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1 Inledning

I samband med genomgång av det administrativa systemstödet inom Barnomsorgs- och utbildnings​nämndens verksamhetsområde framkom behov av en mer genomgripande översyn. 

Nämnddirektören för BUN och chefen för Team C inom Uppdragskontoret tog därför gemensamt initiativ till ett projekt med uppgift att se över BUN:s strategiska och administrativa stödresurser. I projektuppdraget definierades de delar som skulle belysas:

· BUN:s roll och uppdrag.

· Styrsystemet med mål och uppföljning.

· Roll- och ansvarsfördelning avseende stödet till Nämnden.

1.1 Syfte med projektet

Att organisationens olika delar efter genomförda förändringar arbetar:


        med rätt saker

        på rätt sätt

· med rätt resurser
Genom projektet ska BUN få ett kvalificerat strategiskt ledningsstöd med kontinuerlig uppföljning och utvärdering av uppsatta mål. Roll- och ansvarsfördelning ska bli tydlig och avgränsad. Som en följd av detta ska organisationen indelas på ett logiskt sätt utifrån uppsatta mål och givna uppdrag. De administrativa processerna ska vara moderna och kostnadseffektiva. 

1.1.1 Restriktioner för uppdraget

Kommunledningskontor, Nämndkontor, Uppdragskontor och Produktionsnämnd är viktiga grundstenar i Nacka kommuns organisation. Att föreslå genomgripande förändringar i denna organisationsstruktur ingår inte i mandatet för detta projekt. 

Parallellt med detta projekt har även andra interna organisationsutredningar bedrivits. Utredningarna avseende Uppdragskontorets organisation och den övergripande ekonomiadministrationen begränsar detta projekts handlingsutrymme.

1.2 Projektorganisation

Projektet har en styrgrupp bestående av nämnddirektören för BUN och chefen för Team C. Arbetet drivs av konsulterna Urban Bertling och Hans Wåhlander. Grunden för konsultinsatserna är ett 3-årigt ramavtal mellan Cubecon AB och Nacka kommun. Konsulterna har stor erfarenhet av att leda projekt inom offentlig sektor både som egna företagare och som anställda inom Öhrlings PricewaterhouseCoopers AB och Komrev AB. 

De interna projektgrupperna i BUN-gruppen, har haft en viktig roll för att tillföra specifik kunskap och för att förankra arbetet inom Team C.

1.3 Bakgrund

Upprinnelsen till projektet var arbetet med införande av systemet ProCapita. Urban Bertling genomförde tillsammans med en projektgrupp inom Team C ett arbete med att få systemet ProCapita att fungera enligt den ursprungliga kravspecifikationen. 

Leveransen av ProCapita blev kraftigt försenad. Dessutom fanns stora brister i funktionaliteten som medförde att systemet inte kunde ge ett tillräckligt stöd för de processer som verksamheten i huvudsak arbetar med. ProCapita som system är utvecklat för kommuner med en organisation som till stora delar avviker från Nackas organisation. Projektgruppen arbetade intensivt under ca 6 månader för att få en slutleverans av nya funktioner i ProCapita. När leveransen uteblev trots stora ansträngningar ansågs alla ansträngningar förgäves. BUN som myndighet kan därför i ProCapita inte få den funktionalitet som krävs för att effektivt administrera sin verksamhet.

Mot denna bakgrund tog Nämnddirektören för BUN och chefen för Team C på Uppdragskontoret initiativ till ett projekt med uppgift att införa ett nytt administrativt stödsystem. Systemet ska vara anpassat till ansvarsområde och organisation och underlätta en effektiv och bra administration.

Den erfarenhet som vi konsulter har av denna typ av förändringsarbete visar entydigt att en verksamhet ofta har kvar många rutiner och arbetssätt från gamla system och organisationsstrukturer, Team C utgör i det fallet inget undantag. Det förhindrar eller försvårar det nytänkande som krävs för att införa nya system med lyckat resultat. 

Våra tankar och idéer kring projektgenomförandet har därför sin grund i en helhetssyn där systemen ska harmoniera med organisationen och dess arbetsprocesser. För att vara säker på att nuvarande processer och arbetsformer stämmer överens med organisationens intentioner och att de fungerar på ett ändamålsenligt sätt beslutades att en översyn av nämndens stödfunktioner skulle genomföras. 

Metod och genomförande

Projektet är indelat i tre olika faser, förstudie, fördjupning och analys samt implementeringsfas. 

1.3.1 Förstudiefasen

I denna fas ingick följande delar:

· Intervjuer av utvalda tjänstemän och politiker rörande organisationens sätt att verka relaterat till uppdrag och nuvarande system. I förstudien genomfördes totalt ca 25 intervjuer. Dels med personal inom Team C i Uppdragskontoret och verksamhetschefer och enhetschefer inom den kommunala produktionen men även ansvariga för olika fristående enheter. Dessutom intervjuades 5 nämndledamöter i BUN, nämnddirektören för BUN och chefen för Team C samt några centrala chefer i kommunen.

· Genomgång av faktamaterial i form av styrdokument, verksamhetsbeskrivningar, avtal och reglementen.


· Sammanställning av övergripande problemområden.
1.3.2 Fördjupnings- och analysfas


I denna fas gjordes en fördjupad analys av de problemområden som identifierats i förstudien. Arbetet genomfördes med hjälp av projektgrupper bestående av personal inom den sk BUN-gruppen i Team C. BUN-gruppen består av handläggare som i huvudsak arbetar med olika typer av myndighetsutövning och strategiska uppgifter för BUN:s räkning. 

En av projektgrupperna involverades i arbete med processkartläggning. Den andra gruppen arbetade med fördjupad beskrivning och analys av organisations- och verksamhetsfrågor. 

1.3.2.1 Arbetet med processkartläggning 

I detta delprojekt inriktades arbetet på:


· Identifiering av huvudprocesserna med utgångspunkt i nämndens ansvarsområden. 

· Kartläggning av huvudprocesserna och utveckling till önskat ”börläge”.

· Kartläggning av de stödprocesser som är kopplade till huvudprocesserna.

· Utveckling av stödprocesserna till önskat ”börläge”.

· Analys av processernas ”börläge” med utgångspunkt från ett medborgarperspektiv.
· Alla processer bearbetas ”utifrån och in”
· .
1.3.2.2 Ledning och styrning

I detta delprojekt inriktades arbetet på:

· Klargörande av styrsystem och organisation utifrån Nackamodellen. 
· Ansvars- och rollfördelning mellan nämnd, kommunala enheter och produktion, fristående enheter samt KSK.
· Tydliggörande av roller, ansvar och uppdrag mellan BUN och Uppdragskontoret.
Avgörande frågeställningar har diskuterats parallellt i både projektgrupp och styrgrupp. 
1.3.3 Implementeringsfas
1.3.3.1 Förändring av arbetsorganisation och förtydligande av ansvarsfördelning

Utifrån vad som framkommit under de inledande faserna i projektet ska vi i denna fas genomföra de nödvändiga förändringarna. En anpassad arbetsorganisation med inriktning på myndighetsutövning, finansiering och styrning införs. Med stöd av en tydlig ansvarsfördelning kommer även innehållet i uppgifterna att anpassas utifrån de nya förhållandena.

1.3.3.2 Systemstöd

Utveckling och implementering av ett myndighetssystem med 24 timmars service som ska kunna betjäna medborgarna bl.a. i kundvalet. Upphandling och införande av system som ska kunna ersätta nuvarande ProCapita inom BUN:s ansvarsområde. Användningen av ProCapita inom den kommunala produktionen berörs inte direkt utan blir en fråga för produktionen.
1.3.4 Tidsplan

Förstudien genomfördes under november - december 2001.

Under januari – mars 2002 arbetade projektet med fördjupad analys och processkartläggning.

Implementeringsfasen påbörjas i slutet av mars månad och beräknas vara slutförd i september 2002.

2 Förutsättningar

2.1 Den statliga styrningen

Skollagen med timplanerna samt läroplanerna och kursplanerna är de nationella styrdokument som skall styra verksamheten i barnomsorg och skola. I styrningens idé ligger att detaljbestämmelser skall undvikas och att kommunernas och skolornas frihet skall vara så stor som möjligt.

Skollagen

Skollagen innehåller de grundläggande bestämmelserna om utbildningen inom alla skolformer. Lagen anger övergripande mål för utbildningen samt övergripande riktlinjer för hur skolans verksamhet skall utformas.

I skollagen finns bestämmelser om vilka grundläggande krav som ställs på kommunerna. Där finns också bestämmelser som är riktade till elever och föräldrar, nämligen sådana som rör skolplikt och rätten till utbildning.

Läroplaner

Regeringen fastställer läroplaner för förskolan (Lpfö 98), det obligatoriska skolväsendet, förskoleklassen och fritidshemmet (Lpo 94) och för de frivilliga skolformerna (Lpf 94). 

Läroplanerna är styrande både för kommunala och för fristående skolor. Alla som arbetar där är skyldiga att följa dem. Det framgår tydligt vem dessa styrdokument riktar sig till och vem som därmed bär ansvaret. 


2.2 Statens syn på kommunernas ansvar


Enligt skollagen skall kommunen som styrelse för sitt skolväsende utse en eller flera nämnder. Det är på dessa nämnder, utsedda av kommunfullmäktige, som det kommunala ansvaret ligger. Det är styrelsen som skall fastställa hur kommunens ansvar för styrning, uppföljning, utvärdering, tillsyn och utveckling av skolverksamheten skall utformas. Den kommunala styrelsens roll blir att ge skolorna tillräckliga förutsättningar för att uppnå målen samt att vid behov och med utgångspunkt från vad som framkommit vid tillsyn, uppföljning och utvärdering kräva förändring.

Staten har överlämnat beslut om hur verksamheten skall genomföras till kommunen med uppmaning att delegera beslutanderätten så nära verksamheten som möjligt. Samtidigt har staten skärpt kraven på att kommunen utövar tillsyn över att de delegerade besluten följer bestämmelser i lagar och förordningar.

En oklar ansvarfördelning kan leda till bristande ansvarstagande och därmed leda till att den nya ansvarsfördelningen inte fungerar fullt ut. En konsekvent och väl genomtänkt ansvarsfördelning har avgörande betydelse för att verksamheten utvecklas på ett kontrollerat sätt. 

Att delegera beslut nära verksamheten och ändå, när det anses önskvärt, kunna styra deras inriktning är en möjlighet att öka säkerheten i beslutsfattandet. På skolans område med långt gående delegering måste därför rekrytering av nya rektorer och ledningsutveckling betraktas som viktiga investeringsfrågor för styrelsen.

Mål- och resultatstyrningen kräver också mer än tidigare ett strategiskt arbetssätt. Det gäller att se helheter och sammanhang och att inte tappa perspektivet på vad som är ledningens roll för att nå uppsatta mål och vad andra kan göra.

2.2.1 Central och lokal ledning


De enda som har överblick över hela verksamheten och därför ser helheten är den centrala ledningen. Detta ”helikopterperspektiv” måste vårdas och användas för strategiska ställningstaganden för verksamhetens utveckling. 

Den lokala ledningen har avgörande betydelse för i vad mån statliga och kommunala mål och bestämmelser får genomslag i verksamheten. En rektor nära verksamheten och med tydliga befogenheter har bedömts vara en förutsättning för nationell likvärdighet och har därför reglerats i skollagen.

Rektor har dock ofta i praktiken dubbla uppdrag. Förutom uppdraget från statsmakterna är rektor som regel också en kommunal chef som alla andra med totalansvar för hela driften. Flera undersökningar har visat att denna utvidgade rektorsfunktion upplevs som svår att klara av. Bl.a. i Skolverkets nationella kvalitetsgranskning belyses rektorsrollens dilemma.  

Mål- och resultatstyrningens ansvarsfördelning innebär att ledningen både centralt och i den enskilda skolan har ett särskilt ansvar för att ”målstyrningens kretslopp” fungerar på avsett sätt. 

Det måste finnas en obruten linje mellan central och lokal ledning. För att detta ska fungera krävs en tydlig ansvarsfördelning och decentralisering inom den kommunala organisationen. Även en fristående skola kan behöva den centrala kommunala nivåns stöd i utvecklings- och uppföljningsfrågor.


2.3 Kundvalssystemet – Fristående anordnare


I Nacka kommun finns sedan flera år ett kundvalssystem. Kundvalsstyrning bygger på ett system där hushåll som behöver vård, omsorg eller utbildning får checkar för att köpa tjänster. Syftet är att erbjuda medborgarna valfrihet och direkt inflytande. Hur tjänsterna utformas bestäms av anordnarna i nära dialog med de medborgare som brukar tjänsterna. Kunden, d.v.s. brukaren, sätts i fokus. Kommunen, och i viss mån staten, fastställer mål och ramar för verksamheten och står för den huvudsakliga finansieringen.

Kundvalssystemen innebär att invånarna i Nacka, med hjälp av checkar, kan välja mellan ett flertal utförare av ovanstående tjänster. I Nacka kommun råder därför i princip fri etableringsrätt inom dessa verksamheter, förutsatt att de privata anordnarna godkänns enligt de kriterier som kommunen eller staten fastställt för respektive verksamhet. I allmänhet kan man som invånare i Nacka ta med sig checken och få tjänsten utförd av anordnare utanför kommungränsen.

Checksystemet tillämpas inom äldreomsorgen, skolan och barnomsorgen. Checkarna bygger på principen att ersättningen till anordnarna är direkt kopplad till den tjänst som produceras, exempelvis ett givet antal kronor per elev som skolan i fråga faktiskt undervisar. Därmed är det intressant att öka antalet platser och effektivisera produktionen.                              

Inom de områden som styrs genom kundval, är de kommunala måldokumenten inte automatiskt styrande för de fristående enheterna. Inom ett lagreglerat område som skola och förskola gäller dock speciella regler för samverkan mellan kommunen och anordnare. Exempelvis finns anvisningar i lagen avseende uppföljning och tillsyn.

Nuläge och iakttagelser 

2.4 Den kommunala styrningen 

2.4.1 Kommunens övergripande mål

Nacka kommuns övergripande mål är att ge en god kommunal service, att utnyttja resurser effektivt och att ge medborgarna ett starkt inflytande med stor valfrihet. Nacka kommuns mål är också att upprätthålla en stark kommunal ekonomi, en låg skattesats och påverkbara avgifter, samt en god livsmiljö och långsiktigt hållbar utveckling. 

Begreppen "Öppenhet och mångfald" ska ses som ledord inom kommunen. 

2.4.2 Mål- och ramstyrning 

Mål- och ramstyrning är den grundläggande ekonomiska styrformen i Nacka kommun sedan 1989. Målen och budgetramarna är de förtroendevaldas viktigaste instrument för att styra verksamheten. 

Målen ses som politiska krav på vilken kvalitet och vilka effekter som ska uppnås. Målen beslutas i fullmäktige, och nämnderna ges ansvar för att de följs upp. De anställda i de kommunala verksamheterna har som uppgift att uppfylla målen. 

2.4.3 Målen för förskola och skola

De kommunala målen för förskolan och skolan är fastställda av Kommunfullmäktige. Olika typer av mål finns förtecknade på olika sätt:


· Fullmäktiges Inriktningsmål (eget dokument)

· Inriktningsmål för förskolan (Förskole- och skolplan)

· Inriktningsmål för skola och utbildning (Förskole- och skolplan) 

· Mål som ska mätas genom särskilda utvärderingsinsatser (Förskole- och skolplan)

Till detta kommer några övergripande mål som påvisar vad verksamheten ska präglas av. Dessa finns förtecknade i en särskild Uppföljnings- och utvärderingsplan.

Fullmäktiges s.k. inriktningsmål är en blandning av olika typer av mål. I Uppföljnings- och utvärderingsplanen är dessa till vissa delar omformulerade och benämns som s.k. effektmål. 

Utdrag ur Förskole- och skolplan:


”Barnomsorgs- och utbildningsnämnden fattade 1999 beslut om nya mål för förskoleplanen respektive skolplanen. Kommunfullmäktige har fattat beslut som gäller Barnomsorgs- och utbildningsnämnden. Om de specifika mål uppfylls, som nämnden fattat beslut om, kommer kommunfullmäktiges mål automatiskt att nås. 


Fullmäktigemålen kommer att mätas genom nämndens försorg och utvärderingen vänder sig inte till förskolorna och skolorna direkt utan till de nackabor som berörs av dessa verksamheter, föräldrar, barn och unga, övriga medborgare, organisationer och företag. Dessa kommer att få yttra sig om den pedagogiska verksamheten i Nacka.


De mål som nämnderna fattat beslut om i de olika planerna kommer att utvärderas i verksamheterna förskola och skola. När och hur detta kommer ske framgår av en särskild uppföljnings- och utvärderingsplan. Inriktningsmålen anger den politiska viljan med verksamheten. Den skall prägla och genomsyra förskola och skola och ligger till grund för de mål som skall bli föremål för särskilda utvecklingsinsatser. Eftersom målen ursprungligen beslutats i två olika nämnder är de, fastän lika i sin grundsyn, olika formulerade och prioriterade. De kommer successivt att revideras för att alltmer kunna bakas ihop till ett sammanhållet dokument för förskola och skola.”

2.5 Organisation och ansvar

Ansvaret för barnomsorg och utbildning är i Nacka kommun fördelat mellan Barnomsorgs- och utbildningsnämnden, BUN och en Produktionsnämnd. 

Bakgrunden till denna organisationsform är det i kommunen använda kundvalssystemet. Fördelningen av ansvar mellan BUN och Produktionsnämnd är tänkt att garantera konkurrensneutralitet mellan den egna kommunala produktionen och de fristående enheterna.

2.5.1 Barnomsorgs- och utbildningsnämnden, BUN 


Enligt sitt reglemente ansvarar BUN för fullgörande, uppföljning och utvärdering av kommunens uppgifter inom förskoleverksamhet, skolbarnsomsorg och det offentliga skol- och utbildningsväsendet enligt skollag eller annan författning. Dessutom har uppdraget preciserats ytterligare i följande punkter:
· Att bedöma behovet av barnomsorg, skolbarnsomsorg och utbildning. 

· Att verka för ett varierat och allsidigt utbud med hög kvalitet som tillgodoser föräldrars och elevers önskemål.

· Budget och effektmål för nämndens verksamhet. 

· Att upprätta kommunövergripande skolplan och kvalitetsredovisning enligt skollagens och skolförordningarnas krav. 

· Att fatta beslut som enligt skollagen eller andra författningar åligger kommunen och som innehåller myndighetsutövning. Att godkänna/auktorisera och utöva tillsyn av anordnare av barnomsorg. Att yttra sig över ansökningar från enskild anordnare av utbildning. 

· Att bevilja stöd för barn i behov av särskilt stöd.

· Att bevilja checkar och skolpeng. Att återkalla beslut att bevilja checkar när kriterierna för att erhålla check inte längre uppfylls.

· Att fastställa tillämpningsföreskrifter för kundvalssystemen.  

· Att följa och göra eventuella justeringar av:
- checkbelopp, subventionsnivåer, avgiftssystem och andra regler inom kundvalssystemet för barnomsorg och skolbarnsomsorg,
- skolpeng, avgifter och övriga regler inom kundvalssystemet för grundskola och gymnasium. 

· Att bevaka att kundvalssystemen är konkurrensneutrala mellan kommunala och privata (fristående) anordnare. 

· Att upphandla utbildning som inte styrs via kundvalssystem.


Ovanstående ansvarspunkter kan indelas i fyra huvudområden:

· Politisk styrning 

· Myndighetsutövning gentemot anordnare och enskilda

· Finansiering 

· Kundval och upphandling

2.5.1.1 Ledning och stöd i strategiska frågor  

BUN har en nämndirektör men saknar egen tjänstemannaorganisation i övrigt. Tidigare fanns en sakkunnigfunktion vilket fortfarande finns inom några andra nämndområden.

För att klara sina uppgifter köper nämnden sitt stöd i huvudsak från BUN-gruppen inom Team C på Uppdragskontoret. Uppdragskontoret är en konkurrensutsatt intern stödverksamhet till kommunens kärnverksamheter. Inom uppdragskontoret återfinns kompetens för bl.a. data, ekonomi, information, rehabilitering, skolmåltider m m.

BUN-gruppen består av handläggare som i huvudsak arbetar med olika typer av myndighetsutövning och strategiska stöduppgifter för BUN:s räkning. 

I den gällande organisationsformen med nämndkontor och uppdragskontor finns en grundläggande idé om att nämndirektören (ND) ska beställa väl avgränsade tjänster från respektive teamchef inom uppdragskontoret eller köpa tjänsterna på den öppna marknaden. Tjänsteköpet ska vila på marknadsmässiga grunder och regleras i ett avtal.  

2.5.2 Produktionsnämnden, PN

Produktionsnämnden ansvarar för den kommunala produktionen av tjänster inom: 
- skola, barnomsorg,
- äldreomsorg, handikappomsorg, omsorg om psykiskt sjuka, 
- gator, vatten och avlopp (VA), park,
- kultur, fritid,
- Miljö & stadsbyggnad, Stadsingenjörskontor och lantmäterimyndigheten. 

Nämnden ansvarar för att tillhandahålla dessa tjänster i den omfattning som efterfrågas. Produktionsnämnden har även personalansvar för kommunens personal inom dessa verksamhetsområden.
Enligt reglementet ansvarar PN för att:

· de av kommunfullmäktige fastställda målen uppnås

· fortlöpande följa upp verksamheterna, 

· ta initiativ och föreslå åtgärder för att verksamheterna ska 
utvecklas och uppnå förväntat resultat

· Besluta om större förändringar i verksamhetens inriktning och 
omfattning efter att ha informerat finansieringsansvarig nämnd 

· Efter samråd med stadsdirektören anställa verksamhetschefer, vilka är direkt underställda nämnden.
2.5.2.1 Produktionsnämndens tjänstemannastöd inom förskole- och skolområdet

I Nacka är den kommunala förskolan och skolan indelad i två geografiska verksamhetsområden. Varje område har en verksamhetschef. De har ansvaret för den kommunala barnomsorgen, skolbarnsomsorgen samt grundskolan och gymnasieskolan. Därutöver finns bl.a. musikskolan, särskolan och hemspråksundervisningen. 

Som framgår av nämndens reglemente har produktionen i nuläget ett visst ansvar för uppföljning och utveckling av verksamheten. Verksamhetscheferna har ingen egen fast anställd central personal men har projektanställd personal och ett eget systemstöd för att arbeta med dessa frågor.

Enhetschefer för förskolor och skolor rekryteras av och är direkt underställda verksamhetscheferna. Enhetscheferna inom skolområdet är också rektorer. Som pedagogisk ledare och chef för lärarna och övrig personal i skolan har rektorn det övergripande ansvaret för att verksamheten som helhet inriktas på att nå de nationella målen. Rektorn har det fulla ansvaret för att en lokal arbetsplan upprättas samt för att skolans resultat följs upp och utvärderas i förhållande till de nationella målen och till målen i skolplanen och den lokala arbetsplanen. 

Slutsatser och rekommendationer

2.6 BUN:s uppdrag

Under projektarbetet med processer har vi utgått ifrån kärnan i BUN:s uppdrag. Vi har i olika dimensioner gått igenom och analyserat huvudprocesserna i verksamheten. Varje huvudprocess har sedan delats upp i flera delprocesser för att alla delar i uppdraget ska kunna tydliggöras.

2.6.1 Huvudprocesser

De huvudprocesser som vi identifierat är:

· Politisk styrning

· Myndighetsutövning 

· Finansiering 

· Kundval
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Utgångsläget för vår processanalys är att kunden/medborgaren ska stå i centrum, dvs. vi betraktar alltid processen som en effekt av ett behov eller önskemål hos kunden. BUN är och skall förbli en serviceorganisation för medborgaren. De frågor som vi vill få besvarade är; hur effektivt servar kommunen sina medborgare och görs detta på rätt sätt och med rätt resurser?

Den inledande analysen har vi ägnat åt frågan, gör BUN rätt saker?

Med utgångspunkt i de styrdokument som reglerar BUN som myndighet har vi därför sett det som en viktig uppgift att göra tydliga avgränsningar av vad som ingår i BUN:s  uppdrag.  Med ett tydligt och avgränsat uppdrag är det sedan betydligt enklare att se var en process börjar och slutar inom BUN. Vi kan också se kopplingarna till andra myndigheter/enheter och hur deras ansvar ska ta vid där BUN; s uppdrag upphör.

2.6.2 Delprocesser

Genom att bryta ner huvudprocesserna i delprocesser kan vi på ett betydligt enklare sätt se var gränserna går för det som ingår i BUN;s uppdrag.

I följande tabell redovisar vi uppdelat i de olika delprocesserna vad som ingår och inte ingår i BUN;s uppdrag.

INGÅR I BUN:s UPPDRAG 
INGÅR EJ I BUN:s UPPDRAG

Kundval – Barnomsorg


· Erbjuda ett varierat utbud
· Ta emot ansökan om check

· Bevilja check

· Administration av kö
· Ta emot ansökan om plats

· Inlösen av check

· Kontrakt med anordnare


Kundval - grundskola



· Bevaka skolplikt

· Skolval 1 & 7

· Bevilja skolpeng

· Elevadministration

· Utbetalning av peng

· Utbetalning av interkommunal ersättning



Kundval – Gy & Komvux


BUN:s Uppdrag
· Erbjuda ett brett programutbud för Gymnasieskolan
· Uppsökande verksamhet för Komvux

· Varierat kursutbud för Komvux

· Intagning Gy


· Utbetalning av interkommunal 
 ersättning


Finansiering – Check barnomsorg


· Fastställa underlag för checkbelopp och checktaxa
· Regelverk för check

· Prövning av check

· Utökad check för BIBSS

· Interkommunal ersättning, nivåer och regler


· Inlösen av check


Finansiering - Skolpeng


· Fastställa underlag för skolpeng
· Regelverk för skolpeng

· Interkommunal ersättning Nackaelever

· Prövning av utökad peng för BIBSS

· Utbetalning av peng
· Interkommunal ersättning elev annan kommun


Finansiering - Komvux


· Upphandling av entreprenörer

· Statsbidrag


· Interkommunala ersättningar



Finansiering – prognoser & budget


· Hur många barn i olika åldrar

· Beräkning checkram

· Kunskapslyftet

· Likvärdighetsgaranti

· Prognos för check och peng

· Budget
· Befolkningsprognoser

Myndighet – Gymnasium intagning


· Intagningsfunktion 

· Redovisa programutbud

· Utforma regelverk


Myndighet - Komvux


· Kursutbud

· Uppsökande verksamhet

· Beslut om intagning

· Beslut om betyg




Myndighet - Auktorisation


· Kontroll och granskning av presumtiv anordnare

· Utfärda etableringstillstånd till anordnare




Myndighet - Tillsyn


· Följa upp anmälda problem

· Genomföra kontroller ute hos anordnare

· Påkalla åtgärder

· Följa upp åtgärder


Myndighet – Likvärdighetsgaranti


· Individinriktade resurser

· Modersmål/hemspråk

· Svenska 2

· Särskola

· Elever BIBSS placerade i annan kommun

· Resor vid behov




Myndighet – Barnomsorg kö


· Regelverk för kö
· Placera barn i kö



Politisk styrning - Skolplan


· Upprätta en kommunal skolplan med utvärderings-plan och ansvar.


Politisk styrning - Utvärdering


· Följa upp och utvärdera resultat utifrån nationella och kommunala mål

· Kvalitetsredovisningen


2.6.3 Ansvar för del- och stödprocesser

I nedanstående tabell görs en genomgång av ansvaret för det praktiska arbetet i de olika del- och stödprocesser som vi identifierat. Av tabellen framgår att ansvaret för vissa aktiviteter inte ligger på BUN.

Huvud-

process
Delprocess
Ansvar
Stöd-

process
Beskrivning
Ansvar

Kundval
Barnomsorg - ansökan check
BUN
Utbetalning
Utb. av check till anordnare
KS - UK


Barnomsorg - plats och kö
Anordnare
Köadmin.
Service och info till kunder och anordnare
BUN- UK


Barnomsorg - kontrakt
Anordnare
Debitering
Debitering av checktaxa
KS - UK


Barnomsorg - extra resurs
BUN





Fritids - check
BUN
Utbetalning
Utbetalning av check för 
KS - UK


Fritids - plats
Anordnare





Skola - 1-9 skolplikt
BUN





Skola - 1-9 skolpeng
BUN
Utbetalning
Utbetalning av skolpeng



Skola - val av förskoleklass
BUN
Elevadmin.
Elevregister, KIR, mm.
BUN-UK


Skola - 1 och 7 skolval
BUN





Skola - extra resurs
BUN





Skola - byte av skola
BUN





Gymnasium - intagning
BUN





Gymnasium - programutbud
BUN
Debitering
Deb. av interkommunal ersättning
KS - UK


Komvux - kursutbud
BUN





Komvux-uppsökande verks.
BUN





Check och peng - regelverk,
BUN





Barnomsorg - regelverk kö
BUN











Myndighet
Utredning av BIBSStöd-ärenden
BUN
Utbetalning
Särskild peng för BIBSS
KS - UK


Auktorisation/ yttrande
BUN





Tillsyn- barnomsorg (skola)
BUN





Bidrag - inackordering,resor
BUN
Utbetalning
Utbetalnig av bidrag
KS - UK















Politisk
Kommunal skolplan
BUN




styrning
Mål  & strategi
BUN





Utvärdering och uppföljning












Finansiering
Gymnasium – interkom. ersättning
BUN
Utbetalning
Utb. av interkom. ersättning
KS -UK


Skola – interkom. ersättning
BUN





Barnomsorg - interkommunal ersättning
BUN





Check och peng - underlag för beräkning
BUN





Budget och budgetuppföljning
BUN





Framtidsprognoser, behovsanalyser
BUN




4.1.4 Processernas börläge

Utifrån genomförd processkartläggning redovisar vi ett antal utvalda processer i diagram som beskriver hur man utifrån det ansvar man har kan förändra processerna. Vi kallar det börläge, med vilket menas att processerna bör se ut så för att stämma överens med BUN´s ansvar.

4.1.4.1 Kundvalsprocessen

Delprocess Barnomsorg

Steg 1. Ansökan om check
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 (Gula rutor är BUN´s ansvar. Bruna rutor är KS ansvar.)
Ansökan om check är första steget i kundvalsprocessen för barnomsorg. Ansvaret för beviljande av check ligger helt på BUN´s uppdrag. Processen kan utvecklas för WEB och ingår därför som en del i det vi kallar BUN – 24, dvs en 24-timmars myndighet på webben.

Steg 2. Ansökan om barnomsorgsplats
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(Gula rutor är BUN´s ansvar. Bruna rutor är KS ansvar. Blå rutor är produktionens/anordnares ansvar.)

Processen har här ansvarsmässigt övergått till ”marknaden” d.v.s. respektive anordnare har ansvaret att förse föräldern/barnet med en plats enligt önskemål. En förälder som har en giltig check ska då kunna anmäla sig för en plats hos respektive anordnare via webben eller genom en direkt kontakt med respektive anordnare.

BUN´s ansvar är att följa upp hur kommunen klarar av lagstiftningens krav på en placering inom 3-6 månader.

Ansvaret för kö och placering av barn ligger ej på BUN.

Steg 3. Utbetalning check och debitering checktaxa
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(Gula rutor är BUN´s ansvar. Bruna rutor är KS ansvar.)
När en anordnare har ett nytt kontrakt så kan checken lösas in för utbetalning. BUN ansvarar för att kontrollera kontraktets giltighet och checken kan därefter lösas in. Denna stödprocess är till största delen KS ansvar och kan därför överlåtas helt till att ingå i deras organisation och administration.

Samtidigt som checken löses in så skapas även ett underlag för att debitera den obligatoriska checktaxan, dvs. den del av kostnaderna för barnomsorg som föräldern ska betala.
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 (Gula rutor är BUN´s ansvar. Bruna rutor är KS ansvar.)

BUN ansvarar för regelverket som styr checktaxan och har idag systemet ProCapita som räknar fram taxan för debitering. Processen kan ansvarsmässigt i övrigt helt överlåtas till KS.

Delprocess grundskola-skolval

I Nacka kommun är skolvalet obligatoriskt för alla elever. Valet görs dels till förskoleklass samt till årskurs 1 och 7. Valet görs 1 ggr per år och Nacka kommun skickar då ut en katalog till alla föräldrar med info om respektive skola. Processen har idag begränsat IT-stöd.
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  (Gula rutor är BUN´s ansvar. Bruna rutor är KS ansvar. Blå rutor är produktionens/anordnares ansvar.)
Ansvaret för processen är delat mellan BUN och de olika enheterna (rektor). I grunden ansvarar BUN för att skolvalet görs för alla skolpliktiga barn, den första registreringen av skolvalet administreras av nämnden. Rektor ansvarar sedan för att bereda plats för eleven samt meddela om eventuellt val ej kan tillgodoses. Rektor ska då samverka med andra enheter för att valet ska gå så smidigt som möjligt. Med ett bättre IT-stöd kan processen effektiviseras högst avsevärt. 

Delprocess kundval – Gymnasieintagning

Intagning till gymnasieskolan är idag en omfattande process med många inblandade parter. IT-stödet är begränsat och en mer omfattande förändring är på gång. Länets kommuner kommer under slutet av 2002 införa ett gemensamt system för intagning till gymnasieskolan. Det nya systemet kommer att vara WEB-baserat. 
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 (Gula rutor är BUN´s ansvar. Bruna rutor är KS ansvar.)

BUN ansvarar idag för hela intagningsprocessen, vid en framtida länsövergripande organisation behöver ansvarsfrågorna omprövas och definieras på nytt. Systemstödet i en ny WEB-lösning kan också göras tillgängligt i konceptet BUN-24.

Delprocess kundval – Komvux SFI

Verksamheten är styrd av lagstiftningen och kommunen ska erbjuda alla vuxna invandrare som behöver undervisning i svenska en nivåanpassad kursplats. Undervisningen bedrivs av en privat upphandlad entreprenör, Infocomp. 
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 (Gula rutor är BUN´s ansvar. Bruna rutor är KS ansvar. Blå rutor är produktionens/anordnares ansvar.)
BUN ansvarar för processen i dess inledning därefter övergår elevansvaret till entreprenören. KS ansvarar för utbetalning av ersättning till entreprenören. 

Delprocess myndighet – utredning BIBSS
Utredning av ärenden med barn i behov av särskilt stöd sker inom ramen för BUN´s verksamhet. Likvärdighetsgarantin ska göra det möjligt för alla elever att få det stöd som behövs för att klara av sin utbildning. Utökad skolpeng eller checkbelopp regleras utifrån denna princip.
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 (Gula rutor är BUN´s ansvar. Bruna rutor är KS ansvar).
Processen ägs av BUN och har idag inget utvecklat IT-stöd. Delar av processen kan hanteras via webben på BUN-24.

Delprocess myndighet – auktorisation

Privata anordnare inom barnomsorgen ska, innan de etablerar sig i kommunen, auktoriseras av BUN. Processen initieras av BUN i samband med att en eventuell anordnare anmäler intresse för att starta en verksamhet.

IT-stöd saknas helt för denna process.
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(Gula rutor är BUN´s ansvar. Bruna rutor är KS ansvar).
Processen ägs helt av BUN och är en del i kvalitetssäkringen av kundvalssystemet.

2.7 Den nya BUN-gruppen   

I enlighet med Nackas styrmodell ska nämnddirektören för BUN beställa de stödfunktioner som krävs för att nämnden ska fullgöra sina ålägganden från stat och kommunfullmäktige. Beställningen ska göras hos Uppdragskontoret eller på den öppna marknaden.

Med stöd av vad som framkommit i detta projekt kan vi konstatera att ”beställare – uppdragstagarmodellen” inte är helt enkel att applicera på denna typ av uppgifter. 

Beträffande beställningen saknas grundläggande förutsättningar för att en god marknadsmässig situation ska kunna sägas existera. Dels saknar BUN resurser för upphandling och beställning, dels saknas ett alternativt externt utbud på strategiska tjänster och myndighetsutövning inom förskole- och skolområdet. Det finns dessutom lagliga restriktioner mot att lägga ut myndighetsutövning på entreprenad.

Förutsättningarna på Uppdragskontoret och Team C har inte heller underlättat situationen. Team C har vuxit och blivit en grupp på 80-90 personer med en diversifierad verksamhet. Teamchefen har idag ett mycket omfattande ansvarsområde. 

Detta tillsammans med kommunens principer avseende antalet chefsnivåer har framtvingat en lösning där nämnddirektören direkt leder och fördelar arbetet i många uppdrag. Teamchefen är inte direkt involverad i den löpande arbetsfördelningen. En konsekvens av dessa faktorer har blivit att fördelningen av uppdrag inte alltid kunnat göras så att ett optimalt utnyttjande av kompetens och kapacitet uppnåtts. 

För myndighetsutövning mot enskild person ligger det fulla ansvaret delegerat till respektive tjänsteman, med återrapporteringsskyldighet. Denna del fungerar på ett tillfredsställande sätt.

Olika försök har gjorts för att inom nuvarande modell lösa de svårigheter som finns. Dessa lösningar har dock inte visats sig vara tillräckliga för att skapa en långsiktigt hållbar situation varken för nämnden eller för chef och medarbetare inom BUN-gruppen i Team C.

2.7.1 Rekommendationer avseende BUN-gruppen

Förutsättningarna för att hitta former för en långsiktigt hållbar lösning av det strategiska stödet till Barnomsorgs- och utbildnings​nämnden har förbättrats under tiden detta projekt pågått. Projektgruppernas arbete och dialogen mellan olika berörda har medfört en större förståelse för behovet av ledning och struktur. Beslutet om att tillåta ytterligare en ledningsnivå i den kommunala organisationen har också ökat möjligheterna att inom ramen för kommunens organisationsmodell införa en ändamålsenlig ledningsstruktur och organisation.

Med den föreslagna modellen avlastas Nämnddirektören helt den arbetsledande funktionen. Nämnddirektörens roll gentemot BUN-gruppen blir att svara för tydliga beställningar i dialog med BUN-gruppens ledare.

Teamchefens roll gentemot BUN-gruppens ledare blir att vara en stödjande funktion vid avtalsskrivning och i komplicerade personalärenden. Dessutom ansvarar Teamchefen för det löpande ledningsarbetet inom Uppdragskontoret.

Den modell vi nu föreslår bygger på:

· Renodling av BUN-gruppens arbete
Renodlingen innebär att enbart det som utifrån process-kartläggningen kan hänföras till BUN:s ansvarsområde ska utföras av gruppen. Arbetet inriktas på strategiska uppgifter och myndighetsutövning. Arbetsuppgifter av rent ekonomiadministrativ karaktär hör inte hemma i denna grupp.


· Ett verksamhetsnära ledarskap.
Med detta avses att gruppens ledare ska ha god förståelse för alla arbetsområden och processer som ingår i uppdraget och vara placerad i fysisk närhet av medarbetarna.


· Fullt ledningsansvar
BUN-gruppen kan ingå i ett av de nya team som kommer att finnas inom Uppdragskontoret. En fördel vore om teamet hade en inriktning mot strategiskt arbete och myndighetsutövning. Det är dock av yttersta vikt att ledaren för BUN-gruppen har ett fullt chefsansvar. Detta måste gälla både hanteringen av uppdraget ifrån BUN och ansvaret för personalen. 


· Struktur och flexibilitet
Ansvars- och arbetsfördelning måste ha sin utgångspunkt i att medarbetarnas kompetens och kapacitet ska användas på ett optimalt sätt. Detta underlättas av en tydlig grundstruktur för gruppen. Denna struktur bör bygga på huvudprocesserna. 

Utifrån huvudprocesserna kan fyra olika arbetsområden särskiljas. Merparten av personalen kommer att ha sitt huvudsakliga arbete inom ett av dessa områden. 

Ett mindre antal ”fria experter” eller ”sakkunniga” ska fungera som projektledare för projekt som inte direkt kan härröras till ett av områdena. I projektteamen involveras medarbetare utifrån behov och kompetens. 

Denna arbetsmodell ska leda till att verksamheten i gruppen kan kännetecknas av både struktur och flexibilitet. 



2.7.2 Organisationsskiss (exempel).
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2.8 Den kommunala styrningen

Det är av stor vikt att kommunen har ett sammanhängande och väl strukturerat system för målformulering, uppföljning, utvärdering och utvecklingsinsatser.  Systemet bör vara lätt att förstå för alla, på olika nivåer i organisationen. Detta kommer att underlätta implementeringen på enhetsnivå. Styrsystemet bör vidare vara utformat så att det innehåller alla de målformulerings- och uppföljningsinsatser som är nödvändiga för att uppfylla både de statliga kraven och kommunens egna krav.

Vid genomgång av de kommunala måldokumenten har vi konstaterat att det finns ett stort behov av den revidering som omnämns i Förskole- och skolplanen från 1999. Beträffande innehållet vill vi framhålla följande punkter:

· Skolplanen har huvudsakligen ett för- och grundskoleperspektiv

· Den bygger på upprepningar av läroplanernas mål

· Skolplan och utvärderingsplan hänger inte ihop

I en reviderad skolplan bör följande punkter beaktas: 

· Det livslånga lärandet bör belysas vilket medför att även gymnasieskola och vuxenutbildning får en naturlig plats i dokumentet.

· Skolplan och utvärderingsplan bör vara ett sammanhållet dokument för att undvika oklarheter. 

· Skolplanen bör fokusera på ett mindre antal kommunala mål som skolorna ska arbeta utifrån under perioden

2.8.1 Uppföljning och utvärdering


Att skolplanen skall följas upp och utvärderas har preciserats i skollagen. Uppdraget inskränker sig emellertid inte till denna plan utan omfattar verksamheten i sin helhet. För att uppföljning och utvärdering skall få varaktig betydelse för verksamhetens utveckling måste den planeras på ett sådant sätt att tydlighet och kontinuitet skapas. Det är därför viktigt att den cykliska anknytningen förstärks och att kopplingen till budget, bokslut och årsredovisning blir tydlig. 

För att minimera onödigt merarbete för rektorer och personal på enhetsnivå bör alla samordningsmöjligheter undersökas noggrant.  

Uppföljning, utvärdering och tillsyn är tre kontrollfunktioner med nära inbördes samband vars gemensamma syfte är att granska verksamheten. 

Med uppföljning avses en regelmässig och fortlöpande insamling och sammanställning av information om verksamheten som gör det möjligt att följa hur den utvecklas. Den kan bestå av kvantitativa data men också av annan information. 


Utvärdering innebär fördjupade studier och analyser inom vissa utvalda delar av verksamheten. Dess syfte är att förklara och värdera framför allt i förhållande till uppsatta mål. Den har därmed en stark inriktning mot resultat. Extern utvärdering av vetenskaplig karaktär kan naturligtvis också vara en viktig del i en kommuns utvärdering av kvaliteten i skolverksamheten. 

Enligt vad som framkommit under projektet kan vi konstatera att systemstödet för exempelvis uppföljning av systemdata fungerar dåligt. Att ta fram sifferunderlag tar alltför mycket tid. Detta har fått till följd att utvärderings- och analysarbetet blivit eftersatt. Det finns här även en koppling till brister och oklarheter i nuvarande organisation. Det behövs större tydlighet avseende vem som gör vad, när och hur.
Enligt 1 kap. 12 § skollagen skall den som är huvudman för det offentliga skolväsendet ansvara för att utbildningen genomförs i enlighet med bestämmelserna i denna lag och de bestämmelser som kan finnas i annan lag eller förordning. Det är det som benämns tillsyn. 


Skolverket skall enligt sin instruktion utöva tillsyn över skolväsendet och kommunen över förskola och barnomsorg. 


Även inom skolområdet förutsätts dock att kommunen har en egen tillsyn avseende om statens krav uppfylls. Ansvaret avser emellertid även kvalitetsfrågor som går djupare in i verksamheten än till enbart en prövning om statens krav uppfyllts. De kan handla om lämpligheten i ett visst agerande från t.ex. en rektor eller en lärare. Kommunens egen tillsyn av skolverksamheten kommer därför att handla om både laglighet och lämplighet och gäller ofta avvägningar och tolkningar.

För att uppfylla statens krav och för att förhindra att brister i verksamheten uppkommer krävs en mer aktiv tillsyn i förebyggande syfte. Hur denna tillsyn skall utformas är en angelägenhet för den ansvariga nämnden att ta ställning till. Väl fungerande tillsyn, uppföljning och utvärdering är den grund på vilken nämnden har att ta ställning till behov av åtgärder och utvecklingsinsatser.

Beträffande tillsynsverksamheten inom både förskola och skola behövs tydligare kommunala riktlinjer. Utifrån dessa riktlinjer kan resursåtgången planeras och nya arbetssätt utvecklas. 

2.9 Organisation och ledning 


Låt oss först slå fast att vi utifrån detta projekt inte har mandat att komma med förslag till genomgripande förändringar inom den kommunala organisationen. Eventuella förändringar av denna typ ska initieras på kommunledningsnivå. 

Under denna rubrik vill vi ändå förmedla de slutsatser vi dragit angående BUN:s roll i den kommunala organisationen.


2.9.1 Den politiska organisationen

Ur ett strikt formellt perspektiv är BUN som huvudman självklart ansvarig för målformulering, övergripande planering och utveckling av verksamheten. Med detta synsätt blir Produktionsnämnden enbart en driftsorganisation. Vi kan dock utifrån vad som framkommit i både förstudie och i den fördjupade analysfasen konstatera att ansvarsfördelningen mellan Barnomsorgs- och utbildningsnämnden och Produktionsnämnden inte uppfattas som helt entydig ute i organisationen. 

Vår bedömning är att Nämndernas reglementen öppnar upp för olika tolkningar av ansvarsförhållandena. I produktionsnämndens reglemente står skrivet att nämnden löpande ska följa upp verksamheterna, ta initiativ till och föreslå åtgärder för att verksamheterna ska utvecklas och uppnå förväntat resultat. Vidare ska produktionsnämnden besluta om större förändringar i verksamhetens inriktning och omfattning efter att ha informerat finansieringsansvarig nämnd.

Detta ska ställas emot huvudmannens ansvar att tillse att skolans verksamhet utvecklas så att den svarar mot de statliga målen. 

Vår första slutsats blir att Produktionsnämndens reglemente inte harmonierar med den statliga styrningen inom förskole- och skolområdet. Vi har utifrån detta projekt inte mandat att komma med förslag till genomgripande förändringar inom den kommunala organisationen. Eventuella förändringar av denna typ ska initieras på kommunledningsnivå.

Vår andra slutsats utifrån arbetet i detta projekt, våra kunskaper om ledning och organisation och de statliga direktiven inom skolområdet är att det enbart ska finnas två ledningsnivåer i den kommunala organisationen, en central och en lokal.

Bild visande de två ledningsnivåerna i en styrmodell:


[image: image13.wmf] 


2.9.2 Den centrala ledningsnivån

På den centrala ledningsnivån ligger kommunens huvudmannaskap med ansvar för den strategiska styrningen. Här ska finnas en ledningsfunktion med ansvar för strategisk planering och utveckling, målsättningar, finansiering, myndighetsutövning, uppföljning och utvärdering.

Ansvaret för denna nivå bör entydigt ligga på BUN. Här finns det ett behov av att ytterligare förstärka nämndens strategiska arbete. Arbetet bör få en tydligare inriktning mot kvalitetsinriktat arbete, målformulering och utvärdering av måluppfyllelse på enhetsnivå.

2.9.3 Den lokala ledningsnivån

Vi konstaterar att den starka roll som rektor har fått genom lagstiftningen inte till fullo återspeglas i den kommunala organisationen. Rektor har det övergripande ansvaret för att verksamheten som helhet inriktas på att nå de nationella målen. Rektor ansvarar för att en lokal arbetsplan upprättas samt för att skolans resultat följs upp och utvärderas i förhållande till de nationella målen, till målen i skolplanen och den lokala arbetsplanen. Rektor har ansvaret för skolans resultat.  

Genom att förtydliga rektors ledningsansvar för den lokala nivån även i den kommunala organisationen stärks det lokala inflytandet över den egna verksamheten. Det bör också innebära att friheten att på lokal nivå bestämma över organisation och resurser blir större. Detta är viktigt även utifrån ett konkurrensperspektiv.

Med resurser för administration, resursplanering och ekonomisk uppföljning kan rektorer/enhetschefer avsätta mera tid för verksamhetsutveckling och uppföljning av enhetens måluppfyllelse gentemot både stat och kommun. 

En viktig principiell fråga för hela organisationen är om ledarskapet ska friläggas eller belastas med en mängd administrativa uppgifter.
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         Konsultrapport

         2002-03-07

         Urban Bertling och Hans Wåhlander
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