om under-
visning, vilka kan ses som ett svar pa barnskotarnas protester rorande sér-
skilda behorighetsregler for forskolldrare. Genom det nya forslaget till defi-
nition skulle dven andra yrkesgrupper @n forskolldrarna kunna undervisa i
forskolan:

Undervisning definieras som saddana malstyrda processer som under ledning
av ldrare och viss annan personal syftar till utveckling och ldrande genom in-
hidmtande och utvecklande av kunskaper och virden. (U2005/5584/S s. 151)

Forskolldrarnas sérskilda ansvar for undervisningen skulle dock preciseras i
en egen lagparagraf:

Vid varje skolenhet med forskola eller fritidshem skall det finnas ldrare. Des-
sa skall ha det 6vergripande ansvaret for undervisningen. Utdver vad som
sdgs 1 forsta stycket kan det for undervisningen finnas annan personal med
sadan utbildning eller erfarenhet att barnens och elevernas utveckling och
larande framjas. (U2005/5584/S, s. 18)

I lagradsremissen behandlades dven frdgan om fordldrars valfrihet. Reger-

ingen anférde hédr att de forslag som presenterades i lagrddsremissen skulle
stdrka forédldrars rétt att vélja verksamhetsform. Ett steg i denna riktning var
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att skollagskommitténs skrivning om att kommunen var skyldig att verka for
att barn deltog i forskolans verksamhet skulle tas bort. Detta motiverades
med att ”forildrarna méaste kunna gora sina egna val” (ibid. s. 252).

Nér det gillde familjedaghemmen foreslog lagradsremissen att lagtexten
skulle innehélla en skrivning om att “kommunen skall strdva efter att i stéllet
for forskola eller fritidshem erbjuda ett barn familjedaghem om vardnadsha-
varen Onskar det” (ibid. s. 359). Detta skulle enligt lagradsremissen innebéra
en “forstirkning” av forildrars mojlighet att vélja familjedaghem som verk-
samhetsform (ibid. s. 360). Forslaget innebar dock ingen skyldighet for
kommunen att erbjuda plats i familjedaghem. Skollagskommitténs forslag
om att forskola inte skulle kunna ersittas med familjedaghem mot vardnads-
havarens vilja kvarstod ocksa i lagradsremissens forslag.

I lagradsremissen togs dven fragan om kommunens skyldighet att tillhan-
dahalla verksamhet pa kvéllar nétter och helger upp. Enligt regeringen skulle
skollagskommitténs forslag innebdra “en betydande inskréankning”:

Regeringen anser inte att en saddan inskrinkning av dagens lagstiftning &r
onskvird. Kommunen bor dérfor dven fortséttningsvis erbjuda verksamhet
under kvillar, nétter och helger. (U2005/5584/S, s. 366)

Samtidigt skulle kommunen enligt lagradsremissens forslag inte vara skyldig
att erbjuda forskola under kvéllar, nitter, veckoslut eller i samband med
storre helger” (ibid. s. 254), vilket ocksa var den skrivning som skollags-
kommittén foreslagit. Den verksamhet som erbjods pa dessa tider rubricera-
des enligt lagradsremissen istillet som omsorg under tid da forskola eller
fritidshem inte erbjuds (ibid. s. 365). Med detta skapades alltsa en ny verk-
samhetskategori. Denna verksamhetskategori alades inte de krav som still-
des pa forskolan, utan skulle regleras i samma kapitel i skollagen som famil-
jedaghem och Oppen forskola, under kategoribeteckningen annan pedago-
gisk verksamhet. Den betraktades alltsd inte som en skolform. Hemkommu-
nen borde enligt lagradsremissen ha ett ansvar for att anordna verksamheten
”1 den omfattning det behdvs med hénsyn till fordldrarnas forvérvsarbete
eller studier, eller barnets eget behov, om f6réldrarna inte sjélva kan ordna
omsorgen” (ibid. s. 364). Fordldrars ansvar for att hitta 16sningar pa barnets
behov av “omsorg” kvarstod dock. De skulle dirmed inte ha nadgon ”generell
rattighet” att fA omsorg under dygnets alla timmar (ibid. s. 366). Det var
diarmed upp till den enskilda kommunen att besluta i vilka former verksam-
heten bedrevs samt tidpunkten for “nir kvillsomsorgen tar vid efter dagtid”
(ibid.).

Lagradsremissen inneholl dven forslag till vissa fordndringar avseende
lagstadgade krav pa verksamheterna. Férdndringarna innebar bl.a. skrivning-
ar om kvalitetskrav rorande barngruppernas sammansittning och storlek i
forskola. Forslaget rymde dven kvalitetskrav for de verksamheter som kate-
goriserades som annan pedagogisk verksamhet.
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Regeringens svar pa debatten

Sett 1 forhallande till debatten i samband med skollagskommitténs forslag till
ny lagreglering av forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg innebar skriv-
ningarna i regeringens proposition Kvalitet i forskolan, samt det ovan be-
skrivna utkastet till lagradsremiss, att de protester som framfordes under
remissomgéngen skulle tillgodoses pa tre punkter: a) att barn i férskolan inte
skulle kallas for elever, b) att dven andra personalgrupper adn forskollérare
skulle ha ritt att undervisa i forskolan, samt c) att lagen skulle fastsla vissa
kvalitetskrav pa verksamheterna. Oklarheterna avseende ritten till forskola
pa obekvam arbetstid skulle ocksé delvis redas ut genom tydligare skriv-
ningar. Diaremot skulle det nya lagforslaget inte tillmétesga kraven pa att
kommunens skyldigheter att tillhandahalla verksamhet pd denna tid skulle
lagstadgads.

Nir det giller de omfattande protesterna och farhdgorna om familjedag-
hemmens framtida roll och existens samt foréldrars rétt att vilja verksam-
hetsform som framférdes under remissomgéangen, moéttes dessa av uttalanden
i propositionen om vikten av att det finns alternativ och valfrihet i férskole-
verksamheten (prop. 2004/05:11, s. 49). Skollagskommitténs skrivning om
att kommunen ska vara skyldig att ”verka for” att barnen tar del av den all-
minna forskolan togs ocksd bort i lagradsremissen. Det nya lagforslaget
inneholl dock inga fordndringar i riktning mot att lagstadga rétten till valfti-
het.

En ny klassificering

Det forslag som skollagskommittén lade fram innebar att forskolans re-
glering dndrades i f6ljande avseenden: a) den skulle utgéra en skolform inom
skolvisendet, b) den skulle tilldelas uppgifterna att bedriva undervisning och
forbereda eleverna for fortsatt utbildning, ¢) kommunen skulle vara skyldig
att erbjuda verksamheten under normal arbetstid, men inte kvéllar nétter och
helger, och d) den skulle ledas av hogskoleutbildade l4rare, som ansvarade
for undervisningen. Med detta blir ocksé grinserna for vad forskolan kan
vara och vad den kan rymma fa ndgot fastare konturer. Det géller bl.a. den
tidsméssiga gransen for kommunens skyldighet att erbjuda forskola. Med
detta avgréinsas ocksé forskolans uppdrag att mojliggora fordldrars forvirvs-
arbete till att enbart gidlla dem som arbetar s.k. normal arbetstid. Samtidigt
sker ett fortydligande av forskolans pedagogiska uppdrag som forberedelse
till forskoleklass och grundskola. Grianserna for ansvarsfordelning och for-
delning av uppgifter for dem som arbetar inom forskolan skulle ocksa delvis
tydliggoras. Lagradsremissens modifierade forslag innebar dock att denna
grins forblev otydlig. Sammantaget visar analysen att ramarna fér vad som
kan vara forskola enligt den foreslagna regleringen skulle f4 delvis fastare
konturer som skolform, samtidigt som en del grianser forblev otydliga.
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Med den nya reglering som skollagskommittén foéreslog skulle dven for-
skolans ordande inom verksamhetssystemet fordndras i flera avseenden. Det
giller bl.a. verksamheternas kategorigruppering. Som framgar av den tidiga-
re analysen har forskolan som verksamhetskategori hittills hanf6rts till barn-
omsorgen som klassificeringsdomén. En gransmarkor som hallit samman de
verksamhetsformer som hénforts till denna domén, ar att de har reglerats i
gemensamma lagparagrafer. Med skollagskommitténs forslag splittras denna
klassificeringsdomén upp, sa att forskolan och fritidshemmen istéllet hanférs
till skolviasendet, medan familjedaghem, 6ppen férskola och 6ppen fritids-
verksamhet bildar en egen kategori betecknad som d&vrig pedagogisk verk-
samhet. Av den klassificeringsdomén som i borjan av 1940-talet avgrinsades
genom att inte vara hem, skola eller socialhjilp, skulle dirmed atersta de tre
verksamhetsformerna familjedaghem, 6ppen forskola och 6ppen fritidsverk-
samhet. Med det modifierade lagférslag som presenteras i lagradsremissen
skulle det dven tillkomma en ny verksamhetskategori betecknad som omsorg
under tid da forskola eller fritidshem inte erbjuds. Samtidigt skulle skolvi-
sendet ut6kas med forskola och fritidshem som tva nya verksamhetskatego-
rier. Inom skolvédsendet som klassificeringsdomin skulle forskolan i sin tur
kategoriseras som en skolform, medan fritidshemmet kategoriserades som en
frivillig utbildning och ett komplement till forskoleklassen och grundskolan.
Kategorigrupperingen kan illustreras med foljande figur:

Utbildningsvdsendet

Skolvasendet:
skolformer

Ovrig pedagogisk
verksamhet:

= férskola
« férskoleklass

« familjedaghem

» grundskola
* 6ppen forskola g

* sameskola
* dppen fritidsverksamhet

* sdrskola

* omsorg da férskola och
fritidshem inte erbjuds

* specialskola

Kompletterande
verksamhet:
» fritidshem

Figur 7: Figuren illustrerar lagradsremissens forslag till ny kategorisering och grup-
pering.
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Ett nytt uppgifisomrade

Med forslaget till ny lagreglering forstirks och tydliggors forskolans nér-
mande till grundskolan genom att forskolan, i likhet med forskoleklassen,
tilldelas uppgifterna att undervisa samt forbereda fortsatt utbildning. Det
innebdr 1 sin tur dven ett tydligare sérskiljande mellan f6érskolans respektive
familjedaghemmens och den 6ppna forskolans uppgifter.

Som tidigare ndmnts rymmer den nuvarande regleringen en viss diskre-
pans mellan lagtexten och 6vriga styrdokument nér det géller atskillnaden
mellan forskolans och familjedaghemmens uppgifter. Med den foreslagna
lagregleringen forsvinner denna diskrepans i viss man. Enligt forslaget till ny
lagtext ska bade forskolan och familjedaghemmen fortsittningsvis ha upp-
giften att stimulera varje barns utveckling och lirande. Diaremot ska enbart
forskolan tillskrivas uppgifterna att erbjuda barn undervisning och forbereda
dem for fortsatt utbildning. Begreppet pedagogisk gruppverksamhet, som
sedan 1980-talet anvénts som gransmarkor for att sarskilja forskolans och
familjedaghemmens uppgifter, ersitts saledes genom detta forslag med ter-
merna undervisning och utbildning som nya gransmarkorer.

Atskillnad i grad av reglering

De fordandringar som foreslogs i den nya lagregleringen skulle innebér dven
att framforallt forskolan, men dven fritidshemmen, far en tydligare och mer
omfattande lagreglering &n tidigare, medan regleringen av familjedaghem-
men och den 6ppna forskolan skulle minimeras. Aven i detta avseende skulle
forskolan alltsd ndrma sig forskoleklassens och grundskolans reglering. Det-
ta ndrmande skulle bl.a. dstadkommas genom att forskolan enligt den fore-
slagna lagtexten omfattas av de allmdnna bestdmmelser som géller for all
utbildning inom skolvisendet, vilka bl.a. innefattar krav pa likvérdig utbild-
ning “varhelst den anordnas i landet” (ibid. s. 28), samt kvalitetssikring i
form av systematisk uppf6ljning och utvardering (ibid. s. 34). Kopplat till de
foreslagna kriterierna for en lagstadgad ritt till allmén forskola skulle skol-
lagens krav pa lika tillgdng dock inte gilla fullt ut, da den inte omfattar barn
i aldrarna ett till tre ar.

I vilken man forslagen rorande reglering av forskolepersonalens behorig-
het och krav pa formell kompetens innebér en 6kad grad av reglering, fram-
star som oklart. Denna oklarhet har framf6rallt att géra med den mojlighet
som den foreslagna lagtexten ger for d4ven personer utan ldrarutbildning ska
kunna undervisa. Den foreslagna regleringen nar alltsa i detta avseende inte
samma grad eller precisering som de bestimmelser som anges for de ldrare
som anstills 1 forskoleklassen och grundskolan.

I skollagskommitténs forslag uttrycks forskolans nidrmande till forskole-
klassen och grundskolans reglering 4ven med en anpassning till skolans ter-
minologi. Denna anpassning modifieras dock négot i lagradsremissens for-
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slag, genom markeringen att barnen i forskolan inte ska betecknas som ele-
Ver.

En egen form av skola

Forslagen till ny lagreglering av forskolan som skolform och inplacering i

skolvisendet innebir att forskolan inte skulle likna 6vriga skolformer i alla

avseenden. Diarmed skulle flera skillnader atersta i férskolans, forskoleklas-

sens och grundskolans klassificering som verksamhetskategorier inom skol-

visendet. I denna klassificering markeras forskolan som en sérskild skolform

med hjilp av f6ljande gransmarkorer:

e verksamheten &r inte obligatorisk att delta i

e verksamheten &r till viss del avgiftsbelagd

e principen om lika tillgdng géller inte fullt ut

e den malgrupp som verksamheten vénder sig till betecknas som barn (och
inte elever som i forskoleklass och skola)

e verksamhetens tidsmissiga omfattning &r delvis kopplad till fordldrars
forvarvsarbete och studier

e verksamheten styrs inte av mal att uppna

e innechallet i verksamheten &r inte indelat 1 kursplaner och timplaner

e kvalitetsbedomningen av verksamheten &r inte kopplad till enskilda
barns prestationer

e Dbehorighetskraven om formell utbildning géller inte fullt ut for alla som
undervisar i verksamheten

Det sitt som forskolan klassificeras i den foreslagna lagregleringen innebér
ddrmed att den i vissa avseenden liknar de verksamheter som enligt forslaget
ska kategoriseras som §vrig/annan pedagogisk verksamhet.

Betydelsebirande grinser

I de diskussioner som foljer efter skollagskommitténs forslag till ny lagre-
glering aterkommer flera av de frdgor som diskuterats i tidigare berednings-
processer. Samtidigt tillkommer &ven nya fragor som inte varit synliga i
tidigare texter i det empiriska materialet. I foljande avsnitt placeras diskus-
sionen kring dessa fragor in som en del av formuleringsprocessen under den
historiska framvéxten av forskolans reglering.

Grdnsen mellan normal och obekvdm tid

En grinsdragningsfraga som f6ljt med under forskolans hela regleringshisto-
ria dr grinsen mellan normal och obekvdm arbetstid. Diskussioner kring
denna fraga &terkommer under hela den studerade perioden. Av analysen
framgar att detta varit en svarlost och kénsloladdad grénsfraga. Ett gemen-
samt drag i diskussionen &r en stor tveksamhet nér det géller offentligt an-
ordnad barntillsyn/barnomsorg pa kvillar, nitter och helger, med &terkom-
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mande uttalanden om att detta &r oldmpligt sett utifrin bade barnens och
fordldrarnas behov. Griansen for det statliga atagandet nar det géller sddan
verksamhet motiveras dels utifran att detta tillhor fordldrarnas ansvarsomra-
de, dels utifran att den skulle bli mycket kostsam. I lagregleringen har denna
griansfraga hanterats med otydliga skrivningar som ldmnat utrymme f{or
kommunerna att tolka och hantera den pa olika sitt. Med skollagskommit-
téns forslag att den tidsmissiga gransen for kommunens skyldighet att an-
ordna forskola ska dras vid normal arbetstid, aktualiseras fragan aterigen.
Detta foranleder ocksd kommentarer och ifragasittande under remissom-
géngen. [ den motivering som lagradsremissen ger aterkommer samma still-
ningstagande som i tidigare texter: det &r fordldrarnas ansvar att sjdlva hitta
16sningar pa barnets behov av omsorg, och de har inte har nagon generell
rittighet att fA omsorg under dygnet alla timmar.

Sdrskiljandet av familjedaghemmen

Ytterligare en grinsfraga som aterkommit under hela den studerade perio-
den, dr sérskiljandet mellan daghemmen/forskolan och familjedaghemmen.

1 1940- och 50- talets betdnkanden framtrader en ambivalent instéllning till
familjedaghemmen, dér bade fordelar och nackdelar med verksamheten ven-
tileras.” Overvigandena resulterar i ett stillningstagande for en prioritering
av daghemmen som ”den bésta till buds stdende 16sningen” for heldagsvard.
Denna prioritering str ocksa fast under hela den studerade perioden, och
ifrigasitts inte i de efterfoljande beredningstexterna. Okningen av antalet
forvirvsarbetande smabarnsmoédrar och kraven pa en snabb utbyggnad av
barnomsorgen innebér dock att dven familjedaghemmen behovs for att till-
godose behovet av platser. En konsekvens dr att dven familjedaghemsverk-
samheten erhaller statsbidrag. Beslutet féregas av markeringar om att det ror
sig om ett tillfalligt komplement under ett utbyggnadsskede, och att det eko-
nomiska stodet till familjedaghemmen inte far hindra utbyggnaden av dag-
hemmen. Griansen mellan férskolan och familjedaghemmen markeras dven
genom att familjedaghemmen inte tillskrivs ett pedagogiskt uppdrag.

I samband med att forskolan foreslés bilda en skolform aktualiseras ater-
igen frdgan om sérskiljandet av forskola och familjedaghem. Det forslag som
skollagskommittén ldgger fram innebér i flera avseenden ett fortydligande av
sdrskiljandet mellan de tva verksamhetsformerna. I remissomgéngen mots
detta forslag av protester och oro for vilka konsekvenser det kommer att fa
for familjedaghemmens framtid. I regeringens proposition och i lagradsre-
missen bemots denna oro med uttalanden om att familjedaghemmen utgér ett
viktigt komplement till férskolan. For 6vrigt ldmnas fridgan om familjedag-
hemmens framtid 6ver till kommunerna att ta stillning till.

* For en utforlig analys av hur staten uttrycker synen pa familjedaghemmen, se Karlsson
(2002).
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Grdnsen for fordldrars valfrihet

Protesterna rérande lagforslagets sérskiljande av familjedaghemmen kan i
sin tur kopplas till frigan om fordldrars ritt och mojlighet att vilja barnom-
sorgsform. Av de spontana remissvarens skrivningar framgar att detta dr en
starkt kénsloladdad friga. Regeringens svar pa dessa reaktioner &r att den
tidigare forslagna skrivningen om att kommunen ska vara skyldig att verka
for att barnen tar del av forskolans verksamhet tas bort, samt ett uttalande
om vikten av att stirka forédldrars ritt till valfrihet. Dessa uttalanden ater-
speglas dock inte i nagot forslag om en lagstadgad ratt till valfrihet.

De fragor om fordldrars valfrihet vad géller verksamhetsformer som aktu-
aliseras 1 samband med skollagskommitténs betdnkande har inte fatt nagon
uppmérksamhet i de tidigare beredningstexter som analyserats. Undantaget
dr de propositioner som den borgerliga regeringen ldgger fram i borjan av
1990-talet, diar frigan om okade valmojligheter inom barnomsorgen lyfts
fram som en prioriterad fraga, tillsammans med frdgan om véardnadsbidrag.
Valfrihetsfragan dr ocksa den enda dér regeringens partipolitiska majoritet
ger ett tydligt utslag i den studerade lagregleringen, dér byten mellan social-
demokratisk och borgerlig majoritet resulterar i dndrade skrivningar fran bor
till skall och fran skall till boér nér det géller kommunens skyldighet att ge
ekonomiskt bidrag till forskolor med annan huvudman dn kommunen.

Grdnsen mellan forskolldrare och barnskotare

En annan grinsfriga som diskuteras i samband med skollagskommitténs
forslag, men som inte varit framtridande i tidigare beredningstexter, dr an-
svars- och arbetsfordelningen mellan forskolldrare och barnskétare. Denna
fraga hor i sin tur samman med de krav pa formell utbildning och behérighet
som stills pa den personal som arbetar i forskolan. Som framgér av tidigare
analyssteg har dessa krav skiftat 6ver tid. En grundinstéllning som framtré-
der 1 1940- och 50-talens beténkanden &r att verksamhetens legitimitet ar helt
avhingig av att det finns utbildad personal. Under de forsta decennierna
knyts ocksa statsbidragen direkt till personal med formell utbildning. Denna
koppling mellan statsbidrag och utbildad personal tas sedan bort i samband
med inforandet av heldagsforskolan. Som motivering for denna icke-
reglering anf6rs att kommunerna sjilva kan ta ansvar for forskolans kvalitet,
samt att krav pad utbildad personal inte far hindra utbyggnaden. Fragan &r
efter detta inte synlig i texterna forrén den tas upp i BOSK:s forslag om att
laroplanens malformuleringar ska riktas sidrskilt till forskolldrarna. Detta
forslag till sdrskiljande mellan forskolldrare och barnskotare aterkommer
sedan i skollagskommitténs betdnkande, som foreslar att behorighetsbe-
stimmelser med krav péa formell utbildning f6r den som svarar for forskolans
undervisning ska foras in i skollagen. Detta forslag mots i sin tur av protester
frén barnskotarnas sida, som hdvdar att dven deras specifika kompetens i
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”omsorgspedagogik” behovs i forskolan. Regeringens svar dr en otydlig
skrivning i lagtexten, som ldmnar ett utrymme for olika tolkningar.

Val av terminologi

En fraga som far stort utrymme i diskussionen kring skollagskommitténs
betdnkande &4r valet av terminologi. Den starka reaktionen mot att anvénda
termen elev i forskolan som kommer till uttryck i denna diskussion kan i sin
tur kopplas till en annan fraga som f6ljt med genom forskolans regleringshi-
storia: relationen mellan frihet och styrning i forskolans innehall. Som fram-
gér av tidigare analyssteg aktualiseras frdgan om en okad reglering av for-
skolans innehall i samband med den snabba utbyggnaden av heldagsforsko-
lan. Under de f6ljande aren sker ocksa en utveckling mot en allt hogre grad
av styrning, forst i form av ett pedagogiskt program, senare i form av en
tvingande ldroplan. I de diskussioner som féregar dessa maldokument fram-
trader en strdvan efter att finna en balans i graden av reglering, som kan till-
godose kravet pa en tydligare struktur och ett mer malinriktat innehall, utan
att det alltfor mycket utmanar kraven pa individuell anpassning och barnets
frihet att sjilv vilja aktiviteter.

Forslaget att forskolan ska bilda en ny skolform och inlemmas i skolvé-
sendet innebédr inga fordndringar nir det géller regleringen av forskolans
innehall. I sak skulle den f6éreslagna lagregleringen alltsa inte innebéra nagon
forandring i balansen mellan frihet och styrning. Daremot stills denna balans
symboliskt sett pd prov med den langtgiende anpassningen till skolans ter-
minologi, da termerna undervisning och elev &r laddade med forestéllningar
om skolans traditionella férmedlingspedagogik och dess hogre grad av vux-
enstyrning.

I de kénsloladdade uttalandena om att ’barn ska f& vara barn” finns ocksa
kopplingar till Dahlberg och Lenz Taguchis (1994) metafor “barnet som
natur” samt till Halldéns (1992) begrepp varandesyn. Forslaget att kalla barn
i forskolan for elever utmanar bade varandesynen och forskolepedagogikens
balans mellan frihet och styrning. Vért att notera &r att de starkaste reaktio-
nerna mot anvindningen av termen elev tycks komma frén barnskotare samt
fran fordldrar med barn i familjedaghem. Det tyder pa att dessa grupper re-
presenterar en hogre grad av varandesyn. Denna iakttagelse stimmer ocksa
Overens med tidigare forskning, som pekar pa skillnader i synsitt bade mel-
lan olika fordldragrupper och mellan olika yrkesgrupper (Halldén, 1992;
Karlsson, 2002; Rohlin, 1993).

Grdnsen mellan deltid och heltid

I diskussionen om skollagskommitténs forslag ar det dven nagra grinsfragor
som fétt stort utrymme under tidigare beredningsfaser, men som inte upp-
mirksammas under denna beredningsprocess. En sédan grinsfraga ar sarskil-
jandet mellan heltid och deltid. I de tidiga betdnkandena motiveras denna
griansdragning med att heltidsverksamheten och deltidsverksamheten har
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olika motiv, och dirmed olika samhillsvirde. Medan deltidsverksamheten, 1
form av lekskolor motiveras for barnens skull, som ett komplement till
hemmets fostran, motiveras heltidsverksamheten, i form av daghem enbart
utifran de forvérvsarbetande modrarnas behov av barntillsyn. Parallellt med
de manga utsagorna om skillnaderna mellan daghem och lekskolor finns en
tendens att tona ner dessa skillnader, med utsagor om att &ven daghemmen
har ett pedagogiskt innehall som kan bidra till barnens fostran och utveck-
ling. Med 1970-talets konstruktion av heltidsforskolan uppldses griansen
mellan daghem och lekskolor. Detta motiveras utifran ett behov av att astad-
komma en flexibel verksamhet som kan méta barnfamiljernas olika behov.
Genom denna kategorisering skapas en verksamhet med den dubbla” upp-
giften att ge barnen fostran och utvecklingsstimulans samtidigt som den mdj-
liggor forédldrars forvirvsarbete eller studier. Det dr ocksé denna konstruk-
tion som i senare texter lyfts fram som ett av den svenska forskolans frimsta
kénnetecken, och som nigot som &r viktigt att virna om. I samband med att
forskolan fors in som en del av utbildningsvisendet dterkommer regeringen
till denna fraga, och poéngterar att forskolans tidigare uppdrag inte ska for-
dndras. Denna instéllning betonas dven i flera skrivningar i den proposition
som foljer efter skollagskommitténs betdnkande.

Den tidigare gransen mellan heltid och deltid kvarstar dock dven med hel-
tidsforskolans konstruktion, i form av en allmin forskola for sexéringar,
omfattande i genomsnitt tre timmar per dag. Denna grinsdragning foljer
sedan med i konstruktionen av forskoleklassen och inférandet av allmén
forskola for fyra- och femdringar.

Det forslag till ny lagreglering av forskolan som skolform som skollags-
kommittén ldgger fram innebér inga fordndringar vad géller den allménna
forskolans grinser. Fragan tas alltsé inte heller upp i remissbehandlingen.
Det tyder pa att tretimmarsgrinsen for den allménna forskolan dr oproblema-
tisk 1 forhallande till forskolans inlemmande i skolvdsendet och att den inte
foranleder ndgra forandringar i férskolans kategorisering som skolform.

Forskolans sektorstillhorighet

Ytterligare en gransfrdga som fatt ett stort utrymme under tidigare bered-
ningsfaser, dr vilken samhillssektor som verksamheten ska hénféras till.
Detta kommer framforallt till uttryck i diskussioner om vilken statlig myn-
dighet som ska ansvara for tillsynen och kontrollen av den. Diskussionen
kring denna fréga inleds redan i samband med inférandet av statsbidragen i
borjan av 1940-talet och aterkommer sedan under hela den studerade perio-
den. De argument som f6rs fram for eller emot socialstyrelsen eller skol-
overstyrelsen/skolverket som tillsynsmyndighet hor ndra samman med synen
pa vad forskolan ska vara, och vilka uppgifter som ska betonas. Argument
for att forskolan ska hinforas till utbildningssektorn dr att den ska stirka
forskolans status och legitimitet som pedagogisk verksamhet, medan argu-
menten for forskolans inlemmande i socialtjansten bygger pa att det ska stér-
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ka dess roll som familjestodjande verksamhet. Ett argument dr dven att for-
skolan forst maste ta vigen over socialtjénsten i syfte att “fanga upp” alla
barn via den uppsékande verksamheten, for att sedan kunna inlemmas som
en del av utbildningsviasendet. Som framgér av tidigare analyssteg dr det
ocksa denna strategi som far genomslag i regleringen. Forskolan fors foljakt-
ligen in i utbildningsvésendet forst ndr en stor andel barn tar del av den. Att
doma av de studerade texterna ses denna dverforing da som ett “naturligt”
steg, som inte foranleder ndgon vidare diskussion.

Nir det giller forskolans integrering i skolvdsendet och reglering som
skolform anfor skollagskommittén att dven detta framstdr som “naturligt”.
Kommittén ger ocksé en mycket knapphédndig information om 6verviganden
och motiveringar for denna forandring. Som framgér av den diskussion som
foljer efter kommitténs forslag, ifragasitts detta naturliga steg pa flera punk-
ter.

Epilog

Efter valet i september 2006 aviserade den nytilltridda borgerliga regeringen
att man avsag att ateruppta arbetet med en ny skollag. I regeringsforklaring-
en (Regeringskansliet, 6 oktober 2006) gavs nagra férhandsbesked om vissa
fordndringar relaterade till familjepolitiken och till forskolan: a) en barnom-
sorgspeng ska inforas i syfte att ge fordldrarna dkad valfrihet att vélja barn-
omsorg, b) den allminna forskolan ska byggas ut dven for trearingar, c) det
”pedagogiska uppdraget” i forskolan ska stirkas i takt med barnens utveck-
ling”, samt d) kommunerna ska ges mojlighet att infora ett vardnadsbidrag
for barn i aldern 1-3 ar, for fordldrar som vill ”vara hemma en négot ldngre
tid &n vad fordldraforsakringen medger, eller som vill férkorta sin arbetstid
under smabarnsaren” (ibid. s. 7-8). Nar det gillde fragan om en ny skollag
aviserade regeringsforklaringen foljande atgérder:

Riksdagen kommer att foreldggas forslag till en ny skollag. Behorighetsreg-
lerna for ldraryrket fortydligas. Nagon form av lararauktorisation inférs. Sko-
lans disciplindra befogenheter fortydligas och utvidgas. (Regeringsforklar-
ingen, 2006, s. 8)

Négra veckor senare meddelade den nytilltridde skolministern i ett press-
meddelande (Utbildnings- och kulturdepartementet, den 26 okt. 2006), att en
grupp inom Utbildnings- och kulturdepartementet skulle genomftra en ny
omfattande omarbetning av det liggande forslaget till ny skollag. Som en
prelimindr bedomning angav skolministern att mer &n hilften av de ndrmare
500 paragraferna i detta liggande forslag behovde omarbetas, for att anpassas
till den nya regeringens skolpolitik, som nu enligt skolministern skulle lag-
gas om.
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Dessa aviserade fordndringar gillde dock inte forslaget om att forskolan
ska bilda en skolform. I en debattartikel i Dagens Nyheter den 18 mars 2008,
med rubriken Ny lag gor att forskolan blir mer som en vanlig skola aviserade
de fyra borgerliga partiledarna att férskolan ska bilda en ny skolform i den
nya skollag som regeringen ska ldgga fram. I lagens mening” skulle forsko-
lans ddrmed enligt artikelforfattarna bli ”en frivillig skolform som lyder un-
der liknande tillsynsbestimmelser som 6vriga skolformer”. Med dessa utta-
landen aviserade regeringen ocksé en ny fas av grénsarbetet i samband med
forskolans statliga reglering.
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Kap. 9 Forskolan — ett gransobjekt

I studiens inledande kapitel presenterades ett antal fragestéllningar som jag
avsag att behandla: Hur har forskolans reglering utvecklats och véxt fram
Over tid? Vilka ramar anger denna reglering for var forskolan kan vara som
samhiéllsinstitution? Vilken roll den tilldelar den forskolan sett i forhallande
till andra verksamheter och institutioner som &r involverade i de yngre bar-
nens tillvaro och uppvixt? Vilka stéllningstaganden bygger denna reglering
pa?

Dessa fragor utgar fran tva av de nivaer for ldroplansanalys som Lund-
gren (1979) beskriver. Enligt denna beskrivning behandlar den forsta nivan
fragor om hur principerna fér hur en ldroplan i vid mening utformas och
etableras, medan den andra nivan behandlar frdgor om hur en ldroplan ut-
vecklas konkret under formuleringsprocessen. Med detta ldroplansteoretiska
perspektiv betraktar jag forskolans statliga reglering som en ldroplan* for
organisering av de yngre barnens tillvaro och uppvéxt. I studien behandlas
de tvé analysnivaerna sé att jag i studiens forsta analyssteg undersokt hur
den statliga regleringen av foérskolan utvecklats konkret under formulerings-
processen, for att i nédsta steg utifran denna formuleringsprocess utldsa de
principer som denna reglering grundas pa, och hur de etableras under re-
gleringens historiska framvixt.

For att beskriva och analysera de processer som sker vid det konkreta ut-
formandet av den statliga regleringen anvéinder jag mig av begreppen
gransarbete (Geiryn, 1983; Nippert-Eng, 1995, 1996), samt officiell klassifi-
cering (Starr, 1986,1992). Analysen visar hur detta grénsarbete och denna
officiella klassificering avgrinsar och placerar forskolan som verksamhets-
kategori sett i forhallande till andra verksamheter och institutioner. For att
uttrycka relationen mellan de verksamheter och institutioner som ansvarar
for och handhar de yngre barnens tillvaro och uppvéxt anviander jag mig av
begreppet verksamhetssystem (Enerstvedt, 1982; Leontiev, 1981, 1986;
Wertsch, 1981).

Nir det géller den analysniva som behandlar fragor om de principer som
forskolans reglering bygger pa, samt hur dessa principer har etablerats, un-
dersoker jag detta via de beredningsprocesser som féregar ett beslut om en
viss reglering. Det dr alltsé via de diskussioner som f6rs, och de forslag och
motiveringar som ldggs fram och anges i dessa texter, som jag provar att

# Se t.ex. Lundgren, 1979, 1983a.
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utldsa de principer som férskolans statliga reglering grundas pa. Vid denna
analys har den verksambhetsteoretiska fragan om vad som motiverar forsko-
lans verksambhet varit riktningsgivande.

Vid uppldggningen av analysen har jag kopplat de tva nivaerna for 14-
roplansanalys till den tredimensionella modell for diskursanalys som utveck-
lats av Fairclough (1992 a, b, 1995, 2003). Centralt for analysen 4r den di-
stinktion denna modell gor mellan text, diskursiv praktik och en bredare
social praktik. Det konkreta utformandet av forskolans statliga reglering
analyseras hir bade som text, i form av en verenskommen reglering, och
som en del av en diskursiv praktik, i form av de beredningsfaser som foregéar
besluten om reglering. Nér det géller de principer som regleringen grundas
pa analyseras dessa via de hdnvisningar som aktorerna i den diskursiva prak-
tiken, gor till den bredare sociala praktiken, s& som dessa hdnvisningar
kommer till uttryck i beredningstexterna.

I det f6ljande vill jag sammanfatta och diskutera de svar som studien, med
hjilp av dessa teoretiska verktyg, ger pa studiens fragestéllningar. Framstall-
ningen dr strukturerad med utgdngspunkt i de tva nivaerna for ldroplansana-
lys, och presenteras under rubrikerna Sextio drs grinsarbete respektive
Principer for reglering

Sextio ars gréansarbete

Analysen av forskolans statliga reglering och de formuleringsprocesser den
ar foremal for visar pa ett omfattande gransarbete. Under de 60 &r som det
pagatt har det engagerat en mdngd ménniskor, och resulterat i en forsvarlig
miéngd texter. Genom de diskussioner som forts under beredningen, och de
Overenskommelser som de resulterat i, har forskolan byggts upp och formats
med hjélp av olika sprékliga grainsmarkorer. Dessa har angivits i olika typer
av styrinstrument, savél ekonomiska, i form av statsbidragsbestimmelser,
som juridiska och ideologiska, i form av lagar och férordningar, respektive
maldokument, rdd och anvisningar. Av analysen framgér att den klassifice-
ring som gransmarkorerna anger dven i sig fungerar som ett styrinstrument
for forskolans formande.

Forskolans formande som en séirskild verksamhet

Nér den statliga regleringen inleds i bérjan av 1940-talet utgar den fran en
flora av offentligt anordnade verksamheter riktade till de yngre barnen. Med
utgdngspunkt fran dessa existerande verksamheter bygger de olika grins-
markorerna upp, formar och omformar forskolan som en egen verksamhets-
kategori, genom att namnge den, avgrinsa den med olika kriterier och till-
skriva den sdrskilda kdnnetecken. Det grinsarbete 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 forslag till reglering.
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Sett over tid visar analysen att det kan vara ett flera decenniers langt in-
tervall mellan den tidpunkt nir ett forslag till reglering ldggs fram forsta
géngen och den tidpunkt nér forslaget far genomslag i ett beslut. I en del fall
har f6rslaget behandlats aterkommande under tidsintervallet. Ett exempel pa
ett sddant forslag 4r att forskolan ska hénforas till utbildningsvésendet. Detta
forslag laggs fram pa 1940-talet och dterkommer i olika betinkanden fram
till 1970-talet. Nér det sedan genomf6rs i mitten av 1990-talet, framstélls det
som ett “naturligt” steg, som inte kridver ndgon nérmare motivering. I andra
fall har ett forslag legat okommenterat under en lang period, for att sedan
ater aktualiseras. Ett exempel pa det senare foérloppet dr beteckningen forsko-
leklass, som omnidmndes i ett av 1940-talets betdnkanden, for att sedan &ter-
komma och lagfistas i slutet av 1990-talet. Andra forslag som lagts fram och
beslutats om i ett tidigt skede ligger sedan fast under hela perioden, och
tycks inte ifragaséttas eller omprovas. Exempel pa detta dr den tidsméssiga
griansen pa halvtidsvardens tre timmar, som f6ljer med till lekskolan, deltids-
forskolan, den allminna forskolan och forskoleklassen. Ytterligare ett exem-
pel dr 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 forskolans grianser har formats och tydliggjorts i
ett tidigt skede av den statliga regleringen, har andra forblivit otydliga och
Oppna for olika tolkningar. Exempel péd detta dr grinsen fér kommunens
skyldighet att tillhandahalla forskola pa kvillar, nétter och helger, samt de
krav pa formell utbildning som ska stillas p& personalen. Ytterligare ett ex-
empel pa otydliga grinser dr fordelningen av forskolans och fordldrarnas
ansvar och uppgifter, vilka dverlappat varandra under hela perioden.

Sett 6ver tid har gransarbetet vid forskolans reglering lett till att forsko-
lans existens som samhéllsinstitution har konsoliderats, samtidigt som ra-
marna fér vad som kan vara forskola och vad som kan rymmas inom den har
fatt en allt fastare lagstadgad form. Resultatet av grinsarbetet, s langt som
det kommit till i 2000-talets forsta decennium &r en heltidsforskola vars ra-
mar dr uppbyggda utifrdn yttre granser som i vissa avseenden &r flytande
t.ex. vad giller tidsméssiga granser, uppgifter, samt val och organisering av
innehall. Inom dessa ramar ryms i sin tur en allmén forskola med delvis fas-
tare konturer, angivna i form av tydligt angivna och lagstadgade tidsmissiga
och aldersméssiga grinser.

Kopplat till Durkheims (1895/1978) begrepp socialt faktum, pekar analy-
sen pa att forskolans grinser i vissa avseenden kan betraktas som ett socialt
faktum, medan den i andra avseenden dr féoremal for fordndringar relaterade
till det sociala livets ”fria strémningar” (ibid, s. 28).

Forskolans placering och ordnande

Grinsarbetet vid forskolans statliga reglering innefattar &ven att placera och
ordna forskolan i foérhallande till andra verksamheter och aktérer som &r
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involverade i de yngre barnens tillvaro och uppvixt. I studien betraktas dessa
som delar av ett verksamhetssystem, med familjen, socialtjansten och skolan
som centrala institutioner. Av analysen framgar att det utrymme som den
statliga regleringen tilldelar f6érskolan inom verksamhetssystemet i vissa
avseenden innebér tydliga sédrskiljanden och avgriansningar i forhéllande till
andra verksamheter och aktorer, samtidigt som den innebér 6verlappningar i
andra avseenden. Dessa avgransningar och dverlappningar har ocksa férénd-
rats over tid. Det innebdr i sin tur att forskolans placering inom systemet har
forflyttats. Ett exempel pa detta dr forskolans administrativa, organisatoriska
och lagmissiga forflyttning fran socialtjénsten till utbildningssektorn under
1990-talet. En tendens i denna utveckling &r dven att forskolan har ndrmat
sig skolan nér det giller uppgifter, reglering av innehdll samt reglering av
krav, rittigheter och skyldigheter, samtidigt som den fatt en tydligare av-
gransning i forhallande till familjen, och socialtjdnsten i dessa avseenden.
Detta forhallande géller sdrskilt den allmédnna delen av forskolan.

I analysen av de fordndringar som skett avseende forskolans utrymme och
placering inom systemet urskiljer jag processer i riktning mot savél differen-
tiering och specialisering som systematisering och integrering. Differentie-
ringsprocessen kommer till uttryck i ett antal nya verksamhetskategorier.
Fran 1940-talets tre officiellt betecknade verksamhetskategorier daghem,
lekskolor/forskolor och eftermiddagshem, har dven Gppen forskola, allmén
forskola, familjedaghem, 6ppen fritidshemsverksamhet och forskoleklass
tillkommit som officiellt angivna kategorier. Det sitt som dessa kategorier
regleras innebér att de placeras in som buffertzoner i forskolans placering i
forhallande till familjen, socialtjdnsten och grundskolan. Detta innebér i sin
tur en utveckling i riktning mot specialisering av de olika verksamhetskate-
gorierna, vilken tydliggor forskolans roll inom systemet.

Nar det géller de integrationsprocessen har den haft olika inriktning under
den studerade perioden. I 1970-talets reglering finns en tydlig inriktning mot
forskolans integrering i socialtjansten, medan 1990-talets reglering leder i
riktning mot en integrering i utbildningsvisendet. Samtidigt med den senare
integrationsprocessen sker en utveckling i riktning mot specialisering av
forskolan inom utbildningsvésendet, dédr den sérskiljs fran forskoleklass och
grundskola. Det innebdr i sin tur en utveckling i riktning mot en systematise-
ring, dar forskolans roll som en sérskild verksamhet inom utbildningssyste-
met tydliggors.

Forskolans integrering inom socialtjansten respektive utbildningsvésendet
innebér att den ordnas pé olika sitt i forhallande till andra verksamheter.
Skillnaderna i detta ordnande kan illustreras med tva bilder. Den forsta bil-
den &dr hamtad fran 1970-talets barnstugeutredning och illustrerar “foérskolans
potentiella kontaktndt” (SOU 1972:27, s. 534). Den andra bilden pé f6ljande
uppslag dr hiamtad fran Skolverkets hemsida, och illustrerar hur det svenska
utbildningsvésendet dr organiserat.
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Forskoleverksamhet

I dessa ovanstaende bilder framtréder tva olika logiker som verkar strukture-
rande for hur verksamheterna ordnas i forhéllande till varandra. Nér det géll-
er férskolans ordnande inom socialtjdnsten utgar detta fran att det ska under-
ldtta ett samarbete med manga potentiella partners, och att den ska mo;jliggo-
ra flexibla 16sningar som kan svara mot familjernas skiftande behov av olika
former av stod. Detta leder i riktning mot integrering och uppluckring av
forskolans granser. Forskolans ordnande i utbildningsvédsendet bygger i sin
tur p& en annan logik som utgar fran att de olika verksamhetsformema ska
lanka i varandra i ett hierarkiskt uppbyggt system, dér en verksamhet tar vid
dér den andra slutar i “ett livslangt ldrande”. Denna logik leder saledes i
riktning mot systematisering, differentiering och specialisering.

Dessa processer kommer dven till uttryck och forstirks i samband med att
forskolan foreslés bilda en ny skolform. Det forslag till ny lagreglering som
skollagskommittén lade fram innebér en relativt langtgdende lagmaéssig inte-
grering av forskolan som en del av skolvisendet. Denna integrering genom-
fors dock inte fullt ut, utan forskolan foreslas dven fortsdttningsvis regleras
som en egen kategori, utifran delvis egna kriterier. Samtidigt som forskolans
roll fortydligas om den fors in i skolvdsendets klassificeringsdomén innebar
detta att andra verksamhetskategoriers roll inom forskolans tidigare klassifi-
ceringsdomén barnomsorg otydliggors. I skollagskommitténs forslag till ny
lagreglering framstar det ocks&d som oklart vilken roll 6ppen férskola och
familjedaghem ska tilldelas inom utbildningssystemet. Denna otydlighet
kommer ocksa till uttryck i den néagot diffusa samlingsbeteckningen ovrig
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pedagogisk verksamhet”. Med den foreslagna lagregleringen framstar de
verksamheter som ryms inom denna samlingsbeteckning ndrmast som ano-
malier, som “ett inslag som inte passar i en given uppsittning eller serie”
(Douglas, 1997, s. 58). Eller som Douglas konstaterar i Renhet och fara:

Nir nagonting med bestdmdhet &r klassificerat som en anomali, blir kontu-
rerna klarare hos den uppsittning till vilket foremaélet i fraga inte hor. (Doug-
las, 1997, s. 59)

Med skollagskommitténs forslag att forskolans tidsméissiga omfattning ska
avgrénsas till ”’normal arbetstid” bildas ytterligare en anomali, skapad i form
av en verksamhetskategori betecknad som “omsorg pa tider da férskola och
fritidshem inte erbjuds”.

Grinsdiskussioner

En stor del av grénsarbetet vid forskolans statliga reglering bestar av de dis-
kussioner som fors under den beredning som foéregér en reglering. Vid ana-
lysen framtrider en mangfasetterad diskussion dar fordelar och nackdelar
med olika alternativ provas och dvervigs. Detta géller framforallt de betén-
kanden som lidggs fram under perioden fram till och med 1970-talets barns-
tugeutredning. Utmédrkande for dessa betdnkanden &r ocksa att de dr mycket
omfattande vad géller sidantal. De kommittéer och utredningar som arbetat
fram betidnkandena har ocksa i regel haft flera ar pé sig att arbeta. Dessa
forhéllanden giller inte i lika hog grad de betinkanden som lidggs fram under
1980- och 90-talen, vilka inte dr lika omfangsrika. En tendens som kan mér-
kas &r dven att arbetet i de senare decenniernas kommittéer och utredningar i
hogre grad varit styrda av pa forhand givna direktiv frén regeringen. Detta
har i sin tur begrénsat utrymmet for diskussioner om olika mojliga 16sningar
och alternativa forslag.

I de diskussioner som forts under beredningen framtrader nagra fragor
som utgoér centrala uppgifter for den statliga regleringen att hantera. Dessa
fragor har uppmirksammats i olika hog grad under den studerade perioden.
Under de forsta decennierna &r det framforallt fragor om hur verksamheterna
ska kategoriseras, samt vilka verksamheter som ska erhélla statligt st6d som
star 1 fokus. I samband med detta aktualiseras ocksé fragor om hur ansvaret
for de yngre barnens ska fordelas mellan familjen och offentligt anordnade
verksamheter. Med en 6kande kvinnlig férvirvsfrekvens och en dkad efter-
fragan pa offentliga anordnad barntillsyn under 1960- och 70-talen, kommer
fokus sedan att riktas mot hur regleringen ska underldtta en snabb utbygg-
nad. I takt med att utbyggnaden realiseras under 1980-talet riktas intresset
allt mer mot forskolans innehéll, och hur och pa vilket sétt det ska organise-
ras och regleras. Parallellt med detta vicks ocksa fragor om behovet av en
samordning mellan forskola och skola. Dessa fragor om samordning kom-
mer sedan att dominera diskussionen under 1990-talet. Under berednings-
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processen i samband med att forskolan foreslds bilda en ny skolform &r det
aterigen fragor om verksamheternas kategorisering, liksom fragor om an-
svarsfordelning, som star i fokus.

I samband med de 6vergripande fragor som regleringen har att hantera ak-
tualiseras olika grinsdragningar. En del av dessa gransdragningar framstér
som sirskilt betydelsebidrande for forskolans formande som en egen verk-
samhetskategori. Exempel pa saddana griansfragor dr grinsen mellan heltids-
och deltidsverksambhet, sérskiljandet av forskola och familjedaghem, samt
grinsen for forskolans atagande nir det géller omsorg pa obekvim tid. Yt-
terligare en grénsfriga som framstar som viktig for forskolans identitets-
formande &r i vilken grad innehallet i verksamheten ska organiseras och
regleras. Denna fraga hor nidra samman med forskolepedagogikens grund-
laggande fraga om relationen mellan frihet och styrning. Andra grinsfragor
som far stort utrymme i diskussionen dr férskolans samordning med skolan,
samt forskolans sektorstillhorighet i organisatoriskt och administrativt hin-
seende. En annan aterkommande fraga dr vilka termer som ska anvindas for
att beteckna de olika verksamhetskategorierna, och deras uppgifter och inne-
héll. Av diskussionen framgar att dessa termer har en stark symbolisk bety-
delse, da den fungerar som ett sitt for olika aktorer att kommunicera hur de
vill att férskolan ska uppfattas och i vilken riktning den ska utvecklas.

Nya fragor — nya aktorer

I diskussionen i samband med skollagskommitténs forslag behandlas dven
frdgor som inte varit synliga i de tidigare texter som ingér i det empiriska
materialet. Det géller bl.a. frigan om foréldrars valfrihet. Statsvetenskapliga
studier (Bengtsson, 1995; Hinnfors, 1992) visar samtidigt att valfrihetsfragan
haft en framtrddande plats i riksdagsdebatten, dar den kommit till uttryck i
debatten om vardnadsbidrag samt om forskolor i enskild regi. Det pekar pa
att en del regleringsfrdgor av partipolitiskt kénslig natur inte behandlas i den
typ av beredningstexter som analyseras i studien. En forklaring till detta ar
att sddana partipolitiska kinsliga fragor skulle riskera att blockera formule-
ringsprocessen i ett tidigt skede.” Ytterligare en fraga som diskuteras i re-
missomgangen i samband med skollagskommitténs forslag, och som inte
tagit upp i tidigare diskussioner, dr relationen mellan f6érskolldrare och barn-
skotare. De ”nya” fragor som fors upp pa dagordningen under denna bered-
ningsprocess pekar pa att det kan ha funnits granskonflikter som dolts i otyd-
liga formuleringar eller oklara gréanser i tidigare reglering, och som tvingas
upp till ytan i samband med att forskolans fors in i en ny klassificeringsdo-
min, med en tradition av tydligare gransdragningar.

471 dessa fall tycks regeringen alltsa vilja en forcering istillet for forhandling som strategi for
att fa igenom en viss reglering (se t.ex. Hermansson, 1993). Denna forcering &r ocksa tydlig i
de snabba fordndringarna rérande regleringen av forskolor som drivs i enskild regi som
genomfors 1 samband med regeringsskiftena under 1990-talet.
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I studiens fragor om forskolans statliga reglering ligger fokus pé de struk-
turer som denna reglering dr uppbyggd av. Detta innebér att de aktdrer som
formulerar regleringen i stor utstrickning fétt trida i bakgrunden. Aktorerna
far dock ett nagot storre utrymme i den fordjupade analysen av debatten om
skollagskommitténs betdnkande, dd denna innefattar en mer ingaende
genomgang av reservationer och remissvar. Med denna utdkning av textty-
per framtrader ocksa delvis nya aktorsgrupper, vilka inte varit synliga i de
andra texter som analyserats i studien. Dessa aktorsgrupper lyfter ocksa fram
delvis andra fragor 4n de som behandlats i de studerade betdnkandena och
propositionerna.

I betdnkandena finns manga hinvisningar till den offentliga debatten och
de olika asikter som forts fram dir. Dér finns d&ven manga hénvisningar till
olika remissinstanser och intressegrupper och de synpunkter som de fort
fram i olika frdgor. Framforallt géller detta “tyngre” remissinstanser som
Skoloverstyrelsen, Skolverket och Socialstyrelsen. Det finns dven ett flertal
hinvisningar till synpunkter som forts fram av barntridgéardsledarinnornas
foreningar, och senare forskolldrarnas fackliga organisationer. Sett i ett ling-
re tidsperspektiv tycks denna intressegrupp ocksd ha fatt genomslag for
manga av sina krav.

I savil betidnkanden och propositioner finns d&ven méanga hinvisningar till
fordldrarna och deras problem och behov. Dessa hianvisningar bestar av ut-
sagor om denna grupp, medan deras egen rost, t.ex. i form av citerade re-
missvar, i princip dr frinvarande. Texternas utforliga problembeskrivningar
om de utmattade hemmafruarna, de isolerade smabarnmammorna och de
stimulansfattiga familjerna ska alltsd ses som utsagor som uttrycker det
styrande skiktets syn pad omvérlden (se Persson, 1996), vilken inte nédvan-
digtvis sammanfaller med hemmafruarnas och smébarnsmammornas egna
upplevelser av situationen. De fordldrardster som framtrader i remissvaren
pa skollagskommitténs betidnkande pekar ocksé pa att den ansvarsférdelning
som den statliga regleringen anger inte dverensstimmer med alla forédldrars
asikter och 6nskemal.

Andra aktoérsgrupper som omtalats i betdinkanden och propositioner, och
som sjélva framfor sina asikter i remissvaren pa skollagskommitténs betén-
kande, dr barnskétare och dagbarnvéardare. Tillsammans med en del av de
fordldrar som deltar i remissomgangen uttrycker dessa en syn pa “’barnet som
natur” och “barnet som varande” (se Dahlberg och Lenz Taguchi, 1994, samt
Halldén, 1992). Denna syn pa barn kan dven uttolkas i svaren fran manga
remissinstanser samt i en del av de reservationer som bifogats skollagskom-
mitténs betdnkande

Sammanfattningsvis pekar den fordjupade analysen av skollagskommit-
téns betdnkande pa att det finns &sikter och synsétt som utmanar det “ratio-
nella samférstand” och det “partnerskap” (se Persson, 1996) som till stor del
kommer till uttryck i de studerade betéinkandena och propositionerna. En
studie som riktar fokus pa sddana motdiskurser skulle darfor kunna bidra
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med ytterligare perspektiv pa forskolans statliga reglering. En sédan studie
skulle kriva ett annat killmaterial &n betdnkanden och propositioner .

Principer for reglering

Vilka principer bygger det ovan beskrivna formandet och ordnandet av f6r-
skolan p&? Hur har dessa principer etablerats? Detta dr frdgor som kan hin-
foras till den forsta av de ovan ndmnda nivaerna av ldroplansanalys (Lund-
gren, 1979). Utifrén ett verksamhetsteoretiskt perspektiv ligger en nyckel till
att kunna utlésa dessa principer i frigan om vilka samhélleliga behov som
forskolan f6érvintas svara mot och vilka samhélleliga uppgifter den forvéntas
16sa, och vilka tjénster och kunskaper den forvéntas tillhandahélla (se Siljo,
2000), eller annorlunda uttryckt, vad som ytterst motiverar dess existens (se
Leontiev, 1981).

Forskolans motivering
Analysen visar att det riktas en méngd olika férvéntningar pa forskolan, for
vad och for vem den ska finnas till och vad den ska bidra med. Dessa for-
vantningar uttrycks dels 1 de uppgifter och mal for forskolan som anges i
styrdokumenten, dels i de beredningstexter som diskuterar och motiverar
dessa uppgifter och mal.

I de argument och motiveringar som fors fram for en viss reglering ryms
ofta hianvisningar till olika problem och behov som anses foreligga vid olika
tidpunkter. Sett over tid har dessa problem- och behovsbeskrivningar haft
olika tonvikt. Under de forsta decennierna i forskolans regleringshistoria ar
det framforallt ett problem som stér i fokus: fordldrarnas och familjernas
bristande férmaga att fostra barnen och ge dem tillrdcklig stimulans i deras
utveckling. I betdnkandena fors en kraftfull argumentation for nddvandighe-
ten av att samhillet stodjer anordnandet av en offentlig verksamhet som kan
komplettera familjerna i dessa avseenden. Denna verksamhet ska dock enligt
argumentationen inte ersétta fordldrarna, som &dven fortsittningsvis ska ha
huvudansvaret fér barnen. Behovet av kompletterande verksamhet géller
ocksa i forsta hand barn over tre ar. I denna argumentation anfors dven be-
hovet av en anpassning till andra ldnder, dér forskolefostran fran denna alder
dr etablerad. Den slutsats som utredarna drar 4r att det i forsta hand &r lek-
skolornas halvdagsvard som kan svara mot dessa behov, genom att under
ledning av personal med sirskild pedagogisk kompetens erbjuda barnen
nagra timmars daglig stimulans och samvaro med andra barn, och som dér-
for ska erhalla samhillets stod.

Parallellt med problembeskrivningarna rérande behovet av kompletteran-
de fostran diskuteras dven problemet med smébarnsmddrarnas forvirvsarbe-
te och det behov av barntillsyn som det skapar. I diskussionen framkommer
en ambivalent hallning i denna fraga, dir utsagor om behovet av arbetskraft
stélls mot utsagor om mdodrarnas ansvar och barnens behov. Resultatet dr ett

174



tveksamt stod till daghemmens heldagsvard. I argumentationen dras dock en
tydlig gréns vid barntillsyn péa kvillar, nitter och helger, vilket anses vara
fordldrarnas ansvar.

Av de betidnkanden som lidggs fram under 1950- och 60-talen framgar att
behovet av barntillsyn for de forvirvsarbetande smébarnsmoédrarna dr ett
viaxande problem, som kriver okade insatser fran statens sida. Samtidigt
kvarstdr dven argumentationen om behovet av en verksamhet som kan
komplettera forédldrarnas fostran av barnen, och tillgodose deras behov av en
stimulerande utvecklingsmiljé. For att kunna mota dessa behov argumenterar
utredarna for en forsoksverksamhet, dar tidigare granser mellan olika verk-
samhetsformer luckras upp.

1970-talets barnstugeutredning malar upp en komplex problembild av
smébarnsfamiljernas levnadsvillkor, vilka anses foranleda ett behov av olika
typer av insatser fran samhillets sida. I samband med detta riktas stora for-
véantningar mot forskolan, bade nir det géller att tillgodose barnens behov av
en stimulerande utvecklingsmiljo och foridldrarnas behov av att kunna delta 1
arbetslivet pa jamstéllda villkor. Till detta ldggs dven forvéntningar om att
forskolan ska kunna bidra till mer jamlika uppvéxtvillkor for barnen samt att
den ska kunna férebygga olika typer av sociala problem.

I takt med att heldagsforskolan byggs ut och nar alltfler barn 6kar intres-
set f6r den fran skolans sida. Ett sidant intresse uttrycks dven i tidigare be-
tdnkanden sedan 1940-talet. Bl. a diskuteras forskolans mdjligheter att hjilpa
skolan att hantera det s.k. skolmognadsproblemet genom att tillhandahélla ett
“véantear” for icke skolmogna sjuaringar. Andra problem som lyfts fram &r
barnens ojamlika uppvixtvillkor, vilket innebér att de har olika forutsétt-
ningar infor skolstarten, vilket férskolan férviantas kunna hjilpa till att ut-
jamna. En forutséttning for att forskolan ska kunna bidra med detta &r att den
haller en likvérdig kvalitet och att den ér tillgdnglig for alla barn i aldrarna
fore skolstarten. Nar dessa kriterier anses uppfyllda i borjan av 1990-talet
okar ocksa forviantningarna pa forskolan nir det géller att hantera de ovan
nimnda problemen relaterade till skolan.

Under forskolans regleringshistoria har det alltsa riktats ménga och skif-
tande krav och foérvintningar mot forskolan. Frén en forvantan om att kunna
komplettera forédldrarnas fostran och erbjuda barnen en stimulerande utveck-
lingsmilj6, har det med tiden lagts pa allt fler krav och forvéntningar fran
olika institutioner och intressegrupper. I texterna utldser jag sammanfatt-
ningsvis foljande motiveringar for forskolans existens som sdrskild verk-
sambhet:

Forskolan motiveras
e for barnens skull — for att barnen ska ha roligt, kidnna sig trygga, f& god

omvardnad och stimulans till utveckling
o for jamlikhetens skull — for att barnen ska fa mer jamlika uppvéaxtvillkor

och mojligheter till personlig utveckling
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o for arbetsmarknadens skull — for att frigora arbetskraft, samt for att bidra
till nyproduktionen av duglig arbetskraft

o for samhdillsekonomins skull — for att 4stadkomma ett rationellt och effek-
tivt utnyttjande av samhéllsresurserna, samt for att genom en utékad ut-
bildning bidra till ekonomisk tillvéixt och konkurrenskraft i en global
marknadsekonomi

o for fordldrarnas skull — for att avlasta och stodja fordldrarna i deras fost-
rarroll, samt for att mojliggora for fordldrarna att forena forildraskap med
forvérvsarbete och studier

o for jamstdlldhetens skull — for att mojliggora f6r bade mén och kvinnor att
aktivt delat i samhéllslivet utanf6ér familjens och hemmets privata sfar

o for den kulturella reproduktionens skull — for att formedla en gemensam
virdegrund, och for att vidarefora traditioner och kunskaper

o for skolans skull — for att forbereda barnen, och bidra till att de har en
jamnare kunskapsniva infor starten i den obligatoriska skolan, samt for att
minska stofftrangseln i skolans &mnesinnehall

o for socialtjdnstens skull — for att forebygga sociala problem, genom att
undervisa och fungera som forebilder for foréldrar, for att fanga upp barn
i behov av sérskilt stod, samt genom att kompensera bristfilliga uppvéxt-
villkor

o for pedagogikens skull — for att fungera som forebild och bidra till fordand-
ring och utveckling av skolans pedagogik

o for de professionellas skull — for att erbjuda ett arbetsfilt med utrymme
for professionsutveckling.

Krav pa forskolan — krav pa regleringen

De ovan listade motiveringarna stéller olika krav pa forskolan och dess re-
glering nér det giller gransdragningar, utrymme och placering i forhéllande
till andra institutioner och verksamheter som é&r involverade i de yngre bar-
nens tillvaro och uppvéxt. De argument och motiveringar som fors fram i de
studerade texterna visar att dessa skilda krav utgar fran savil materiella vill-
kor som mentala strukturer i form av forestdllningar och ideologier grundade
i traditioner och tidigare erfarenheter. En del av dessa pekar i riktning mot
ett fortydligande av forskolans granser, medan andra pekar i riktning mot
mer flexibla gransdragningar, med mojligheter till 6verlappningar till andra
verksambheter.

Nér det géller forskolans motivering “for barnens skull” stéller den olika
krav pa forskolan beroende pé synen pa barns behov. Ett genomgaende drag
1 de studerade texternas utsagor &r att smé& barn under tre ar har ett storre
behov av trygghet och nira kontakt med sin mor, medan barn 6ver tre ar har
ett storre behov av kamrater och stimulans utanfor hemmet och familjen.
Detta stiller i sin tur krav pa att férskolan omfattar nagra timmar varje dag,
men inte mer. Synen pé barn har dven betydelse for vilka krav som stélls pa
graden av reglering av forskolans innehdll. En dominerande syn pd barnet
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som “natur” eller ”varande” stiller krav pa en verksamhet som kan fokusera
pa barnets tillvaro i ett hiar- och nu- perspektiv, och som pa ett flexibelt satt
kan anpassas till den aktuella barngruppen och till enskilda barn. Detta kra-
ver 1 sin tur en 1ag grad av reglering av innehall. En syn pa barnet som “kul-
tur” eller ”projekt” kraver ddremot en mer malstyrd verksamhet, med ett pa
forhand planerat innehéll som fokuserar pé barnets utveckling i ett langsik-
tigt perspektiv.

Forskolans motivering ”for jamlikhetens skull” bygger pa tanken att for-
skolan ska kunna ha en utjimnande effekt nér det giller barnens uppvéxt-
villkor. For detta krdvs en reglering som sékerstéller en kvalitetsmédssigt
likvardig verksamhet, oavsett lokala férhallanden i 6vrigt. Detta pekar i rikt-
ning mot tydliga grianser for vad forskolan kan vara. En forskola for jamlik-
hetens skull kréver dven att alla barn tar del av verksamheten. Detta géller
dven forskolans motivering ”’for den kulturella reproduktionens skull”. Den
senare stiller 4ven krav pd en forskola som samlar barn fran olika kulturer
och uppvixtmilj6er, och som erbjuder ett innehéll som férmedlar en gemen-
sam vérdegrund. Dessa krav pekar i riktning mot tydliga granser for vad
forskolan ska respektive inte ska rymma innehéllsméssigt, samt mot en hog
grad av reglering vad géller ritt att delta, respektive skyldighet att erbjuda
verksamheten.

En forskola ”for arbetsmarknadens skull” stéller krav pa en full behovs-
tackning. Denna motivering kriaver dven en tidsméssig anpassning till foréld-
rarnas arbetstider inklusive, obekvam arbetstid. Till detta ldggs krav pa att
forskolan pa ett flexibelt sétt ska kunna hantera uppgangar och nedgangar i
arbetsmarknadens behov av arbetskraft. For att kunna mota dessa behov
krévs att regleringen inte faststéller kvalitetskriterier eller andra krav som
hindrar en snabb utbyggnad, t.ex. specifika krav pa formell kompetens eller
pa lokalernas beskaffenhet. Daremot ligger det i arbetsmarknadens intresse
med tydligt angivna regler for kommunens skyldighet att erbjuda plats.

Arbetsmarknadens krav pa forskolan sammanfaller delvis med de krav
som stiélls pa en forskola ”for fordldrarnas skull”, liksom for jimlikhetens
skull”. Aven denna motivering kriver en forskola som mojliggér bada for-
dldrarnas forvérvsarbete och som erbjuds i en omfattning som motsvarar
deras arbetstider. Forskolans motivering for fordldrarnas skull utgér dven
fran tanken att den ska avlasta och stddja fordldrarna i deras fostrarroll, utan
att over detta ansvar. Detta kriver tydliga grénser i ansvarsférdelning och
fordelning av uppgifter mellan fordldrarna och personalen i forskolan. Sam-
tidigt som en forskola for fordldrarnas skull krdver en langtgaende reglering
vad giller ritt till plats, stiller tanken om foérdldrarna som huvudansvariga
for sina barn &dven krav pa att det ska finnas mojligheter att vélja mellan oli-
ka alternativ, dels mellan foérskolor med olika inriktning, dels mellan olika
verksamhetsformer. Detta kriaver en reglering som Oppnar mojligheter for
sddana alternativ.

177



Dessa krav sammanfaller delvis med dem som stills pa en forskola “for
socialtjanstens skull”. Denna motivering stéller krav pé en forskola som kan
anpassas efter och moéta olika barns och familjers individuella behov av stod,
och som kan samverka med olika instanser och verksamheter inom social-
tjdnstens verksamhetsomrade. For att astadkomma detta behover regleringen
ge mojligheter till 6verlappningar och grénsoverskridanden. Sammantaget
pekar detta i riktning mot en uppluckring av grinserna for vad som kan vara
forskola och vad den kan rymma.

En forskola “f6r skolans skull” kréver en verksamhet som utvecklar olika
kunskaper och firdigheter som barnen forvintas ha for att klara skolans
krav. Dessa krav kan 1 sin tur véxla over tid, utifrdn synen pa vad som be-
traktas som ”skolmognad”. En forskola f6r skolans skull kan dven ta 6ver en
del av skolans innehéll, men fér inte 6verlappa det. Detta pekar i riktning
mot en reglering som anger tydliga granser mellan forskola och skola. Dessa
krav 6verensstimmer med den som stills pa en forskola ”for samhallseko-
nomins” skull. Denna motivering bygger pa antagandet att ett effektivt och
rationellt utbildningssystem &r ett medel i konkurrensen i en global mark-
nadsekonomi. En strategi for att mota dessa krav &r en utvidgning av utbild-
ningssystemet sa att det innefattar dven de yngsta barnen. Detta stiller krav
pa en forskola som erbjuder ett innehall som lankar in i ett utbildningssystem
for “livslangt ldrande”. Det pekar i sin tur i riktning mot en systematisering i
ett hierarkiskt ordnat system, med ett tydligt angivet innehall och uppdrag
for férskolans del.

Samma forhallande géller f6r en forskola ”for de professionellas skull”.
Denna motivering kriver ett arbetsfilt som &r tydligt avgransat fran sévél
skolan som fordldrarna och socialtjédnsten, med specifika arbetsuppgifter och
specifika krav pa yrkeskompetens. Samtidigt med sadana tydligt angivna
yttre granser krdvs en reglering som ldmnar ett stort spelrum och ansvar for
de professionella att sjdlva utveckla verksamhetens arbetssétt och inriktning.
Ytterligare ett krav som stélls pa en forskola for de professionellas skull &r
att den erbjuder ett arbetsfilt som ger status. En tankegdng som framtrader i
de studerade texterna &r att en sddan status kan erhallas genom ett ndrmande
till skolan. Det pekar i sin tur mot en uppluckring mellan férskolans och
skolans gréinser. En sddan uppluckring kriavs dven ”for pedagogikens skull”,
om foérskolepedagogiken ska kunna fa ett inflytande i skolan.

En kod for reglering

Det sitt som den statliga regleringen formar forskolan utifran de olika krav
och forvédntningar som stélls pa den innebir ett specifikt sétt att organisera
de yngre barnens tillvaro och uppviéxt. Denna organisering rymmer i sin tur
olika val och stéllningstaganden. I de studerade texterna urskiljer jag tva
grundldggande principer fér dessa val och stidllningstaganden, vilka verkar
strukturerande for organiseringen.
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Den ena principen utgar fran att samhillets dtaganden rérande de yngre
barnens tillvaro och uppvéxt ska organiseras inom ramen for en gemensam
verksamhet. Denna princip kan sparas tillbaka till 1800-talets frobelrorelse.
Med inspiration fran framforallt Henriette Schrader-Breyman kom den da till
konkret uttryck i den s.k. folkbarntradgérden, vars verksamhet byggde pé
idén att den skulle ta emot barn fran olika samhéllsklasser, och att den skulle
erbjuda en heltidsverksamhet, med ett tydligt pedagogiskt innehéll (se t.ex.
Hatje, 1999; Holmlund, 1996; Tallberg Broman, 1991). Idén om en heldags-
verksamhet som skulle svara mot savil forildrarnas som barnens behov,
aterkommer sedan i Alva Myrdals plddering fo6r den s.k. storbarnkammaren
(Myrdal, 1935). Varken folkbarntridgarden eller storbarnkammaren kom
dock att fa nagot storre genomslag vad giller verksamhetens omfattning.

I de betdnkanden som ldggs fram under 1940-, 50-, och 60-talen kommer
principen om en samlad verksamhet till uttryck i olika uttalanden om beho-
vet av att 16sa upp griansdragningen mellan lekskolornas halvdagsverksamhet
och daghemmens heldagsverksamhet nér det géller pedagogiskt innehall. Ett
annat uttryck for denna princip &r det tidiga stéllningstagandet att daghem
och lekskolor ska hallas samman nér det géller tillsynsmyndighet. I 1970-
talets barnstugeutredning far principen om en samlad verksamhet sitt kon-
kreta uttryck i forslaget om en integrerad heldagsforskola. Principen om en
samlad verksamhet i form av heldagsforskola har sedan préiglat utbyggnaden
av den offentliga barnomsorgen under hela 1980- och 90 talen, dér den nu 1
slutet av 2000-talets forsta decennium tar emot ndrmare 90 procent av alla
barn mellan tv& och fem ar. Ddremot har principen 6vergivits nér det géller
den verksamhet som riktar sig till sexaringarna, vilken delats upp i forskole-
klass och fritidshem.

Samtidigt som principen om en samlad verksamhet alltsa har fatt ett tyd-
ligt genomslag i organiseringen av de yngre barnens tillvaro och uppvixt,
har denna princip hela tiden utmanats och ifrdgasatts under den historiska
utvecklingen. Detta utmanande och ifragasittande har grundats pa savél ra-
dande materiella villkor som mentala strukturer; av forestdllningar om verk-
samhetens samhéllsvirde, av svarigheter att halla en jamn takt med de
snabbt okade kraven pa utbyggnad, av brist pa lokaler och utbildad personal,
av fordldrars krav pa att kunna vélja mellan olika verksamhetsformer och
alternativa losningar, av barn som av olika skél inte ’passat in” i forskolan,
av de professionellas krav pa ett tydligare avgransat arbetsfilt, samt av sko-
lans krav pa ett tydligare avgriansat uppdrag och innehall. Sammantaget bil-
dar dessa krav en samlande princip som verkar i riktning fran heltidsforsko-
lan som en enda verksamhet, till formén for en stérre méngfald av verksam-
heter med delvis olika uppgifter nir det giller samhéllets ataganden for de
yngre barnen.

I det sétt som den statliga regleringen klassificerar forskolan utldser jag en
strategi som gar ut pa att balansera mellan dessa tva principer for organise-
ring av de yngre barnens tillvaro och uppvéxt. Denna strdvan efter balans
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kan ocksé sdgas vara den kod som forskolans statliga reglering utgétt fran
under sin historiska framvixt. Utifran denna kod for reglering har forskolan
placerats mellan hemmet/fordldrarna och skolan, samt mellan forildrarna
och socialtjansten, med granser som dr delvis tydligt angivna, delvis Gver-
lappande, och delvis flexibla och 6ppna for tolkningar. Det konkreta resulta-
tet av denna balansakt 4r en relativt fast strukturerad kérna i form av en all-
min forskola, vilken ryms inom en heltidsforskola med delvis flexibla gréin-
ser, vilken i sin tur omges av forskoleklassen, familjedaghemmen och de
Oppna forskolorna som stodverksamheter och buffertzoner.

Med denna konstruktion kan forskolan, med hjélp av sina stodverksamhe-
ter, svara mot flera olika krav som stills pa den fran olika institutioner och
intressegrupper, samtidigt som den behaller en kdrna med en egen identitet. I
denna konstruktion ser jag direkta kopplingar till begreppet grdnsobjekt.
Begreppet myntades ursprungligen av Greisemer och Star (1989), som defi-
nierar det enligt féljande:

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 forslaget att férskolan ska regleras som en ny skolform och inlemmas i
skolvésendets klassificeringsdomén rubbas den tidigare upprittade balansen
i forskolans konstruktion som grénsobjekt i flera avseenden. Detta sker bl.a.
genom att familjedaghemmens och de Oppna forskolorna fir en svagare
stdllning i lagregleringen, vilket dventyrar deras fortsatta existens som buf-
fertzoner och stodverksamheter. Med detta minskar ocksa utrymmet for for-
dldrars inflytande och valmojligheter. Det innebér i sin tur ytterligare en
forskjutning i férdelningen av det reproduktiva ansvaret mellan stat och for-
dldrar (se t.ex. Persson, 1996; Tallberg Broman, 1994). Forslaget om en tyd-
ligare grans for forskolans tidsméssiga omfattning innebdr samtidigt att det
sker en forskjutning av forskolans ansvar nér det géller att mojliggora fordld-
rars forvirvsarbete. Med forskolans inordnande i skolvdsendets klassifice-
ringsdomin, och dess traditioner av hogre grad av inramning och klassifika-
tion av innehéll (Bernstein, 1974, 1983), forindras d4ven den balans mellan
frihet och styrning som kénnetecknat forskolepedagogiken.

De diskussioner och protester som f6ljde efter skollagskommitténs betén-
kande kan tolkas som ett férsok att ateruppritta den radande balansen i for-
skolans konstruktion som griansobjekt. Att doma av diskussionen anses det
ocksé som angelédget att forskolan fortsétter att upprétthalla denna konstruk-
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tion dven som en skolform inom skolvésendet. Studiens resultat vicker dock
fragor om detta &r mojligt, om forskolans reglering samtidigt ska anpassas
till de striktare gransstrukturer som regleringen inom skolvisendet &dr upp-
byggd av. De argument och motiveringar som anférs for forskolans klassifi-
cering som skolform framstar ocksa som oklara. Fragor som kvarstér efter
analysen dr darfor vilka av de krav och férviantningar som riktas mot forsko-
lan en s&dan klassificering skulle svara respektive inte svara mot. En annan
fraga &r vilka andra mojliga sétt att organisera de yngre barnens tillvaro och
uppvixt som forskolans klassificering som skolform Gppnar upp for.
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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.
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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.®® 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,” 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.”® The analysis
treats preschool as partaking of an activity system, held together by the

8 See e.g. Durkheim & Mauss, 1963; Douglas, 1997; Douglas & Hull, 1992.
* 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:

Educational
System

Early Childhood
Education and Care
Activity System

Social Welfare Service

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:

e In what way and with what tools does state regulation delimit and define

preschool as a separate activity category?
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e 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?

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

e 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 markers®'. In the analysis I distinguish

between the following boundary markers used as tools for boundary work in

the official classification of preschool:

e division into and grouping and naming of categories

e delineation of criteria for the temporal scope of the activity

e delineation of criteria for and characteristics of premises and settings in
which the activity is to be carried out

e delineation of criteria for and characteristics of children allowed to par-
ticipate in the activity

e delineation of responsibilities and tasks

e delineation of criteria for formal requirements to be placed on individuals
carrying out the activity

e delineation of characteristics and requirements for the content of the ac-
tivity

e delineation of the rights and obligations of various actors

e 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:

> 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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Compulsory

7~ Open |
Preschool

Social Welfare Service

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 21* 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 [ 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:

o 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

o 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)

o 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

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

o for the sake of cultural reproduction — to pass on common values and to
transmit traditions and knowledge

o 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

o 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

o for the sake of teaching — to serve as an example and contribute to the
development of teaching in the schools

o 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,
5. 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

(Nér inte annat anges &dr uppgifterna hdmtade fran riksdagens hemsida,
www.riksdagen.se):

Allméinna rad: Rekommendationer till stod for hur forfattningar (lagar,
forordningar och foreskrifter) kan tillimpas. Ett allmint rdd maste utga fran
en forfattning. Det anger hur man kan eller bor handla och syftar till att pa-
verka utvecklingen i en viss riktning och att frimja en enhetlig réttstillamp-
ning. (www.skolverket)

Betinkande: Rapport eller forslag fran en sirskild utredare eller kommitté
som tillsatts av regeringen. Publiceras vanligen i Statens offentliga utred-
ningar, SOU.

Departementsutredning (Ds): Utredning som genomfors av handldggare pa
departementen i Regeringskansliet. (www.regeringen.se)

Direktiv: Riktlinjer for hur en verksamhet ska bedrivas eller hur ett uppdrag
ska utforas, t.ex. hur en utredning ska arbeta.

Forfattning: 1) Dokument med rittsliga bestimmelser om hur ett land ska
styras, hur de hogsta statsorganen ska organiseras och hur deras verksamhet
ska bedrivas. 2) Samlande beteckning for lagar, férordningar och foreskrifter

utfirdade av myndigheter.

Foreskrift: En allmént géllande regel som beslutas av riksdagen, regeringen,
en annan myndighet eller en kommun. (www.skolverket.)

Forordning: Foreskrift som beslutas av regeringen, utan riksdagens med-
verkan.

Lag: Foreskrift av generell karaktér som beslutas av riksdagen.
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Lagradsremiss: Lagforslag som regeringen eller ett riksdagsutskott skickar
till Lagradet for yttrande. (Lagradet &r ett statligt organ med uppgift att yttra
sig over lagforslag om regeringen eller nagot av riksdagens utskott begér det.
Regeringen ska i princip ldmna alla viktigare lagforslag till Lagradet for
yttrande innan en proposition ldggs fram for riksdagen; yttrandet finns da
med i propositionen.)

Léroplan: En forordning som utfirdas av regeringen och som ska f6ljas.
Hosten 2008 fanns tre laroplaner - en for forskolan (Lpfo 98), en for det
obligatoriska skolvdsendet, forskoleklassen och fritidshemmet (Lpo 94) och
en for de frivilliga skolformerna (Lpf 94). I laroplanerna beskrivs verksam-
heternas vérdegrund och uppdrag samt mal och riktlinjer for arbetet.
(www.skolverket.se/sb/d/468)

Proposition: Forslag fran regeringen till riksdagen. Forslaget kan t. ex. gilla
en ny lag eller ett anslag.

Remiss: Begédran om yttrande eller synpunkter. Remissforfarandet innebar

for regeringens del att myndigheter, organisationer m.fl. (remissinstanser) far
yttra sig dver t.ex. ett utredningsforslag.
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Bilaga 2: Ledamoter, sakkunniga och experter 1
skollagskommittén

Ledaméter

Davarande generaldirektdren numera professorn Ulf P. Lundgren,
ordforande t.o.m. 2000-10-09

F.d. skoldirektoren Sven-Ake Johansson, ordforande fr.o.m. 2000-10-10
Borgarradet Jan Bjorklund (fp)

Déavarande riksdagsledamoten Torgny Danielsson (s)
Universitetskanslern Sigbrit Franke

Ordforanden i barn- och ungdomsndmnden Patrik Hansson (s)
Déavarande riksdagsledamoten Eva Johansson (s)

Déavarande férbundsordféranden Tomas Johansson t.o.m. 2000-07-23
Kommunalradet Solveig Lindstrom (s)

Undervisningsradet Christina Ottosson (kd)

Ekonomen Mats Pertoft (mp)

Forre forbundsordféranden Christer Romilson

Davarande oppositionsradet Margit Viklund (c)

Forste vice forbundsordféranden Per Wadman fr.o.m. 2000-07-24
Riksdagsledamoten Henrik Westman (m)

Jimstilldhetshandliggaren Ingmari Aberg (v)

Sakkunniga

Skolradet Ragnar Eliasson, Skolverket

Sektionschefen Louise Fernstedt, Svenska Kommunf6rbundet
Departementssekreteraren Johan Hook, Justitiedepartementet,

fr.o.m. 2000-05-08

Ansvariga juristen Charlotte Lenman, Barnombudsmannen,

fr.o.m. 2000-03-27

Kammarréttsassessorn Annica Lindblom, Utbildningsdepartementet,

t.o.m. 2002-01-13

Departementssekreteraren Eva Nelfelt, Utbildningsdepartementet

fr.o.m. 1999-10-04

Ombudsmannen Annika Nystrom Karlsson, Handikappforbundens Samar-
betsorgan

Kanslirddet Barbro Rosensvird, 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
Amnesradet Annika Akerlind, Utbildningsdepartementet fr.o.m. 2002-03-12
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Experter

Kansliradet Ewa Durhan, Utbildningsdepartementet, fr.o.m. 2001-09-10
Undervisningsradet Anneli Eriksson, Skolverket, fr.o.m. 2000-11-13
Forbundsjuristen Ingegéird Hilborn, Svenska Kommunforbundet,
2000-12-12--2001-05-31

Déavarande undervisningsradet Karl-Ivar Hultcrantz, Skolverket
fr.o.m. 2000-11-13

Kansliradet Ingrid Lindskog, Utbildningsdepartementet,

fr.o.m. 2001-09-10

Amnesradet Barbara Martin Korpi, Utbildningsdepartementet,
fr.o.m. 2001-09-10

Davarande chefsjuristen Frank Nordberg, Hogskoleverket,
2000-11-13--2002-05-01

Sekretariat

Kammarrittsradet Carl Norstrom, huvudsekreterare (avliden),
1999-05-20--2001-10-17

Undervisningsradet Claes-Goran Aggebo, sekreterare,
1999-08-01--2000-04-16

Forbundsjuristen Ingegérd Hilborn, sekreterare fr.o.m. 2001-06-01
Kansliradet Sonja Hjorth, sekreterare, 1999-09-131i2000-05-21
Kammarrittsassessorn Monica Sylvan, sekreterare fr.o.m. 1999-07-05
F.d. hovrittsassessorn Lars Werner, sekreterare, 2000-09-01112002-09-30
Undervisningsradet Osten Fredriksson, expert fr.o.m. 2000-04-01
Undervisningsradet Jan Lindberg, expert fr.o.m. 2000-04-01

Anna Florell, assistent, 1999-08-01--2002-08-18

Malin William-Olsson, assistent fr.o.m. 2002-08-19

Kansliradet Eva Hjortendal-Hellman, Utbildningsdepartementet, har tagit
fram de kostnadsberdkningar som redovisas i bilaga 1 och 2.
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