8. Frihetsretorik och marknadslogik

Med den politiska hogern i fokus har foreliggande bok syftat till att un-
dersoka de marknadsliberala idéernas intdg inom den hogre utbildning-
en och diskuterat i vilken méan 6vergangen till mer kunskapsproduce-
rande institutioner i borjan av 1990-talet var ett brott med den tidigare
forda politiken eller ej. Jag har for det forsta kartlagt de yttre ramarna for
1990-talet och skeenden inom den hogre utbildningspolitiken. For det
andra har jag empiriskt undersokt den debatt som férdes mellan olika
politiska aktorer och analyserat de argument som fordes fram. Materialet
har till storsta delen bestétt av offentligt tryck under perioden 1970-2014.
I detta kapitel sammanfattar jag delstudiernas resultat och relaterar dessa
till séval tidigare forskning som dagens utbildningspolitiska diskussion.

Borgerligheten under tva reformperioder

En barande tanke i boken har varit att det sedan 1960-talet har funnits tva
reformperioder inom den hogre utbildningen. Den férsta handlar om en
geografisk decentralisering i form av en regionalisering av utbildnings-
sektorn som tog sin borjan pa 1960-talet. Tidigare hade universiteten vi-
lat pa professionell autonomi och varit styrda av professorer. Reformerna
pd 1960- och 1970-talen kom att utmana det traditionella meritokratiska
systemet. Ett skal till det var det 6kade kravet fran politiskt hall att ldro-
sitena skulle vara mer demokratiska, bade vad gillde den interna styr-
ningen och i férhallande till det omgivande samhallet.

I Sverige, liksom i 6vriga delar av véstvérlden, innebar de expanderan-
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de studentkullarna att hogskolesektorn byggdes ut till massuniversitet.>*4
Den kraftiga utbyggnaden av universitet och hogskolor i Sverige skedde
med stod av staten och inom ramen for ett detaljerat statligt regelverk
dér inte minst utbredningen av hogskolor kopplades ihop med en stra-
van efter 6kad regionalisering och demokratisering av samhallet i stort.
Reformerna drevs igenom av Socialdemokraterna med borgerligt stod.
Eller kanske inte? I samband med Hy7 patalade vanstern vikten av 6kat
studentinflytande, och de radikala grupperna hamnade i opposition till
den socialdemokratiska regeringen. Radikaliseringsvégen innebar bade
en forskjutning at vénster i den politiska retoriken och en 6kad kritik
mot byrakratiseringen och centraliseringen av offentlig sektor bade fran
dem som stod till vanster och dem som stod till hoger om Socialdemo-
kraterna. Autonomi, frihet och medborgarinflytande blev slagord i tiden.
I borgerlighetens program skulle dessa ideal realiseras om samhaéllsin-
stitutioner reformerades i marknadsliberal riktning. Overfort till utbild-
ningssektorn kom det att betyda dels en férhoppning om att individen
skulle kunna vilja bland en méngd olika ldrosaten och olika pedagogiska
alternativ inom grund- och gymnasieskolorna, dels en férhoppning om
mer decentralisering och mindre administrativa hinder inom hogskole-
sektorn.

Sé lange de ekonomiska férutsattningarna moéjliggjorde tillvaxt av den
offentliga sektorn fick motstandarna dock inte gehor for sin kritik mot den
detaljerade styrningen. Nér den ekonomiska nedgangen fortsatte under
1980-talet blev fragan om en fornyelse av den offentliga férvaltningen
mer central, och mél- och resultatstyrningen kom att ta regelstyrningens
plats inom offentlig sektor. Denna utveckling ser jag som startpunkten for
den andra reformperioden. Den nya styrningsfilosofin innebar att stats-
makterna skulle sta for de yttre ramarna for hogskoleviasendet, dérefter
var det upp till varje hogskoleledning att ansvara for den interna ledning-
en och tillsammans med externa regionala intressenter ta de dvergripan-
de besluten. Det var alltsa forst nir dven delar av det socialdemokratiska
partiet kom att anamma de marknadsliberala idéerna som en reforme-
ring blev majlig. Malstyrningens principer innebar dven att manage-

514. Mandler, 2020, kap. 7.
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mentidéerna alltmer kom att genomsyra hogskolevisendet, nagot som
i sin tur medforde att de kollegiala ledningsprinciperna fick sta tillbaka.
Genom 1993 ars hogskolereform och styrelsereformen 1998 dndrades
rekryteringen av rektorer fran att gd genom en intern valndmnd besta-
ende av ldrare till att styrelsen fick bestimma om anstdllda pa larositena
skulle horas vid tillsdttningsprocessen. Dessutom kom en extern styrelse-
ledamot att ersdtta rektorn som ordférande for hogskolestyrelserna.

Inom hogskolepolitiken hade diskussioner och reformférslag gallande
resurstilldelningen - att mer medel skulle ga till forskning och under-
visning, mindre till administration - pagitt en tid. Med den nya styr-
ningen satte regering och riksdag mal for sektorn, sedan var det upp till
varje ldrosite att besluta om hur de skulle organisera verksamheten for
att nd malen. I ett andra steg, for att autonomin inom sektorn skulle 6ka,
kravdes enligt den borgerliga regeringen en okad frihet fran staten. Det
framgar dock aldrig klart vad politikerna menade med begreppen. En
precisering av vad for typ av frihet och autonomi, och fér vem, lyser med
sin franvaro eller skiftar inom borgerligheten. Utifrdn de definitioner av
akademisk frihet och autonomi som jag behandlat i inledningskapitlet
handlade reformerna under Bildtregeringen framforallt om att inféra
organisatorisk och ekonomisk autonomi. Genom att man ldt nagra laro-
siten omvandlas till stiftelsehogskolor skulle friheten och autonomin
inom hogskoleviasendet 6ka. Hogskolan i singularis skulle ersittas av en
mangfald av ldrositen som skulle konkurrera savdl med varandra som
med utlandet. Diértill var ett viktigt mél att se till att svensk forskning stod
sig internationellt genom en satsning pa spetsforskning och etablering av
forskningsstiftelser. For denna satsning kriavdes medel. Avvecklingen av
lontagarfonderna blev dérfor bade en 16sning och ett mal i sig. Férutom
att Per Unckel (M) ség lontagarfonderna som en socialistisk rest som han
ville avveckla kunde de fonderade medlen bli en bra grundplat till stif-
telsehogskolorna och forskningsstiftelserna. Nar dven resultat- och kva-
litetskontroller infordes inom hogskolesektorn blev det svérare att skilja
den politiska styrningens idealbild av hogskolornas organisation fran ett
privat foretag som ska driva in sina egna kostnader.

Reformerna innebar siledes att marknadsstyrning och autonomi for
hogskoleledningarna 6kade i linje med managementdelen av NPM. Sam-
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mantaget kan man beskriva utvecklingen som att statsmakterna gick
fran att betrakta universiteten som ett medel for att skapa ett mer demo-
kratiskt samhalle till att se dem som verktyg for ekonomisk tillvaxt. De
skulle bli kunskapsproducenter och studenterna kunskapskonsumenter. I
manga fall blev reformerna framforallt ett tal om frihet. Frihetsretoriken
overgick bara i nagra fall fran tal till beslut. I de fall de blev en realitet kom
de dock att bli sa bestaende att efterfoljande regeringar endast har forsokt
justera reformerna i marginalen. Den “kontinuerliga anpassningen” har,
som Johan Gribbe papekat, “bidragit till utformningen av den moderna
universitets- och hogskolesektorn”s:s

Globaliseringens paverkan

Kontinuitetsanpassningen fortsatte dven efter 199o-talets reformer. I
Unckels higkomster gar det att se konturer till nagot man kan betrakta
som en tredje reformperiod under 2000-talet. Alliansregeringen (2006-
2014) drev pa for savil en fordndrad organisationsform for universiteten
och hogskolorna som ett intensifierat fokus pa kvalitetssakring av utbild-
ning och forskning bade internt och externt. Det politiska arbetet med att
avreglera annu mer av sektorn fortsatte alltsa under Alliansregeringen.
Ett exempel pé det ar autonomireformen. Tanken med reformen var
att renodla universiteten och hogskolorna och ge dem en annan typ av
offentligriattslig organisationsform 4n 6vriga myndigheter. Det 4r ett syn-
sitt som ligger i linje med den andra delen av NPM, det vill séga markna-
diseringen. Drivkraften var att radikalt férandra hogskolans organisation
och 6ka den institutionella autonomin fér hogskolornas interna organi-
sation for att pa sa satt fa till 6kad konkurrens mellan ldrosatena. Det
overgripande argumentet var precis som under 1990-talet att cka plu-
ralismen inom sektorn. En malsattning som jag har visat fanns hos Mo-
deraterna och Folkpartiet dven under tidigare perioder. En skillnad mot
tidigare decennier var dock att den borgerliga regeringen pd 2000-talet
tydligare kom att betona kvalitetsgranskning och kvalitetsutvirdering. I
flera inldgg i debatten podngterades skillnader mellan a ena sidan hur

515. Gribbe, 2022, s. 199.
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verksamheten bedrevs, nagot som regeringen ansag horde till kirnan av
den akademiska friheten, a andra sidan resultatet av verksamheten, som
regeringen menade horde till statsmakternas uppdrag att utvéirdera.
Utvecklingen i sig 4r inte unik for Sverige. Ett nytillkommet inslag pa
2000-talet var den 6kade internationella styrningen av sektorn. Globa-
liseringen har kopplats till behovet av att universiteten skulle bli en vik-
tig kugge i landernas kunskapsekonomi. Detta har ocksd medfort ckad
standardisering. Bland annat genom Bolognaprocessen har malet varit
att skapa ett enhetligt europeiskt hogskolesystem, och med hinvisning
till globaliseringens tidsalder har det inom utbildningssektorn varl-
den over efter millennieskiftet stallts krav pa vil utformade kravprofi-
ler, effektiv méluppfyllelse och béttre anpassning av yrkesskicklighet
och yrkeskunnande. Utvecklingen har emellertid till f6ljd av nationella
traditioner inom hogre utbildning, men ocksd pa grund av att den nya
styrningsideologin i vissa fall har anvints som ett argument for att l6sa
redan kidnda problem inom sektorn, hunnit olika ldngt i olika lander.>*¢
I exempelvis Tyskland framfordes starka protester mot den tilltagande
marknadsanpassningen av hogskolesektorn. I denna férandring kom
intresset for Humboldts idéer om frihet och autonomi att starkas. Med
tiden har emellertid bildningslandet Tyskland fatt inordna sig i det euro-
peiska systemet och motstandet till trots har universitetsledningarnas
autonomi 6kat pa bekostnad av den akademiska friheten.>” I de nordiska
linderna har reformarbetet oftast utforts med utgangspunkt i slagorden
hogre kvalitet och battre styrning. Det férstnamnda kan tolkas i enlighet
med internationella normer, det senare som 6kad managementisering.5*®

516. Bleiklie m.fl., 2011, s. 175f.

517. C)stling, 2016, s. 228-238; Wright, 2014, s. 161fF.

518. Ahola, Sakari, Hedmo, Tina, Thomsen, Jens-Peter & Vabg, Agnete (red.),
Organisational Features of Higher Education: Denmark, Finland, Norway ¢ Sweden,
Working Paper 14/2014, Nordic Institute for Studies in Innovation, Research and Edu-
cation, Oslo, 2014; Ringarp, Johanna & Rénnstrém, Niclas, "Ar rektorsyrket en yrkes-
profession eller en organisationsprofession, och vad gor det for skillnad?”, Ahlstrom,
Bjorn, Berg, Gunnar, Lindqvist Hikansson, Marcia & Sundh, Frank (red.), Att jobba
som rektor: Om rektorer som professionella yrkesutovare, Studentlitteratur, Lund, 2021,
S. 79-90.
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Brott eller kontinuitet?

De stora hogskolereformer som genomfordes 1977 och 1993 i Sverige
beskrivs ofta som genomgripande. Oavsett om man haft fokus pa att
forsta den overgripande forskningspolitiken och styrningen eller pa att
analysera ett larosites forsknings- och utbildningspolitik under perioden
har de generella slutsatserna oftast varit desamma. Fran ett system under
den forsta reformperioden, ddr detaljstyrningen av larosdtena innebar
att kollegiet och forskare hade tdmligen fritt handlingsutrymme i fraga
om forskning och undervisning, till ett marknadsliberalt styrsystem med
betydande konkurrens och 6kat fokus pa resultat- och kvalitetsgransk-
ningar. Slutsatsen att det skedde ett brott menar jag har att géra med att
1990-talets reformer har behandlats i en alltfér snav kontext. Visserligen
har en forskjutning skett géllande synen pé vélfardssektorn och hur den
ska styras. I denna process har marknaden kommit att vara en forebild for
saval hogskolesektorn som den offentliga sektorn i stort.** Kort sagt: se-
dan mitten av 1980-talet har den korporativa styrningsmodellen alltmer
fatt ge vika f6r en mer marknadsliberal styrningsmodell, men tendenser-
na till detta skifte har funnits alltsedan 1970-talet.>>

Istallet for att se fordndringen som ett brott med tidigare ford politik
bor séledes kontinuiteten i omvandlingen lyftas fram. I de politiska ytt-
randen som de borgerliga partierna - framférallt Moderaterna och Folk-
partiet — avgav under 1970-talet gar det att se konturerna till en annan
typ av styrning, som dock fick sitt fulla genomslag forst under slutet av
1980- och bdrjan av 1990-talet. Darmed gors i studien en omtolkning av
tidigare forskning om ett tydligt brott vid 1990-talet. Géllande de fra-
gor som stélldes inledningsvis - nir borjade politiken driva pa for att
6ka marknadsstyrningen av hogskolevisendet och vilka var de politiska
foretradarnas argument for reformeringen av den hogre utbildningen?
- 4ar min konklusion att den nuvarande rérelsen mot marknadsoriente-
ring paborjades redan i slutet av 1970-talet. En dvergripande marknads-
liberal diskurs och dito sprakbruk har sedan sakta men sikert tagit bade
bildnings- och demokratiseringsidealets plats i samhallet. Retoriken om

519. Ostlund, 1986, s. 8; Bragesjo, Alzinga & Kasperowski, 2012, s. 65-96.
520. Hagendijk & Irwin, 2006, s. 167-184.
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frihet och autonomi blev med tiden argument for den institutionella
sjalvstandigheten for hogskolornas ledning och marknadslogiken fick ett
overtag 6ver den professionella logiken.

Forutom att marknadsorienteringen var ett led i en stérre omvandling
av den offentliga sektorn har jag i boken betonat att reformerna inom
hogskolesektorn ansags vara principiellt viktiga av de borgerliga partier-
na. Det handlade om en ideologiskt laddad politisk kamp dér motiven
var att reformerna skulle leda till en diskursiv forskjutning i synen pa
vilfiardspolitiken. Under slutet av 1980-talet fick dessa idéer luft under
vingarna, vilket inte minst marknadiseringen av den obligatoriska skolan
ar ett exempel pa. Vad giller den hogre utbildningen kom management-
idéerna att innebéra en storre forandring for sektorn. Exempel pa detta
ar okade krav pa effektivitet, mal- och resultatstyrning och framforallt
synen pa studenter som kunder pa en utbildningsmarknad (HAS/HAP).

Borgerlighetens erfarenheter av tidigare reformer och Socialdemokra-
ternas langa regeringsinnehav, liksom de borgerliga regeringarnas miss-
lyckanden under 1970-talet, var viktiga drivkrafter i férandringsarbetet.
Regeringen Bildts ambition var dels att pa allvar sitta stopp for den kor-
porativa styrningen, dels att genomfora sa betydande férandringar att en
atergang till den tidigare styrningen inte var majlig. Flera av de ledan-
de inom Moderaterna och davarande Folkpartiet, exempelvis Carl Bildt,
Bengt Westerberg och Lars Leijonborg, hade ocksa goda relationer med
néringslivets lobbyorganisationer efter att tidigare ha arbetat f6r bland
annat Marknadsekonomiskt alternativ for Sverige och Managementgrup-
pen. De hade foljaktligen god kinnedom om vad niringslivets lobbyorga-
nisationer hade for onskemal pa den kommande politiken och nérings-
livets kampanj mot lontagarfonderna. I valfrihetsrevolutionens tidevarv
fick begrepp som frihet, autonomi och méangfald olika betydelser och oli-
ka uttolkningar for att legitimera de reformer som de politiska foretradar-
na ville genomféra. Samtidigt har, trots paroller om frihet och autonomi,
inte utvecklingen pa nationell niva inneburit att den statliga styrningen
forsvunnit, utan den har istdllet antagit andra, mer indirekta, former.>*

521. Se diskussion i Melander, 2006; Benner, 2001; de Boer, Harry E, Enders,
Jirgen & Leisyte, Liudvika, "Public Sector Reform in Dutch Higher Education: The
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Dérmed gar det att forklara utvecklingen som en omférhandling av gamla
virden for att de skulle passa in i den nya samhillsbilden.

Professionslogikens dterkomst?

Med all tydlighet har den fordndrade styrningen av hogskolesektorn fatt
betydande konsekvenser for det akademiska arbetet och for professio-
nen, bland annat i form av minskat kollegialt sjélvstyre, okat fokus pa
kvalitetssdkring, utvdrdering och extern finansiering av forskning.s>
Lyfter vi blicken mot vér egen tid dr det patagligt att diskussionen om
styrningen av universiteten har fortsatt. Den statliga utredningen Tillits-
delegationen framhdll 2019 att NPM i teorin anséags leda till effektivare
och friare styrning av offentlig sektor. I praktiken har resultatet istallet
blivit 6kad administration och byrakratisering, genom granskning och
detaljstyrning.5>* Detta spér r sdkerligen nagot som kommer att under-
sokas ingdende i framtida studier. For 4ven om tendensen i de politiska
besluten har varit att 6ka ldrositenas institutionella autonomi ar hégsko-
lesektorns handlingsutrymme fortsatt begransat. Det ér staten som sétter
malen och finansierar utbildningen och forskningen. Utrymmet f6r den
institutionella autonomin handlar séledes om den interna organisatio-
nens arbetssétt och hur man ska fordela de medel som kommer in for att
kunna nd de mal som statsmakterna har satt. Tillitsdelegationens upp-
drag att utreda hur formerna for styrning och uppféljning av offentlig
forvaltning ska kunna utvecklas i riktning mot mer tillitsbaserad styr-
ning kan ses som en reaktion mot detta.’>* For att tala med Eliot Freidson

Organizational Transformation of the University”, Public Administration 85(1), 2007,
s. 27-30; Bleiklie m.fl., 2011, s. 163-167.

522. Bleiklie, Ivan, Enders, Jiirgen, Lepori, Benedetto & Musselin, Christine, "New
Public Management, Network Governance and the University as a Changing Profes-
sional Organization”, Christensen, Tom & Laegreid, Per (red.), The Ashgate Research
Companion to New Public Management, Ashgate, Farnham, 2011, s. 161-176.

523. SOU 2019:43, Med tillit foljer bittre resultat: Tillitsbaserad styrning och ledning
i staten, betinkande av Tillitsdelegationen, Finansdepartementet, Stockholm, 2019, s.
31f; Forssell & Ivarsson Westerberg, 2014, s. 247f.

524. SOU 2018:38, Bringselius, Louise (red.), Styra och leda med tillit: Forskning
och praktik, forskningsantologi fran Tillitsdelegationen, Finansdepartementet, Stock-
holm, 2018, s. 13, 15, 21f; SOU 2018:47, Med tillit vixer handlingsutrymmet: Tillits-
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handlar det om att terupprétta den professionella logiken som en tredje
styrningslogik vid sidan om marknadslogiken och den byrakratiska logi-
ken i offentlig sektor.>>s

baserad styrning och ledning av vilfirdssektorn, huvudbetinkande av Tillitsdelegatio-
nen, Finansdepartementet, Stockholm, 2018; SOU 2019:43.
525. Freidson, 2001, s. 220ff.
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