Eva Serensen

Brugerindflydelse og demokrati:
Brugerindflydelsens rolle i udviklingen
af det danske demokrati

Kan et styrket brugerdemokrati 1 den offenthige sekror fore 1l en styrkelse af demokratier? En under-
sopelse af resultaterne af de forste ar med den nye skolestyrelseslov viser, at det kommer ul ar tage
lang tid, for samarbejdet mellem professionelle, brugere og kommunalpolitikere @ styringen af folke-
skolen finder sin form. Det krever blandt andet, a1 lerergruppen bliver mere posiuy overfor at lukke
foraddrene ind i beslutningsprocessen. Hvis det pa lengere sigt tkke viser sig muligt at styrke den re-
elle brugerindflvdelsen, wil de igangvarende endringer 1 styringen af den offentlige sekror fore nl en
svikkelse af demokranet.

Indledning

Overvejelser om, hvilken betydning den tiltagende brugerindflydelse i offent-
lige institutioner kan tenkes at fa for det danske demokrati ma selvfolgelig tage
sit udgangspunkt i en vurdering af, hvad demokrati vil sige. Og det er ikke no-
gen let opgave, Nogle af de centrale modstillinger : denne debat er demokrati
som styreform overfor livsform; som magtdeling overfor dialog; og endelig
som direkte overfor reprasentativt demokrati. Jeg skal ikke her fordybe mig 1
denne vanskelige debat.! Det er nemlig i denne sammenhang tilstrekkeligt at
fastsld, at demokratiet efter min opfattelse har en aggregativ og en integrativ
opgave i samfundet.” Demokratiets aggregative opgave bestar i at aggregere en
pluralitet af divergerende holdninger til en for samfundet gzldende politik.
Demokratiets integrative opgave er at tilvejebringe den fornedne opbakning og
samling 1 befolkningen omkring denne politik. Et krav til demokratiets institu-
tioner ma derfor vare, at de er i stand at aggregere divergerende holdninger til
en nogenlunde sammenhangende og entydig malsztning for samfundsstyrin-
gen. Samtidig skal disse institutioner befordre, at samfundsmedlemmerne op-
fatter sig selv som ansvarlige og forpligtede medproducenter af denne milszt-
ning og samfundsstyring.

Parlamentarismen

Parlamentarismen, den institutionelle grundstruktur som det danske demo-
krati udfolder sig inden for, udfylder frem for alt demokratiets aggregative op-
gave. Saledes sikrer parlamentarismen en effekuv aggregering af holdninger og
interesser. Dels gennem afholdelsen af valg, dels gennem sikringen af, at de
folkevalgte har en udstrakt parlamentarisk kontrol med regeringen og admini-
strationen gennem kravet om hjemmel i lov. Det stdr klart varre til med parla-
mentarismen, nar det gzlder dens evne til at indfri demokratiets integrative
opgave. Ganske vist sker der en vis integration af de folkevalgtes holdninger og
synspunkter gennem debatterne 1 Folketinget.' Men parlamentarismen bidra-
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ger ikke 1 vesentlig grad til integrationen mellem politikere og borgere og mel-
lem borgerne.* Det skyldes frem for alt, at parlamentarismens hovedmedium
for politisk handlen, valghandlingen, lader meget tilbage at enske som middel
til ar sikre, at borgerne kommer i egentlig dialog med hinanden og med politi-
kerne om substantielle politiske spergsmal.

Parlamentarismen omfatter trods alt nogle muligheder for dialog mellem
borgerne og mellem politikere og borgere. Her teenkes pd den interne debat i
partierne og pA den offentlige debat. Disse muligheder synes dog kun i ringe
grad at blive udnyttet 1 praksis. Hvad angar debatten 1 partierne, sa er kun ca.
fem pct. af den danske befolkning 1 dag medlem af et parti (Andersen, 1990:
20). Hvad angér den offentlige debat, si tyder alt pd, at den i praksis stir til
ridighed for politikerne, mens borgerne har vanskeligt ved at komme til orde.
En reekke undersegelser viser sdledes, at det overvejende er de ekonomiske og
politiske magthavere, der fir adgang til dagens massemedier.

De senere ars udvikling af den offentlige sektor har haft indflydelse pi det
danske demokratis institutionelle grundstruktur pa en made, der har fort til en
svaekkelse af den parlamentariske styringskede. Borgerne har fiet en rakke
nye indflydelseskanaler i kraft af deres rolle som brugere af offentlige servicey-
delser ved siden af den parlamentariske. Tidligere har vi set den parlamentari-
ske styringskeede svaekket gennem anvendelse af rammelove.

Faldet i den parlamentariske kontrol med regering og administration truer
med at fore demokratiet vaek fra, hvad Alf Ross betegner som et totalt demo-
krati og hen i retning af et partielt demokrati (Ross, 1967: 116).° Det vil med
andre ord sige, at der sker en afkobling af den parlamentariske styringskade,
som truer med at forringe det danske demokratis evne til at varetage demokra-
tiets aggregative opgave. Medmindre, skal det dog tilfejes, den folkelige kon-
trol kan opretholdes ad anden vej. Og her reprasenterer de nye indflydelseska-
naler for brugere af offentlige serviceydelser, der for tiden skyder op alle vegne,
en mulighed. Det krever dog, at brugerne overtager kontrolfunktionen pa de
omrader, hvor den parlamentariske kontrol svaekkes.

Denne artikel har derfor to formal. Dels er det formalet at vurdere, 1 hvilken
udstrzkning de nye brugerbaserede indflydelseskanaler kan bidrage til at
styrke det danske demokrati, der hvor parlamentarismen stir svagest, nemlig
nar det gelder indfrielsen af demokratiets integrative opgave. Dels skal det un-
derseges, 1 hvilken udstreekning brugerne rent fakrisk har fiet mere indflydelse
i den offentlige sektor.

Om brugerindflydelse

Det kan i1 hoj grad diskuteres, hvorvidt bevaggrundene for at styrke bruger-
indflydelsen i en rekke offentlige institutioner pa social- og undervisningsom-
radet primart har veret en styrkelse af demokratiet. Det er nok mere sandsyn-
ligt, at hensigten har varet at lese den meget omtalte styringskrise, der har
preget de vestlige demokratier op gennem 1970°erne og 1980'erne (Offe,
1984; Kristensen, 1987; Brydensholt, 1986; Serensen, 1989; Mayntz, 1993).
Det er dog knapt sa afgerende, hvilke intentioner der 14 bag brugerbestyrelser-
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nes indforsel, idet formaler med denne arukel alene er analysen af effekeer
heraf pa demokrariet.

En vurdering af, i hvilken grad tiltag i retning af en styrkelse af brugerind-
flydelsen bidrager til at styrke demokratiet, mi inddrage tre forhold. For det
forste ma det vurderes, hvorvidt den made, hvorpa brugerindflydelsen finder
sted bidrager til at forbedre dialogen mellem brugere og politikere. For det
andet mad det vurderes, om institutionsdemokratiet er indrettet pa en sadan
mide, at det bidrager uil at styrke dialogen mellem de professionelle og bru-
gerne i den enkelte institution. Og endelig ma det for det tredje afdaekkes, i
hvilken udstreekning ®endringerne i institutionernes styrelse rent faktisk har re-
sulteret i den egede brugerindflydelse, som afkoblingen af den parlamentariske
styringskazede har abnet behov for.

Brugerindflydelse i folkeskolen: Et case-studium

[ det felgende prasenteres resultaterne af en undersegelse af erfaringerne med
indferelsen af brugerbestyrelser 1 folkeskolen (Serensen, 1995a; 1995b). Op-
rettelsen af brugerbestyrelserne indgik som led 1 en sterre omstrukturering af
skolens styrelse ved indferelsen af den nye styrelseslov for folkeskolen i 1990.
Undersegelsen havde blandr andet til formdl at vurdere, hvorvidt der som
folge af etableringen af brugerbestyrelser kan spores en eget dialog dels mel-
lem lerere og hrugere (hvorved der frem for alt tenkes nd formldrense) dele
mellem kommunalpolitikere og forzldre. Undersogelsen havde endvidere til
formal at afdzkke, om forzldrene med den nye styrelseslov har fiet mere ind-
flydelse pa styringen af folkeskolen.

Undersogelsen er designet som en case-studie om styringen af folkeskolen i
Kobenhavns Kommune. Undersogelsen omfatter en analyse af beslutnings-
processerne pa det kommunale beslutningsniveau samt pé fire skoler; to of-
fentlige og to private, Privatskolerne er medtaget, fordi de har en lang tradition
bade for brugerindflydelse og selvstyre. Dermed kan de bidrage til at belyse
GViRS mutighcdarn, dor or for at fa biugarinafiydeisen til ai fungeie pa leugeie
sigt. Resultaterne af undersogelsen af de to privatskoler vil af pladshensyn kun
blive inddraget i1 et begrenset omfang. Der er indsamlet bade kvalitative og
kvantitative data, idet der er foretaget kvalitative interviews med centralt place-
rede beslutningstagere og administratorer, ligesom der er foretaget en survey-
undersegelse blandt menige foreldre, elever® og lerere pa de fire skoler.

Hovedmalsztningen bag den nye styrelseslov fra 1990 var en markant styr-
kelse af forzldrenes indflydelse pa skolepolitikken koblet med oget selvstyre pa
den enkelte skole (Undervisnings- og Forskningsministeriet e al., 1989: 7,
10). Mens beslutningskompetencen pa den enkelte skole frem tl 1990 1 ho-
vedsagen var forbeholdt lzererne, blev den efter 1990 delt mellem forzldrene
og skolelederen. Det blev nemlig den foreldredominerede skolebestyrelses op-
gave at treffe alle principielle beslutninger vedrerende skolens drift. mens de-
tailbeslutninger blev overladt til skolelederen.” Den nye skolestyrelseslov synes
saledes at vaere inspireret af det, man kan kalde en traditionel virksomhedsmo-
del med en bestyrelse, en direktor (skoleleder) og en medarbejderstab. Der-
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med @ndres skolelederens rolle fra professionsleder til direktor, hvilket bety-
der, at skolelederen organisatorisk set ikke leengere er en del af lzrergruppen.
Det tdligere sd magtfulde lzrerrdid blev omdebr og omdefinerer til et radgi-
vende “padagogisk rad”, hvis opgave forst og fremmest er at sté til radighed
for skolebestyrelsen og skolelederen.

De store tabere af formel magt pd den enkelte skole var siledes helt klart
lzrerne. Man overlod dog til den enkelte kommune at afgere, om lererne (og
eleverne) skulle tildeles en vis (mindretals-) reprasentation 1 skolebestyrelsen.
[ Kebenhavns Kommune besluttede kommunalbestyrelsen (borgerreprasenta-
tionen) at give lererne og eleverne en sddan reprzsentation. Derfor bestir
skolebestyrelserne 1 Kebenhavn i dag af syv forzldre, to lerere og to elever.
Skolelederen fungerer som sekreter for bestyrelsen. Spergsmailet er, om dette
beslutningsorgan udger en hensigtsmeessig institutionel ramme for styrkelsen
af dialogen mellem lzrerne og forzldrene pa den enkelte skole. Det ser i hvert
tilfelde pa det formelle plan ud ul, at der er skabt bedre betingelser end tidli-
gere for en dialog, idet bide forzldre og lzrere er tildelt formel indflydelse 1
skolebestyrelsen. Dette ma alt andet lige antages at opfordre mere til dialog og
dermed til horisontal integration end det tidligere skolenzvn, hvor forzldrene
nok deltog, men ikke havde formel indflydeise.

Ogsa hvad angir den vertikale integration mellem brugere og politikere, har
indferelsen af den nye lov medfert en rzkke institutionelle &ndringer. Mens
der tidligere var indlagt et beslutningsniveau mellem politikerne og den enkelte
skole: Skoledirektionen (Kebenhavns svar pad andre kommuners skolekommis-
sion), overlader 1990-loven det tl den enkelte kommune at afgere, hvorvidt
der skal etableres et radgivende organ for borgmesteren.

Med det formal at styrke borgmesterens kontakt til de ny relativt selvsty-
rende skoler besluttede man i Kebenhavns Kommune at oprette et sidant
ridgivende organ: Fallesradet for Folkeskolen.® Da dette mellemniveau mel-
lem politikere og skolerne nu alene er rddgivende, ma det antages at forringe
dets verdi som forum for dialog mellem skolerne og mellem politikere og sko-
ler. Man kan sige, at den formelle styrkelse af forzldrenes indflydelse pa styrel-
sen af den enkelte skole er blevet betalt med en mindsket indflydelse pd den
kommunale skolepolitik. Loven dbner endvidere mulighed for, at den enkelte
kommune styrker dialogen mellem foraldre og politikere, idet den giver mulig-
hed for, at kommunalbestyrelsen, hvis den enkelte skole ensker det, udpeger et
medlem til de enkelte skolebestyrelser i kommunen (Undervisnings- og Forsk-
ningsministeriet et al., 1989: 24). Det valgte borgerreprzsentationen, ikke un-
derligt antallet af skolebestyrelser taget 1 betragtning, at afsta fra.

Sammenfattende kan man sige, at den nye lov etablerer en magtdeling mel-
lem politikere og brugere, hvor politikerne tager sig af de overordnede princip-
per og mélsztninger for kommunens skolepolitik, mens foreldrene tager sig af
ditto pa den enkelte skole. Der er kort og godt tale om implementeringen af en
styringsmassig “reservat-model”, hvor brugerne har indflydelse i skolen “re-
servatet”, mens politikerne fastlegger de overordnede rammer herfor. Denne
model opfylder formelt set kravet om, at brugerne ber overtage kontrollen, der
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hvor politikernes holder op. Samtidig bidrager den 1 en vis grad til en styrkelse
af den horisontale integration mellem forzldre og lerere pa den enkelte skole.

Men reservatmodellen bidrager pa ingen méade til at styrke den vertikale in-
tegration mellem politikere og brugere, fordi den giver skolebestyrelse og poli-
tikere kompetence pé forskellige omrader frem for at samle dem om flles be-
slutninger rettet mod formuleringen af en koordineret skole- og kommunalpo-
litik. Samudig etablerer den nye styrelseslov ikke beslutningskanaler, der kan
bidrage ul at lese den nye horisontale integrationsopgave, som det ogede selv-
styre skaber behov for. Her tnker jeg pa det ogede behov for koordinering og
dialog mellem skoler 1 et lokalomrader, der opstar som resultat af, at den kom-
munale koordinering svaekkes til fordel for selvstyre pd den enkelte skole.

Men en ting er som bekendt det formelle, noget andet det reelle. Lad os
derfor vende os til studiet af, hvordan det rent faktisk er gaet med styrkelsen af
den vertikale og horisontale integration og med styrkelsen af forzldreindflydel-
sen. Har etableringen af skolebestyrelserne 1 praksis bidraget til at styrke inte-
grationen mellem lzrere og forzldre? Har skolebestyrelserne givet forzldrene
mere indflydelse? Hvordan gar det 1 praksis med integrationen mellem forzl-
dre og politikere? Og er integrationen mellem skolerne som antaget pa bag-
grund af de formelle rammer utilstrekkelig?

Hvad angér spergsmaélet om, hvorvidt skolebestyrelserne i praksis har med-
virket til at ctyrke integrationen mellem foreldre og Ierere, er svaret hide ia ng
nej. Meget tyder pd, at det at den enkelte skole har fiet eget selvstyre har re-
sulteret i udviklingen af en stzrkere “skoleidentifikation” bide blandt lerere
og forzldre. Som resultat heraf, erklerer en rakke centralt placerede lerere og
foreldre, at flere end tidligere er villige til at gere en indsats for deres “egen”
skole. Et forzldremedlem af Fallesridet for Folkeskolen formulerer det sile-
des: “Efter indferelsen af skolebestyrelserne foler forzldrene sig langt mere an-
svarlige overfor deres skole. Det er jeg helt overbevist om. Og det herer jeg
meget rundt omkring.”

Ad neovn drm Aacrnada amorraslinkhad  acae fae alealas are ar ssare soamovald feoals
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blandt larerne, gelder den dog kun de forzldre, der deltager aktivt 1 beslut-
ningsprocesserne pa skolen. Og det er fortsat fa. Men den egede skoleidentifi-
kation har uden tvivl bidraget ul at integrere de aktive lzrere og forzldre. Det
geelder selviolgelig serligt nar det drejer sig om spergsmal, der omhandler sko-
len set i relation til dens omgivelser. Konflikter udadtil styrker korpsianden
indadil.

Nar det geelder institutionsinterne anliggender, lader integrationen mellem
lerere og foreldre til gengeeld meget tilbage at enske. Dette illustreres blandt
andet af, at bade lererne og deres reprasentanter pa de to offentlige skoler, ef-
ter to ar med den nye skolestyrelseslov fortsat udviser betydelig skepsis overfor
at give foreldrene indflydelse pa skolens virke. Saledes svarer henholdsvis 48
pct. og 77 pet. af lererne, at skolebestyrelsen, som de klart betragter som fo-
rzldrenes organ, ikke bor have indflydelse pa padagogiske sporgsmal, mens
henholdsvis 38 pct. og 70 pct. mener, at skolebestyrelsen ikke ber have indfly-
delse pa ekonomiske spergsmal.”
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Formodningen om, at lzrernes negative holdning til skolebestyrelsen er ud-
tryk for en generel mistillid ul foreldreindflydelse understottes af, at kun hen-
holdsvis 12 pct. og 18 pct. af lererne pa de to skoler svarer, at de giver forzl-
drene indflydelse pd undervisningen.

Der er flere mulige grunde til lzerernes store skepsis over for forzldreindfly-
delse. En afgorende rolle spiller nok den tradition, der er i det danske skole-
vasen for, at lererne har en udstrakt individuel autonomi, nar det gzlder ul-
retteleggelsen af undervisningen. Alt tyder pd, at denne tradition lever uanta-
stet videre. Det viser sig blandt andet ved, at lererne stort set kan stoppe et-
hvert krav fra forzldrene om medindflydelse, hvis de paberaber sig deres
havdvundne ret til “metodefrihed”. Den store respekt, som forzldrene har for
lerernes krav om metodefrihed, stemmer i evrigt fint med deres nermest ne-
segrus respekt for lerernes professionelle formden. Folgende citat fra et inter-
view med en forzldrerepresentant i en skolebestyrelse beskriver denne respekt
ganske rammende: “Jeg tror ikke, at en udefra kan vurdere hvad der foregar (i
undervisningen). P4 samme mide ma jeg tro pd, at min lzge gor det rigtige.
Jeg kunne ikke dremme om at blande mig p4 deres (l@rernes) omrade.”

Forzldrenes starke tiltro til lerernes professionelle kunnen ger det umiddel-
bart uforstaeligt, at lererne generelt set udviser en betydelig angst for, hvad
forzldrene kan finde pd at bruge deres nyvundne magt til. Denne angst ma
antagelig tilskrives den hetz, som laererstanden 1 de sidste to Artier har veret
udsat for. Den felelse af ringeagt som denne hetz sammen med en langvarig ar-
bejdsleshed op gennem 1980°erne har afstedkommet blandt lererne, er formo-
dentlig blevet yderligere forstzerket af det angreb pi lerernes formelle
magtposition, som den nye lov utvivisomt er. En lzrer siger: “Den nye lov ude-
lukker simpelthen lzererne. Det piner mig at se, at de (lovgiverne) s@tter sa ringe
pris pa en hel profession, at de ikke vil give dem nogen som helst indflydelse.”

Sjovt nok synes samarbejdet mellem lserere og skoleleder, pa trods af den
markante forskydning af magt fra lzrere til skoleleder, ikke at have medfert til-
svarende problemer. Nok har der ved lovens indferelse varet konflikter desan-
giende. Men de har mest varet af principiel art. Det skyldes nok, at den nor-
mative integration mellem lerergruppe og skoleleder, der blandt andet skyldes
deres fzlles uddannelsesbaggrund, i hvert tilfelde pa kort sigt har neutraliseret
forseget pa at omskabe skolelederen fra faglig til administrativ leder. P4 begge
skoler fastholder skolelederne sdledes, at de er en del af lzrergruppen og at de
1 den udstrzzkning de fungerer som ledere frem for alt er faglige ledere. En til-
svarende normativ integration var ikke til stede mellem lzrere og forzldre ved
indferelsen af den nye lov. Antageligt derfor har den formelle magtforskydning
fra leerere tl brugere affedrt langt st@rkere reaktioner fra lzrerne. Og sa sande-
lig ogsé fra skolelederen. Ifelge en forelder med mange ér pa bagen i skolede-
mokratiet viste reaktionen fra skolelederen sig blandr andet ved, at “skolelede-
ren blev en helt anden person, da vi skiftede fra skolen@vn til skolebestyrelse.
Han trak sig tilbage fra os (forzldrene) og blev mere formalistisk.”

Hvor skolelederen griber til formalisme, griber lererne til en omgéelsesstra-
tegl, idet de undlader at tage de sager op 1 skolebestyrelsen, som de ikke en-
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sker at forzldrene skal have indflydelse pd. For hvorfor bringe sager op i et fo-
rum, hvor man er 1 mindretal? Og dette er meget vanskeligt for forzldrene at
forhindre pa grund af deres marginale placering 1 skolens dagligliv. Man skal
saledes ikke undervurdere den betydning, det har for realiseringen af bruger-
indflydelse i folkeskolen, at dem som loven definerer som brugere, nemlig for-
@ldrene faktisk ma betegnes som “semi-brugere”. De faktiske brugere er jo
eleverne. Det har som konsekvens at forzldrenes kendskab til aktiviteterne pd
skolen er begraenset.

Og hermed er vi sa ovre 1 spergsmalet om, 1 hvilken grad forzldrene 1 prak-
sis har fiet den indflydelse som loven tilskriver dem. Case-studiet viser med al
tydelighed, og i overensstemmelse med en rakke andre undersegelser, at for-
zldrene kun i ringe grad har opnéet den store indflydelse, loven tiltznker dem
(Larsen et al., 1992; Cranil, 1994). Der kan nzvnes en rakke mulige begrun-
delser herfor. For det forste tvder meget pa, at den i loven fastlagte deling af
kompetence mellem skolebestyrelsen og skolelederen er meget vanskelig at ad-
ministrere 1 praksis. Saledes har skolebestyrelsen kompetencen tl at treffe
principbeslutninger, mens skolelederen traeffer alle detailbeslutninger. En for-
@ldrerepraesentant 1 skolebestyrelsen beskriver problemet med denne deling
saledes: “Det er ok, at vi diskuterer mal, men ikke midler. De to ting kan jeg
bare ikke skille ad (...) Den lov, som havde til hensigt at give os mere indfly-
delse, har pa sin vis givet os mindre.”

De uklare retningslinjer for kompetencefordeling har pa den ene af de to of-
fentlige skoler betydet, at det forste 4r 1 skolebestyrelsen gik med vedvarende
kompetencestridigheder. P4 den anden skole er uklarheden blevet et middel
for lerere og skoleleder til at afvaerge forzldrenes onske om indflydelse pa en
rekke af skolens kerneopgaver. Samlet set md man, som ogsd andre under-
sogelser af skolebestyrelsernes arbejde gor det (Larsen er al., 1992: 104), kon-
kludere, at den uklare kompetencefordeling forst og fremmest er til fordel for
lzrerne og skolelederen. Dels er den et velegnet middel til at legitimere, at
man gar uden om skolebesryrelsen i en lang rakke sager under dzkke af, at
der er tale om detailbeslutninger, jf. blandt andet foromtalte omgaelsesstra-
tegi. Dels er det vanskeligt for forzldrene, igen pa grund af deres marginale
placering 1 skolen, at sikre sig, at generelle principbeslutninger rent faktisk om-
satres 1 praksis.

En anden vasentlig grund til, at forzldrenes indflydelse pa skolens virke
ikke svarer til lovens hensigt er, at graden af deltagelse blandt de menige forzl-
dre er meget ringe. Siledes deltog kun henholdsvis 14 pet. og 29 pet. af forel-
drene 1 de to skoler i valget til skolebestyrelsen 1 1990. Bade de interviewede
leerer- og forzldrereprasentanter 1 de to skolebestyrelser henviser sdledes til
manglen pa aktiv opbakning bag forzldrerepresentanterne som en vasentlig
grund til deres ringe gennemslagskraft 1 skolebestyrelsen.

Men hvorfor er si fi menige forzldre aktive i skoledemokratiet? For det
forste tyder meget ikke overraskende pa, at der er en vis sammenhang mellem
foreldrenes sociale placering og deres deltagelsesgrad. Séaledes kan forskellen i
deltagelsesgrad mellem de to offentlige skoler antagelig i nogen grad tilskrives,
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at skolen med den laveste deltagelse er lokaliseret i et arbejderkvarter (67 pct.
arbejdere), mens den anden skole ligger i et distrikt, der socialt set er langt
mere differentieret (33 pct. arbejdere, 42 pct. offentligt ansatte og 17 pct. stu-
derende). Formodningen om den sociale placerings betydning for deltagelses-
graden stettes i ovrigt af deltagelsesniveauet pa de to privatskoler, hvor bade
social placering, uddannelsesniveau og deltagelsesgrad er langt hejere end pi
de offentlige skoler.

Den sociale placering og uddannelsesniveauet alene kan dog ikke forklare
det generelt lave deltagelsesniveau blandt forzldrene. En yderligere grund er
sandsynligvis den markante autoritetstro som undersegelsen viser, at forzl-
drene foler over for skolen som institution. Denne autoritetstro stammer anta-
gelig fra foreldrenes egne erfaringer med skolen. Mange foraldres felelser
overfor skolen er, som en lzrer udtrykker det, przget af en folelse af mindre-
vard og generelt ubehag. Og denne foelelse er et meget ringe udgangspunkt for
deltagelse. En forbedring af deltagelsesgraden kreever derfor en radikal =n-
dring af foreeldrenes folelsesmaessige relation til skolen som institution.

Nok sa tankevakkende er det endvidere, at de emner, der tages op i skole-
bestyrelsen, og de, der tages op ved forazldremoederne (hvor forzldrene i stor
stil deltager), ikke er de samme. De emner, som forzldrene interesserer sig for,
er oftest konkrete. Og derfra er der langt til de overordnede principspergsmal,
som optager skolebestyrelsen. Det synes derfor rimeligt at antage, at en bre-
dere deltagelse vil kunne opnas, hvis skoledemokratiet indrettes pa en saddan
méide, at det giver foreldrene indflydelse pad de spergsmdl, der faktisk interes-
serer dem.

Endelig tyder meget pd, at tidligere erfaringer med deltagelse er en meget
vaesentlig forklaringsfaktor for deltagelsesgraden. De, som deltager, har ofte
tidligere erfaringer med deltagelse. Denne iagttagelse hanger i evrigt meget
godt i trdd med en razkke andre undersegelser af befolkningens deltagelses-
menster (Almond og Verba, 1989: kap. &; Pateman, 1987: 103; Hoff, 1993:
07-98). Tesen om at deltagelse avler deltagelse er positiv 1 vurderingen af bru-
gerbestyrelsernes fremtid, idet det ma formodes, at deltagelsen vil stige efter
en arrekke.

Samlet set mé det konkluderes, at forzldrene, pa trods af hensigterne om
det modsatte, efter ca. to 4r med den nye skolestyrelseslov ikke 1 praksis har
opndet en indflydelse pa skolens styrelse, der svarer til lovens intention. Den
brugerdominans 1 beslutningsprocessen som de formelle spilleregler legger op
til, er ikke blevet realiseret. Tvartimod md man sige, at den traditionelle pro-
fessionsdominans lever videre i bedste velgdende. Det mé derfor konkluderes,
at den nye skolestyrelseslov i praksis hverken har vist sig i stand til for alvor at
sikre integrationen af lerere og foraldre eller til at sikre, at svaekkelsen af den
parlamentariske styringskade opvejes af brugerindflydelse.

Lad os herefter vende os til spergsmalet om, hvorvidt den nye skolestyrel-
seslov 1 praksis har fert til en bedre vertikal integration mellem brugere og po-
litikere. Kontakten mellem forzldre og politikere skal med den nye lov ferst og
fremmest ske 1 Fzllesradet for Folkeskolen. Ingen af de interviewede medlem-
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mer af Fallesradet tillegger det dog nogen szrlig praktsk vaerdi. Bade lerere,
forzldre, elever og politikere fortzller saledes, at de benyrtrer forskellige ufor-
melle kanaler, ndr de vil 1 kontakt med hinanden. Oftest anvendes direkte per-
sonlige kontakter via brevveksling eller via medlemsmeder 1 partiernes lokalaf-
delinger.

At Fellesradet ikke er 1 stand til at formidle kontakten mellem politikerne
og forzldrene, kan efter min opfattelse frem for alt tilskrives to forhold. For
det forste har det i praksis stor betydning, at Fallesradet i modsztning til dets
forgenger, Skoledirektionen, kun er radgivende. Det marker man, papeger
flere af dets medlemmer, tydeligt pa borgmesterens holdning hertil. Mederne
er saledes bade fa og korte sammenlignet med mederne i1 Skoledirektionen. Og
sa bliver de ofte aflyst. For det andet befordrer den made, man valger Falles-
radets medlemmer pd ikke et samarbejde mellem politikerne og foraldre i kraft
af deres rolle som skolebestyrelsesmedlem pa en konkret skole. Foraldrere-
praesentanterne i Feellesradet vaelges nemlig jf. note otte ligesom elev- og l=-
rerrepresentanterne pa en made, der ikke giver kommunens skoler en ligelig
ndflydelse 1 Fallesradet.

Det er nzrliggende at antage, at valgmetoden er et resultat af et mere eller
mindre reflekteret falden tilbage pa korporative indflydelsesstrukeurer. Indfly-
delsesstrukturer der ikke er udviklet til at befordre bruger-politiker samar-
bejde. Denne uklarhed mellem formal og valgmetode har nok sa alvorlige kon-
sekvenser. For repraesentanterne, som ikke ved, hvem de er valgt til at reprae-
sentere. For politikerne, fordi de ikke far adgang til at komme i dialog med alle
kommunens skoler. For skolerne, fordi de ikke far et forum for dialog med
hinanden, og endelig for demokratiet, fordi ikke alle skoler har mulighed for at
Opna representation.

Hvor galt det ud fra en demokratibetragtning kan ga 1 praksis illustreres af,
at det er lykkedes for én og samme skole at fi tre repreesentanter 1 Fellesradet:
en lzerer, en forelder og en elev. Grunden til, at denne skole har opndet denne
stzerke reprasentation er, at den har sikret sig stotte fra en rekke skoler 1 det
distrikt, hvor den ligger. Og her er vi ovre i det sidste spergsmal om den hori-
sontale integration mellem de selvstyrende skoler.

Behovet for et eget samarbejde mellem skolerne 1 et lokalomrade fremgar af
undersegelsen. Det gzlder dels samarbejdet om valget til Fzllesradet. Men
det geelder sa sandelig ogsa de nye koordineringsopgaver, som opstar nar sko-
lerne 1 stigende grad gar deres egne veje. Siledes har begge, men i1 szrlig grad
den ene af de skoler jeg undersegte, medvirket til at intensivere et allerede for
1990 eksisterende uformelt distriktssamarbejde. Dette distriktssamarbejde har
blandt andet varet et uvurderligt redskab som middel til lesning af en raekke
problemer vedrerende fordeling og finansiering af undervisningen af frem-
medsprogede elever.

Sammenfattende ma det konkluderes, at den nye styrelseslov for folkesko-
ienl, hielier 1kke nar det geider behovet for vertikal integration at politikere og
brugere og horisontal integration mellem skoler, har meget at byde pa.



Nogle strukturelle, kulturelle og formelle barrierer

Case-studiet peger pa en rzkke strukturelle, kulturelle og formelle barrierer
for, at den nye styrelseslov for folkeskolen 1 praksis skal tjene til at styrke de-
mokratiet.

Forst skal to strukturelle barrierer nevnes. For det forste er et seregent traek
ved skoleomrider i forhold til en rekke andre offentlige serviceomrader, at de,
der i loven defineres som brugere, nemlig forzldrene, er semi-brugere. Det har
som konsekvens, at foraeldrene har meget vanskeligt ved at saette sig ind i de
problemer, der optager skolen i dagligdagen. Dermed bliver det vanskeligt for
dem art fi en aktiv og udfarende rolle i skolens styrelse. For det andet er skolen
en professionel organisation. Det betyder, at leererne uomtvisteligt mé spille en
central rolle i beslumingsprocessen. Brugerindflydelse kan derfor kun udeves
pa en meningsfuld mide, hvis det sker i et teet samarbejde med leererne. Disse
to strukturelle grundvilkar stiller helt seerlige krav, nar brugerindflydelse skal
realiseres 1 folkeskolen.

Af kulturelle barrierer for at skoledemokratiet kan styrkes skal ogsd navnes
lzererstandens generelle skepsis over for brugerindflydelse. Her skal szrlig nev-
nes forestillingen om lerernes uantastelige ret til metodefrihed. En anden kul-
turel barriere for realiseringen af brugerdemokrati og forzldre-lerersamar-
bejde er forzldrenes voldsomme autoritetstro overfor skolen. Den svakker
nemlig i afgorende grad forzldrene i konfrontationen med en modvillig lerer-
gruppe. Disse kulturelle barrierer betyder, at en gennemsattelse af brugerind-
flydelse gennem et reelt samarbejde mellem lzrere og forzldre kommer til at
tage tid.

Til sidst skal nzvnes nogle formelle barrierer for en styrkelse af demokratiet
1 folkeskolen. Og disse barrierer er seerligt interessante, fordi der umiddelbart
kan geres noget ved dem. For det forste bevirker den skave magtdeling i skole-
bestyrelsen til fordel for forsldrene, at den i realiteten 1 stedet for at blive et
samarbejdsorgan mellem lzrere og foreldre bliver forzldrenes organ. Det be-
fordrer bestemt ikke et samarbejde. For det andet betyder opdelingen 1 detail-
og principkompetence, at en rzkke af de spergsmal, som i szrlig grad interes-
serer forzldrene, nemlig de konkrete detailspergsmal, unddrages deres indfly-
delse. Disse to sidste forhold betyder, at der i hejere grad bliver tale om en ar-
bejdsdeling mellem lerere og forzldre end om et egentligt samarbejde. For det
tredje er valgmetoden bade til Fzllesridet og til skolebestyrelsen meget uhen-
sigtsmaessig, nir det handler om at styrke den vertikale integration. Dels, som
ovenfor nzvnt, mellem den enkelte skole og Fallesrad, men ogsd mellem sko-
lebestyrelsen og de menige foreldre, der hvor de frem for alt er i kontakt med
skolen, nemlig 1 den enkelte klasse. Endelig for det fierde mangler der i den
nye skolestyrelseslov en formel sikring af dialogen mellem de enkelte skoler
med henblik pé lesning af fzllesopgaver, nir siddanne foreligger.

Nogle forslag til forandring

Hvad angéir de formelle barrierer for en styrkelse af demokratiet sa kan der ef-
ter min opfattelse gares noget. For det forste ma det antages, at en mere ligelig
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fordeling af indflydelsen i skolebestyrelsen mellem lerere og foraldre vil be-
tyde, at lzererne vil va&re mindre tilbejelige til at bruge den foromtalte omgael-
sesstrategi. Dels fordi lzrerne ikke behover at vaere sd bange for at blive ned-
stemt, Dels fordi magtbalance bade symbolsk og reelt opfordrer til forhandling
og samarbejde. For det andet skal jeg advokere for en grundig revurdering af
det hensigtsmaessige 1 en kompetencefordeling, der deler princip- og detailbe-
slutninger. Hvis denne deling skal opretholdes, er det 1 hvert tlfelde nedven-
digt at fi praciseret nejere, hvor graensen mellem princip og detalje i praksis
befinder sig. For det tredje bor den korporatistiske repraesentationsmodel, der 1
dag gzlder pi alle niveauer i skolens styrelse udskiftes med en “federal reprae-
sentationsmodel”. En sadan model egner sig nemlig godt til at etablere dialog
mellem del og helhed.

Det illustrerer studiet af den ene af de to privatskoler, hvor det langt hen ad
vejen er lykkedes at implementere brugerindflydelse. Pd denne skole valger
hver klasses forzldre deres egen reprasentant til styrelsen (privatskolernes svar
pa skolebestyrelsen). Man har derved formder at styrke integrationen mellem
de menige forzldre og styrelsen. Det viser sig blandt andet ved, at der pa
denne skole, 1 modsztning til de tre andre skoler, er et stort emnemassigt
sammenfald mellem forzldremoder og styrelsesmeder. Siledes tager foreldre-
mederne ofte stilling til generelle styringsproblemer, der er sat pa dagsordenen
af styrelsen, ligesom styrelsen ofte diskuterer problemstillinger, som er rejst pa
et forzldremode.

Denne repraesentationsmodel kunne meget vel indferes pa de offentlige sko-
ler, sdledes at hver klasse (evt. klassetrin pa store skoler) valger sin repraesen-
tant i skolebestyrelsen. Den kunne ligeledes med fordel indferes pd kommu-
nalt niveau, saledes at hver skole fik sin egen reprzsentant 1 et fxllesorgan mel-
lem skoler og kommunalbestyrelse. Det kan selvfelgelig rent praktisk ikke lade
sig gore 1 kommuner med mange skoler. Det gzlder jo blandt andet Koeben-
havns kommune. I store kommuner ma den federale reprzsentationsmodel
implementeres siledes at hvert distrikt fir en representant 1 dette fellesorgan.

Dermed er vi for det fjerde ovre i kravet om, at der i store kommuner eta-
bleres et formaliseret distrikissamarbejde. Kun derved kan det sikres, at der
eksisterer et forum, der fremmer integrationen mellem skolerne i et lokalom-
rade. Samtidig kan der veaelges distriktsreprasentanter til fallesorganet. Dette
vil styrke demokratiet i den forstand, at reprasentanterne fir et tilgengeligt
bagland at reprasentere. Endelig for det femte skal der stilles krav om, at fzl-
lesorganet mellem skoler og kommunalbestyrelse gives en besluttende og ikke
bare radgivende funktion. Dette er det eneste middel ul en sikring af; at det ta-
ges alvorligt af dets medlemmer.

De ovenfor fremforte forslag til @ndring af skolens styrelseslov vil for-
habentlig pa lengere sigt medvirke til at svazkke de kulturelle barrierer, der 1
dag udger en vesentlig hindring for en realisering af brugerindflydelse. Pa
lengere sigl bliver lxrernes holdning nemiig neit afgerende for, hvorvidr det
lykkes for forzldrene at fi indflydelse pa skolens styrelse. Man kan siledes
habe pi, at en forbedring af samarbejdsrelationerne 1 skolebestyrelsen vil fore
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til at lzrerne kommer til at opfatte forzldrene mere som en ressource og min-
dre som en trussel.

Meget taler dog 1 udgangspunktet imod, at lererne vil medvirke til at forzl-
drene fir mere indflydelse i skolen. En enkelt faktor peger dog p4, at leererne
miske alligevel pa lzngere sigt vil se det som deres fordel at styrke samarbejdet
med forzldrene. Og det er den padagogiske holdning, som i dag dominerer i
lzrerkredse. En skoleleder udtrykker det sdledes: “Forzldrene ma deltage i
udviklingen af nye pzdagogiske metoder. Hvis ikke de er med, bliver de bange
for det nye. Derfor kraever &ndringer i pzdagogikken samarbejde med forzl-
drene. Skolebestyrelsen kan bidrage til at intensivere dette samarbejde”.

Lererne star altsd 1 et fagligt dilemma, nar det gelder holdningen til inddra-
gelsen af forzldrene i et samarbejde om undervisningen. Hvis de valger at
satse pa et stzrkt skole-hjem samarbejde, kan det meget vel give forzldrene
det skub ind pé skolen, som de i dag har brug for. En lerer beskriver dilem-
maet saledes: “Vi har abnet skolen og integreret forzldrene 1 en rzekke ting og
mélrettet forsegt at akuivere dem. Og s er der selvfelgelig nogle af dem, der er
uenige med os og har mod nok til at sige os imod. Det turde de ikke for.”

Og her kommer vi sd ind p4 den anden kulturelle hindring for implemente-
ring af brugerindflydelsen. Her tznker jeg pa den generelt stzrke autoritetstro
blandt forzldrene i forholdet til skolen. Som ovenstiende citat peger pé, er det
sandsynligt, at denne autoritetstro vil mindskes over tid. For det forste vil
kommende forzldre antagelig kunne tenke tilbage pa en noget anden skoletid
end de nuvzrende forzldre. Og for det andet vil tiltagende erfaringer med del-
tagelse formentlig give forzldrene mere selvtillid i kampen med lzrerne om
indflydelsen i skolen.

Pi lengere sigt bliver den vasentligste hindring for styrkelsen af brugerind-
flydelsen i folkeskolen nok, at forzldrene er semi-brugere. Hvis forzldrene
skal opni en reel indflydelse, krever det nemlig forst og fremmest, at de far et
meget teettere forhold til skolen, end det generelt er tilfeldet.

Pa den privatskole jeg omtalte ovenfor, har man tilsyneladende valgt at tage
konsekvensen heraf, idet man har indfert deltagelsespligt for forzldrene.
Spergsmalet er, om dette er en mulig vej at ga 1 de offentlige skoler. Det vil 1
hvert tilfzlde kreve en generel nyvurdering af forholdet mellem pligt og ret i
relationen mellem stat og borger. Er det ikke pd tide at nyvurdere, hvorvidt det
liberale fokus pd individets rettigheder i forhold til samfundet er tilstraekkeligt.
Ber relationen mellem individ og samfund ikke samtidig omfatte gensidig for-
pligtigelse? Det kan jo vare, at en sddan nyvurdering er pa sin plads i disse ar-
bejdsleshedstider, hvor en mere ligelig fordeling af arbejdet kunne give bor-
gerne den fornedne tid til at deltage langt mere aktivt i driften af de offentlige
institutioner.

I ferste omgang ligger en meget vesentlig opgave i at integrere de virkelige
brugere af skolen, eleverne, i beslutningsprocesserne. Og det ser ud til, at
lererne er langt mere positivt indstillet overfor elevdemokratiet, end de er over
for forzldredemokratiet. Sialedes svarer henholdsvis 81 pct. og 83 pct. af
lzrerne, at de giver eleverne indflydelse pa undervisningen. For en satsning pa
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elevdemokratiet taler for det ferste, at det faktisk er eleverne, der har det kend-
skab til skolens dagligdag, der er nedvendigt for at deltage meningsfuldt 1 be-
slutningsprocesserne. For det andet vil et udbygget elev-demokrati forebygge,
at fremtidens forzldre har samme autoritetstro overfor skolen som foreldrene i
dag, ligesom det vil bidrage til, at bornene far de erfaringer med deltagelse,
der gor, at de, nir de bliver voksne, har mere mod pa at deltage i demokratiske
beslutningsprocesser, end befolkningen generelt har det i dag.

Demokrati og brugerindflydelse; en perspektivering

En ting er sikkert. Hvis brugerindflydelsen i skolen (enten 1 form af forzldre-
eller elevindflydelse) ikke i lebet af en overskuelig fremtid bliver reel, vil prisen
for en styrket integration blive en samlet svakkelse af de demokratiske institu-
tioners evne til at varetage deres aggregative opgave. Eller sagt pid en anden
made: Demokratiet vil blive traengt tilbage af det administrative og det profes-
sionelle magtapparat.

Ud fra et demokratisynspunkt star valget derfor i dag mellem en defensiv og
en offensiv strategi. Den defensive strategi arbejder for en etablering af den
parlamentariske styringskede (Schou, 1990: 44). Den offensive strategi setter
alle kraefter ind i udviklingen af en beslutningsstruktur, der pa lengere sigt vil
sikre en reel brugerindflydelse, der hvor politikernes indflydelse stopper. En
sadan strategi kan efter min opfattelse i professionelle organisationer kun reali-
seres gennem tilretteleggelsen af organisatoriske rammer, der frem for alt ev-
ner at istitutionalisere et tillidsfuldt samarbejde mellem brugere og professio-
nelle. Heri ligger efter min opfattelse den store udfordring fremover.

Den fulde indfrielse af demokratiets integrative opgave fas dog kun, hvis der
tillige etableres en vertikal integration mellem brugere og politikere. Og det
krzver et opger med den reservatmodel, der er et hovedomdrejningspunkt i
1980°ernes og 1990’ernes moderniseringsbolge.

Noter

. Demokratidebauens hovedproblemstillinger beskriver jeg i artiklen “Demokrati og reprasentation”
(Serensen, 1993a).

2, Demokratiers aggregative og integrative aspekt beskrives af .G, March og J.P. Olsen, 198%: kap. 10,

3, Denne integration bremses dog i vasentlig grad af de partidannelser, der dominerer i alle eksisterende
parlamentariske demokratier. Partidisciplin og paetilovaliter bliver let en uwoverstigelig barriere for dben
o konsteukoiv debat mellem de folkevalgre (Macpherson, 1977 68; Olsen, 1983 63; Hirst, 1987: 12).

4, Dennz antagelse om, at parlamentarismens latente problem er dens manglende evne til at ulvejebringe
den tilsirzkkelige integration mellem politikere og borgere, fik jeg understettet i mit arbejde med udar-
bejdelsen af en hibliografi over dansk demokratidebat efter 1945, Det indsamlede materiale tvdede pd,
ar peohlemer dar vadrarer relationen mellom nolirkers oo hafolkning, or et af de emner, der mest vad-
varende og intenst har praget dansk demokratidebat (Sorensen, 1994).

3. Her txnker jeg pd Alf Ross’ maling af demokratier pd et kontinuum fra totalt til parielt demokrati.
Drette konrinuum angiver omfanget af, hvad der kan treffes demokratisk beslutning om 1 samfundet.
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6. Eleverne, som jo ellers er en nok si central brugergruppe i folkeskolen, er ikke omutalt i deane artikel.
Det skyldes dels pladshensyn og dels, at den nve styrelseslov Klart opfatter foreldrene som de relevante
brugere. Bt synspunkt som 1 hej grad kan anfaegres. Lasere med sarlig interesse for clevernes rolle 1
skolens styrelse efter den nve styrelseslovs indforelse henvises til min samlede afrapportering af under-
sogelsen (Serensen, 1993b: kap, 7).

7. Den nve lov deler kompetencen vedrorende principbeslutninger og budgetgodkendelse mellem skolebe-
styrelsen og kommunalbestyrelsen, mens detailstyringen deles mellem skolelederen og kommunalfor-
valtningen. Lareransznelser foretages fortsar af skolelederen (og i den traditionelt sterke centralistiske
Kebenhavns Kommune af borgmesteren) efter indstilling fra skolelederen,

8. Medlemmer af Fallesrider for Folkeskolen er skoleborgmesteren, fire medlemmer af borgerreprassenta-
tionen, fire forzldre valgt af forzldrene i kommunens skelebestvrelser, to larerreprasentanter; en valgt
af lererne i skolebestyrelserne og en valgt af Det Bellespaedagogiske Rid, og endelig wo eleveeprasentan-
ter valgt af elever i kommunens skolebesyrelser (Kobenhavns Magistrar, 1990).

9. Interessant er det, at skepsisen overfor forldreindflydelsen er markant storre pd den skole, hvor foral-
drene har presset mest pd for at £3 indfivdelse, Dette har affodr en rakke voldsomme konflikter mellem
leerere og forzldre. Antagelig er disse konflikter drsag til, at lerergruppen har vanskeligt ved at fi oje pd
mulighederne for at etablere et konstruktivt samarbejde.
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