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Centralisering i en tid av
decentralisering

Om den motsigelsefulla styrningen av
skolan

Andreas Nordin

CENTRALISATION IN AN ERA OF DECENTRALISATION — ON THE CONTRA-
DICTORY GOVERNING OF SCHOOL. The movement towards greater decen-
tralisation is not seldom the obvious starting point for the study of school
governance. In this article this assumption is analysed and problematised
based on a reading of central education policy texts related to the last two
curriculum reforms for the Swedish compulsory school ( Lpo 94, Lgr 11)
and the EU’s overall growth policy from 2000 onwards. The result shows
that although the school’s governance rightly can be described in terms
of decentralisation, there are several parallel movements that point in
the opposite direction. An increased influence from the EU over Swedish
education policy, an increased central interest for school content issues,
concentration of free schools to a few large corporations, and that teachers’
professional judgments are replaced by standardised and centrally-designed
material are discussed as four such processes. The assumption of school
decentralisation thus requires qualification and clarification in order to
serve as a basis for the study of school governance.

Keywords: centralisation, decentralisation, governing, education policy,
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Inledning

Under de senaste decennierna har ett omfattande decentraliseringsarbete
pagatt inom den offentliga sektorn i Sverige. Aven utbildningsomradet
har reformerats utifrdn idén om att ansvar ska flyttas fran ett fital
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centrala aktorer langt ifrdn den konkreta verksamhetens unika villkor
till ett storre antal aktorer med battre kinnedom om dess kontextuella
villkor. Orienteringen mot 6kad decentralisering kan ses som ett satt att
forsoka svara upp mot de nya spelregler som det framviaxande samhallet
satte upp i form av 6kade krav pa flexibilitet och anpassningsformaga.
Debatten om behovet av en decentraliserad offentlig sektor tog sin
borjan under 1970-, och 1980-talen och fordes savil i Sverige som i stora
delar av ovriga Visteuropa. Storbritannien var det land som tidigast
kom att reformera sin offentliga sektor utifran marknadsprinciperna
effektivitet, flexibilitet och paverkansmojligheter (Wahlstrom 2009).
Storbritanniens modell kom att gd under benimningen “the New
Public Management” (NPM) och fingades snabbt upp av bland annat
OECD som gjorde NPM till en viktig del av sitt internationella reform-
arbete. Genom att en s central policyaktor som OECD satsade pa att
utveckla och marknadsféra modellen kom den sedan snabbt att bli en
del i en internationell reformrorelse (Wahlstrom 2009). Behovet av en
decentraliserad offentlig sektor kom pa sa sitt att patalas fran saval
nationellt som internationellt hall. Separation mellan bestillare och
utforare, resursfordelning grundad pé prestation, konkurrens mellan
olika utforare och 6kad valfrihet for brukaren utgjorde barande element
i det reformarbete som nu tog fart for en marknadsanpassning av den
offentliga sektorn (Sundberg 2008).

For svenskt vidkommande utgjorde 1991 ars kommunalisering
av skolan och friskolereformen aret darpa tva institutionella utslag av
detta reformarbete. [ ansvarpropositionen (Prop. 1990/91:18) sades att
reformeringen skulle bidra till en tydligare ansvarsfordelning mellan
stat och kommun dir kommunerna skulle ges storre frihet att sjilva
organisera verksamheten. Staten fick i och med kommunaliseringen en
forandrad roll och i det nyinrattade skolverkets uppgifter lag nu framst
att folja upp och utvirdera den skolverksamhet som kommunerna sjilva
var satta att organisera.

Friskolereformen bidrog sedan ytterligare till det svenska ut-
bildningsomradets decentralisering. I propositionen om valfrihet
och fristdende skolor (Prop. 1991/92:95) 6ppnades for att fristdende
skolor skulle kunna verka pa samma villkor som kommunala skolor
och fa del av samma statsbidrag. Decentraliseringen inom skolomradet
medforde pd sa satt att staten fick rollen av bestillare av utbildning
medan kommunernas roll bestod i att tillhandahélla den bestallda
varan (Biesta 2004). Separationen mellan bestillare och utférare och
ett okat antal skolaktorer medforde ocksa ett 0kat behov av en utbyggd
kontrollapparat och att skolor nu borjade konkurrera med varandra
om eleverna. Sammantaget bidrog det tidiga 1990-talets reformer till
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att omstrukturera utbildningsomradet pa ett sa genomgripande sitt
att det liknats vid ett utbildningspolitiskt systemskifte (Englund 1995).

Vad giller saval forstdelsen av utbildningsomradets utveckling
som analysen av detsamma har sedan forestallningen om en enhetlig
rorelse mot standigt 6kad decentralisering kommit att utgora den sjalv-
klara och oemotsagda utgidngspunkten for diskussioner kring skolans
styrning. En forestdllning som kommit att ifrdgasattas av bland annat
Englund (2012) som pavisat hur en recentralisering borjat ta form saval
nationellt som 6vernationellt. Syftet med denna artikel ar, att utifrdn
en lasning av ett antal centrala offentliga policytexter relaterade till
de senaste tva laroplansreformerna for den svenska grundskolan (Lpo
94, Lgr 11) samt EU:s 6vergripande tillvaxtpolitik fran ar 2000 och
framét, diskutera och problematisera skolans styrning, si som den
forstas utifran antagandet om en enhetlig rorelse mot standigt okad
decentralisering. Den vigledande fragestallningen har varit huruvida
antagandet om ett enhetligt och alltmer decentraliserat svenskt
utbildningsomrade haller i ljuset av samtida reformarbete eller om
det ocksd gar att se tecken pa rorelser i motsatt riktning.

Nagra utgangspunkter
Ett diskursivt perspektiv pa institutionell forandring

Diskussionen kring skolans styrning i denna artikel hamtar sin teo-
retiska inspiration fran den diskursiva institutionalismen (Schmidt
2010; 2011) som vuxit fram ur den nyinstitutionella teoribildningen.
Vad den diskursiva institutionalismen bidrar med 4r att den pa ett
tydligt satt lyfter fram idéernas och de diskursiva praktikernas be-
tydelse for att forsta och forklara institutionella forandringsproces-
ser. Diskursbegreppet bidrar till att tydliggora hur idéer genom de
praktiker dar de kommuniceras inte bara bidrar till att definiera ett
visst innehall eller beskriva ett visst fenomen utan ocksd medverkar
till att saval uppratthalla som forandra institutioner (Schmidt 2011).
Diskurs forstds har rymma saval en koordinerande som en kommuni-
kativ aspekt. Med koordinerande diskurs avses da de kommunikativa
forhandlingsprocesser som regeringstjansteman, konsulter, experter
och lobbyister tillsammans med representanter fran fack, naringsliv
och andra centrala policyaktorer deltar i kring en viss innehallslig
fraga. Den kommunikativa diskursen avser vidare den kommunika-
tiva legitimeringsprocess dar de idéer som de olika policyaktorerna
enats om i den koordinerande diskursen ocksd ska goras till grund
for manskligt handlande. Det handlar annorlunda uttryckt om det
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kommunikativa arbetet med att vinna legitimitet hos sdvil politiska
opinionsbildare, media, intressegrupper som den breda allmanheten,
sa att dessa handlar i enlighet med de idéer som de centrala aktorerna
enats om. Den kommunikativa diskursen har pa si sitt en normativ
karaktdr genom dess ambition att paverka individers vilja att handla
pa ett visst satt. Vad galler synen pa den institutionella kontexten s
forstds den dels som den ”meningskontext” inom vilken idéer, diskurs
och handlingar blir begripliga och dels som det ”forum” inom vilket
diskurser fortskrider utifrin en given kommunikativ logik. Men in-
stitution forstds aven som den “formella institutionen” dar diskurser
far betydelse i samspelet mellan aktorer och organisationer, en sam-
mansatt och dialektisk syn pd institutionen som samtidigt formad av
idéer och formande idéer. Genom att ldta begreppsparet koordinerande
och kommunikativ diskurs tjana som teoretisk fond mojliggors pa
sa sdtt en diskussion som formadr att hantera saval styrningsdiskur-
sers kognitiva som normativa aspekter samt hur dessa formeras och
legitimeras i samspel mellan olika arenors specifika institutionella
forutsattningar.

Styrningsdiskursens olika arenor

Med utgangspunkt i den nyinstitutionella teoribildningens insikt om
delade myters och forestallningars betydelse for sammanhallningen
av utbildningsomradet (jfr Meyer & Rowan 2006) utgar diskussionen
i denna artikel fran en forstaelse av skolans styrning som en komplex
praktik dir legal maktutévning av stat och kommun samspelar med
diskursiva aspekter, och dar fragan om legitimitet blir central i relation
till saval politiker, den breda allmanheten som de aktorer som verkar
i skolans omedelbara narhet.

Decentraliseringen och genomforandet av friskolereformen har
lett till att utbildningsomradet 6ppnats upp och att utbildningsfragor
forts upp pa dagordningen hos aktorer som traditionellt inte betraktats
som utbildningsaktorer. Framvixten av transnationella policyfilt,
formerade och uppritthallna av resursstarka aktorer som till exempel
OECD och EU har ocksa kommit att utgora ett betydelsefullt inslag i
denna omstruktureringsprocess och av central betydelse for att forsta
hur det svenska utbildningsomradet formeras och styrs (Pettersson
2008, Forsberg 2009, Nordin 2012). Den styrning som dessa sa
kallade "non-governmental organisations” utévar har kommit att
bendamnas “mjuk styrning” till foljd av att de i brist pa legala be-
fogenheter far arbeta med mer diskursiva styrningspraktiker som
till exempel mal, riktlinjer och olika former av jaimforande praktiker.
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Dessa diskursiva styrningspraktiker ar dock kraftfulla i det att
de overskrider de geografiska granser som begransar den lagliga
regleringen och bidrar pa sa sitt till att utforma nya arenor inom
och mellan nationer dar samtal om skolans mal och mening fors
(Lingard 2009). Denna utveckling har gjort att utbildningsomradets
diskursiva praktiker har uppmarksammats som alltmer centrala for
att forstd och forklara hur utbildningsomradets institutioner formeras
och forandras i en komplex och foranderlig varld (jfr Schriewer 2003).

Den decentraliserade skolan utmarks alltsd av en 6kad méangfald
av aktorer som befinner sig inom olika institutionella kontexter. Med
utgangspunkt i forstielsen av skolan som en komplex praktik sa fors
diskussionen i foreliggande artikel i relation till tre olika arenor, den
transnationella, den nationella och den professionella. Den trans-
nationella arenan 4r har avgransad till EU och dess utbildnings-
satsningar inom ramen for Lissabonprocessen, den nationella
arenan fokuserar de tva senaste svenska liroplansreformerna for
grundskolan och den professionella arenan som avser den svenska
lararkdren. Dessa arenor bidrar ocksa till att strukturera foreliggande
text som avslutas med ett samlat resonemang kring de styrningsidéer
som kommuniceras inom och mellan arenorna’.

Den transnationella arenan?
Fran framtidstro till ett Europa i kris

Lanseringen av Lissabonstrategin ar 2000 markerade bérjan pa en
ny fas i koordineringen mot ett ssmmanhallet europeiskt utbildnings-
omrade (Grek & Lawn 2009). Dir 6vergavs den kulturella strategi
som varit forhdrskande sedan 1950-talet om att skapa sammanhall-
ning genom utvecklandet av en gemensam europeisk identitet och den
process som sedan 1970-talet hade pagatt mot en 6kad mélstyrning.
Att se utbildning och kunskap som konkurrensmedel pa en globaliserad
och konkurrensutsatt marknad fick dar sin slutliga utformning. Dir
formulerades Europeiska Radets malsattning om att Europa fram
till &r 2010 skulle bli virldens mest konkurrenskraftiga och dyna-
miska kunskapsbaserade ekonomi. Den har malsittningen kom att
bli startskottet for ett 6kat och samlat intresse kring utarbetandet
av gemensamma standarder for det europeiska utbildningsomradet
(Grek & Lawn 2009). For att astadkomma denna samordning bland
Europeiska Unionens lander sd utformades ett koordineringsverktyg
som fick namnet "Den 6ppna samordningsmetoden” (OMC), en mjuk
styrningspraktik uppbyggd kring gemensamma mal, riktmarken och
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indikatorer. De 6vergripande malen konkretiserades sedan i relation
till strategins olika policyomraden.

Redan fem ar efter Lissabonstrategins lansering fordes dock
synpunkter fram om att EU holl pa att misslyckas med att na sitt
overgripande mal och att den 6ppna samordningsmetodens mjuka
styrning inte hade formatt att koordinera medlemslandernas re-
formarbete i tillracklig utstrackning. Bland annat i Kok-rapporten?
framfordes skarp kritik och oro over det europeiska projektets fram-
tid. ”At risk — in the medium to long run — is nothing less than the
sustainability of the society Europe has built” (Kok 2004, s 16).
Utover den 6ppna samordningsmetodens brister lyftes dven den dldrande
befolkningen fram som ett orosmoln pa den europeiska himlen med
konsekvenser for framtida konkurrenskraft. Nar Lissabonstrategin
aterlanserades ar 2005 uttrycktes denna oro pad foljande siatt: "De
utmaningar som vi star infor dr nu dnnu storre mot bakgrund av den
aldrande befolkningen och den globala konkurrensen” (European
Commission 2003, s 4). Redan fem ar efter Lissabonstrategins lansering
vaxte alltsa en europeisk krisdiskurs fram som sedan foljdes upp och
gjordes till utgangspunkt for Europa 2020 och de reforminitiativ som
tog vid efter Lissabonstrategin (Nordin 2012).

Forstiarkt koordinering 1 krisens spar

Aven om styrningen av medlemslindernas nationella utbildnings-
system dven fortsittningsvis reglerades av den 6verordnade och
decentraliseringsorienterade subsidiaritetsprincipen och dess anta-
gande om att utbildning dr ett omrade som bast regleras pa nationell
nivd, sa paborjas hir ett arbete med att forsoka koppla ett fastare
grepp om detsamma. Till stor del legitimeras detta reformarbete
utifran principerna om rationalisering och effektivisering. Emedan
EU sedan liange talat om behovet av samordning av omraden som
livslangt larande, arbetsmarkandsutbildning och hogre utbildning
ar det forst i och med lanseringen av Europa 2020 som fokus pa
allvar riktas mot samordningen av den obligatoriska skolan (Grek
& Lawn 2009, Nordin 2012). Fran att ha varit helt frinvarande i
Lissabonstrategin fors centrala skolbegrepp som liro- och kursplaner
in i Europa 2020s initiativ inom utbildningsomradet kallat "Unga pa
vag”. ”De europeiska systemen har varit lingsamma att reagera pa
kunskapssamhallets krav, och inte anpassat laro- och kursplaner
till arbetsmarknadens dndrade behov” (Europeiska Kommissionen,
2010b, s 5). Den anpassning som avses beror tva omraden. Det forsta
har att gora med forstdelsen av skolans mening och mal samt skolans
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vetenskapliga grund. Kommissionen uttrycker det pa foljande satt:
”Se till att det finns tillrackligt manga personer med examen inom
vetenskap, matematik och teknik och inrikta skolornas kursplaner
pa kreativitet, innovation och entreprenorskap” (Europeiska Kom-
missionen, 2010a, s 13). Det andra omridet som fors fram ir en
anpassning av organiseringen av skolans kunskapsinnehall bort fran
den traditionella amnesuppdelningen i riktning mot en mer amnesover-
gripande och kompetensorienterad organisering, med utgdngspunkt i
de nyckelkompetenser som ar 2006 lanserades av Europaparlamentet
och rddet och som var tinkta att tjana som ett gemensamt sprak
for utbildningsomradet och arbetsmarknaden. En skola anpassad
efter kunskapssamhaillets behov kan med andra ord forstds som en
marknadsanpassad skola dar en nyckfull arbetsmarknad ensam avgor
kunskapernas virde. Trots att det konstaterades att arbetet paborjats i
flera medlemslinder menade rddet att medlemslanderna behovde ”Ta
storre hansyn till de overgripande nyckelkompetenserna i laroplaner,
bedémning och kvalifikationer, i enlighet med Europaparlamentets och
radets rekommendation fran december 2006” (Europeiska Unionens
Rad 2009, s 10). Anpassningen handlar med andra ord bade om att
paverka den overgripande forstdelsen av skolans mening och mal och
att utifrdn denna forstéelse bidra till en forandrad organisering av
skolornas kunskapsinnehall.

I [juset av den framvixande krisdiskursen sig Kommissionen
ocksa ett okat behov att skapa en fastare struktur och kontroll av
policykoordineringen mellan medlemslinderna. Den 6ppna sam-
ordningsmetoden hade visat sig vara for mjuk for att klara av att
koordinera medlemsstaternas utbildningssystem. For att rada bot
pa detta reducerades antalet indikatorer i samband med lanseringen
av Europa 2020 for att gora det enklare att mata och folja upp med-
lemsstaternas reformarbete. Utover detta infordes ocksa ett nytt
tvadelat overvakningssystem didr makroekonomisk évervakning
kopplades samman med den tematiska 6vervakningen av EU:s olika
policyomraden. Systemet, som fick namnet ”The European semester”,
innebar att lander under en termin skulle arbeta fram sina reform-
program i samrad med Kommissionen. Vid terminens slut tilldelar
sedan Kommissionen varje land specifika rekommendationer for
det fortsatta reformarbetet. De linder som av ndgon anledning inte
foljer dessa rekommendationer har Kommissionen da mojlighet att
botfalla. Sammantaget syftar The European semester alltsa till att
ge Kommissionen ett okat inflytande over medlemslandernas inre
reformarbete och dir dven utbildningsomradet berors. Fran att
framforallt ha haft fokus pa hogre utbildning och vuxnas larande
sker det i samband lanseringen av Europa 2020 alltsé en forskjutning
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mot ett okat intresse frin Kommissionens sida att ocksd koordinera
medlemslandernas reformarbete inom den obligatoriska skolan.

Den nationella arenan
Mal och resultatstyrningens intag

I och med lanseringen av 1994 ars liroplan (Lpo 94) limnade svensk
skola en lang tradition av centraliserad innehdllsstyrning och inférde
vad som kom att benimnas “deltagande malstyrning”. Den tidigare
idén om att undervisningens innehdll skulle bestimmas centralt
overgavs och det centrala ansvaret bestod nu snarare i att formulera
utbildningens mal och att darefter folja upp dessa utfall. Inom ramen
for mal- och resultatstyrningen blev undervisningen och dess inne-
hall nu istallet en fraga for de professionella att avgora. Som en foljd
av den minskade detaljregleringen kom utvarderingar av olika slag
att efterhand bli allt viktigare redskap for de centrala aktorerna for
att kunna folja upp och kontrollera verksamheter. Forandringen av
skolans styrning var radikal pa det viset att den nu utgick fran en helt
ny princip. Lundgren (2002 s 11) forklarar skillnaden pa foljande sitt:
”Decentralisation calls for a new type of central government. New
competencies must be recruited and developed. Central authorities
must have the ability to govern by goals and by results and keep hands
off”. Centraliserad innehallstyrning och deltagande malstyrning var
med andra ord oforenliga principer diar mal- och resultatstyrningen
stillde nya krav pa centrala aktorer att kunna 6verldta organiseringen
av skolans inre arbete till lirarna.

Forsok till forening av oforenliga styrningsprinciper

I likhet med missnojet inom EU 6ver den 6ppna samordningsmetodens
bristande formdga att koordinera medlemsstaternas utbildningssystem
sa vaxer under senare halften av 00-talet en kritik fram i Sverige kring
Lpo 94:s oférmaga att koordinera skolans verksamhet pa ett likvardigt
satt. Det dubbla mdlsystemet med “mal att uppna” och "mal att
strava mot” fick kritik for att vara otydligt och svart for lirarna att
forstd. Den otydliga uppdelningen mellan liroplan och kursplaner
lyftes ocksa fram som ett betydande problem. Mot bakgrund av
denna kritik gav regeringen dr 2006 ”Utredningen om mal och
uppfoljning i grundskolan” i uppdrag att ta fram forslag till hur den
mal- och resultatstyrda skolan skulle kunna stirkas. Mot bakgrund
av Lundgrens (2002) resonemang framstar dock utredningens forslag
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om att starka den mal- och resultatstyrda skolan med en 6kad statlig
styrning som ndgot forbryllande. ”Det ar inte endast genom tydligare
mal staten styr utan det dr genom ett samlat tydligt budskap. Mal,
amnesinnehall, kommentarer och konkreta exempel bor sammantaget
bidra till en tydligare statlig styrning av skolan” (SOU 2007:28, s 20).
Utredningen foreslar alltsa en tydligare statlig styrning dar inte bara
malen ska starkas utan ocksd innehéllet ska goras till foremal for en
okad statlig styrning. Bdda forslagen far sedan sin uppfoljning i Lgr
11. Vad giller det dubbla malsystemet sa reduceras det till en mal-
nivd benamnd “kunskapskrav” vilka aterfinns i amnenas kursplaner
medan ldaroplanens virden och évergripande mal koncentreras till
liroplanens inledande delen. Aven utredningens forslag om att ta
fram mer detaljerade innehéllsinstruktioner for skolans pedagogiska
arbete foljs upp genom framtagandet av kommentarsmaterial till
kursplanerna samt allmdnna rad for hur lararna bor arbeta med
planering, genomforande, kunskapsbedomning, uppfoljning och
dokumentation (Skolverket 2011). Som en del i de allminna rdden
ingdr ocksa Skolverkets kommentarer kring hur undervisningens olika
moment ska forstds. "Dessa allmdnna rad handlar om hur lirare
bor planera och genomfora undervisningen utifran laroplanen och
kursplanerna...” (Skolverket 2011, s 6). Skolverkets avsikt ar sdlunda
att dels skapa en enhetlig forstaelse for undervisningsprocessen fran
planering till dokumentation bland lararkaren och dels att tala om hur
dessa moment bor laggas upp for att dirmed sakerstalla en likvardig
undervisningspraktik 6ver hela landet. Att som utredningen om mal
och uppfoljning i grundskolan striva efter en utokad innehallstyrning
inom ramen en starkt mal- och resultatstyrd visar pa en oforstdelse
for det problematiska i att kombinera principiellt atskilda styrnings-
principer utan en medvetenhet kring varfor de kombineras som de
gor (jfr Forsberg & Wallin 2006).

Rekontextualisering av transnationella diskurser

Mot bakgrund av Kommissionens intresse att paverka reformeringen
av medlemsstaternas grundliaggande utbildningssystem sa aterfinns
ocksa manga idéer fran Lissabonstrategin och Europa 2020 i 2011
ars svenska skolreformer. Som nimndes inledningsvis ar idéer och
diskursiva praktiker gransoverskridande och Sverige har under lang
tid bade fungerat som langivare och ldntagare av utbildningsidéer
i relation till den transnationella arenan (Waldow 2009). Till foljd
av EU:s ambition att koppla ett fastare grepp om reformeringen av
de nationella utbildningssystemen samt en forlorad sjilvkinsla som
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framgangsrikt utbildningsland gar det dock att se att Sverige under
det senaste decenniet framforallt intagit rollen av lantagare (Nordin
2012). Aven om det stindigt pagar ett utbyte av idéer och impulser i
manga olika riktningar och dir aktorer samtidigt verkar inom méanga
olika arenor sa har EU genom Lissabonsstrategin och Europa 2020
kommit att f4 en central betydelse for svenska skola.

Kommissionens 6nskan om att infora entreprenorskap som ett
overgripande mal for de nationella utbildningssystemen och en laroplan
organiserad kring kompetenser istillet for den traditionella amnesupp-
delningen kan tas som tva exempel pa detta inflytande. I Lgr 11 namns
ordet entreprenorskap endast vid tva tillfallen och framstér inte som
sarskilt betydelsebarande dar. Regeringen lanserade daremot ar 2009
en strategi for entreprendrskap inom utbildningsomradet som visar
pa att de vill se entreprenorskap lopa som en rod trad genom hela ut-
bildningssystemet. Med utgangspunkt i regeringens strategi for sedan
Skolverket fram betydelsen av entreprenorskap som en grundlaggande
idé bakom 2011 &rs reformer om vad skolans uppgift handlar om. "I
de nya laroplanerna betonas vikten av att stimulera kunskaper och
formagor som kan ligga grunden for entreprenorskap” (Skolverket
2010, s 43). Till satsningen har sedan ocksd ett omfattande material
tagits fram i form av universitetskurser i entreprenoriellt [irande och
fortbildning for larare samt ekonomiska medel som skjutits till for
sarskilda satsningar pa entreprendrskap inom grund- och gymnasie-
skolan.

Vad giller inforandet av en kompetensbaserad laroplan sa gar
det ocksd hir att se ett inflytande, dven om denna idé far sin specifikt
nationella uttolkning i det svenska laroplansarbetet. Fran atti Lpo 94
ha varit tidigt ute med att orientera laroplanens kunskapsinnehall mot
generella kompetenser sé sker en diskursiv forskjutning i 6vergdngen
till Lgr 11. Kompetensorienteringen fortsiatter men kopplas i Lgr
11 samman med ett aterinfort amnestankande. Skolverket talar om
kompetenser i Lgr 11 i termer av amnesspecifika formagor som eleverna
ska utveckla 6ver tid inom ett avgransat amnesomrade, ett exempel som
visar pa hur policyidéer ibland blir foremal for omtolkningar i motet med
landers specifika politiska, kulturella och historiska forutsattningarna. I
det svenska fallet utmarks omtolkningsprocessen en kombination av
nyliberalt och nykonservativt tankegods vad giller synen pa skolan
kunskap for att pd sd sitt vinna allmanpolitisk legitimitet (Nordin
2012, Sundberg & Wahlstrom 2012). Den massiva kritik som den
svenska skolan fick vid tiden for 2011 ars skolreformer fran saval politiker
som massmedia till f6ljd av uteblivna resultat i internationella kunskaps-
matningar omojliggjorde en diskussion kring generella kompetenser.
Kompetenser i den svenska kontexten blev istallet en fraga som kopplades
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samman med en dterinford amnesorientering. Kompetenserna i Lgr 11
blev darfor inte heller generella pa det sitt som Kommissionen onskat
utan sdgs i den svenska kontexten istillet som formagor som utvecklas
inom ramen for avgransade skolamnen.

Monopolistisk centralism pa en avreglerad
utbildningsmarknad

Utover de inslag av centralisering som diskuterats ovan sa pekar
Englund (2012) pa hur dven friskolereformens decentraliserade ut-
bildningsmarknad under senare ar kommit att bli foremal for en form
av centralism. Som ett utslag av den avreglerade utbildningsmarknad
som friskolereformen lade grunden till har det skett en utveckling i
Sverige mot att allt farre privata aktorer ager allt fler skolor. Lasaret
2009/10 ingick en fjardedel av de totalt 779 enskilda huvudminnen
med tillstand att driva fristdende skolor i ndgon form av koncern*. For
enbart gymnasienivan var andelen huvudman som ingick i en koncern
cirka hilften. Skolverket (2012) visar att det mellan dren 2005-2009
skett en trettio procentig 6kning av antalet enskilda huvudmin som
driver grund- och/eller gymnasieskolor, en 6kning som framst markts
bland de medelstora och stora aktérerna’. Aven antalet friskolor
okade kraftigt under samma period och for huvuddelen av 6kningen
stod utbildningskoncernerna. Samtidigt som Skolverket (2012) pekar
pa att dynamiken inom skolomradet 6kat med saval fler huvudman
som antal skolor sa framtrader bilden av en pagdende rorelse mot att
alltfler av de enskilda huvudmannen inlemmas i de medelstora och
stora huvudmannens koncerner®. Englund (2012) talar om denna form
av centralisering som monopolistisk centralism. Genom att privata
aktorer far del av den skattefinansierade skolpengen pa samma sitt
som de kommunalt drivna skolorna’ har utbildningsomradet blivit
ett intressant omrade for privata vinstintressen att soka sig mot.
Koncernskolorna vixer sig stora genom att successivt kopa upp de
mindre aktorerna och den mangfald av friskolor som friskolereformen
avsag att bidra till riskerar att ga forlorad nar makt och pedagogiskt
initiativ koncentreras till ett fatal stora huvudmain. Englund (2012)
visar aven hur koncernskolorna ofta uppvisar en hierarkisk lednings-
struktur med en stark central ledning samt bygger sin verksamhet
pa standardiserade och resultatorienterade utbildningskoncept, en
organisations- och verksamhetsstruktur som ytterligare bidrar till
bilden av en minskad mdangfald inom ett avreglerat utbildnings-
omrade. Denna utveckling visar pa att centraliseringsprocesser pagar
inom ramen for det decentraliserade utbildningsomradet genom att
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den frihet som friskolereformen 6ppnade for i allt hogre grad kommit
att koncentreras till firre och storre aktorer med standardiserade
utbildningskoncept.

Den professionella arenan

I den mal- och resultatstyrda skolan skapades ett professionellt frirum
inom vilket ansvar for urval och organisering av undervisningens inne-
hall 6verlamnades till liraren. Nar krisdiskursen kring den svenska
skolan vixer fram i mitten av 00-talet framstalls detta frirum dock
som en av orsakerna till den svenska skolans krisartade situation
(Nordin 2012). T forarbetet till Lgr 11 sade Utredningen om mal och
uppfoljning i grundskolan att lirarnas frirum hade lett till alltfor stora
skillnader i hur styrdokumenten tolkades och foljdes vilket enligt
utredningen dventyrade skolans likvardighet.

Ju mindre staten styr i kursplanerna desto storre ansvar liggs
pa lararna att vilja innehdll och arbetssitt, ju mindre staten
styr desto mer laggs fragan om likvardighet i kndet pé lararna.
Det senare innebdr att risken att eleverna inte far en likvirdig

utbildning okar (SOU 2007:28, s 191).

Ocksa behovet av att skriva kursplanerna med ett lattlast och begripligt
sprak for att minimera risken for olika tolkningar lyfts fram som en
viktig atgard av utredningen. Dessa dtgardsforslag syftar tillsammans
med framtagandet av kommentarsmaterial och allmanna rad till att 6ka
styrformagan hos de statliga styrdokumenten och pa sa sitt koppla ett
fastare grepp om skolornas inre pedagogiska arbete. Utredningen som
fick i uppdrag att starka den mal- och resultatstyrda skolan stravar
alltsa inte bara efter att skapa en fastare kontroll och uppfoljnings-
struktur utan avser dven att tranga in i det frirum som tidigare varit
den mal- och resultatstyrda skolans signum. Kombinationen av vad
som ovan bendmnts som ett forsok till forening av oforenliga styrnings-
principer skapar delvis nya forutsattningar for lararen. Det ansvar som
lararna tidigare hade fitt for val och organisering av undervisningens
kunskapsstoff och som de enligt Utredningen om mal och uppfoljning
i grundskolan inte formatt ta, flyttas over till centrala styrdokument.
Annorlunda uttryckt skulle det kunna beskrivas som att lirarens egna
framdtorienterade och professionella ansvarstagande ersitts av ett
mer formaliserat och tillbakablickande ansvarstagande (jfr Solbrekke
& Englund 2011). Graden av ansvar avgors da av huruvida lararen
ifraga lyckats folja de centralt formulerade undervisningsmanualerna
snarare dn det egna professionella omdomet. Aven betygssittningen
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som traditionellt betraktats som en central del av liararens unika
kompetens behover enligt Utredningen om mal och uppféljning i
grundskolan goras till foremal for 6kad central kontroll genom att
lata de nationella proven i hogre grad styra betygssattningen. Dessa
reforminitiativ vars syfte ar att oka styrformagan hos skolans centrala
styrdokument bidrar alltsa, i kombination med ett 6kat antal aktorer
inom skolomradet, samtidigt till en reduktion av lararnas professionella
autonomi (jfr Wermke 2013).

Centralisering i en tid av decentralisering

Trots de tva senaste decenniernas genomgripande decentraliserings-
reformer inom utbildningsomradet visar den forda diskussionen ovan att
styrningen av skolan dr en komplex praktik dar fragan om centralisering
inte pa nagot enkelt sitt later sig reduceras till en fraga om mer eller
mindre forstatligande. Att forsoka fanga skolans styrningspraktik i hela
dess komplexitet later sig dock inte goras inom ramen for denna text.
Vad jag forsokt gora har dr att i nigon man utmana forestillningen om
den svenska skolans enhetliga decentralisering genom att visa pa hur en
framvixande kristematik driver pa koordinering och kommunikation av
centraliseringsprocesser inom sivil den transnationella, nationella som
professionella arenan. I diskussionen fokuseras fyra parallella processer
som pekar i riktning mot en okad centralisering av den svenska skolan.
Den forsta handlar om ett 6kat inflytande fran EU som central
transnationell policyaktor. Genom att kommunicera att EU befinner
sig i ett krislage vad giller global konkurrenstférmaga soks legitimitet
for okad centralisering och Kommissionen foreslas fa en mer aktiv
och direkt roll gentemot medlemslanderna. Idén konkretiseras i fram-
tagandet av en policycykel som innebar att medlemsstaterna arbetar fram
sina nationella reformprogram i samarbete med Kommissionen som
sedan lamnar ett slutgiltigt forslag vad galler de nationella reform-
programmens inriktning. Som ansvarsutkravare kan Kommissionen
sedan utfirda boter till de medlemslander som inte foljer de rad de
fatt. Vad galler 2011 ars skolreformer och forstielsen av skolans mal och
kunskapsuppdrag sa uppvisar dessa ocksa ett betydande inlyftandet fran
EU dar orienteringen mot entreprenorskap diskuterats som ett viktigt
transnationellt bidrag till forstaelsen av den svenska skolans mening
och mal. Aven Kommissionens énskan om kompetensorienterade
laro- och kursplaner foljs upp i det svenska reformarbetet, aven om
forstaelsen av kompetensbegreppet ges en delvis annan innebord med
utgdngspunkt i den svenska kontextens specifika villkor.
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Den andra processen som diskuterats ar kombinationen av en forstarkt
mal och resultatstyrning och ett aterinfort intresse for att ocksa styra
undervisningens innehall och organisering. En stravan efter att koppla
ett fastare grepp om hela undervisningsprocessen fran planering till
utvirdering via klassrummets pedagogiska praktik som vacker fragor
kring forstdelsen av skolans pedagogiska uppdrag.

Den tredje processen dr den som diskuterats i termer av mono-
polistisk centralism och som avser den 6kade koncentrationen av
friskolor till stora utbildningskoncerner. Trots ett 6kat antal aktorer
och skolor pa den avreglerade marknaden visar Skolverket att den 6ver-
gripande trenden ar att alltfler av marknadens huvudman och skolor
ingar i ett mindre antal stora utbildningskoncerner med standardiserade
utbildningskoncept.

Den fjarde och sista processen som diskuterats i foreliggande artikel
knyter an till den professionella arenan. Stravan efter att kombinera
en forstarkt mal och resultatstyrning med ett okat statligt intresse for
urval och organisering av undervisningens innehall bidrar till en mer
centraliserad skolpraktik. Centralt utformade kommentarsmaterial
och rad ersatter lirarnas professionella och kontextuellt informerade
beslut och ansvaret for att uppratthélla en likvardig skola flyttas fran
lararkaren till styrformagan hos nya forenklade styrdokument.

Vad foreliggande artikel visar dr alltsd avslutningsvis hur en
tilltagande krisdiskurs bidrar till en intensifierad koordinering och
kommunikation av olika centraliseringsinitiativ och hur dessa initiativ
pagéar parallellt och ibland oberoende av varandra inom och mellan
olika arenor. Hur nimnda centraliseringsprocesser samspelar och/
eller inte samspelar med varandra ar dock en friga som behover
goras till foremal for ytterligare studier. Vad denna artikel visar pa
ar att de sker i en sidan omfattning och inom s manga olika arenor
samtidigt att antagandet om ett enhetligt och alltmer decentraliserat
utbildningsomrade inte hdller som utgdngspunkt for analyser av
skolans styrning. Studiet av skolans styrning behover istallet forankras
i en analys som inte bara formar hantera forandringar over tid utan
som ocksa kan hantera de olika och ibland motstridiga processer som
pagar samtidigt inom och mellan olika arenor. Utan en sddan formaga
riskerar analysen annars att bli alltfor endimensionell och darigenom
ocksa missvisande.
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Noter

1.

Uppdelningen i de olika arenorna ska ses som analytisk. I praktiken
forstds dessa arenor som sammanflatade med varandra pa en rad olika
sitt. Svarigheten att hédlla isir dem skiner ocksd igenom i textens fram-
stdllning ddr diskussionerna i relation de olika arenorna standigt soker
sig mot och griper in i varandra.

. Den transnationella arena som avses i denna artikel dr det Europeiska ut-

bildningsomradet dir Europeiska Unionen och de gemensamma mal som
formuleras dir forstés spela en avgorande roll for omrddets sammanhallning.

. Kok-rapporten var en oberoende rapport som togs fram pa uppdrag av

Europeiska Radet infor Lissabonstrategins planerade "mid-term review”
for att ytterligare belysa hur vil Lissabonstrategins mél och arbetssitt
hade fungerat. I rapporten frin arbetsgruppen som leddes av Hollands
tidigare premidrminister Wim Kok riktades skarp kritik mot bristande
maluppfyllelse och svag styrning. Rapporten kom sedan att ligga till grund
for Lissabonstrategins aterlansering dr 2005.

4. Uppgiften avser huvudmain pa bade grund- och gymnasienivd och ar himtad

5.

ur Skolverket (2012).

Skolverket delar upp de fristdende huvudminnen i tre olika storleksklasser.
Till de sma riknas huvudman som driver en skola. Till medelstora riknas de
som driver tvd till fyra skolor och till stora de som driver fem skolor eller fler.

. AcadeMedia, Baggium, JB Education, Kunskapsskolan och Internationella

Engelska Skolan namns pa Friskolornas riskforbunds hemsida som de storsta
aktiebolagen med flera skolor. (Uppgift himtad den 20 april 2013).

. Enligt Skolverket (2009) finns det stora brister i kommunernas hantering

av resurstilldelningen till skolorna. Alltfor liten hinsyn tas till de olika
skolornas skiftande forutsittningar och behov menar de, vilket lett till en
oreflekterad tilldelning av medel i minga kommuner.
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