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Under senare ar har riksdagens beslut frén 1989 att kommunalisera skolan
varit mycket debatterat. Denna atgird har fatt kli skott for lararyrkets simre
villkor och lirarutbildningens minskade attraktionskraft, liksom fér stérre
skillnader mellan olika kommuner nir det giller prioritering av skolan. Sta-
ten anses ha varit en garant for en likvirdig skola 6ver hela landet. Den som
i debatten brukar pekas ut som ansvarig fér beslutet dr ddvarande skolminis-
tern, Géran Persson. Johanna Ringarp undersdker denna kommunalisering
av ldrarkdren i sin avhandling.

Hur sdg det da ut innan kommunaliseringen? I kapitel 4 finns en redogé-
relse fér hur skolsektorn var organiserad innan beslutet 1989. Hir beskrivs
en klassisk byrakrati, en pyramid med dmbetsverket i toppen, linsskolnimn-
der pd mellanniv4, skolstyrelse i varje kommun och lingst ned i pyramiden
de enskilda skolorna som mottagare av order uppifrén. Sjilva skolorna var
kommunala och lirarna var kommunalt anstillda. Deras tjinster var dock
statligt reglerade och staten bestimde hur manga lirarna skulle vara, vilka
som skulle anstéllas och vilken 16n de skulle ha. Ringarp konstaterar att
man i debatten tycks koppla sasmman kommunaliseringen av larartjinsterna
med en decentralisering av hela skolan. Det tycks alltsd finnas en spridd
missuppfattning om hur det sdg ut tidigare.

Den hir debatten verkar vara Ringarps férsta motiv till att forska om
saken. Forst i andra hand ndmns ett vetenskapligt motiv: "Undersékningen
ar ocksé viktig ur ett historiskt perspektiv, eftersom utbildning under hela
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efterkrigstiden varit en central del i det svenska vilfiardsbygget.” (s. 14f.) Det
tredje motivet ir att ge en bredare bild av vilfardsstatens férvandling genom
att studera reformen i frdga. Sedan kommer sjilva syftet med avhandlingen,
som &r att utifrdn vilfirdsstatens férvandling och lararkarens professiona-
lisering "analysera kommunaliseringsdebatten fram till beslutet 1989 (s. 15).
Det 4r motiven bakom, inte konsekvenserna som star i fokus.

Sedan férs ett resonemang om att for att férstd vad som hiinde méste be-
slutet sittas in i ett vidare sammanhang. Ett antal fragor formuleras: "Vilka
asikter om skolans mél, personal och styrning fanns i samhillet vid tidpunk-
ten fé6r kommunaliseringen? Hur sdg Socialdemokraterna pa skolans fort-
satta utveckling?” Vilfirdsstaten omstrukturerades. Ringarp fragar: "Vilka
var drivande? Vilka motiv hade dessa?” Frigan angdende lirarprofessionens
roll i samband med reformen lyder: "Hur stillde sig ldrarkaren till kommu-
naliseringen och frigan om yrkets professionaliseringsprocess?” (s. 15f.)

Dessutom anges att det finns "anledning att diskutera om kommunalise-
ringen var en markering av det som brukar kallas den tredje vigens politik”.
Det som sigs std i fokus i avhandlingen 4r "vilfardsstatens férvandling
och problemen med lirarkarens professionalisering”. Vilfirdsstatens for-
vandling definieras som den &vergripande process som innebar att ett "mer
ekonomiskt inspirerat styrsystem” fick 6kat inflytande éver den offentliga
sektorn under 1970- och 1980-talen. Detta fick betydelse for vilfardsprofes-
sionerna, definierade som de "professioner vars samhilleliga sanktion, status
och arbetsuppgifter skapades i nira samband med den moderna vilfirdssta-
tens tillkomst och utveckling”. Debatten har i efterhand kommit att handla
om att kommunaliseringen innebar att lirarna deprofessionaliserades. Ett
syfte dr dirfor att "analysera lirarkarens professionaliseringsprocess i férhal-
lande till forindringarna i vilfiardsstaten pa nationell niva”. (s. 16f.)

Avhandlingens viktigaste resultat sigs vara slutsatsen att kommunali-
seringen var ett led i en stérre omvandling av den offentliga sektorn: So-
cialdemokraterna ansdg att vilfirdsstatens bas var den kommunala nivén,
kommunaliseringen kunde minska statens ekonomiska belastning. De
viktigaste aktdrerna var Ingvar Carlsson, Finansdepartementet, Kommun-
férbundet, och Utbildningsdepartementet efter att Géran Persson hade
tilltratt. Aktdérerna hade delvis olika motiv: Finansdepartementet hade
ekonomiska motiv, och det dubbla huvudmannaskapet var inte andamaéls-
enligt i mal- och resultatstyrningen. Kommunforbundet sag for sin del en
foérdel dven i att kommunerna fick kontroll 6ver alla sina anstillda, att man
kunde samordna skolan med barnomsorgen samt att man kunde skapa ett
enhetligt I16nesystem for alla anstillda. Lirarna sdg férindringen som en
deprofessionalisering.

Killmaterialet kommer frimst fran lirarfacken, Kommunférbundet,
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Arbetsgivarverket, samt riksdagens protokoll och utredningar. Nar det gil-
ler lirarfacken har protokoll frén arbetsutskott och férbundsstyrelse un-
dersokts, liksom lararfackens tidningar. Nar det giller riksdag och regering
ar det utskottsprotokoll och debatter som undersokts, liksom propositioner
och utredningar. Beslutsprotokoll frain Kommunférbundet och deras tid-
ning har undersékts.

Strukturen pé avhandlingen féljer en traditionell mall. Efter inledningen
kommer kapitel som diskuterar professionalisering respektive vilfirds-
statens omvandling. Sedan féljer den empiriska delen som behandlar de
viktigaste aktérerna: riksdag och regering, Arbetsgivarverket, Kommunfér-
bundet, lirarfacken. I sista kapitlet sammanfattas resultaten och en vidare
utblick gérs. Avhandlingen innehaller utéver kill- och litteraturférteckning
dven personregister och tre bilagor.

Kritiska anmdrkningar

Det dr ett spdnnande och ovanligt aktuellt imne som avhandlas. Men den
historievetenskapliga motiveringen till avhandlingen 4r outvecklad. Varfor
ir detta ett problem fér historiker, vad kan en historisk ansats bidra med
jamfort med andra samhillsvetenskaper? Den typen av frdgor, som med
tanke p& dmne och tidsperiod hade varit motiverade, lyser med sin frénvaro.
Ringarp skriver att syftet dr att analysera kommunaliseringsdebatten. Man
undrar varfér. Debatten utgér ju en mindre del av det Ringarp undersoker.
Det handlar mer om hur olika aktérer agerade och resonerade och att be-
skriva sjilva processen genom en undersdkning av de viktigaste aktérernas
agerande.

Det finns en antydan till en historieteori nir Ringarp talar om att férsta.
Hon skriver: "For att forstd vad det innebar for utbildningssektorn nir vil-
fardsstaten férandrades under 1980-talet méaste bade den offentliga sektorn
och inte minst skolans utveckling séttas in i ett vidare ssmmanhang.” (s.
15) Den viktigaste faktorn for att férstd férindringen tycks vara ekonomin.
I kapitel 3, kallat "Vilfirdsstat i férvandling”, undersdks fragan. Det hir
ar avhandlingens svagaste kapitel. Redan kapitlets titel vicker fragor: "for-
vandling” r ett vildigt starkt ord f6r det som hinde under 1980-talet. Vad
ska vi i s3 fall kalla 19go-talet med EU-medlemskap, budgetsanering och
det verkliga genombrottet fér New Public Management (NPM)? [ ingressen
skriver Ringarp att hon analyserar hur ekonomiskt orienterade idéer fick
allt storre faste inom den offentliga forvaltningen. Men det &r svart att se
nagon egentlig analys. Snarare beskriver Ringarp hur en del av litteraturen
pa omrédet behandlar #mnet. Flera av béckerna ir diskursanalyser som
knappast har undersékt om ekonomiska idéer fick féste. Ringarp gor ingen
sjalvstindig tolkning av utvecklingen.
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Angéende NPM skriver Ringarp att det inte 4r en teori utan en filosofi f6r
ledning och styrning som ger "méjlighet att tolka krafter och férdndringar
i vélfardsstaten” (s. 36). Men da anvinder Ringarp NPM som en teori i be-
tydelsen att den kan férklara, eller &tminstone bidra till en férklaring av, de
forandringar hon studerar. Dilemmat 4r naturligtvis att det mesta som sker
i vilfardsstaten skulle kunna reduceras till ett uttryck f6r NPM. Det ér en
principiellt viktig frdga med tanke pa att den viktigaste slutsatsen i avhand-
lingen s#gs vara att "kommunaliseringen var ett led i en stérre omvandling
av den offentliga sektorn” (s. 175).

Direfter kommer ett litet avsnitt om ”"Vilfiardsstatens ekonomiska kris”,
vilket férvdnande nog mest handlar om byrakratikritiken. Nér det hand-
lar om ekonomi beskrivs 1980o-talet som ett krisdecennium. Var 1970- el-
ler 19g9o-talet mindre krisartade? Jag vill nog snarare hivda att 198o-talet,
tvirtom, innebar relativt goda tider. Efter kreditavregleringen 1985 inféll
en hégkonjunktur som mot slutet av decenniet i princip innebar full sys-
selsittning. Till och med arbetskraftsinvandring blev en fraga pa agendan.
De ekonomiska problemen var de vanliga: 16neglidning och inflation, alltsd
fragor som hade anknytning till arbetsmarknaden.

P4 sidan 38 for Ringarp ett resonemang om att managers fick mer infly-
tande. Vilka var de och var fanns de under 1980-talet? Referensen ir fran
Storbritannien. Pa sidan 40 kallas Ronald Reagans och Margaret Thatchers
ekonomibaserade politik f6r New Public Management — varfér d&? Jag upp-
fattar NPM som idéer som konsulter inférde i offentlig forvaltning snarare
in ndgot som férknippas med ekonomisk politik. Kort ddrefter kommer ett
citat som handlar om att staten dkat kvalitetskontrollen, standardproven och
utvirderingarna samt inrittat myndigheter som skéter allt detta. Slutsatsen
blir att, som Ringarp skriver, "de ekonomiska impulserna i samhillet har
mer och mer tagit 6ver som styrningsmodell”. De ekonomiska impulserna?

Kanske det hela klarnar om begreppet ekonomi diskuteras. Ekonomi
ir en term som anvinds genomgdende i avhandlingen. Den anvinds som
beskrivning av den nya offentliga sektorn kidnnetecknad av NPM, vilket
ger intryck av att ekonomi inte kiinnetecknade verksamheter dessférinnan.
Jag hade girna sett en definition av termen ekonomi fér de sammanhang
Ringarp beskriver. Nu blir byrdkratins nya kontrollinstrument tecken pa
ekonomi. Det finns dock antydningar till en definition i not 12 pé sidan
16. Dir beskriver Ringarp vad hon menar med "ekonomiskt inspirerat styr-
system”. Hon refererar till NPM och menar att detta begrepp inte bara ska
inkludera marknadsorienterade férindringar utan dven organisatoriska.
Ringarp skriver: "De offentliga férvaltningarna borjade styras allt mer som
foretag.” — ett pastdende som aldrig utvecklas.

Jag undrar ocks3 lite 6ver termen "kommunalisering” som Ringarp an-
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vinder. Det dr visserligen en behindig term, men den 4r nagot vilseledande.
Foérfattaren skriver att "fére kommunaliseringen hade ldrarna varit kom-
munalt anstillda” (s. 21) men att tjdnstevillkor och l6ner reglerades centralt.
Vad det handlade om, var en decentralisering av arbetsgivaransvaret. Ter-
men kommunalisering dr himtad frén skoldebatten och &r missvisade som
analytiskt begrepp.

Det finns en del mirkligheter i avhandlingen. Mitt pé sidan 38 skriver
exempelvis Ringarp att en "ny administration for att kontrollera och férdela
kostnaderna byggdes upp och ersatte den demokratiskt valda férvaltningen”.
Det finns ingen demokratisk vald férvaltning i Sverige vad jag vet!

Varje kapitel inleds med ett citat uppe i sidhuvudet. Lingst upp pa sidan
45 finns ett citat frén en statlig utredning med ett slags definition av de-
centralisering och ett foresprakande for att utbildning skall vara likvérdig
i hela landet. Vad 4r syftet med de hir citaten - skall aktérerna definiera
begreppen? Sedan kommer ett citat direkt i texten: "Skolan &r en del av det
moderna samhillet och kan inte férstés i och genom sig sjdlv. Man maste se
dess funktion i samhillet och samhillsutvecklingen.” Det hir 4r en teoretisk
utsaga om hur samhillet, och skolan i synnerhet, skall férstas. Det verkar
fungera som ett argument fér att fé6ra samman skolan med ett férvaltnings-
politiskt perspektiv. En teoretisk positionering hér hemma i inledningen.
Den hir skrivningen 4r dessutom vildigt oprecis, dels vad som menas, och
sedan vad i det som sigs som Ringarp ansluter sig till.

Nir Ringarp skriver om Finansdepartementets skolpolitiska vision slutar
kapitlet med féljande mening: "Gdoran Persson tog da éver som skolminister
och genomfoérde flera av Finansdepartementets visioner.” (s. 65.) Det ger in-
tryck av att det var Finansdepartementet som bestimde &ver skolpolitiken.
Men i avhandlingens inledning skriver Ringarp att Ingvar Carlsson letade
efter ndgon som hade modet och styrkan att genomfora en forindring av
skolans styrning och att han fann Géran Persson. Hir later det som det &r
statsminister Ingvar Carlsson som bestimmer 6ver skolpolitiken. Hur var
det egentligen? En annan variant pd samma tema finns pa sidan 7o, dér det
star att Persson handplockades till posten som skolminister, och p nista
sida stér det: "Att Ingvar Carlsson sl6t upp bakom Persson dr tydligt.”

Nir man kommer till avslutningskapitlet framgar det att det finns ett
perspektiv i avhandlingen som skulle kunna betecknas som bade teoretiskt
och metodologiskt men som inte ndmns i inledningen. Det handlar om
begreppsparet brott-kontinuitet och det appliceras pd kommunaliseringen
och pa socialdemokratin i friga om den tredje vigens politik. Jag hittar ingen
bra férklaring till vad begreppen star f6r i avhandlingen.
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Tidsandan

I slutsatskapitlet (s. 178fF) stéller Ringarp frdgan: "Hur kunde di Géran Pers-
son sé fort komma fram med kommunaliseringsférslaget och varfor hade det
inte lyckats Ingvar Carlsson att genomdriva forindringen tidigare?” Forfat-
taren skriver vidare: ”Svaret ér att tidsandan i slutet av 1980-talet var en an-
nan in i bérjan pa 1970-talet.” Jag menar dock att en viktig del av tidsandan
saknas — den generella utvecklingen pé arbetsmarknaden under 198o-talet,
alltsd en beskrivning av lirartjinsternas kommunalisering frin ett arbets-
marknadsperspektiv. Trenden inom arbetsgivarpolitiken under 1980o-talet
var att soka sig bort frén centraliserade férhandlingar, att decentralisera.
Det centraliserade avtalssystemet med forhandlingar mellan Svenska ar-
betsgivarféreningen och Landsorganisationen 16stes upp. Det hir ir en
trend under 1980-talet, utéver det som Ringarp tar upp, som borde kopplats
till decentraliseringen av ansvaret fér lirartjinsterna fran stat till kommun,
inte minst med tanke pé att bade arbetsgivare och fackférbund undersoks
ingdende i avhandlingen. Det finns pé flera stillen i avhandlingen noteringar
som kunde ha lett i den riktningen. Ringarp skriver: "Arbetsgivarna inom
den offentliga sektorn hade nédmligen under 1986 &rs avtalsrérelse starkt
markerat att de 6nskade storre inslag av lokala férhandlingar som ett led i
att inféra en mer individuell och marknadsanpassad l6nesittning.” (s. 140.)
Dessutom kan man konstatera att fackets makt och legitimitet hade fér-
svagats markant i férhallande till 1ig70-talet. Ingvar Carlsson kunde inte ha
utmanat lararfacken och kommunalisera larartjinsterna under 1970-talet. I
slutet av 8o-talet var det méijligt att géra det.

Det tycks ocksa som att Lirarnas riksférbund kimpade mot tiden. Ring-
arp skriver att “genom utbyggnaden av utbildningsvisendet hade denna
sirstillning dndrats och oavsett om lararna skulle ha haft kvar den statligt
reglerade tjinstetillsittningen eller inte, skulle den hojda utbildningsni-
van i samhillet i 6vrigt inneburit en kunskapsutjimning gentemot andra
grupper”. (s. 184.) Hir antyds en alternativ tolkning som snarare har med
"kunskapssamhillets” utveckling att géra an med NPM. Det ér inte svart att
forestilla sig att det finns en slags sektorslogik, en rationalitet som férklarar
utvecklingen mot kommunalisering. Om man betraktar hela utbildnings-
sektorn, ser man en stor férdndring 6ver tid. Det ér en strivan mot forut-
sdgbarhet, rationalitet och genomstrémning, eftersom malen ir att héja den
generella utbildningsnivdn och utjimna klasskillnader. Den hir idén om
deprofessionaliseringen som en féljd av kunskapsutjimning hade kunnat
utvecklas.
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Avslutning

Avhandlingens viktigaste resultat sidgs vara slutsatsen att kommunalise-
ringen var ett led i en stérre omvandling av den offentliga sektorn. Hade det
inte varit konstigt om detta skett pd tvirs med en stérre trend? Dessutom
har tesen redan framforts av Niklas Stenlds, som i en rapport om ldrarnas
deprofessionalisering skriver en hel del om NPM som bakgrund till kom-
munaliseringen.' Snarare ir avhandlingens viktigaste resultat, enligt min
mening, att decentraliseringsprocessen utreds i sina delar och fogas samman
till en helhet. Det ir inte att utan hur som ér det intressanta. En av styrkorna
i avhandlingen #r att Ringarp lyckats viva samman ett relativt komplicerat
problem till en berittelse som sitter en mindre hiindelse i ett ssmmanhang
av samhillsférindring och kamp mellan olika intressen.

Min kritik har till del handlat om bristen pa férankring i ett historiskt
perspektiv, ndgra oklara begrepp, samt sittet att argumentera. Viljan att hitta
uttalade beldgg fér den dvergripande tesen leder ibland till évertolkningar av
enskilda citat. Dessutom finns det oklarheter om vilken friga som ir i fokus.
P4 det hela taget dr det dock en trovirdig tolkning av decentraliseringen av
larartjinsterna. Jag har redovisat ndgra andra tolkningsramar som ar moj-
liga. Nér det giller analysen av sjidlva den politiska och fackliga processen
som ledde fram till propositionen finns inte mycket att ifrdgasétta. Det dr
en gedigen genomgang av komplicerade turer.

1. Niklas Stenlas, En kdri kldm: ldraryrket mellan professionella ideal och statliga reformideo-
logier, ESO 2009:6 (Stockholm 2009).
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