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Abstract

This essay examines the core ideas behind the Swedish private school reform
1992, to test the New Public Management theory as explanation for the reform. In
contrast to the historical analysis, the essay also examines contemporary discourse
to compare ideas. The method used is the discourse method for idea analysis as
well as a source-critical approach.

I the empirical analysis presents the argument that private school reform was
legitimized based on demands for savings in the public sector at a time when
Sweden was facing financial crisis. Secondly, today’s increased regulatory
governance and centralization is based on conclusions about unequal education
and segregation, partly because of migration crisis and segregated schools.

Conclusion, society and its challenges are not only visible in the education
system, they are concentrated and reinforced. At the same time, political reality
must be complemented by administrative theory. New Public Management has
strengthened the tendencies of decentralization, management by objectives and

the opening of private schools in Swedish welfare.
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Antal ord: 9 943
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1 Inledning

New Public Management (NPM) har sedan 1970- och 80-talets ideologiska
liberala vindar i Reagan och Thatcherism! varit en bestdende del i svenska
byrakraters vardag. Inom svensk skola syns flera strukturella reformer under
denna tid; decentralisering och dvergangen fran regel- till mélstyrning, ses som
tydliga egenskaper for NPM, vilka inte dr unika for Sverige utan foljer den
visterlandska diskursen inom offentlig forvaltning.?

Idag finns exempel pa skolaktorer, bdde kommunala och fristdende, vilka haft
olika forutsattningar att hantera ansvaret for skolan, dir en del skolaktorer
framstar som framgangsexempel medan andra som skrickexempel, samtidigt som
skillnaderna mellan dessa vittnar om hur svensk skola blivit allt mer ojamlik.?
Kort sagt, det spelar roll var man gar i skolan, ett problem som har 6kat under
senare ar.* Denna diskrepans inom svensk skola har vickt politiska initiativ om
aterforstatligande, senast genom skrivelsen om “underlag” for att ”skapa
forutséttningar for statligt huvudmannaskap for skolan” i det sé kallade
Januariavtalet, dér det ocksé forekommer andra forslag om okad jamlikhet.’
Utover problem om jédmlikhet diskuteras ocksa betygsinflation, ldrarnas bristande
auktoritet och autonomi samt forandrade laroplaner, som exempel att den svenska
skolan blivit allt for influerad av New Public Management. Frigan dr om denna
beskrivning stimmer eller om den é&r allt for schematisk? Vilka ideologiska
argument finns for den inslagna vigen som svensk skola valt och vilka, om négra,
skillnader gar att urskilja mellan den tidiga och den nutida forvaltningspolitiska
diskursen? Dessa fragor &r intressanta ur flera aspekter. Om det &r s att de

problem som beskrivs inom svensk skola idag gér att hirleda till NPM teorin,

! Dorey 2015
2 Scott 2019:511

3 Ibid.

4 PISA 2018
3 Punkt 54, Januariavtalet 2019.



vilket exempelvis Januariavtalet vittnar om, dr det relevant for de reformer som
man foresldr och de nya forutsdttningar man onskar skapa. Om det &r sa att det
finns andra argument som béttre &n NPM forklarar omstruktureringen av svensk
skola under 1990-talet, visar det pé kritiken mot NPM ér bristfdllig och maste

nyanseras eller helt revideras.

1.1 Syfte och fragestéllning

Denna uppsats avser visa pa ideologiska tankekonstruktioner och argument inom
diskursen av friskolereformen 1992, vilka kommer visa pA om NPM som teori ér
tillracklig eller otillracklig for att forstd den forandring som sker inom svensk skola

under sent 1980-tal och tidigt 1990-tal.

Fragestdllning

Kan friskolereformen (1992) inom svensk skola forstds som en del i NPM diskursen

eller fanns andra orsaker till att reformen genomfordes?

1.2 Uppsatsens disposition

I f6ljande kapitel kommer forst ett teoretisk avsnitt med en operationalisering av
centrala begrepp, bland annat en definition av NPM. I kapitel tre avhandlas
ideologi- och idéanalys som metodologiskt vigval samt argument om varfor
denna metod dr den bista for uppsatsens syfte och fragestillning. I de
efterfoljande tva kapitlen, empiri och analys, redogors materialet for
undersokningen och relevanta jamforelser mellan den ditida 1990-tals diskursen
sdtts 1 perspektiv med den samtida, vilka i det foljande kapitlet — slutsatser — visar

pa uppsatsens deduktion.



2 Teori och forskningslage

Idéer och tankar om hur man organiserar utbildning &r knappast modernt betingat.
Under Romarrikets storhetstid dikterades villkoren repetition &r kunskapens
moder”® medan det i Platons Staten skapas en kunskapshierarki dér filosofer ar
kunskapens “séikraste viktare’. Antiken har f6ljts av en motsvarande motséttning
mellan kunskapens, bildningens och utbildningens inbordes forutsittningar och
yttersta syfte. Sa hér har det inte alltid varit, innan ménniskan utbildade sig till ett
yrke fanns bildning som ett allmént mal, ett slags tillstind for den priviligierade.®
Aristoteles, sjélv elev i Platons akademi och senare lérare till Alexander den store,
menade ddremot att allmén utbildning bor vara lika tillgénglig for alla, men ocksé
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att den inte bara ska bygga pa “nddvéndiga” kunskaper for kommande yrkesliv
utan ocksd bidra till bildning inom musik, konst och idrott.” Detta forstérktes
under medeltiden dd kyrkorna blev en institution for utbildning, medan dess
medeltida och religidsa vérldsbild ifrdgasattes under epokerna reformationen,
vetenskapsrevolutionen och upplysningen.'?

Kort sagt, den utbildningshistoriska kontexten &r varken entydig eller linjar,
utan fylld av samtida och sentida meningar om hur utbildning ska se ut och styras.
Man skulle kunna tro att diskursen om friskolorna, som denna uppsats handlar
om, endast dr ett modernt pafund, men frdgorna har diskuterats ldngt langre 4n sa.
Den spanskfodda romerske ldraren Quintilianus (35-100 e. Kr) padpekade vikten
av att “’vilja rétt larare och skola” och att konkurrensen bidrog till 6kad kvalité
eftersom “drelystnad och tavlingslust” skulle bidra till sévil elevers som lédrares

motivation.!! Quintilianus har harmed introducerat de centrala begreppen i den

moderna skolpolitiska diskursen om friskolorna.

¢ Kroksmark 2011, 24.
7 Platon 2019, 261.
8 Curren 2007, 11.

% Tbid.

10 Larsson och Westberg 2019
1 Tbid, 60.



2.1 New Public Management

I en vélkénd artikel fran 1991 i tidskriften Public Administration introducerade
den brittiska forskaren Christopher Hood begreppet New Public Management som
den “tydligaste trenden inom offentlig forvaltning de senaste 15 aren”.!?

Den beskrivningen giller fortfarande, med reservation att NPM nu varit en del av
savil den svenska som den visterldndska offentliga sektorn - en process som
accelererat med tiden - i snart ett halvt sekel. I Hoods artikel definieras sju
hornstenar 1 "NPM-doktrinen” vilka i sin tur har rétter ur olika rationella
organisations och foretagsekonomiska trender som managerialism och neo-
Taylorism”.!* Huvudsakligen bestar NPM begreppet och diskursen pa tvé ben;
som styrmodell inspirerat av foretagens malstyrning och som en marknad dar
tjdnster och aktorer kan upphandlas.'*

Nér den Weberska byrékratiska organisationsformen, ibland kallad
legalbyrdkratiska modellen'>, under 1970-talet motte allt mer kritik for sin
ororlighet, 6kade kostnader och ineffektivitet — samtidigt som forvéntningarna pa
vilfarden okade — ifragasattes den offentliga sektorns legitimitet.!®

Nobelpristagaren Milton Friedman skriver i Frihet att vilja om “marknadens
styrka” jamfort med en stor offentlig sektor vilken lyder under “regleringarnas
tyranni”.!” Friedman menar att en likvérdig utbildning, oavsett fordldrars inkomst,
for alla elever inte bara &r efterstravansvird, utan mojlig.!® Samtidigt citerar
Friedman filosofen Walter Lippman som skriver att det amerikanska skolsystemet
lider av samma “sjukdom” dvriga offentliga sektorn, ett tillstind som, menar
Friedman, forvirrats av maktforskjutning till yrkespedagoger, kad centralisering

och byrakratisering.!” Men det ar snarare dess medicinen dn diagnosen som &r

12 Hood 1991, 5. 3

13 Ibid, s. 6

14 Biick, Erlingsson och Larsson 2015, s. 215.
15 Rothstein 2015, s. 20

16 Lundqvist 2015, s. 224.

17 Friedman 2017, s. 53-111.

18 Ibid, s. 407.

19 Ibid, s. 332f.



representativt for liberala ideologer som Friedman, dverbyrékratisering och
ineffektivitet kunde 16sas genom applicering av foretagsekonomiska modeller,
darfor kunde privata foretag inom den offentliga sektorn bade agera sjdlva och
fungera som modell for hela den offentliga sektorn.?’ Genom konkurrens skulle
legitimitet om skattebetalarnas, kundernas, intressen garanteras. Privata foretag
skulle kunna upphandlas for tjanster som tidigare utforts inom den offentliga
sektorn och pa denna marknad stér olika kostnader mot varann vilket driver en
spiral av kostnadsmedvetenhet, effektivitet och minskad offentlig sektor.?!

Den svenska diskursen kan frén mitten av 1970-talet till mitten av 1990-talet
sammanfattas i processen av decentralisering, fordndrade styrreformer och
kundanpassning.?? Generellt brukar Sveriges forvaltningspolitiska 6vergéng till
NPM hinvisas till den sista tredjedelen av denna period, alltsd overgdngen 1980-
och tidigt 1990-tal, inte minst inom den skolpolitiska diskursen stimmer detta vél,
men den ideologiska kursdndringen brukar hinforas till 1976 dé den
centerpartistiska regeringen Félldin tog 6ver makten efter 40 ar av
socialdemokratiskt styre.?* Denna utveckling &r diremot inte endimensionell, Eva
Edstrom Fors beskriver hur avreglering och decentralisering sker samtidigt som
kommunerna genom sjélvstyre fir 6kad autonomi — “centralisering och
decentralisering sker séledes parallellt.”* Edstrom Fors beskriver hur
socialdemokratiska regeringar under 1960- och 70-talen intensifierade denna
utveckling, som kontrollerades genom finansiell och legal detaljstyrning.2> Sa det
gér att problematisera var de egentliga "NPM tendenserna” startade, men som
pavisats handlar NPM diskursen snarare om nyckelord som konkurrens,
marknadsanpassning och kundcentrering, dn enbart en frdga om centralisering
och decentralisering. Mot denna bakgrund &r det darfor rimligt att borja den
svenska NPM diskursen frén och med Regeringen Félldin 1976. Som Edstrom
Fors beskriver har olika decentralisering- och centraliseringsprocesser gatt att
urskilja langt tidigare &n mitten av 1970-talet inom svensk forvaltning. Vad som
sker da dr intressant eftersom de ideologiska argumenten hénfors till att

forvaltningen, 1 forldngningen det demokratiska styrelseskicket, behdver "komma

20 Lundquist 2018, s. 224.

2! Lundquist 2018, s. 225

22 Sundstrém 2015, s. 316-320
23 Ibid, s. 316.

24 Statskontoret 2019, s. 74-75
25 Statskontoret 2019, s. 74



niarmare sina medborgare”.?® Att denna tendens bara handlar om partipolitik
finner inte stod i forskningen, tvértom stirks detta nar Socialdemokraterna 1982
tar 6ver makten och Civildepartementet skapas for att motverka formynderi och
bidra till ”férnyelse” inom den svenska forvaltningen.?’” Samtidigt menar forskare
att Socialdemokraterna under denna period viljer att stirka decentraliseringen av
svensk forvaltning for att bemota 6kade krav om privatisering.?® Det fanns alltsé
en relativt bred politisk samsyn om en svensk forvaltning som hade “kommit for
langt bort”, ndgot som sénkt den upplevda vilfardsservicen och bidragit till 6kat
missndje hos medborgarna. I en internationell jamforelse kallas Sverige for en
frontrunner” i politisk decentralisering.?’ Decentralisering var ett sétt att fa
forvaltningen narmare sina medborgare, ett annat var dndrade styrsitt.

1988 beslutades att malstyrning skulle gélla som den generella styrprincipen
inom offentlig férvaltning, ndgot som redan foregatts av ganska omfattande
diskussioner frdn bade tjanstemén och politiker, och syftade till att skapa tydligare
skiljelinje mellan politik och forvaltning.’° Ett exempel som resultat av detta ér att
skolan gick fran en tydlig statlig styrning, bdde med ramverk och policystyrning,
till en kommunal styrning, dér staten endast hade inflytande genom &vergripande
mélstyrning, ndgot som blev tydligt i den nya laroplanen (Lpo 94) som gav "mél
att striva efter samt mal vilka skolan hade ett ansvar for att alla elever
uppnéidde”.3! Allt detta underbyggde okad konflikt mellan stat och kommun, inte
minst 1 skolfrdgorna dér det under ett ekonomiskt svagt 1990-tal blev svért att
skapa utrymme for 6kade anslag, ndgot som i direkt mening - efter
kommunaliseringen av skolorna 1989 — blev kommunernas snarare 4n statens
problem.3? Malstyrning, som &r inspirerat frén den privata sektorn, syftade till att
ge Okad frihet till myndigheter och forvaltning, sd att dessa genom detta hade
“medel att nd sina mal”, men skapade ocksa dkade krav pa dokumentation och
utvirdering si att detta i efterhand kunde kontrolleras. ** Exempelvis minskade
myndigheternas ”Lekmannastyrelser” for att 1 princip helt ersdttas av

enradsmyndigheter, dvs. myndigheter ledda av en chef (GD) som é&r ytterst

26 Sundstréom 2015, s. 317 och SOU1978:52
27 Sundstréom 2015, s. 317.

28 Ibid.

29 Kuhlmann och Wollmann 2019, s. 164
30 Sundstrém 2015, s. 318
31 Edgren 2019, s. 146

32 Ibid,

s. 145

33 Sundstréom 2015, s. 318.



ansvarig.** Detta skedde eftersom dven denna ansvarsfordelning ansags ineffektiv
och otydlig, med den nya reformen kunde myndighetschefens roll bli mer lik en
VD i ett aktiebolag, 6kad effektivitet och ansvarsutkrdvande ansédgs mer
vérdefulla i flera av de utredningar som f6ljde, och som forverkligades genom
riksdagsbeslut 2008.3° Styrelsernas uppgift var att tillféra “medborgligt omdome”,
ett slags forlangning av demokratins genomflode i den offentliga forvaltningen,
men da utgdngspunkten skiftat till "kundcentrering”, ansags det viktigaste att ge
god vélfardsservice sa kostnadseffektivt som mojligt, snarare én att ta tillvara pa
medborgarnas “omdome”.3® Utvecklingen av kundcentrering blir mer explicit néir
den offentliga sektorn gar in i den tredje epoken i NPM diskursen:
marknadsanpassning.

Niér Bildt regeringen tilltrdder 1991 kliver savil politiker som forvaltning in 1
den rddande epoken som kallas “valfrihetsrevolutionen”.?” Bakgrunden var bade
behovet av ekonomiska besparingar i en finansiell strukturomvandling och de
tidigare tendenser inom NPM diskursen som underbyggt 6kade krav pé
vélfardsservice, att forvaltningen ska komma ndrmare medborgarna samt att den
offentliga sektorn méste bli mer resurs- och kostnadseffektiv. 33
Valfrihetsrevolutionen kan ses som implikationen och gensvaret pa dessa
problem, men som ocksé avsdg att férvaltning och den privata marknaden skulle
vara aktorer pd lika villkor, dir bada kunde erbjuda samhéllsservice och
vilfardstjanster.’® Inom skolan blev detta som tydligast genom Friskolereformen
1992 som innebar att privata aktorer fick skattepengar fran den kommun de var
verksamma inom for att bedriva skolverksamhet, pa i princip samma villkor som
de kommunala skolorna.*® T praktiken sé infordes i reformen ocksd en
maktfordelning till eleven eftersom denna erhdll en skolpeng som gick till den
skola eleven valde att studera vid, ndgot som delvis ersatte den tidigare
ndrhetsprincipen och budgetering.*! Modellen &r historiskt inspirerad frén ett slags
beldningssystem fran 1800-talets England, dér elevers prestation paverkade deras

statliga bidrag, en reform som i flertalet l&inder modifierades och implementerades

34 Statskontoret 2014:4

335 Statskontoret 2014:4

36 Ibid, s. 14

37 Kallin 2019

3% Sundstrom 2015, s. 320

39 Ibid.

40 Edgren 2019, s. 145

4! Lundh Nilsson och Westberg 2019, s. 494



som “’school vouchers” (skolcheckar) vilka sedan 1970-talet kunde anvidndas for
att vélja ett privata alternativ till den offentliga skolan.*? Podngen med alla dessa
tre skolpengs reformer dr betoningen pa det fria valet, flexibilitet och att man ska
kunna péverka sin skolgang, ndgot som ocksa skapar konsekvenser for de som
inte gor ett aktivt skolval och som underbyggt kritik mot reformerna.** Kritik
finns ocksé mot att de privata aktorernas intressen inte alltid &r eleven bésta utan
vinstbaserade, att det skulle leda till for hoga ekonomiska risker och for sma
marginaler, en kritik som tilltagit sedan den stora skolkoncernen John Bauer gick i
konkurs 2013.4

Tom S. Karlsson skriver i sin bok om New Public Management att det &r
paradoxalt och ironiskt hur NPM presenterades som en “reaktion mot de
ogenomtringliga byrakratierna som var forharskande under 1970- och 1980-talen”
eftersom de inneburit 6kad byrédkratisering till f6ljd av behovet att kontrollera
mal- och resultatstyrningen.*> Om dven en missnojd kund “alltid har ritt” skulle
den offentliga forvaltningen d4 missndje uppkommer “alltid ha fel”, denna
“kundifieringsprocess” bidrar till en konstruerad verklighet ddr medborgaren och
offentliga aktdrer tillsammans bidrar till en kommunikationsspiral: statens
handlingsutrymme begrinsas av radsla att géra medborgaren missndjd.* Denna
maktforflyttning kan, som pdpekats ovan, bade ses som dkat medborgligt

inflytande och som att individuella sirintressen fran resursstarkare medborgare

och privata aktorer far rdda 6ver helheten.

42 Ibid, s. 493

43 Lundquist 2018, s. 239
44 Ibid, s. 237f

45 S, Karlsson 2017, s. 227
46§, Karlsson 2020, s. 101



3 Operationalisering

I det teoretiska kapitlet har den forvaltningspolitiska- och New Public Management
diskursen behandlats. Detta tjanar som en canvas pé vilken den skolpolitiska empirin
kan forklaras, men for att det ska vara mojligt krivs en kortare operationalisering av de
centrala begrepp som introducerats i forskningsldget. Det finns alltsa tva olika delar 1
operationaliseringen, dels den teoretiska NPM diskursens centrala begrepp och dels den
empiriska som utgar fran friskolereformen 1992. Den forsta delen utgar kumulativt frén
Christopher Hoods operationalisering av NPM i den redan nimnda artikeln frén
1991.47 Men {0r att begreppen ska fungera att applicera i den empiriska kontexten
kommer Hoods sju “komponenter” i tre olika kategorier anpassas for att passa analysen
av friskolereformen.

Hoods redogor som sagt for sju komponenter i olika steg, denna finns att 14sa i sin

helhet i bilaga 1 i denna uppsats, hir foljer en sammanfattning.

Hoods NPM operationalisering, en sammanfattning®
1) Tydlig ansvarsfordelning
2) Standardisering och rationalisering
3) Resultat- och malstyrning
4) Decentralisering
5) Okad konkurrens
6) Implementera metoder fran-, och nyttja, privat sektor

7) Betoning pé dkad och genomgéende sparsamhet av skattemedel

Utifran dessa sju kénnetecken av New Public Management och mot bakgrund av den
foregdende teoretiska diskursen kommer hir en kort operationalisering av begrepp

centrala for att forstd den empiriska analysen.

47 Public Administration Vol. 69 Spring 1991, s. 4-5
48 Se NPM operationaliseringen i sin helhet i Bilaga 1.



1) Fristédende skola

2) Kommunal skola

3) Skolpeng / Tilldelning av medel

4) Likvérdig: - behandling/ -villkor / -m&jligheter
5) Valfrihet / Frihet

6) Flexibilitet: Variation / Komplement / Méangfald

7) Konkurrens: Tavlan / Kostnadseffektivitet / Effektiv resursanvéindning

Med fristdende skola menas fortsittningsvis nér en utbildnings aktor bedriver
skolverksamhet med skattemedel*’, men utan att den offentliga sektorn &r inblandad i
den dagliga verksamheten. Med kommunal skola avses utbildning genom skattemedel
som drivs av offentlig sektor och har ett kommunalt dgandeskap. Skolpeng ir ett
begrepp som inte dr angivet i skollagen men som ofta omnamns i debatten om friskolor
och valfrihet 1 utbildningssammanhang, vidare avses hér det skattefinansierade
grundbelopp som foljer elevens skolgang.>

De 6vriga begreppen; likvérdighet, valfrihet, flexibilitet och konkurrens ér alla
hédmtade frdn den empiriska kontexten om friskolereformen som kommer forklaras

vidare i analysen.

49 1 kontrast till privat skola som huvudsakligen bekostas utanfor det skattefinansierade systemet.
30 Sveriges kommuner och regioner 2019 (SKR)
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4 Metod

I inledningen av denna uppsats forklarades att syftet &r att ”visa pa ideologiska
tankekonstruktioner och argument inom diskursen av friskolereformen 1992, vilka
kommer visa pd om NPM som teori &r tillrédcklig eller otillracklig for att forstd den
fordndring som sker inom svensk skola under sent 1980-tal och tidigt 1990-tal”. Det
faller déarfor naturligt att anvénda sig av en diskursmetod som fokuserar pa just ideologi
och idé>!, varfor ocksé valet ocksé resulterat i en diskursiv idé- och ideologianalys. Man
skulle ocksé kunna ténka sig att en fallstudiemetod eller andra diskursmetoder,
exempelvis skulle en kvantitativ innehdallsanalys visa pé hur representativa olika
diskursiva begrepp ar vilket skulle skapa en storre bredd i analysmaterialet. En
fallstudiemetod skulle sékerligen ge en helhetsbild av friskolereformen och den samtida
debatten. Men 1 bdda dessa fallen saknas, sett ur syftet med uppsatsen, en tillrackligt
skarp analysmodell som inte bara beréttar om hur samhéllet dr, utan i en storre kontext
avslojar normativa argument om hur samhéllet b6r vara konstruerat. Syftet &r alltsé inte
bara att berétta om ett nuldge, utan séga ndgot om den kursdndring som sker och forklara
vilka argument som skapar forutsittningar for kursédndringen®2.

Den empiriska analysen genomfors bdde genom att (1) kéllkritiskt granska dess samtida
politiska kontext och ideologiska idéer>* och (2) mot bakgrund av Hoods
operationalisering av New Public Management>*.

Forst presenteras den empiriska analysen av 1990-tals kontexten av friskolereformen,
sedan var samtida 2020-tals kontext, for att direfter jamfora dessa diskurser. Den
historiska diskursanalysen bestar huvudsakligen av och utgér ifran Friskolereformen, dess
uppkomst, direktiv, utredning och riksdagsdebatt. I 6vriga delar bestér avsnittet av
kompletterande perspektiv, for att visa pa samtida idé strommar vilka inte bestod i en
NPM diskurs. Det gar givetvis att invidnda att dessa skulle varit fler eller att andra idéer
bor betonas, men relevant for denna uppsats var framst att inte bara visa en bild som

handlade om NPM utan att andra idéer ocksé tjanade utvecklingen av exempelvis

5! Bergstrom och Svird 2018, s. 133

32 Bsaiasson, Gilljam, Oscarsson mf. 2017, s. 61f.
33 Bsaiasson, Gilljam, Oscarsson mf. 2017, s. 287
34 Hoods 1991, se bilaga 1
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decentralisering och mélstyrning.

I kapitlets andra del, den nutida diskursanalysen, presenteras flera olika perspektiv
som inte bara utgdr fran Statliga utredningar och riksdagsmaterial, utan ocksa
debattinldgg, opinionsbildning och partidverenskommelser. Anledningen till att
materialet dr annorlunda, och i hogre grad péverkat av dess tendens®, ar for att den
samtida diskursen inte lika synligt gjort det vigval som friskolereformen representerar.
Den samtida diskursen dr pagéende och 1 hogsta grad del av badde opinionsbildning och
partiférhandlingar. Podngen med den samtida diskursen &r att skapa en kontrast och ett
perspektiv till den historiska diskursen, dir bdda diskurser tjdnar syftet att forsta de
handlingsorienterade och handlingsmotiverande ” idéer bakom reformbesluten.>®

I uppsatsens avslutande del presenteras slutsatser vilka utgér fran fragestéllningen om
NPM och friskolereformen, men ocksa en idékritisk diskussion utifrdn den tidigare

deskriptiva idéanalysen.>’

33 Bsaiasson, Gilljam, Oscarsson mf. 2017, s. 294
36 Bergstrom och Svird 2018, s. 144
57 Bergstrom och Svird 2018, s. 140
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5 Empiri och analys

5.1 Den historiska diskursen

Den socialdemokratiska skolministern (1982-1989), senare utbildningsminister (1989-
1991), Bengt Goransson, skrev foljande i ett anforande till regeringen infor ett

sammantride 1 april 1987.

Sedan slutet av 1970-talet gar utvecklingen till foljd av medvetna stravanden i
riktning mot 6kad decentralisering av uppgifter och ansvar och mot minskad
regelstyrning till formén for en mer utpraglad mélstyrning. Detta har kommit till
uttryck i t.ex. de fordndringar av statsbidragssystemen for grundskolan och
gymnasieskolan liksom for skolledning som genomforts sedan slutet av 1970- talet.
Ocksa 1980 ars laroplan for grundskolan och det pagaende utvecklingsarbetet i

gymnasieskolan bér en stark prigel av decentralisering.58

Vid sammantrédet fattades ett beslut om tillsdttandet av en statlig utredning om
skolans styrning och ansvarsfordelning i SOU 1988:20. Redan 1 direktiven for
SOU 1988:20 finns explicita skrivningar om att minska centralisering for
decentralisering samt minska regel- och detaljstyrning for att 6ka mélstyrning,
vilket initialt vittnar och stdrker tendensen om Hoods NPM komponenter om
resultatstyrning, tydligare ansvarsfordelning och decentralisering.>® Ett exempel

pa detta &r skrivelsen om att ge “ett berattigat inflytande och medbestimmande

till elever och foréildrar.%® Detta kan ses som en rationalisering dir elever och

38 Kommittédirektiv 1987:16, s. 2
% Hoods 1991, Bilaga 1, nr. 1, 3, 4
0 K ommittédirektiv 1987:16, utgéngspunkter
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fordldrar dr de nya mattstockarna och indikatorerna pa om skolverksamheten ar
framgangsrik.%! Exempel pd hur regelstyrningen dvergar i mélstyrning syns i
formuleringen om att ldrare och skolledare ’bor ha en betydande pedagogisk och
metodisk frihet”.%? Kort sagt finns redan i kommittédirektivet gott om exempel pa
1 vilken riktning utredningen om skolans styrformer bor g& mot, men ocksd hur
denna ska utformas genom decentralisering och mélstyrning. Argument om varfor
denna inriktning dr nddvindig grundas i skrivningar om att det foljer den
organisatoriska utvecklingen sedan “slutet av 1970-talet”®, men saknar vidare
explicita formuleringar som, utdver detta, vittnar om andra argument. Direktivet
om skolans styrning kan alltsé reduceras till en friga om att f6lja den

organisatoriska forvaltningsdiskursen sedan 1970-talet.

5.1.1 SOU 1988:20

Utredningen om skolans ansvarsfordelning och styrning presenteras ganska exakt
ett ar efter direktivet, den 19 april 1988. Utredningen fOrfattas av en
parlamentariskt sammansatt kommitté och kom att refereras till som
’styrningsberedningen”. Beredningen bestod av medlemmar fran
Socialdemokraterna (159 riksdagsmandat), Moderaterna (76 riksdagsmandat),
Liberalerna (51 riksdagsmandat), Centerpartiet (44 riksdagsmandat),
Vinsterpartiet (19 riksdagsmandat).5*

En huvudinriktning i detta arbete ar strdvan efter forenkling och decentralisering
varigenom den nuvarande detaljregleringen av kommunal verksamhet kan minska
och den kommunala friheten 6ka. En annan huvudinriktning ar att forsdka

astadkomma bittre hushallning med de samhilleliga resurserna.®®

61 Hoods 1991, nr. 2

92 Kommittédirektiv 1987:16, utgéngspunkter
63 Kommittédirektiv 1987:16, skil till forslag
4 SCB, riksdagens sammansittning 1987

65 SOU 1988:20, s. 7
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Om man jimfor de tva utgdngspunkterna mellan utredningsdirektiv och utredning
framkommer utver de patalade organisatoriska trenderna, ocksé en skrivning om ¢kad
sparsamhet och ekonomisk rationalisering. Detta &r intressant eftersom den inte explicit
omndmns i direktivets utgdngspunkter, diremot ska beredningen analysera
konsekvenserna, i synnerhet ekonomiska, av decentralisering- och
malstyrningsprocesserna, mot bakgrund av vad som ska hinda med den statliga
’skoladministrationens roll 1 styrningsprocessen och dess tillsynsroll i en situation med

farre statliga regler for skolans organisation”.

Skolvésendet &r en stor och viktig del av den offentliga sektorn. Det &r ocksé den
verksamhet i kommunerna dér detaljstyrningen sannolikt dr mest utpraglad.
Kostnaderna utgor en betydande post i savil statens som kommunernas budget. Det &r
mot denna bakgrund noédvéndigt att det offentliga fornyelsearbetet omfattar ocksa

skolan.®’

Det ér tydligt att utredningen om skolans ansvarsfordelning och styrning inte bara ska
forstas inom sin egna skolpolitiska kontext med exempelvis statlig styrning, utan i det
storre forvaltningspolitiska ssmmanhang dér 6kad rationalisering och hushallning av
skattemedel” &r en allt tydligare trend. Christopher Hood omnédmner denna sparsamhet
med skattemedel som “stress on greater discipline and parsimony in resource use”.%®
Hoods anvindning av ordvalet ’parsimony” dr intressant eftersom detta betyder en
véldigt langt gdngen ovilja att spendera pengar eller anvinda resurser, en “0verdriven
sparsamhet”.%® Hoods menar att denna strdvan oftast visar sig i den enkla rationaliteten
att ”gora mer, med mindre resurser”.’’ Denna strdvan kan verka paradoxal mot
bakgrund av styrningsberedningens skrivelse om att "att kunna garantera en 6ver hela
landet likvérdig utbildningsstandard”, ndgot som bor innebéra dkade kostnader i mindre

tatbefolkade kommuner och som darfor snarare skulle behdva dkade resurser for att

kunna “’goéra mer”.

% K ommittédirektiv 1987:16, uppgifter
67SOU 1988:20, bakgrund

% Hoods 1991, Bilaga 1, nr. 7

% Nationalencyklopedin, parsimony

70 Hoods 1991, Bilaga 1, nr. 7

15



En 6kad méalstyrning innebér att de inom skolvidsendet verksamma skall ansvara for
planerandet, genomférandet och uppfoljningen samt beddma verksamhetens resultat

gentemot mélen.”!

Malstyrning &r ett av de mest genomgédende begreppen i SOU 1988:20. Ibland beskrivs
det som en Overgang fran regelstyrning till mélstyrning, ibland beskrivs olika omréden
inom skolvisendet som mer eller mindre av bada delar, men generellt foreslas ett skifte
till att 6ka malstyrningen. Detta handlar enligt Hoods om att skapa tydliga och aktiva
uppgift- och ansvarsstrukturer, eftersom “accountability” skapar “responsibility for
action”.”? Genom att utkridva storre ansvar inom varje enhet, som ett ldrarlag eller
klassrum, skapas incitament att gora rétt (det blir tydligt om inget gérs och vem som gor
fel), vilket resulterar i en styrmodell som betonar prestation snarare én processer och

resultat snarare dn regelefterlevnad.”

Larare och elever skall tillsammans avgdra urvalet av stoff inom foreskrivna
huvudmoment. Vid planeringen i klasser eller arbetsenheter eller i andra former avgdr
de hur lang tid de vill dgna &t olika moment, i vilken ordning de skall ta upp olika
fragor, med vilka metoder fradgorna skall bearbetas och vilka ldromedel man skall

anvinda. De avgor hur arbetet skall organiseras.”

Alla slutsatser och stillningstaganden i utredningen fran beredningen &r inte sjdlvklara
eller ens tydliga att tolka in i NPM diskursen. Styrningen av utbildningen i klassrummet
priglas, som pavisas, av ett starkt elevinflytande och medansvar. Ar man hiingiven
Hoods modell kan man se tendenser av en langt gadngen decentralisering dér eleverna
blir sina egna studievégledare i den ldnga kunskapsvandringen, eller som en
forlingningen av privatisering, dir skolor blir foretag, elever blir kunder och
kundnojdhet styr marknaden.” Dessa aspekter ar sdkert inte irrelevanta i
sammanhanget, men det gar inte att styrka dess kausalitet eftersom vad som sker i
klassrummen har ménga olika bestandsdelar vilka med stor sannolikhet har en
samvariation. Kunskapssynen, individens roll i den pedagogiska utvecklingen, barnens

sjdlvbestimmande i sin egen utveckling, ldrarens forvandling frén en auktoritet till en

71'SOU 1988:20, s. 12
72 Hoods 1991

3 Ibid

74 SOU 1988:20, s. 96
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aktor, dr alla exempel pa egna komplexa diskurser och som dirfor inte kan reduceras till

att bara handla om NPM diskursen.

Nir det géller den ekonomiska styrningen av skolan foreslar beredningen en relativt stor
omstrukturering som bygger pd en forenkling av det ddvarande bidragssystemet och en
individualisering genom att knyta bidraget till eleven, ndgot vi idag kallar for
’skolpeng” och gor att eleven tillsammans med sina fordldrar har inflytande 6ver sin

egen skolging i storre utstrickning &n tidigare.

Bidragssystemet skall innebéra raka och enkla regler for rétten att kunna starta
alternativa skolformer och att vélja skola, dvs. det elevanknutna statsbidraget skall
folja eleven till den skola han/hon viljer. Vi betraktar fristdende skolor som en
sjdlvklar rittighet. FN:s och Europaradets konventioner om fri- och réttigheter att
utforma undervisningen ger ocksa stod for detta synsitt. Fristiende skolor skall darfor

inte leva pé simre villkor dn andra.”®

Det finns ett samband i skrivningen av enkelhet, valfrihet, skolpeng och friskolor.

Rétten att vélja skola kommer att vitalisera hela skolsystemet och dka forutsédttningen
for individualisering samt ge elever och fordldrar en mojlighet att genom sitt fria val
av skola gora en utvirdering av hur den offentligt organiserade skolverksamheten

fungerar.”’

Det centrala dr individualiseringen — mojligheten till valfrihet och paverka sin skolging.
Men ocksé belysningen av skolformernas méngfald dér fristdende skolor &r en
’sjdlvklar rittighet”. Vidare ndmns ocksé skolors ritt till ”profilering” och elevers rétt
att vdlja olika profiler utifrdn vad som forefaller intressant. Dessa komponenter visar
tendenser pa hur man tagit inflytande fran privata aktorer och implementerar tanken om
att ett fritt val (elevens eller kundens) tvingar fram 6kad kvalité eftersom det omedelbart
uppstér konkurrens mellan skolor om eleverna (och deras skolpeng), en rivalitet som

utover okad kvalitet bidrar till sankta kostnader i1 form av rationalisering, detta stimmer

75 Hoods 1991, nr. 5-6
76 SOU 1988:20, s. 122
77 Ibid, s. 123
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alltsa vil in med Hoods NPM begrepp.’®

Beredningens skrivelser var inte utan politiska invindningar. Moderaterna och
Liberalerna (dédvarande FP) reservationer handlar om att reformen inte ar tillrackligt
langtgdende” i syfte att decentralisera ansvar och bidragssystem.” Vinsterpartiet
(VPK) betonar vikten av ett jamlikt utbildningssystem och stéller sig emot ekonomiska
nedskédrningar men menar att bidrag till skolan maste fordelas s att det gynnar en
jamlik utbildning, men dr dock inte principiellt mot decentralisering utan ser det som ett
led i “minskning av regler”, vilket kan gynna undervisningen.®® Aven Centerpartiet har
ett yttrande som inriktar sig i den ekonomiska fordelningen mellan stat och kommuner,
] dag svarar kommuner ca 56 % av kostnaderna och staten for endast ca 44%”, en
utveckling som man menar dr “oacceptabel”, att skolan inte bor forlora resurser pa
grund av nagra érs vikande elevunderlag utan att de istéllet kan anvénda detta utrymme
for “kvalitetsforbéttring”, samt att staten stir for halva kostnadsansvaret s att
kommunerna har mojlighet att nd framgéng inom sina ansvarsomraden.®!

Sammanfattningsvis visar stora delar i SOU 1988:20 pa tendenser for en
genomgéende och omfattande forflyttning mot en implementering av flera komponenter

1 Hoods New Public Management diskurs.

5.1.2 Utskottets betdnkande 1991/92

Regeringen lagger i proposition 1991/92:95 fram forslag som syftar till att ge
fristdende skolor, godkdnda for vanlig skolplikt, forutsittningar att verka pa i stort sett

samma villkor som de kommunala grundskolorna.®?

Nir forslaget om "friskolereform” liggs fram genom utbildningsutskottets betdnkande
1991/92 har de parlamentariska forutsittningarna forédndrats sedan 1980-talets olika
utredningar. I oktober 1991 tilltrddde den moderatledda koalitionsregeringen under
ledning av statsminister Carl Bildt, vilket gynnade utvecklingen av privatiseringar.®’

Ideologiskt kan den borgliga, i synnerhet Moderaternas, utveckling spéras till en inrikes

7 Hood 1991, nr. 5

79 SOU 1988:20, s. 119

80 SOU 1988:20, s 129f

81 SOU 1988:20, s 125f

82 Utbildningsutskottets betinkande 1991/92:UBU22
83 Moller 2019, s. 266f
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och en global samtida utveckling. Medan Thatcher och Reagan bryter konservativ mark
1 Storbritannien och USA under 1980-talet, talar moderatledaren Gosta Bohman i maj
1980 om en “liberal revolt”, vilken inte ska rasera vilfdrdssamhéllet men bryta vad man
kallar for en socialistisk, kollektivistisk och ineffektiv stat som underminerar
medborgarnas “inldrda hjélploshet”.8* Dartill fanns ocksd en 6kad skuldséttning i de
svenska hushéllen samt en realrdantechock vilka bada nédde sin pik i borjan av 1990-
talet, vilket drev 6kad arbetsloshet, bankkris och en sprickt fastighetsbubbla, ndgot som
tillsammans ledde till en uppgorelse 1992 mellan regeringen Bildt och
Socialdemokraterna dér hela 28 miljarder av statsutgifterna skulle sparas in.%> Med
andra ord fanns det fran politiskt hall ett starkt intresse av savél reformer som
resulterade 1 kostnadseffektiviseringar och som skapade storre valfrihet hos den
enskilda medborgaren.

Niér det kommer till utbildningsutskottets betidnkande dr de politiska skiljelinjerna
tydliga. Socialdemokraterna dr sérskilt uttryckliga i sin skepsis och kritik mot att
fristdende skolor bér skattebetalarnas bésta intressen framfor sina egna vinster, vilket
bland annat resulterar i reservationer mot skolavgifter i friskolor och att friskolor inte
ska tilldelas 85 procent av snittkostnaden av kommunens elever (skolpeng).’® Aven
Vinsterpartiet dr inne i liknande argumentation och pekar pé problem med segregation
och jamlik utbildning.®” Detta i kontrast till det nyinvalda riksdagspartiet Ny Demokrati
som reserverar sig med den principiella hdllningen att staten inte ska lagga sig i om
friskolor tar avgifter for sina elever.®® Trots dessa olika invindningar i detaljfragor om
friskolornas finansiering hemstéller utskottets majoritet sitt forslag till bordldggning hos

riksdagen.®

84 Ibid, s. 267

85 Ibid, s. 271
86.1991/92:UBU62
87.1991/92:Ub68
881991/92:UBU22
89 Ibid, hemstllan.
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5.1.3 Riksdagsdebatt om friskolereformen

Tisdagen den 9 juni 1992 hélls riksdagsdebatten infor besluten om friskolereformen och

dess finansiering som refereras till som skolpeng.

Snart sagt alla &r Gverens om att forslaget om att garantera privata skolor minst 85 %
av en kommuns genomsnittskostnad per elev dr en 6verkompensation som féar betalas
pa de kommunala grundskolornas bekostnad. De privata skolorna friskrivs i
propositionen fran mycket av det ansvar som sjdlvklart vilar pA kommunernas skolor.
En privat skola har inget ansvar for planering av skolvédsendet eller skyldighet att i
sina skolor ta emot samtliga skolpliktiga barn i kommunen. En privat skola skall
kunna vélja att ta emot elever med speciell intresse- eller begavningsprofil. De kan
ocksa planera att ta emot just det antal elever som ur ekonomisk synvinkel &r mest

fordelaktigt.”®

I det inledande anforandet frdn socialdemokraterna gar att urskilja kritik mot
friskolornas ansvar for jimlik utbildning och bristande kompensatoriska inslag. Denna
kritik dr inte helt obefogad sa utskottet foreslagit en kommunal “rabatt” pa 15 procent
eftersom, vilket den socialdemokratiske riksdagsledamoten Johannson patalar, det
aligger kommunen att ta hand om de “’sérskilt resurskrdvande barn” som antas séllas
bort i konkurrensen om plats hos friskolorna. Socialdemokraterna menar att rabatten pa
15 procent &r ldngt ifrén tillracklig och anklagar de borgliga att bedriva “en front mot
den offentliga sektorn”, ndgot som bryter mot idéen att skolan och utbildning ska vara
lika for alla.”! Darfor menar S att det &r kommunerna som ska styra resursfordelningen
till friskolorna pd samma sétt som man gor med de egna kommunala skolorna, samtidigt
som S argumenterar for att forslaget dr “en dtergdng till ett centralstyrt

statsbidragssystem”.%

Ny demokratis kritik mot propositionen och betinkandet grundar sig pa att de inte r
tillrdckligt langtgaende. (..) Visst finns det massor av bra kommunala skolor -- ja

visst, massor! Och de dr inte heller ett dugg oroliga for den konkurrens som nu ér pa

90 Riksdagens snabbprotokoll 1991/92:127 frén debatten om friskolereformen. Socialdemokraten Eva Johansson héller
inledningsanforande, anf. 203.
°11991/92:127, anf. 203.
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vag. Men det finns ocksa en hel del som har priglats av den kravldsa slapphet och
liknojdhet som man sé ofta traffar pd inom omraden dér alternativ och konkurrens

saknas. Dessa skolor har all anledning att vara oroliga for framtiden.*®

I det efterfoljande anforandet, av Ny demokrati, kunde kontrasten fran féregaende talare
inte vara mer tydlig. Istdllet for betoning pé utsatta grupper, specialanpassning och lika
utbildning for alla betonas medbestimmande, valfrihet och konkurrens. Aven om Ny
Demokrati bara forfogade dver 6,7 procent, dvs. 25 mandat 1 riksdagen, betydligt
mindre dn S och regeringen, var deras inflytande avgorande i sakfrdgan pa grund av
deras vagmastarroll.”* Utgangen &r redan avgjord men samtidigt intressant pa grund av
partiernas principiella och ideologiska utgangspunkter. Exempelvis ér skrivelsen om
kommunala skolornas “kravldsa slapphet och likndjdhet” intressant da det som foreslas
erbjuda ett alternativ till detta, friskolorna, inte bara organisatoriskt utan ideologiskt
forvéntas skapa ett mervirde inom den offentliga sektorn i allmé@nhet och skolan i

synnerhet.

De fristdende skolorna &r i dag utan tvivel avsevért mer kostnadseffektiva én de
kommunala, och detta beror ingalunda, som ibland antyds i propositionen, pa att de

skulle ta ett mindre socialt ansvar for t.ex. elever med sirskilda behov.”

I Ny Demokratis anférande blir flera av Hoods NPM begrepp tydliga. Framforallt ar
skrivningar om konkurrens forankrade i1 synen att detta leder bade till 6kad kvalité och
sénkta kostnader.”® Men ocks4 att den privata sektorn med sina flexiblare modeller kan
inspirera den offentliga sektorn att implementera nya metoder och policys®’, vilket ar
tydligt genom formuleringen att friskolorna kan klara sig pa 85 procent av kommunens
genomsnittliga skolpeng och att detta kan leda till 6kad kostnadseffektivitet inom
offentlig sektor.”

Under 80-talet fordes debatter hdr 1 kammaren om och riktades kritik fran framst

moderat sida mot att det var ett s krangligt och byrakratiskt system, med anslag till

%3 Ibid, anf. 204 av Stefan Kihlberg, Ny Demokrati vilka tillsammans med regeringen utgdr utskottets och riksdagens
majoritet.

% Moller 2019, s. 293

951991/92:127, anf. 204

% Hoods 1991, nr.5

7 Ibid, nr. 6

%8.1991/92:127, anf. 204
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bade ditten och datten. Det var en kritik som ibland var befogad, ibland mycket
obefogad. Manga génger kunde man sla tillbaka den hér kritiken genom att hanvisa
till att barn dr olika och har olika forutsdttningar i livet. De har olika forutsittningar
nér det géller skolgang, de har olika erfarenheter osv. Vi kunde alltsé sdga att det
maésta goras en differentiering av anvindningen av statsbidragen och av bidragen 6ver

huvud taget inom skolan just dirfor att barn ér olika.”

Nér Vinsterpartiet far ordet pdpekas den omvilvande och paradoxala utvecklingen dar
man menar att Moderaterna gétt fran att vara emot stora byréakratiska system med
central styrning, till att sjélva foresla en reform som centralt slar fast att friskolor inte
bara fér etableras pd lika villkor som kommunernas skolor, utan fér rétt till hela
skolpengen bortsett frdn den kompensatoriska rabatten pa 15 procent. Pa liknande sétt
kan Vinsterpartiets betoning pa individen och individens olika forutséttningar och
erfarenheter framstd som paradoxalt, eftersom det oftare &r just Moderaterna snarare dn
Vinsterpartiet som brukar betona detta. Att detta skulle bero pd ndgra principiella
fordndringar eller ideologisk kursdndring forefaller inte som troligt. Snarare ar det
realpolitiska och parlamentariska forutsattningar som tillater den inslagna végen.
Moderaterna, tillsammans med regeringspartierna och Ny Demokrati, har i en
omrdstning mojlighet att 6ppna upp den offentliga sektorn for den privata, och da
forefaller principiell kritik mot central reglering antagligen som marginellt relativ den

politiska och ideologiska vinsten.

Det dr mojligt och troligt att merparten av fordldrar och elever viljer den skola som
ligger ndrmast hemmet, och i sa fall 4r det ett val som eleven och fordldrarna gor och
ar ndjda med. Men grunden i forslaget dr att om skolan inte fyller de behov och
onskemal som eleven och fordldrarna har, kan de vélja en annan skola utan att vara
beroende av kommunaltjdnsteménnens eller politikernas beslut. De behdver inte sta
med mossan i hand pa den kommunala skolforvaltningen, utan de vet vilken deras

minsta ratt ar.!%

I Moderaternas anférande syns liknande tendenser som i Ny Demokratis resonemang
dér behovet utgar frin eleven och fordldrarnas dnskemal. Fungerar skolans déligt blir

elever och fordldrar missndjda, precis som i den offentliga sektorn, men genom

% Ibid, anf. 205 av Bjorn Samuelson, Vinsterpartiet.
100 1991/92:127, anf. 206 av Christer Heister, Moderaterna.

22



reformen skapas savil ett kundanpassat mandat som incitament till sjdlvbestimmande.
Forutsittningen att denna nya relationsstruktur, ’kund och skola-relation”, har dock
ingen vidare konsekvensanalys @n att inférandet av den leder till nagot alla parter vill
ha, 6kad kvalitet och resurseffektivitet.!! I teoriavsnittets sista stycke avhandlades
konsekvenserna av denna relation vilken har sin bérjan i dessa resonemang, och sin
uppkomst genom friskolereformen. ”Kundifieringsprocessen” innebér en langt gdngen
relation mellan valfardsaktoren och dess kunder, ndgot som forstirkts genom
implementeringen av den privata sektorns metoder och 6ppnandet av den offentliga
sektorns “marknad”!%?, vilket resulterar i en mer eller mindre explicit kundrelation med

103 Moderaterna

mer eller mindre implicita forvéntningar om vad denna ska innebéra.
utvecklar resonemanget genom att i samma anférande beskriva hur 6kad
utbildningsmangfald, olika pedagogiska profiler och aktérer som utmanar
konventionella metoder tillsammans bidrar till en kontext dér alla parter lér av varann

och dir den svagaste eleven inte blir lika utsatt som i ett enformigt system.!%4

Rétten och mojligheten att vélja skola &r ett viktigt instrument for att vitalisera skolan.
Vi far en stimulerande tdvlan mellan olika skolor, vilket bidrar till en hdjning av

kvaliteten inom hela skolvisendet. Det biista blir det normala.'®

Den uppmirksamme ldsaren mérker att den sista meningen av citatet frin Moderaternas
anforande ocksé ar citerat som huvudrubrik fér denna uppsats. Rent tematiskt &r
formuleringen 1 sig traffande for savél friskolereformen som NPM diskursen, men
viktigare dr argumentet — det basta ska standardiseras — som avsldjar uppfattningen om
att det dr reformen i sig som ar malet, snarare dn vad kvalitén bestar i.1° Exempelvis
diskuteras “kunskapsniva” som ett sddant métt pd kvalité, men inte hur kunskaper hos
elever gynnas av okad konkurrens.'”” Tvirtom visar resultaten av reformen pé
betygsinflation!®®, ndgot som kommer diskuteras vidare i avsnittet om dagens diskurs.

Det viktiga hér &r att det &r otydligt hur, utdver dkad rationalisering och

191 Hood 1991, nr. 7

102 Thid, nr. 6

103 Karlsson 2020, s. 101

1041991/92:127 anf. 206

105 Thid.

196 Hood 1991, nr 2, 3 och 5

107.1991/92:127 anf. 206

108 Se avsnittet i “dagens diskurs” om forbud mot vinster i vilfirden samt tidigare MUF ordféranden Benjamin Dousas kritik
mot sitt egna parti (M).
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kostnadseffektivitet samt sjdlvbestimmande for elever och forildrar, skolan som helhet
ska na okad kvalité. Det kan givetvis vara sa att 6kad rationalisering leder till sparade
skattemedel, ngot som var synnerligen efterfragat i ett hart pressat ekonomiskt 1dge!'?,
och att friskolereformen i sig bor forstds som en ekonomisk rationaliseringsreform lika
mycket som en valfrihetsreform.!!? Vad som blir tydligt &r att diskursen saknar
explicita, avgransade och definierade kvalitetsmétt som “kunskap”, och resonemang om
hur dessa kvalitetsmatt, snarare dn kostnadsbesparingar och medbestimmande, battre
kan uppnés av elever och skolor.!'!! Nér regeringen slar fast att det basta blir det
normala” kan det vara s att det dr samhéllsekonomiska vdrden som bestimmer hur vél
reformen lyckas, medan den andra, som lararférbundet, betonar andra kvalitetsmétt

vilka dter kommit i dagens ljus.'!?

5.1.4 SIA-utredningen

Aven om Friskolereformen vittnar om tendenser for NPM diskursen ska de idéméssiga
argumenten inte utan vidare tillféras dit utan vidare redogdrelser for tidigare diskurser.
1970-74 pégick en statlig utredning om “skolans inre arbete” (SIA) vilken
fungerade som granskning och utvirdering av verksamheten. Denna slog fast att den
centrala styrningen av skolan infe tog hinsyn till elever som hade svarigheter och
behovde individanpassade resurser, ndgot som kravde en 6kad nirhet mellan
beslutsleden och okat lokalt inflytande foreslogs bidra till de resurssvagas bésta.!!?
Vidare betonas ocksé relationen mellan skola, elever och fordldrar, dér alla parter
underbygger en bittre utbildning, inte minst genom ¢kat deltagande och inflytande i

form av “kvartssamtal” och “’klassmoten”. !4

109 Qe tidigare diskussion om 1990-tals finansiella kris och hur denna drabbade offentlig sektor.
10 ymf Hood 1991, nr 7 och 1991/92:127 anf. 206 om produktivitet

1111991/92:127

112 Se dagens diskurs, ldrarforbundet och vinster i vélfirden.

113 prop. 1975/76:39, s. 17

14 prop. 1975/76:39, s. 34
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5.1.5 Lokalt folkstyre genom brukarmedverkan

Principiella invdndningar mot central styrning blev &nnu tydligare under 1980-talet. I
SOU 1984:4 pavisas savél argument om den demokratiska réttigheten till individuellt
val (valfrihet), god hushéllning med skattemedel, friare styrning (frén regel till
maélstyrning), fokus pa elevernas medbestimmande och dkade mdjligheter for
utbildningsmangfald (avsteg frdn konformism). Denna diskurs sammanfattas foljande i

utredningen.!!’

1. Det allmdnna demokratiseringsmotivet
att bredda och fordjupa demokratin i samhéllet och motverka en allt lingre gédende

reglering och byrakratisering; 6kat allmant medborgarinflytande.

2. Effektivitets- eller rationaliseringsmotivet
att bittre kunna anpassa skolans verksamhet till skiftande lokala forutsittningar och

behov, bl. a. genom rationellare anvdndning av skolans resurser

3. Motivationsmotivet
att gora arbetet mer stimulerande for anstéllda och elever genom 6kat engagemang i

utformningen av den egna arbetssituationen

4. Utbildningsmotivet
att i skolan battre kunna trdna eleverna att ”’pa riktigt” utéva medbestimmande och

medinflytande och ta medansvar

5. Utvecklingsmotivet
att forbattra forutsattningarna for utveckling av skolan mot de allménna maélen, bla

genom Okat utrymme for lokala initiativ, alternativ. “experiment”

I utredningen diskuteras rotterna till denna individualiserande utveckling som spéras till
1968 och den efterfoljande diskursen, vilken ledde till initiativet att starta SIA-
utredningen 1970.!1¢ Detta ledde till andrat innehéll i ldroplanerna foér grundskola och

gymnasium!!’, vilka forsoker skapa forum (klassrad) for elever att bli horda och fa

115 SOU 1984:84, s. 28f
116 SOU 1984:84, s. 34
17 Léroplan 70 for gymnasium och Lp 80 for grundskolan.
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inflytande, men som fér kritik bl.a. 1drarna som menar “att elevmedverkan ir en

instéllning och ett forhallningssitt och inte bara ett &mne pé schemat”.!!®

5.1.6 Egenmakt — att dtererdvra vardagen

Nationalencyklopedin daterar ordet “egenmakt” till 1990 i den svenska ordboken och
forklarar det som “mojlighet for individen att (i storre utstrickning) sjélv ta ansvar for
sitt liv och sin situation och med motsvarande inskrankning av samhillets ansvar”.!!’
Detta foljer diskursen fran SIA-utredningen och SOU 1984:84 dir det kollektivas
deltagande och medbestimmande betonats, medan 1990-talets diskurs 4n tydligare

betonar individen och dess underifran-perspektiv.

Det ar var dvertygelse att deltagaraspekten maste forstirkas. For att motverka
centralistiska och elitistiska tendenser i samhillet maste demokratin och deltagandet
utvecklas pa lokal niva, grasrotsniva. Det rdcker inte att sétta likhetstecken mellan
rostande och demokratisk delaktighet. Det demokratiska utanforskapet ar inte givet utan

en konsekvens av hur samhéllet organiseras. Kraften och legitimiteten i demokratin

anser vi stér i direkt relation till ett hogt och brett medborgerligt deltagande. !

Denna egenmakt-diskurs stér i kontrast mot den vélfardsstat och byrakratiska och
centraliserade offentliga sektor som nadde sin kulmen under mellankrigstiden och
efterkrigstidens forsta tva artionden, men som mdotte stark kritik nér maktutredningen
publicerades 1990 for att denna reformpolitik ansdgs “ldgga livet tillrdtta”.!?! Det sker
alltsa har tva samtida utvecklingar under tidigt 1990-tal: kritik mot en starkt
centraliserad stat och dess sociala ingenjorskonst!?? och krav pd medborgarens dkade

ansvar och réttigheter i det demokratiska samspelet.!?

118 SOU 1984:84, s. 35. Lirarna kommenterar klassrad och elevinflytande.
119 Nationalencyklopedin, egenmakt

120 30U 1996:177, 5. 79

121 SOU 1990:44, Maktutredningens huvudrapport, s. 234

122 Hirdman 1989

123 30U 1996:177
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5.2 Dagens diskurs

I foregdende avsnitt har den historiska forvaltningspolitiska diskursen analyserats
med sirskilt fokus pd Friskolereformens tillkomst 1992 men ocksé dess
foregdende och i nartid efterfoljande idébaserade argument och diskurs.
Anledningen till att denna varit intressant och sjilva syftet med uppsatsen ar for
att den historiska empirin dr en kontrasterande canvas till dagens diskurs som
innefattar bade aterforstatligande av svensk skola, skarp kritik mot
friskolereformens inférande och konsekvenser samt forslag pé forbud mot vinst
inom vélfardsverksamheter. I detta avsnitt kommer sdrskilt de ideologiska
argumenten lyftas fram som kontrasterar mot den redogjorda historiska kontexten.

I ndsta kapitel kommer slutsatser sammanfattas utifran bdda dessa diskurser.

5.2.1 Frén byréakrati till undervisning

I januari 2010 slér Lararnas riksforbund fast 1 en opinionstext att knappt hélften av
skolans kostnader gar till undervisning och att man genom okad effektivitet kan
flytta ndstan 5 miljarder ”fran byrédkrati till undervisning”.!?* Man hévdar att
skolans grundproblem &r att ”resurserna anvénds fel”, att ldrarna inte har
tillracklig tid att forbereda lektioner och ge specialanpassad undervisning for
sarskilt resurskrdvande grupper, ndgot som kan 16sas genom att aterga till en
statlig finansiering av skolan.!?> Méttet p& hur vil svensk skola lyckas ar
undervisningen och dess formaga att utrusta elever med adekvata kunskaper for
att klara kunskapsmalen, men eftersom det sker en underfinansiering av just
undervisningen — ndstan 14 procent mindre dn 6vriga OECD-ldnder — menar LR
att detta dr ett bevis for att kommunerna inte klarar finansieringsansvaret.!2°

Vidare menar man att centrala styrinstrument som resurstilldelning och

124 Lérarnas riksforbund 21 januari 2010. Frdn byrdkrati till undervisning.
125 Ibid.
126 Lgrarnas riksforbund 21 januari 2010
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meritvirdering, nagot som skulle fortsitta vara statens ansvar efter
kommunaliseringen, bara ndgra ar senare togs bort frén statens bord samtidigt som
skolverkets uppdrag omformulerades till att i praktiken strunta i
uppfoljningen”.'?” I grunden menar LR att 290 kommuner och dértill privata
aktorer har lika manga system och ambitionsnivéer for hur skolan ska prioriteras
mot 6vrig verksamhet inom offentlig sektor, ndgot som krédver en stark samlande

aktor som prioriterar undervisning och kunskap.!?®

5.2.2 Ordning och reda 1 vilfarden

I en debattartikel 2015 foreslér civilminister Ardalan Shekarabi (S) tillsammans
med partiledaren Jonas Sjostedt (V) att en statlig utredning ska tillsattas vilken ska

undersoka att “starkt begransa vinstuttag” for privata vélfardsaktorer.!?

Inom vélfarden ska alltid kvalitet och likvéardighet st i centrum. Férdelningen av
valfardens resurser ska styras efter behov. Ytterligare en central princip ar att skattemedel
ska anvindas till just den verksamhet de 4r avsedda for. Det dr oacceptabelt att skéra pa
kvaliteten for att kunna ta ut vinst. Regelverk och incitament ska inte ensidigt styra mot
besparingar pa personalen eller annat som paverkar vélfardens kvalitet negativt.

Da skolor med vinstsyfte har lagre larartithet och privata dldreboenden har farre
anstillda, kan det ifragasattas om det ekonomiska intresset dr det mest lampliga for att

astadkomma kvalitet inom vilfirden.'3°

Podngen med utredningen ar att skapa ett regelverk dér skattemedel stannar inom
vélfardsverksamheter och inte betalas ut till 4gare vilka har storre intresse att
maximera vinsten och har saledes strukturellt problem som motiverar privata
aktorer som héller nere kostnaderna dven om det paverkar kvaliteten.!3! T
direktivet till den sdrskilda utredaren stir  Syftet med utredningen é&r att
sakerstdlla dels att offentliga medel anvinda till just den verksamhet de dr avsedda

for och pé ett sddant sétt att de kommer brukarna till godo, dels att eventuella

127 Tbid.
128 Tbid.

129 Dagens Nyheter debatt 5 mars 2015.

130 Tbid.
131 bid.
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overskott som huvudregel ska aterforas till den verksamhet dir de uppstétt.”!3?

Som utredare utndmns socialdemokraten Ilmar Reepalu.

I utredningen beskrivs hur skolan tillhor det omrade inom vélfarden som dgnat
mest koncentration och dér det tillkommit flest studier angdende verksamheternas
effekter, 1 huvudsak géllande om elevernas kunskapsniva i jimforelser av betyg
eller i internationella och nationella jimforelser, medan det finns ett underskott av
studier av andra virden som demokrati och personlig utveckling.!* T utredningen
diskuteras huruvida betyg kan jimforas eftersom det i studier av kommuner med
hog konkurrens visats finnas en korrelation mellan just konkurrens och
betygsinflation, &ven om det ocksa finns studier som forkastar dessa slutsatser.!3*
Vidare konstateras att det i jamforelser mellan nationella prov rittade av “interna
larare” och externa ldrare” finns en diskrepans, dér intern rittning &r generdsare
med betygen dn den externa.'*> Denna trend om “glddjebetyg” ér tydligast for
friskolor, och i en jamforelse fran skolverket fran 2015 bekriftas att den trenden
varit relativt bestdende over tid, dven vid korrigering av demografiska och
socioekonomiska variabler.!*® Utredningen visar en skillnad i antal anstillda
larare, "Béde inom grund- och gymnasieskolan &r larartitheten i fristdende skolor
1 genomsnitt lagre &n i de kommunala skolorna”, men ocksa att larare i kommunal
skola i storre utstrickning har en pedagogisk examen.!*” Nér det giller upplevd
kvalitet frén elever syns inga tydliga skillnader medan foréldrar vars barn gar i en
friskola 1 hogre utstrickning &r ndjdare dn foréldrar med barn i en kommunal
skola.!*8 Nar det giller kostnader och effektivitet visar studier att det inte finns
nagra signifikanta skillnader mellan kommunala och fristdende skolor.!3® Nar det
giller forslag foreslar utredningen omfattande regelverk for privata aktorer att ta
emot skattemedel for utférandet av vilfardstjinster och stiller sig starkt kritisk till
sa kallade “6vervinster” som snarare paverkar kvalitén av vilfdarden &n bidrar med
okad effektivitet och resursanvindning. '4°

Det ska klargoras att utredningen har undersokt och jamfort olika

132 K ommittédirektiv 2015:22

133 50U 2016:78, s. 256

134 Tbid, s. 257

135 Thid.

136 Thid, s. 258.

137.S0U 2016:78, s. 261f. Gillande andel med pedagogisk examen ér det for kommunala skolor 86 procent och motsvarande
for friskolor &r 73 procent enligt en studie fran skolverket dér lasaret 2014/15 har jamforts.

138 Ibid, s. 263.

139 Ibid, s. 273

140 SOU 2016:78, sammanfattning
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vilfirdsaktorer inom privat respektive offentlig regi. Aven om man refererar till
1980- och 1990-tals diskursen som préglande for okad kvalitet, effektivitet och
valfrihet'*!, ndgot som lett till en 6kning av privata aktorer men inte en pavisbar
okad kvalitet och effektivitet mellan aktorerna, dr detta inte svar nog om NPM-
diskursens relevans. Utredningen visar inte hur implementeringen av NPM-
diskursen inom offentlig sektor paverkat exempelvis kommunala skolors
effektivitet och kvalitet, vilket gor att de olika komponenterna i Hoods
operationalisering inte &r irrelevant utan tvirtom kan faktumet att sma skillnader
mellan privata och offentliga aktdrer idag ses som att de offentliga aktorerna
genom NPM tagit till sig kritiken frén den tidigare diskursen och, mer eller
mindre frivilligt, implementerat NPM for att 6ka effektivitet och kvalitet.!+?

5.2.3 En likvérdig skola

“Ett beslutsunderlag som kan skapa forutsittningar for statligt huvudmannaskap
for skolan tas fram.”'** S4 avslutas punkt nummer 54 i januariavtalet som handlar
om att skolan ska ha sa likvirdiga forutsattningar som mojligt. Tvd decennier efter
kommunaliseringen och friskolereformen é&r alltsd statligt huvudmannaskap ter
pa den politiska agendan och det under parollen “likvirdig skola”. Att den
socialdemokratiska-miljopartistiska regeringen har invindningar mot
vinstdrivande skolor syns i sdvil direktiven som utredning 2016:78, men kritiken

ar inte begrinsad till ett av de politiska blocken.

Hade jag varit utbildningsminister hade de hér koncernerna som drar ner pa
undervisningstid for att tjina pengar pa skolpengen antingen behovt fordndra sig, eller
helt ga under. Jag ar den frédmsta forsvararen av fritt skolval. Men manga ir fast i

gamla ideologiska skygglappar fran 90-talet. Man var sé stolt dver landvinningarna

141°.SOU 2016:78, s. 149f
142 Hoods 1991, bilaga 1
143 Januariavtalet, punkt 54
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man gjorde d4, och har inte kunnat se bristerna och alla avarter som uppstatt i

systemet.!**

Att det Moderata ungdomsforbundet, ett av Sveriges mer liberala forbund, stiller sig
bakom mycket av kritiken mot friskolereformen, dess ideologiska uppkomst och
utveckling, dr inte bara noterbart, utan principiellt anmarkningsvart.

I april 2020 presenterades SOU 2020:28 som utrett hur skolan ska bli mer
likvirdig, alltsa hur elever ska ha samma kvalitet pa sin utbildning dven de som bor pa

landsbygden eller inte har gynnande forutséttningar i form av socioekonomiska faktorer.

Den kanske mest sldende trenden i svensk skola dr den kraftigt 6kade spridningen i
skolornas kunskapsresultat sedan borjan av 1990-talet. Det rader bred enighet om att
dessa dkande skillnader mellan skolor i mycket hog grad kan hinforas till 6kad
skolsegregation. Elever har blivit allt mer uppdelade mellan olika skolor utifran

socioekonomisk- och migrationsbakgrund.!*’

Utredningen slar alltsa fast att den svenska skolan under de senaste 20 aren blivit
fragmentiserad, ndgot som ocksd varit ett delmél i syftet att nd 6kad
aktorsméngfald och konkurrens, dér “det bésta blir det normala”.!#® Det 4r dock
tydligt att det bésta bara blivit verklighet for ndgra, medan andra tvirtom fétt det
sdmre.'*7 SOU 2020:28 menar i sina slutsatser att detta dr resultatet av ett
decentraliserat beslutssystem och skriver bland annat att skillnaderna mellan
huvudmin och skolenheter 1 dag &r for stora och att manga enskilda kommuners
mdjlighet och forméga att foridndra finansieringen eller verksamheten for att
skolan ska bli mer nationellt likvérdig &r begransad och att staten dérfér behover
ta ett storre ansvar”.!® Darfor foreslar utredningen ett ’sektorsbidrag” i ett slags
ramstyrningssystem for att dels skapa en l&ngsiktigare finansiering och dels att
den inte ska bli s projektstyrd utan skapa och ta ansvar for helheten.!** Syftet ar
ocksa att minska administrationen eftersom detta &r ett ramverk snarare én ett

bidrag som maste ansdkas och administreras.

144 MUF ledaren Benjamin Dousa om friskolor i Svenska Dagbladet 10 januari 2020
145 S0U 2020:28, s. 15f

146.1991/92:127 anf. 206

147.S0U 2020:28, s. 20

148 Ibid, s 22
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Sammanfattningsvis kan dagens diskurs, i tydlig konstrast till den tidigare
redovisade 1990-talsdiskursen, sdgas std for ett samlat, enhetligt och holistiskt
synsatt, nagot som ocksd i en utredning som statliga skolmyndigheter ar explicit
beskrivet.!>? Samtidigt ar utvecklingen inte entydig och precis som NPM
diskursen pagar flera hindelseutvecklingar samtidigt. Politiskt betonas den 6kade
segregeringen och ojamlika forutsittningar, ndgot som forvéntas ge okat krav pa
specialanpassade 16sningar for skolor i utanforskapsomrdden men ocksé dkad
politisk kontroll 6ver utvecklingen, antingen genom centralisering av hela
systemet 1 form av statligt huvudmannaskap eller genom finansiella ramverk som
det tidigare beskrivna sektorsbidraget som innebér dkat nationellt ansvar for
helheten. Organisatoriskt och forvaltningspolitiskt finns det inte entydiga
tendenser pa att NPM diskursen avtar, utan snarare anpassar sig de olika
komponenterna till en ny utveckling. Rationalisering, tydligare ansvarsfordelning,
sparsamhet, decentralisering av beslutsprocesser och d6kad konkurrens nimns
fortfarande som delar av framtidens skola. Men mélstyrning kompletteras aterigen
med 6kad regel- och ramstyrning, privata aktorer moter allt fler och langtgdende
krav om vinstférbud och att se medborgaren framfor vinstintresset, konkurrens
har fétt lamna plats i diskursen for jimlik utbildning och sammantaget tyder dessa
komponenter, om utvecklingen inte ndmns, pa tendenser om minskad
decentralisering och 6kad centralisering av skolan igen. Pendeln har saledes redan
borjan vinda innan friskolereformen hunnit fira 20 ar. Samtidigt 4r det inte
klarlagt att en 6kad centralisering automatiskt innebér ett stopp for friskolor. De
senaste drens utredningar, inte minst den sd kallade Reepalu utredningen'>!, visar
pa starka begridnsningar som innebdr att vinst snarare ska aterinvesteras i
verksamheten én delas ut till 4gare, ndgot som, om dessa forslag blir verklighet,

lar paverka privata aktorers intresse for nyetablering och expansion.

149 Tbid, s. 241
130 SOU 2018:41, 5. 21
151.S0U 2016:78, Ordning och reda i viilfiirden
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6 Slutsatser

Enligt Hoods operationalisering stdr New Public Management for tydlig
ansvarsfordelning, standardisering och rationalisering, mélstyrning, decentralisering,
okad konkurrens, implementering och nyttjande av privat sektor samt en langtgdende
sparsamhet av skattemedel. Det &r inte sé att dessa komponenter inte funnits innan
friskolereformens tillkomst 1992, tviartom visar det forsta avsnittet i den empiriska
analysen av denna uppsats att flertalet komponenter, inte minst decentralisering, varit
aktuella inom fler diskurser &n NPM och friskolereformen. Exempelvis var en av SIA-
utredningens slutsatser, under tidigt 1970-tal, att den centrala styrningen missgynnat
resurssvaga grupper och att ett 6kat lokalt inflytande dr nédvéndigt, i synnerhet genom
elevsamverkan dér kvartssamtal och klassmoten skapas som nya elevforum i den
svenska skolan. I en statlig utredning fran 1984, om lokalt folkstyre genom
brukarmedverkan, menade man bland annat att en detaljerad regelstyrning motverkade
’det allmédnna demokratiseringsmotivet”, att det 4r mer motiverande om elever far
paverka sin skolging, att 6kat ansvar 1 sig innebér dkad fostran av elever och att den
lokala nérheten skapar forutsdttningar for rationell hushallning av resurser. Samtidigt
var de privata skolorna slutna enheter for de flesta skolelever vars fordldrar inte hade de
ekonomiska privilegier som kravdes att betala skolavgifterna. Nér friskolereformen
tillkom skedde si ett skifte. Friskolor etablerades och med dem skapades alternativ for
svenska skolelever. I savél direktiv, som utredning och riksdagsdebatt om reformen
betonades just detta alternativ, att eleven sjilv ska fa paverka sin skolgdng, som den
frimsta anledningen. Detta var sannolikt inte ovidkommande, synnerligen inte for den
borgliga regeringen som genomdrev reformen och vars efterméle blev att starta
’valfrihetsrevolutionen”, men friskolereformen bor forstés ur fler perspektiv.

Det framstér tydligt, inte minst i utredningar som foregér riksdagsbeslutet om
friskolan, att 6kad rationalisering och hushéllning med skattemedel dr centralt for den

offentliga sektorn.

33



Den finansiella kris som uppstar under tidigt 1990-tal, som foljer ett 1980-tal dér
besparingar varit pa agendan inom offentlig férvaltning, skapar omfattande krav pa
besparingar och rationalisering. Dir framstar den samtida trenden inom offentlig
forvaltning — NPM — vilken utlovar, med inspiration frn den privata sektorn, att
mélstyrning, decentralisering, erbjuda privata aktorer att verka inom en del av
vélfarden, som inte bara realistisk, utan nédvéndig.

Samtidigt ar det inte sd att man “kdper hela paketet”, komponenterna kan alltid
diskuteras och Hood ér inte ensam om att definiera dess innehdll. Exempelvis var
Socialdemokraterna starkt kritiska till de delar som bjuder in privata aktorer att verka
inom vélfdrden. Vénsterpartiet var an mer kritisk, 4ven mot decentralisering av skolan.
De borgliga partierna sdg flera vinster, inte bara att friskolor i sig skapar valfrihet, utan
reformen forvéntades skapa 6kad konkurrens inom offentlig sektor och tvinga offentliga
aktOrer att rationalisera och forbéttra sin verksamhet. Dessa synergieffekter forvantades
skapa en svensk skola med bdde valfrihet och rationalitet, tydlig ansvarsfordelning men
utan allt for detaljerad regelstyrning.

Idag framstér dessa forvintningar som béde sjdlvklara och naiva. Nér den davarande
moderata ungdomsforbundets hogsta ledare sa att moderpartiet sitter i knéet pad privata
friskoleaktdrer” och gar deras intressen, har en hel generation passerat det nya
skolsystemet sedan friskolereformen. I en internationell jimforelse framstar, som senare
arens utredningar om begrinsning av vinstuttag visar, att svensk skola i detta hanseende
haft de mest generdsa reglerna, dér kraven pd de privata aktorerna varit for lattsamma,
ndgot som blev tydligt nér en av Sveriges storsta friskolekoncerner Johan Bauer med
over 11 000 elever och 1000 ldrare gick i konkurs 2013. Om detta visste man inte nir
friskolereformen genomfordes, d&ven om kritik framférdes mot just den typen av
intressekonflikt som kan uppstd mellan dgarnas intresse i vinstutdelning och elevers
kunskap. I dagens diskurs finns samtidigt framgéangsrika friskolor vilka far erkdnnande,
och debatten handlar numera om att begrdnsa vinstuttag och méta rétt variabler — som
elevers kunskaper — én att folja olika styrningstrender inom sévél den allmédnna
offentliga forvaltningen som den specifikt skolpolitiska. Dérfor kan man diskutera hur

trendkénslig den offentliga forvaltningen dr, 1 synnerhet under en finansiell kris.
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Nir Friskolereformen tillkom var forvéntningarna hoga. Mot bakgrund av flertalet
utvecklingar inom offentlig sektor, bland annat NPM, skulle rationalitet rada och
konkurrens bidra till kvalitet. Det bésta skulle bli det normala, som man sa i
riksdagsdebatten om reformen. Det har visat sig att det bdista bara blivit normalt for
ndgra. Anledningen till det rdder det olika meningar om, men skolan &r ingen avskild
del av samhillet utan tvirtom en spegel av dess mest koncentrerade utmaningar,
forutséttningar och forvintningar. Dérfor faller forvaltningspolitiska och organisatoriska
trender 1 nytt ljus. Forvdntningen att implementeringen av NPM l6ser en kris vittnar om
en bristande insikt att det i skolan inte rdder nagot undantagstillstdnd fran samhillets
utveckling. Oavsett om samhéllet brottas med en finanskris, som under
friskolereformens uppkomst, eller en migrationskris, som de senare arens utredningar
om sdmre jdmlikhet i skolan vittnat om, hinger dessa utvecklingar inte bara ithop med
skolverksamheten, utan forstarker dess utmaningar. Annorlunda formulerat: lyckas
sambhéllet skapa béttre forutsattningar for skolan idag, sd kan skolan lyckas skapa
forutséttningar for ett béttre samhélle i morgon.

Malstyrning var inget nytt i sig, men hur, var och i vilken omfattning man anvénder
det, och utan att komplettera med exempelvis regelstyrning som éter &r pa agendan idag,
vittnar om trendkénslighet — en tro att det senaste modet &r “det basta”. Darfor bor
dagens diskurs inte forstds som ett nytt trendbrott, utan som en atergang till en variation
av komponenter, dir staten forvéntas ta storre ansvar for helheten och dér friskolor inte
kommer vara vilket foretag som helst, utan tvingas agera utifran att de dr en del av den
svenska vilfardsmodellen och regleras direfter. New Public Management har alltsa inte
slutat gélla som modell for den svenska skolan, men som alla nyblivna 18-dringar,

tvingas friskolereformen anpassa sig till en mindre naiv och mer vuxen verklighet.
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8 Bilaga 1 — Operationalisering
Hood 1991 s

TABLE 1 Doctrinal components of new public management

No. Doctrine Meaning Typical
justification

1 ‘Hands-on Active, visible, Accountability requires
professional discretionary control of clear assignment of
management’ in organizations from responsibility for action,
the public sector named persons at the not diffusion of power

top, ‘free to
manage’

2 Explicit standards Definition of goals, Accountability requires
and measures of targets, indicators of clear statement of goals;
performance success, preferably efficiency requires ‘hard

expressed in quantitative look” at objectives
terms, especially for

professional services (cf.

Day and Klein 1987;

Carter 1989)

3 Greater emphasis Resource allocation and Need to stress results

on output controls rewards linked to rather than procedures
measured performance;
breakup of centralized
bureaucracy-wide
personnel management

4 Shift to Break up of formerly Need to create
disaggregation of ‘monolithic’ units, ‘manageable’ units,
units in the public unbundling of U-form separate provision and
sector management systems into production interests, gain

corporatized units efficiency advantages of
around products, use of contract or
operating on franchise arrangements
decentralized ‘one-line’ inside as well as outside
budgets and dealing with the public sector

one another on an ‘arms-

length’ basis

5 Shift to greater Move to term contracts Rivalry as the key to
competition in and public tendering lower costs and better
public sector procedures standards

6 Stress on private- Move away from Need to use ‘proven’
sector styles of military-style ‘public private sector management
management service ethic’, greater tools in the public sector
practice flexibility in hiring and

rewards; greater use of PR
techniques
7 Stress on greater Cutting direct costs, Need to check resource

discipline and
parsimony in
resource use

raising labour discipline,
resisting union demands,
limiting ‘compliance costs’
to business

demands of public sector
and ‘do more with less’
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