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ABSTRACT

Artikeln 4dr en systematisk Gversikt med syftet att studera vad som karakteriserar
forskningen om malstyrning av svensk skola och vilken kunskap forskningen har
genererat. Oversikten innehaller litteratur publicerad 2000-2021. Systematiska
litteratursékningar har genomforts i internationella (EBSCO, SCOPUS) och
svenska databaser (Libris, Swepub, DiVA). Hands6kningar har genomforts i ett
urval svenska och nordiska tidskrifter inom statsvetenskap, offentlig férvaltning,
pedagogik och utbildningsvetenskap. Litteratursdkningarna genererade 2556
triffar. Efter granskning pa titel- och abstraktsnivd aterstod 26 publikationer.
Efter granskning baserad pé inklusions- och exklusionskriterier, samt kvalitets-
granskningen, kvarstod sju publikationer vilka inkluderades. Centrala resultat ar
att forskningen 4r knapphindig, att fa studier har férklarande ambitioner med
tydlig teoretisk inramning och att det dirfér finns brister i kunskapen om maél-
styrningens inférande i och betydelse f6r skolans styrning. I studier med f61-
klarande ansats, inriktad pd malstyrning eller utbildningspolitiska reformer dir
malstyrning ingdr, 4r institutionell teori och liroplansteori dominerande. Empirin
bestdr av statliga offentliga utredningar och propositioner frin utbildnings- och
finansdepartementen. Regeringens officiella syn ges central betydelse for att
forklara nir och varfér malstyrning inférdes, vilket tillsammans med begrinsade
empiriska underlag belyser den officiella bilden snarare 4n andra perspektiv.
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INLEDNING

Detta ir en systematisk Gversikt av forskningen om malstyrning av svensk
skola. Milstyrning och nirligeande begrepp som mal- och resultatstyrning
och resultatstyrning har i flera decennier anvints bade politiskt och i forsk-
ningen for att beskriva styrningen av svensk skola. I denna 6versikt dr vi in-
tresserade av vilken kunskap som skapats om dessa styrformer i forskningen,
och pi vilka teoretiska och empiriska grunder. De specifika frigestillningar
som ska besvaras i analysen ar:

1. Vad karakteriserar forskningen om malstyrning av svensk skola?
2. Vilken kunskap har genererats i forskningen om malstyrning av
svensk skola?

Med karakteriserar menar vi exempelvis studiernas syfte, teoretiska
utgangspunkter och empiri. Nir det giller den kunskap som har genererats dr
vi sirskilt intresserade av frigor som ror tidsperspektiv, centrala politiska
beslut och motiv till beslut som rér malstyrning. Det innebdr till exempel att
studier som sett pa hur skolans undervisning paverkats av malstyrningen inte
har inkluderats i versikten. Att inkludera sidana studier riskerar att bli en f6r
omfattande uppgift. Den systematiska 6versikten fokuserar alltsa pa forskning
som ror policyniva.

DEN SYSTEMATISKA OVERSIKTENS GENOMFORANDE

Vir ansats bygger pd den konfigurativa ansatsen inom systematiska Gversikter
som syftar till att sammanstilla kvalitativt inriktad forskning (jfr Hammersley,
2002; Saini & Shlonsky, 2012; Gough m.fl., 2017; Lillejord, 2017; Levinsson,
2017). Vi uttalar oss alltsd inte om effekter av en intervention, som ir vanligt
inom 6versikter med en aggregativ kvantitativ ansats. Vi utgir fran den etable-
rade metoden inom 6versikter med en kvalitativt inriktad ansats (Gough m.fl.,
2017; Saini & Shlonsky, 2012) som innebir att 6versikten genomfors i fem
olika steg: 1) formulering av forskningsproblem och forskningsfraga, 2)
litteraturskning inklusive val av s6kstrategi och inklusionskriterier, 3) rele-
vans- och kvalitetsgranskning, 4) sammanfattning och beskrivning av utvalda
studier samt 5) analys av materialet.

Som vi har beskrivit ovan 4r det évergripande syftet med 6versikten att
kartligga och analysera forskning om malstyrning av skolan. I det forsta steget
har vi alltsd inte, vilket dr vanligt i miklarorganisationers arbete med forsk-
ningsoversikter, utgatt fran specifika myndigheters eller organisationers efter-
fragan av ny kunskap om ett fenomen (jfr Gough m.fl. 2019; Gough m.fl.,
2017).1 I exempelvis en miklande organisation som Skolforskningsinstitutet
ir ambitionen att finga upp professionens behov av ny kunskap och sedan
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sammanstilla relevant forskning som direfter sprids till professionen. Nedan
preciserar vi forskningsproblemet (steg 1) och beskriver de Overgripande
strategierna for litteratursdkningen och hur vi gick tillviga nir vi genomforde
sOkningarna (steg 2). Litteratursdkningen resulterade sammanlagt 1 att 26
studier identifierades. Direfter beskriver vi arbetet med relevans- och
kvalitetsgranskningen (steg 3) av de identifierade studierna och presenterar
resultatet 1 form av de sju publikationer som slutligen har valts ut att inga i
analysen (steg 4).

Precisering av forskningsproblem - varfér forskning om maélstyrning?

Varfér har vi valt att studera forskning av malstyrning och vad menar vi med
forskning om malstyrning? Med forskning om malstyrning avses litteratur
som explicit adresserar malstyrning, mal- och resultatstyrning eller resultat-
styrning av svensk skola. Om dessa ord, eller dess engelska motsvarigheter,
saknas 1 studien har vi alltsa inte inkluderat den i Gversikten. Nédgra begrepps-
liga fortydliganden: Malstyrning anvinds ibland som en férkortning av mal-
och resultatstyrning i tidigare forskning (t.ex. Hultén 2019). Andra ser mél-
styrning som synonymt med mal- och resultatstyrning (t.ex. Larsson, 2014).
Ytterligare andra ser resultatstyrning som det 6verordnade begreppet f6r den
typ av styrmodeller som betecknas med malstyrning eller mal- och resultat-
styrning (t.ex. Sundstrém, 2003).

Ett alternativt angreppssitt hade varit att kartligga en viss avgransad period
1 skolans historia, exempelvis tiden 1980-2000, f6r att utifrin denna avgrins-
ning fanga upp all forskning som gjorts om skolans styrning om denna period
och systematisk vilja ut de bista studierna och sammanstilla deras resultat
och utgingspunkter. Att vi inte valt detta angreppssitt har flera skil. Det
starkaste skilet dr att vi dr intresserade av ’malstyrning” och vad forskningen
har att sdga om denna och relaterade styrformer utan att pd férhand ldsa in
oss vid en bestimd reform eller period. Ett annat skil dr att ett dylikt an-
greppssitt hade riskerat att bli f6r arbetskridvande pd grund av svirigheter att
hitta limpliga avgrinsningar for litteratursGkningarna. Troligen hade det
krivts en manuell genomging av all litteratur om skolans styrning. Dessutom
hade det troligen blivit svart att analysera de identifierade studierna pa ett
meningsfullt sitt eftersom olika studier tenderar att studera olika aspekter av
skolans styrning som sinsemellan inte alltid dr direkt jamférbara. Med andra
ord hade det troligen varit svart att finna vad Schriewer (2006) kallar funktio-
nella ekvivalenter for att mojliggéra jamforelser mellan olika studier och an-
greppssatt.

Varfér har vi valt ”malstyrning”? Mélstyrning, och relaterade begrepp, ir
ett vanligt férekommande begrepp nir det kommer till att beskriva skolans
styrning och har sa varit i flera decennier. Exempel finns i media, som nir
Goran Isberg, ordférande f6r féreningen Sveriges skolchefer, i Dagens Sam-
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halle beskriver skolans styrning som en blandning mellan “tillits- och mél-
styrning, resultatstyrning och marknadsstyrning” (Isberg, 2023). Malstyrning
férekommer dven i beskrivningar av skolans styrning i lirobocker som an-
vinds 1 ldrarutbildningen (t.ex. Jarl & Rénnberg, 2019; Lindensjé & Lundgten,
2000). Vi kan ocksa notera att malstyrning och dess engelska termer fére-
kommer i forskningen. Till exempel konstaterar Sundberg och Wahlstrém
(2012, s. 352) att "management by objectives and results still constitutes the
general framework” for skolans styrning i borjan av 2010-talet. Aven statliga
utredningar beskriver skolans styrning i termer av mal- och resultatstyrning.
Ett aktuellt exempel dr utredningen om ett kat statligt ansvar f6r skolan som
menar att ”dagens skola dr mal- och resultatstyrd” (SOU 2022:53, s. 176). Vi
menar att den rika anvindningen av malstyrning som karaktiristik f6r skolans
styrning fortjdnar en systematisk Gversikt som ger svar pd vad forskningen
siger mer exakt om denna styrform och pa vilka grunder.

Litteraturs6kningarna — inklusive val av s6kstrategi och
inklusionskriterier

Nir det giller kvalitativt inriktade systematiska sammanstillning av forskning,
betonar Saini och Shlonsky (2012) betydelsen av att lita forskningsintresset
styra vad fOr slags databaser som anvinds och vilka publikationer som viljs
ut och inkluderas. Vi har ddrfor tillimpat strategin att géra en bred och inklu-
derande litteratursdkning som styrdes av vart forskningsintresse. Oversikten
avser i forsta hand forskningslitteratur, det vill sdga litteratur som har genom-
gatt vetenskaplig kvalitetsgranskning, 1 form av vetenskapliga artiklar publice-
rade i svenska eller internationella tidskrifter efter peer review-granskning och
avhandlingar férfattade vid svenska lirositen. Men for att skapa goda mojlig-
heter att ge en rittvisande bild av forskningen om malstyrning av svensk skola
avser Oversikten dven litteratur klassificerad som fack- eller lirobocker inom
hogre utbildning. Med fack- och lirobocker avser vi monografier och antolo-
gler, men dven kapitel i antologier, som ar forfattade av forskare och lirare
vid svenska lirositen. En risk med att inkludera fack- och lirobdcker ér att vi
inte kan utga ifran att dessa har genomgatt en systematisk vetenskaplig gransk-
ning foére publicering. Men genom den kvalitetsgranskning som alltid 4r en
central del i arbetet med systematiska Gversikter 4r det var férhoppning att vi
har kunnat sikerstilla att de fack- och lirobécker som ér inkluderade i analy-
sen haller hég kvalitet.

Systematiska litteratursékningar genomfordes, fir det firsta, 1 de elektroniska
internationella databaserna EBSCO och SCOPUS samt i de elektroniska
svenska publiceringsdatabaserna Libris, Swepub och DiVA i perioden
oktober — november 2021. EBSCO rymmer flera olika databaser?, varav
Academic Search Complete och ERIC har visat sig vara de mest relevanta.
SCOPUS ir en databas som innehaller citeringsdata och abstrakt med rele-
vans for det samhillsvetenskapliga filtet. De svenska databaserna har delvis
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olika karaktir vilket sammantaget gor att de vil ticker in den svenska forsk-
ningen. Libris 4r en gemensam katalog for samtliga svenska bibliotek, vilket
gor dess innehall mycket omfattande3. Swepub dr kopplad till svenska liro-
sitens publiceringsdatabaser och innehdller bade publicerat och opublicerat
material, exempelvis proceedings och konferensbidrag. Grunden f6r DiVA ir
forskarnas egen registrering av data och uppgifter.

Vi har valt att endast inkludera studier som ér publicerade mellan 2000 och
2021. Meline (20006) pekar pa viktiga 6verviganden gillande val av tidsperiod
for systematiska 6versikter. Om fokus for 6versikten 4r att fa fram de senaste
studierna dr en tioarsperiod en vanlig utgdngspunkt. Om det ir ett specifikt
fenomen som ska studeras kan tidpunkten for detta fenomen vara viktigt att
beakta. Vir férkunskap var att malstyrning bérjade bli aktuellt f6r regeringens
styrning av skolan under senare delen av 1980-talet (se t.ex. Du Rietz m.fl.,
1987). Samtidigt bedémde vi det som en utmaning att géra en systematisk
oversikt som ticker forskning publicerad fran slutet av 1980-talet fram tills
2021, nir sokningarna genomfordes. For att skapa bittre underlag for val av
tidsperiod valde vi dérfor att genomfora prelimindra sékningar i databaserna
Libris och EBSCO, samt att genomféra manuella sékningar i avhandlings-
serier fran tvd svenska forskningsmiljéer med tydligt styrningsfokus (dels
Studies in Educational Policy and Educational Philosophy (STEP) vid
Uppsala universitet, dels avhandlingar inom pedagogik vid Orebro
universitet).

I s6kningarna i EBSCO noterade vi, ndgot férvinade, inga internationella
artiklar av relevans publicerade fére 2006. De svenska studier frin 1980- och
1990-talen som s6kningarna i Libris identifierade bedémde vi inte vara rele-
vanta av flera skil: de var antingen f6r intimt sammanknutna med kunskap
framtagen i syfte att genomféra da aktuella reformer (Du Rietz m.fl., 1987;
Stalhammar, 1991), inldgg i debatten om skolans styrning (Alexandersson,
1999; Dahllof m.fl., 1989) eller hade huvudsakligt fokus pa styrning pa andra
nivder, sisom styrning av skolmyndigheter (Haldén, 1997; Jacobsson &
Sahlin-Andersson, 1995) eller pa kommunal niva (Berg m.fl., 1999; Johansson
& Johansson, 1994). I de manuella genomgéngarna av avhandlingsserier var
den tidigaste relevanta avhandlingen vi fann som studerade malstyrning
Wahlstréom (2002). Denna avhandling framstod som central och vi sdg det
dirfor som viktigt att inte tillimpa en alltfor sniv tidsmissig avgrinsning, utan
vilja en lingre tidsperiod som inkluderade Wahlstrém (2002). Darfér utgor
ar 2000 startpunkten fér denna 6versikts tidsperiod.

For det andra genomforde vi kompletterande handsdkningar i ett urval av
svenska och nordiska tidskrifter som vi uppfattar ir tongivande inom om-
radena statsvetenskap, offentlig fOrvaltning, pedagogik och utbildnings-
vetenskap. Vi har gitt igenom samtliga rgingar och nummer av totalt nio tid-
skrifter avseende perioden 2000—20214. For det tredje s6kte vi litteratur genom
att granska referenslistorna i de publikationer som identifierats i litteratur-
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s6kningarna och som motsvarat uppstillda inklusionskriterier, samt genom
att studera dessa publikationers citeringar med hjilp av Google Scholar.

Sokningarna i de internationella databaserna genomfdrdes baserat pa sok-
termerna “management by objectives”, “management by results”, “manage-
ment by objectives and results”, “goals and objectives” och ”steering by
objectives”. S6ktermer har identifierats i en iterativ process dir vi gjort prov-
sokningar och tittat pi begrepp som anvints i artiklar vi kinner till5. Over-
sittningar av de tre forsta s6ktermerna uppfattar vi dr vanligt férekommande
1 svensk litteratur. De tva senare sOktermerna kdnner vi sedan tidigare till har
anvints av svenska forskare vid internationell publicering. For att identifiera
litteratur som behandlar malstyrning i svensk skola anvindes dessutom sok-
termerna ’school*”, “education®”, ”Sweden”, ”Swedish”, “Nordic” och
”Scandinavian”.

Sokningarna i de svenska publiceringsdatabaserna utgick i huvudsak fran
de s6ktermer som anvindes i de internationella databaserna, men pd svenska:
Milstyr*, Mal- och resultatstyr* och Resultatstyr*. Ytterligare en skillnad dr
att begrepp med koppling till Sverige/Sweden inte bedémdes nédvindiga
eftersom databaserna 1 huvudsak adresserar svensk forskning. Libris utgor
emellertid ett undantag déd databasen dven innehéller internationell forskning.
Sokningarna gjordes i tva steg, dock anvindes samma sokstringar i bdda ste-
gen. I det forsta steget riktades s6kningen mot avhandlingar och fackgranska-
de artiklar och i det andra steget gjordes en sékning pd vad som kan kallas
”Ovrigt vetenskapligt”, samma sOkstringar anvindes dock.

Tabell 1.
Totalt antal triffar i litteratursokningarna

Databas Antal triffar
EBSCO 10
SCOPUS 12
Libris 253
Diva 2060
Swepub 213
Hands6kning 3
Totalt 2556
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Som framkommer av Tabell 1 genererade litteratursdkningarna totalt 2556
triffar. Efter en fOrsta granskning pa titel- och abstraktsniva, samt exklu-
dering av dubbletter, aterstod 26 publikationer (se Bilaga 1). Av de 26 publika-
tioner identifierades fem i internationella databaser, 18¢ i svenska publice-
ringsdatabaser och ytterligare tre publikationer genom handsékning.

Kartliggningens genomférande

I det tredje steget relevansgranskades de 26 publikationerna utifran de pa for-
hand uppstillda inklusions- och exklusionskriterierna som framkommer av
tabell 2 och av tabell 3.

Tabell 2.
Inklusionskriterier
Kriterium Motivering
Typ av studie Studierna maste vara publicerade efter 1 januari 2000,
antingen i tidskrift som tillimpar peer review eller utgiven
som avhandling vid ett svenskt ldrosite eller som fack- och
lirobok
Sprak Studierna maste vara tillgingliga pa engelska, svenska,
danska eller norska
Studieobjekt Studierna maste explicit adressera temat malstyrning i
svensk skola
Skolform Studierna maste handla om nagon av de skolformer som
ingar i det svenska skolvisendet enligt Skollagens 1 kap, 1
§!
Niva Studierna méste fokusera pa den nationella
formuleringsarenan avseende malstyrning

Noter: ! Forskola, forskoleklass, grundskola, grundsirskolan, specialskola,
sameskola, gymnasieskola, gymnasiesirskola och kommunal vuxenutbildning, samt
fritidshem som kompletterar undervisningen i férskoleklassen, grundskolan,
grundsirskolan, specialskolan och sameskolan.
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Tabell 3.
Excklusionskriterier
Kriterium Motivering
Typ av studie Rapporter och utvirderingar frin myndigheter och
organisationer
Studieobjekt Studier som enbart kortfattat nimner malstyrning i
bakgrundskapitel/motsvarande
Skolform Hogre utbildning (universitet och hégskolor)
Niva Studier som fokuserar genomférandearenan, det vill siga
kommunal och lokal niva

Samtliga artikelns forfattare gjorde individuella bed6mningar av respektive
publikation baserat pa titel och abstrakt. I vissa fall har vi dven behdvt lisa
publikationens inledande delar f6r att kunna ta stillning till om publikationen
ska inkluderas eller exkluderas. Jimforelsen av de individuella bedémningarna
visade att vi initialt var eniga i beddmningen av nio publikationer” samtidigt
som vi hade gjort delvis olika bedémningar av 17 publikationer. En f6rdjupad
diskussion om dessa publikationer resulterade i enighet om att inkludera fem
texter och om att exkludera 12 texter. Sammantaget resulterade relevans-
granskningen i att nio publikationer bedémdes vara relevanta. Referens- och
citeringsanalys av dessa nio publikationer resulterade i att ytterligare dtta
publikationer identifierades och dessa framkommer av Bilaga 1. Samtliga f6r-
fattare gjorde individuella bedémningar av de atta publikationerna och jim-
forelsen mellan dessa resulterade i beslut om att inkludera fyra publikationer.
Sammantaget resulterade relevansgranskningen i att 13 publikationer identi-
fierades som relevanta.

Direfter vidtog kvalitetsgranskningen av de 13 identifierade publikatio-
nerna vilken inspirerades av det bedémningsstéd som utarbetats av Skol-
forskningsinstitutet gillande urval av publikationer till institutets systematiska
oversikter (se t. ex. Skolforskningsinstitutet, 2020). Syftet med bedémnings-
stodet dr att avgora studiernas trovirdighet, tillférlitlighet och generaliser-
barhet. Beddmningsstédet fokuserar dtta bedémningsomriden: utgangs-
punkter, syfte och forskningsfriga(or), datainsamling, dataanalys, resultat,
slutsatser och generaliserbarhet, begriplighet, struktur och koherens samt etik.
Bedémningsomridena anses vara tillimpliga £6r olika typer av forskningsstu-
dier, men tolkningarna inom respektive omride skiljer sig delvis 4t beroende
péd om studien har en kvantitativ eller kvalitativ ansats.
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Varje forfattare kvalitetsgranskade samtliga publikationer och skrev en kort
sammanfattning av sina iakttagelser avseende respektive bedémningsomrade.
Beddmningsomraidet etik bedémdes inte som relevant dd ingen av de identi-
fierade studierna krivde ndgra sirskilda etiska Gverviganden. De enskilda
bedémningarna diskuterades och vigdes samman, vilket resulterade i att sju
av publikationerna bedémdes hélla god kvalitet medan sex av publikationerna
inte kunde sdgas uppfylla de av oss uppstillda kriterierna £6r kvalitet (se Tabell
4 nedan). Att knappt hilften av de identifierade publikationerna inte uppfyllde
kvalitetskriterierna kriver en sirskild kommentar. Avgérande har huvudsakli-
gen varit en kombination av bedémningsomradena syfie och forskningsfraga(or)
samt datainsamling med avseende pd hur specifikt studien har handlat om mal-
styrning. Nagra bortvalda publikationer haller generellt hég vetenskaplig
kvalitet med tydlig systematik och omfattande empiriska analyser, men mal-
styrning har inte varit ett sd specifikt fokus som vir inledande relevans-
granskning visade. Vi har ocksa identifierat en omvind problematik sitillvida
att kravet att mélstyrning ska vara ett fokusomride har inneburit att vi inklu-
derat studier trots tecken pé kvalitetsbrister 1 andra avseenden. Till exempel
har vi valt att inkludera studier som ur ett historiskt perspektiv diskuterar
motiven till att inféra madlstyrning inom utbildningsomréidet trots att det
saknas systematik i urval och analys av centrala dokument.

RESULTAT

Det hir avsnittet presenterar studiens resultat. Det inleds med en beskrivning
av de sammanfattningar som gjordes av respektive studie i genomférandets
fjdrde steg. Sedan beskriver vi genomférandets femte steg, analysen av publi-
kationerna, som har inspirerats av Gough m.fl. (2017) som betonar att analys-
arbetet innebdr ett samspel mellan att identifiera de inkluderade studiernas
resultat och att hitta teman och ménster dem emellan i férhallande till Gver-
siktens fragestillningar. Férst sammanfattades alltsd publikationerna, var for
sig, med avseende pa centrala aspekter kopplade till vira fragestillningar:
syfte, teorier, metod och material, férklaringsmodeller, tidsperspektiv samt
centrala politiska beslut. I sammanfattningarna h6ll vi oss nira publikationer-
nas egna uttryck och formuleringar. Direfter botrjade arbetet med att reducera
materialet och att ligga grunden f&r det analytiska arbetet som bestod av att
identifiera likheter och skillnader mellan publikationerna. Vi valde att uppritta
ett dokument dir vi aspekt for aspekt samlade vara tidigare summeringar fran
samtliga publikationer, och dir vi angav vad vi uppfattade som nyckelbegrepp
f6r att beskriva vad som var utmirkande fér de olika aspekterna i samtliga
publikationer.
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Tabell 4.

Forskningsoversiktens inkluderade publikationer
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Slutligen tog vi steget 6ver till de jimfoérande delarna dir vi s6kte efter likheter
och skillnader mellan publikationerna med avseende pa de olika aspekterna.
Nedan ges forst en kort beskrivning av ingdende publikationer och dérefter
presenteras resultatet av analysen.

Kort beskrivning av ingaende studier

Som framkom av Tabell 4 ovan representerar de identifierade texterna olika
typer av publikationer. Helgoy (2000) ir en artikel 1 en vetenskaplig tidskrift och
Bétjesson (2016) samt Wahlstrém (2002) dr akademiska avhandlingar utgivna
vid svenska lidrositen. Publikationerna av Berg med flera (2015), Lindensjo
och Lundgren (2000) samt Wahlstrém (2009) 4r utgivna i kategorin fack- eller
lirobok medan Larsson (2014) ir ett kapitel i en fack- och lirobok. Oversikten
inkluderar alltsa fler fack-och lirobdcker, eller kapitel i sadan litteratur, dn
publikationer som har genomgitt strikt vetenskaplig granskning. Samtidigt
noterar vi att de flesta publikationerna i kategorin fack- och lirob&cker dr
skriva inom ramen for stérre forskningsprojekt som férfattarna har bedrivit
tidigare (Berg m. fl., 2015; Lindensj6 & Lundgren, 2000) eller i nira anslutning
till textens publicering (Wahlstrém, 2009), vilket vi menar motiverar att de
inkluderas i kartliggningen.

Tabell 4 visade ocksd att fyra publikationer 4r utgivna under 2000-talet
(Helgoy, 20006; Lindensjé & Lundgren, 2000; Wahlstrém, 2002, 2009) och tre
under 2010-talet (Berg m. fl., 2015; Botjesson, 2016; Larsson, 2014), samt att
flertalet 4r ensamforfattade (Borjesson, 2016; Helgoy, 2006; Larsson, 2014;
Wahlstrom, 2002, 2009) medan ett par av studierna har tva (Lindensj6é &
Lundgren, 2000) eller fler (Berg m. fl., 2015) forfattare.

Nir det giller vilka skofformer som fokuseras 1 studierna fokuserar tva stu-
dier pa grundskolan (Berg m. fl., 2015; Wahlstrém, 2002) dven om Berg med
flera (2015) podngterar att de uppfattar resultaten som giltiga dven for andra
skolformer. En studie fokuserar bide pd grund- och gymnasieskolan
(Bérjesson, 2010), tre studier uttalar sig primart om den dvergripande policy-
nivan (Helgoy, 2006; Larsson, 2014; Lindensj6 & Lundgren, 2000), medan en
studie i sin analys av orsaker till malstyrningens inférande adresserar grund-
och gymnasieskolan d4ven om den empiriska analysen som handlar om lirande
1 ett mal- och resultatstyrt system har blicken vind mot grundskolan
(Wahlstrom, 2009).

Fordjupad analys av syfte och studieobjekt

Den férdjupade analysen av studiernas syfte och studieobjekt visar att syftet
med majoriteten av studierna dr att forklara malstyrningens inférande. Dessa
studier ser mélstyrning som ett specifikt fenomen i styrningen av svensk skola,
som kan urskiljas och férklaras. Malstyrningen ses férvisso inte 1 ett vakuum
utan relateras till ytterligare reformer i samma tidsperiod, men mélstyrningen



12 M. JARL, M. HULTEN & J. SAMUELSSON

ar 1 fokus. I 6vriga studier dr férhallandet det omvinda. Dir star annan ut-
bildningspolitisk férindring 1 fokus f6r den forklarande analysen och malstyr-
ningen ses som en del av dessa forindringar. Var analys visar att studierna kan
delas in i de tvd kategorierna forklarande ansats specifikt inriktad pa malstyr-
ning, férklarande ansats inriktad pa utbildningspolitiska reformer.

Forklarande ansats inriktad pa malstyrning

Studierna i den férsta kategorin har en férklarande ansats specifikt inriktad pé
malstyrning, det vill siga att det 4r just inférandet av malstyrning som ska £6r-
klaras (Helgoy, 2006; Larsson, 2014; Wahlstrom, 2002, 2009). Helgoy (2000)
analyserar motiven till inférandet av malstyrning i bérjan av 1990-talet ur ett
historiskt institutionellt perspektiv och gér en jimférelse med liknande refor-
mer i Norge. Larssons (2014, s. 305) studie syftar till att ”belysa bakgrunden
till inférandet av malstyrning inom skolan, de motiv som anférdes for detta
samt att ge en tolkning av orsak och verkan nir det giller malstyrningens
effekt pa skolans verksamhet och resultat”. Syftet med Wahlstroms (2002)
studie dr att analysera hur ansvaret f6r grundskolan har diskuterats i statliga
utredningar med utgingspunkt i de tre begreppen kommunalisering, decen-
tralisering och mdlstyrning. I centrum f6r Wahlstroms studie stir det
Wahlstrom kallar "utbildningsteformen 1990/1991” och dess inforande och
innebo6rd studeras ur ett historiskt perspektiv, bland annat med fokus hur be-
greppet malstyrning har uttolkats i olika tidsperioder. I Wahlstrém (2009) dr
malstyrningens inférande centralt i ett kapitel som kan liknas vid en delstudie.
Syftet med kapitlet dr att spara mél- och resultatstyrningen bakat i tiden, inte
primirt inom utbildningssektorn utan i en ”mer allmén styrnings- och budget-
ekonomisk sfir” for att fa en “uppfattning om i vilken kontext och pa vilket
sitt styrmodellen har tagit form inom svensk férvaltning” (Wahlstrém, 2009,
s. 71).

Forklarande ansats inriktad pa ntbildningspolitiska reformer

Studierna i den andra kategorin har en férklarande ansats inriktad pa utbild-
ningspolitiska reformer. Det fenomen som studeras, och forklaras, dr inte
avgriansat till malstyrning utan ror bredare utbildningspolitiska férindringar.
Botjessons (2016) studie har som ambition att identifiera utbildningspolitiska
principer och problembilder avseende offentligt och privat inflytande 6ver
skolans styrning. Studiens primira syfte 4r inte att studera konkreta styrrefor-
mer, men forfattaren goér dterkommande hdnvisningar till 1990-talets de-
centraliseringsreformer och malstyrning ses som en central del av dessa refor-
mer.

Ovriga tvd studier diskuterar malstyrning som en del av 1990-talets de-
centraliseringsreformer (Berg m.fl., 2015; Lindensjé & Lundgren, 2000). Berg
med flera (2015) analyserar konsekvenserna av 1990-talets decentraliserings-
reformer fOr lirares professionella frirum och diskuterar som ett led i detta
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milstyrningen. Lindensjé och Lundgren (2000) utgir frin en Overgripande
teoretisk modell av skolan, och fokuserar sdrskilt férindringar 1 styrningen i
relation till jimlikhetsbegreppet. Ramverket spanner 6ver stora delar av 1990-
talet genom att syntetisera tidigare forskningsprojekt som syftade till att
”dokumentera och analyserade tre senaste decenniernas utbildningspolitik
och dess konsekvenser” (Lindensjé & Lundgren, 2000, s. 12). Hir ses malstyr-
ningen dterkommande som en del i 1990-talets decentraliseringsreformer.

Teoretiska utgangspunkter och férklaringsmodeller i studier med
forklarande ansats inriktad pa malstyrning

Foregiende avsnitt visade att fyra av de totalt sju studierna som ingar i den
systematiska Oversikten har ambitionen att specifikt forklara malstyrningens
inférande. Tre av dessa har en tydligt teoretiskt férankrad férklaringsmodell
medan den fjirde studien f6r en tolkande diskussion.

Studier med teoretiskt forankrad forklaringsmodel]

Tre studier har mot bakgrund av ett identifierat teoretiskt perspektiv utvecklat
mer eller mindre tydliga férklaringsmodeller (Helgoy, 2006; Wahlstrém, 2002,
2009). Helgoy (2006) anldgger ett historiskt institutionellt perspektiv och
argumenterar for att reformer och policyférindringar maste forstds i relation
till sin historiska och institutionella kontext. Olika reformers implementering
ska ses i ljuset av en gradvis anpassning till respektive systems traditioner,
kultur och styrningsmekanismer. Wahlstrom (2002) utgar primirt frin ett
diskursteoretiskt perspektiv ddr diskursbegreppet forstds biade som ett teore-
tiskt ramverk och som ett analysredskap. Diskursens funktion beskrivs med
hjilp av metaforen spelplanen i meningen att diskursen sitter granser och dar-
igenom bestdimmer vad som kan formuleras och vem som far formulerings-
och initiativritt. Wahlstrém betonar ocksa att diskurser dr konstruerade i ett
socialt sammanhang och aktualiserar frigor om makt, och sammantaget kon-
stateras att diskurser paverkas av ”’sitt sammanhang och av den som definierar
diskursen” och att den “halls samman av en viss kdrna av gemensamma
definitioner eller uppfattningar” (s. 4). Studien anligger ett historiskt perspek-
tiv och studerar hur ansvaret f6r skolan har varierat 6ver tid utifran de tre be-
greppen kommunalisering, decentralisering och mélstyrning.

Wabhlstrom (2009) har en bred ingang och flera kunskapsintressen. Som vi
tidigare konstaterat dr studiens primdra syfte att studera hur lirande sker i en
mil- och resultatstyrd skola, vilket i huvudsak sker utifrdn ett liroplansteore-
tiskt perspektiv med fokus pa tva kraftfilt, dels ett effektivitets- och leverans-
inriktat synsitt, dels ett synsitt inriktat mot demokratifrigor och relationen
mellan individen och dess omgivning. Ett sekundirt syfte dr att forklara mal-
styrningens inférande.
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Studier med tolkande ansats

Larsson (2014) £6r en i huvudsak tolkande diskussion om motiven till mélstyr-
ningens inférande didr motiven for, och bakgrunden till, reformen beskrivs
baserat pa sekundirlitteratur, statliga offentliga utredningar och proposi-
tioner. Vidare framtrider ett tydligt aktSrsperspektiv genom aterkommande
nedslag 1 hur till exempel statliga utredningar, enskilda forskare, ministrar och
riksdagen har positionerat sig 1 olika fragor.

Teoretiska utgangspunkter och férklaringsmodeller i studier av
utbildningspolitiska reformer

Analysen i féregdende avsnitt visar, tillsammans med analysen i det hir av-
snittet, att det institutionella perspektivet och liroplansteorin 4r de domi-
nerande teoretiska perspektiven i forskningen om malstyrning av svensk
skola.

Bland studierna med breda férklaringsansprak anldgger Borjesson (2016, s.
44) ett metateoretiskt perspektiv genom kritisk realism som erbjuder “en
struktur av teorier pa olika nivder och en ambition att erbjuda forklaringar”
av utbildningspolitiska reformer under 1989-1996. Vidare diskuterar Borjes-
son olika liroplansteoretiska inriktningar, vilka ses som komplementira
snarare dn konkurrerande, och anldgger ett neo-marxistiskt perspektiv som
leder fram till antagandet att den statliga utbildningspolitiken kan f6rstis som
ett uttryck f6r den dominerande utbildningsideologin i ett samhille. Analys-
schemat som vigleder tolkningen av det empiriska materialet identifierar sex
utbildningspolitiska principer som beskrivs med avseende pé tre dimensioner:
offentligt eller privat inflytande, samhilleliga malsittningar, samt genomslag i
svensk utbildningspolitik.

Aven i studierna med en i huvudsak resonerande ansats ir det institutio-
nella perspektivet centralt. I Berg med flera (2015, s. 21) édr det institutionella
perspektivet grundliggande och det kompletteras med frirumsteorin som lyf-
ter fram “enskilda skolor som organisationer i ljuset av skolan som formell
statlig institution i samhillet”. Enligt forfattarna varierar de professionellas
autonomi med det institutionella ramverket. Det vill siga att styrsystemet, dér-
ibland malstyrningen, dr den institution som antas forklara eventuella skill-
nader i lirares och rektorers autonomi eller frirum. Aven Lindensjé och
Lundgren (2000) menar, fast med utgangspunkt i ramfaktorteorin, att lirares
och rektorers praktik hidnger nidra samman med skolans styrsystem dven om
sambandet inte férefaller lika linjirt som hos Berg med flera (2015). Lindensjo
och Lundgren (2000, s. 25) menar att styrningen foérutsitter fOrstaelse for
skolan som institution och dess historia och att det dr viktigt att skilja mellan
skolans férutsittningar, det vill siga dess ramar, den verksamhet som bedrivs
och de resultat den ger”. Ramarna styr inte verksamheten i en bestdmd rikt-
ning, utan anger “de begrinsningar som giller” f6r lirares och rektorers
arbete (s. 25).
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Metod och material

Studierna bygger pa analyser av det offentliga trycket, i forsta hand betinkan-
den fran statliga offentliga utredningar och regeringens propositioner. Det
finns en variation bland studierna ndr det giller i vilken utstrickning valet av
material dr tydligt motiverat.

Material fran det offentliga trycket utan systematiskt nrval

Berg med flera (2015) diskuterar malstyrningens inférande som ett led i
arbetet med att utforma ett teoretiskt ramverk till den empiriska analysen som
syftar till att underséka om malstyrningen bidragit till 6kat handlingsutrymme
fér professionen. Beskrivningarna bygger pd tidigare forskning, dels egen
forskning, som bland annat inkluderar intervjuer med politiska beslutsfattare
vid tiden f6r decentraliseringsreformerna, dels sekundatlitteratur, och pa en-
staka statliga offentliga utredningar och propositioner men det saknas en
explicit metoddiskussion som beskriver urval av material och adresserar
grundliggande metodfrigor. Aven studierna av Larsson (2014) och Lindensj
och Lundgren (2000) ir uppbyggda pa liknande sitt genom referenser till ett
flertal tidigare forskningsstudier och till betinkanden frdn statliga utredningar
och propositioner men forfattarna motiverar inte urvalet av materialet pd ett
for lisaren konsekvent sitt. I grunden féljer dven Wahlstrém (2009) ett
liknande ménster, det vill sidga att analysen baseras pa tidigare forskning och
material fran det offentliga trycket dock 1 avsaknad av tydliga urvalskriterier.
Det tinns emellertid vissa skillnader mellan Larsson (2014) och Lindensjé och
Lundgren (2000) 4 ena sidan och Wahlstrom (2009) 4 andra sidan, till exempel
att de tva forstnimnda hinvisar till manga olika tidigare studier medan den
sistnimnda hinvisar till en eller ett par tidigare studier. Utan att ha gjort nigon
nidrmare granskning av férekommande studier noterar vi att de utvalda
studierna i Wahlstrom (2009) explicit studerar malstyrningens inférande i
svensk statsforvaltning och refererar centrala delar i dessa studier, vilket vitt-
nar om ett strategiskt f6rhdllningssitt till urval av material 4ven om det inte
ar explicitgjort. Vi noterar ocksa att Wahlstrém (2009) hinvisar till offentligt
tryck frin andra departement dn utbildningsdepartementet, medan offentligt
tryck fran utbildningsdepartementet dominerar i studierna av Larsson (2014)
respektive Lindensjo och Lundgren (2000).

Material fran det offentliga trycket med tydliga urvalskriterier

Helgoy (2006) har som tidigare noterats ett forklarande ansprak och tydliga
teoretiska utgangspunkter. Forfattaren beskriver att studien dr baserad pi
analys av policydokument som r6r skolreformer under perioden 1985-2004,
men det framgar inte nidrmare pa vilka grunder vissa dokument inkluderats
och andra utelimnats. Studien bygger ocksd pa kompletterande material
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frimst avseende den del som handlar om att analysera implementeringen av
reformen, och hir noterar forfattaren en skillnad i tillgang till sekundar littera-
tur mellan det svenska och det norska fallet. Fér analysen av det svenska faller
finns en omfattande sekundatlitteratur i form av tidigare studier att utga ifran,
vilket ocksé gbrs. Borjesson (2016) och Wahlstrém (2002) bygger uteslutande
sina respektive empiriska analyser pd ett strategiskt urval av material frin det
offentliga trycket.

Bérjessons (2016) analys bygger pa ett urval av utbildningspolitiska doku-
ment i form av betinkanden frin statliga offentliga utredningar, propo-
sitioner, departementsskrivelser och liroplaner. Utgdngspunkten ér att ma-
terialet 4r 7statliga auktoritativa texter” som ska spegla den ”dominerande
utbildningsideologin™ (Bérjesson, 2016, s. 67). Forfattaren beskriver de av-
grinsningar i friga om valet av texter som behévts med tanke pd att studien
spanner dver en ling tidsperiod, 1969—1999: materialet ska adressera fragor
om offentligt och privat inflytande samt behandla évergripande férindringar
inom utbildningspolitiken, inte ”férestillningar hos politiska partier, organisa-
tioner eller enskilda politiker” (Borjesson, 2016, s. 67). Aven Wahlstréms
(2002) studie spinner Gver en lingre tidsperiod. Syftet dr att studera hur
ansvaret for grundskolan har diskuterats i statliga utredningar sedan 1940-talet
for att fa 6kad forstielse f6r styrningsférandringarna pa 1990-talet. Samman-
taget ingdr material frin tio statliga utredningar i analysen, och forfattaren
motiverar dessa med att de ingaende handlar de tre begrepp som ér centrala i
det teoretiska ramverket, det vill siga kommunalisering — decentralisering —
malstyrning.

Tidsperspektiv

Samtliga publikationer betraktar malstyrning av svensk skola som ett fenomen
som hinger nira samman med decentraliseringsreformerna i bérjan av 1990-
talet. Men malstyrning ses inte som ett isolerat fenomen utan vixer fram i en
historisk kontext. Samtliga studier, sdvil de med forklaringsansprik som de
med ett mer resonerande f6rhallningssitt, betraktar mélstyrningen i ett histo-
riskt perspektiv men hur linga historiska utvecklingslinjer som tecknas varier-
ar.

Malstyrningen sparas till ntbildningspolitiska forindringar pa 1940-talet

Bade Wahlstrém (2002) och Larsson (2014) tar sin utgingspunkt i 1946 ars
skolkommission. Enligt Larsson (2014, s. 307) diskuterade 1946 ars skol-
kommission decentralisering 1 meningen Okat inflytande for lirarprofessio-
nen. Kommissionen tinkte sig att det lokala inflytandet kunde 6ka samtidigt
som staten tog ett ansvar for “den yttre ramen for skolorganisationen”, till
exempel genom huvudansvar f6r kostnaderna och att Skoloverstyrelsen an-
svarade for viss skolinspektion. Wahlstroms (2002) analys skildrar hur an-
svaret for skolan har gestaltats i tio statliga utredningar med start i 1946 drs
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skolkommission som drog upp riktlinjerna f6r en genomgripande skolreform
som syftade till att demokratisera den svenska skolan. Enligt Wahlstrom inne-
bar skolkommissionens forslag att ’skolvidsendet blev kommunalt” i betydel-
sen att kommunen ska etablera en lokal skolorganisation och att skolstyrelsen
ska ta ansvar for all skolverksamhet som sker inom kommunens geografiska
grinser. Men samtidigt féresprakade kommissionen decentralisering eftersom
”rektor, lirare, fordldrar och elever, ska utforma sin skola efter lokala for-
hédllanden och behov” i samrad med skolstyrelsen i kommunen (Wahlstrém
2002, s. 181).

Malstyrningen sparas till utbildningspolitiska forandringar pa 1960-talet
Visserligen menar Bérjesson (2016) att tidigare forskning har identifierat fyra
olika reformvigor under 1900-talet (1918-1927, 1948-1962, 1969-1978,

1989-1996) men fokus f&r Borjessons empiriska analys dr perioden 1969—

1991. Utgangspunkten tas i 1960-talet eftersom “de organisatoriska skol-
reformerna under 1960-talet utgjorde héjdpunkten pa den utveckling mot en
starkare statlig styrning av skolan som inleddes under 1870-talet” (Botjesson,
2016,s. 77). Med start1 1969 ars liroplaner identifierar Botjesson utbildnings-
ideologiska principer och tongivande problembilder i statliga dokument under
den aktuella perioden i syfte att analysera hur den dominerande utbildnings-
ideologin har férindrats. Aven Helgoy (2006) diskuterar utbildningspolitiska
skeenden pa 1960-talet, specifikt krittken mot SkolGverstyrelsens, enligt
ménga bedémares, alltfor stelbenta byrakratiska rutiner som da borjade upp-
mirksammas. Utan att nirmare beskriva hur, eller utveckla varfér, menar
Helgoy (2000, s. 99) dessutom att intentionen att styra genom mal och resultat
kan skonjas redan 1 1962 drs liroplan. Wahlstrom (2009, s. 71) spérar inféran-
det av mil- och resultatstyrning i skolan inom en “allmin styrnings- och
budgetekonomisk sfar” och hon refererar till tidigare forskning som har
spérat inférandet av mal- och resultatstyrning inom statstérvaltningen till styr-
ningsférindringar pa 1960-talet.

Malstyrningen sparas till utbildningspolitiska forindringar pa 1970- och 1980-talen

Forvisso diskuterar Lindensjé och Lundgren (2000) styrningen i skolan fran
slutet av 1800-talet och framit. Men konkret spiras 1990-talsreformerna till
utbildningspolitiska reformer och skeenden under senare delen av 1970-talet
och botjan av 1980-talet. Mil- och resultatstyrning ses som ett fenomen som
introduceras sent 1970-tal, prévas pa huvudmannaniva pa 1980-talet och som
genom Lpo94 tydligt kommer att styra undervisningen. Hirvidlag finns det
vissa likheter mellan studierna av Lindensjé och Lundgren (2000) och
Botjesson (2016) eftersom bada forhaller sig till utbildningspolitiska for-
dndringar under stora delar av 1900-talet, dven om malstyrningen explicit
diskuteras eller analyseras i relation till senare utbildningsreformer. Berg med
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flera (2015), som ér den andra studien i kategorin studier som tar sin utgings-
punkt i reformer och beslut pa 1970- och 1980-talen, diskuterar visserligen
hur styrningen var utformad under 1950-talet fOr att ge en kontrast till den
styrning som vixer fram senare men argumenterar for att de decentra-
liseringsprocesser som startade pa 1980-talet dr av betydelse ndr man ska for-
klara malstyrningens inférande.

Centrala utredningar och politiska beslut

Majoriteten av publikationerna analyserar, eller diskuterar, mélstyrningens in-
férande med utgingspunkt i utredningar som hérstammar fran utbildnings-
departementet och/eller i riksdagsbeslut kopplade till dessa utredningar. Men
det finns ocksa studier som hanvisar till utredningar och/eller dir till hérande
riksdagsbeslut som har sitt upphov i finansdepartementet.

Styrnings- och ansvarspropositionerna

Tva utredningar och tva riksdagsbeslut star i fokus i studierna som studerar
malstyrningens inférande med utgingspunkt i utbildningspolitiska skeenden.
For det forsta hdnvisar publikationerna till styrningsberedningens slut-
betinkande frin 19888 och/eller dll riksdagens beslut i februari 1989 om
regeringens styrningsproposition som foljde pa beredningens forslag. Styr-
ningsberedningen lade, enligt Berg med flera (2015, s. 85) fram ett antal
”principiella férslag till hur malstyrning skulle fungera som en motor i skolans
decentralisering”. Wahlstrém (2002) beskriver att beredningen argumen-
terade f6r en ambitionshojning nir det gillde den politiska styrningen efter-
som utvecklingen mot decentralisering som inletts pa 1970-talet inte hade av-
speglats 1 verksamheten. For att 6ka skolans styrbarhet behéver styrningen
dirfor i hégre grad inriktas pa mal, men ocksa pa utvirdering. Beredningen
ser, enligt Wahlstrém (2002, s. 163) nationella mal som en “virderingsgrund
pa vilken skolverksamheten byggs upp” men riksdagsbeslutet innebir inte
nédgra konkreta férindringar i ansvarsférdelningen. Enligt Bérjesson (20106)
ser styrningsberedningen malstyrning som en 16sning som kan férena mot-
stridiga strivanden mellan statlig styrning och decentralisering genom att
”staten tar ansvar fOr nationella malsittningar, medan kommuner, brukare
och enskilda skolor far ansvaret fér den lokala verksamheten i skolan”
(Borjesson, 2016, s. 133).

Aven Helgoy (2006) och Lindensjé och Lundgren (2000) hinvisar till styt-
ningsberedningen och/eller riksdagens beslut om den efterféljande proposi-
tionen. Enligt Helgoy (2006) bidrog styrningsberedningens forslag till att skol-
ministern fick ett mandat att radikalt férindra skolans styrsystem. Liksom
flera av de ovan nimna publikationerna menar Lindensj6 och Lundgren
(2000, s. 98) att styrningsberedningen lade fram férslag av principiell karaktir,
till exempel att ”’det ska ske en utveckling fran regelstyrning mot malstyrning
med firre regler och tydligare mal”. Bilden som framtrider dr alltsd att riks-
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dagsbeslutet i februari 1989 ir ett principbeslut dir malstyrningen intro-
duceras som en 6vergripande inriktning f6r kommande reformer.

For det andra lyfter flera publikationer fram att nésta steg i processen var
att det sd kallade Skolprojektet (Wahlstrom, 2009; Lindensjé & Lundgren,
2000) tillsattes pa Utbildningsdepattementet och att det ledde fram till att
regeringen presenterade ytterligare tvd propositioner for riksdagen, nimligen
propositionen om ett kommunalt huvudmannaskap f6r skolledare och lirare?
och propositionen om en férindrad ansvarsférdelning f6r skolan (Berg m fl.,
2015; Lindensj6 & Lundgren, 2000; Wahlstrom, 2002; Borjesson, 2016;
Helgoy, 2006; Larsson, 2014), den s kallade ansvarspropositionen!?. Enligt
Berg med flera (2015, s. 86) kompletterar riksdagens beslut om ansvars-
propositionen i december 1990 det tidigare riksdagsbeslutet fran februari
1989 genom att ” malstyrning i kombination med resultatstyrning lyftes fram
som huvudsaklig styrfilosofi”. Aven Wahlstrém (2002) visar att det sker ett
perspektivskifte mellan de tva propositionerna: ”Den stora férindringen, den
som kan karakteriseras som ett brott mot den tidigare ansvarsdiskursen, in-
triffar mellan styrningspropositionen och ansvarspropositionen” (s. 167).
Dels ligger ansvarspropositionen till grund f6r beslut som innebidr en ny an-
svarsférdelning mellan stat och kommun, till exempel genom ett nytt stats-
bidragssystem som ger kommunerna ansvaret for att allokera resurser till
skolorna och en ny myndighetsstruktur, dels noterar Wahlstrém (2002) att be-
greppet “malstyrning” dominerar i styrningspropositionen medan ”mal- och
resultatstyrning” anvinds i ansvarspropositionen.

Aven Helgoy (2006) visar att regeringen betonar resultatstyrning i ansvars-
propositionen och lyfter ocksd fram att idéer om utvirdering var centrala
redan i mitten av 1980-talet nir Skoldverstyrelsen fick i uppdrag att genom-
fora en nationell utvirdering och, som utgangspunkt f6r denna, att formulera
mdl i relation till liroplanen. Lindensjé och Lundgren (2000, s. 102) lyfter
fram betydelsen av ansvarspropositionen genom att den lade grunden for en
ny ansvarsférdelning mellan staten och kommunerna och att det ”var en om-
fattande och i stora stycken radikal férindring som foreslogs och som senare
riksdagen beslutade om”. Bérjessons (2016) analys visar att det sker en for-
skjutning fran malstyrning i styrningspropositionen till mal- och resultat-
styrning i de tvd propositionerna som regeringen presenterade for riksdagen
mot bakgrund av Skolprojektets forslag. I Bérjessons analys kopplas emeller-
tid resultatstyrningen till en allt mer framtridande marknadslogik som for-
djupas i avsnittet nedan.

Undantaget dr Larsson (2014) som inte tydligt sirskiljer mellan olika utred-
ningar och riksdagsbeslut utan skriver att huvudmannaskapet fér skolledare
och lirare verfordes till kommunerna, liksom att en 6verging till mél- och
resultatstyrning skedde, 7(efter) ett riksdagsbeslut 1989 (Larsson, 2014, s.
305).
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Budgetpropositionerna

Det finns ocksa studier som identifierar férindringar inom svensk statsfor-
valtning och/eller betonar budgetpropositionernas betydelse nir de ska
forklara malstyrningens inférande. Wahlstrom (2009, s. 80) menar, med
hinvisning till en studie om madl- och resultatstyrningens historia inom den
svenska statsforvaltningen, att mal- och resultatstyrning ”som budgetform
och styrprocess” inférdes inom statlig férvaltning genom riksdagens beslut
om kompletteringspropositionen 1988'l. Detta har betydelse eftersom re-
geringen i den efterfljande budgetpropositionen!? pekar ut skolan som ett
omride dir de nya styridealen kan utvecklas och provas. Detta ledde, enligt
Wahlstrém, fram till att Skolprojektet tillsattes pa departementet och, 1 f61-
lingningen, till att riksdagen beslutade inféra ett nytt statsbidragssystem som
gav kommunerna stérre handlingsfrihet.

Aven Lindensjé och Lundgren (2000) och Bérjesson (2016) lyfter fram
budgetpropositionernas betydelse. Lindensjé och Lundgren (2000) gbr en
nagot lingre historisk tillbakablick 4n Wahlstrom (2009) genom att visa att
budgetpropositionen 198613 diskuterade riktlinjer och principer fér en ut-
redning om 6kat lokalt ansvar inom skolomradet som sedermera resulterade
i styrningsberedningen. Bérjesson (2016) hinvisar till budgetpropositionen
1991 dir regeringen diskuterar skolans mal- och resultatstyrning och 6kat in-
flytande for lokala aktérer med en annan innebdrd dn i tidigare styrnings-
propositioner, nimligen att decentraliseringen antas leda till effektivisering
vilket, i sin tur antas innebira forbattrade villkor for fristdende skolor. 1
Borjessons analys, som endast i korta delar har dtergetts hir, kinnetecknas
perioden 1989-1996 av en starkt framtridande marknadslogik. Det dr mark-
nadslogikens hegemoni under den hir perioden som mojliggdr decentrali-
sering och mél- och resultatstyrning. Dirvidlag menar Botjesson att resultaten
skiljer sig frin den dominerande uppfattningen inom forskningen som gor
gillande att decentraliseringen banade vig for marknadsreformerna. Ett
exempel pa det, fran var analys, 4r Bergs med fleras studie (2015). Den visar
att mal- och resultatstyrningen dndrade inneb6rd nér den nytilltridda borgerli-
ga regeringen 1991 paskyndade marknadsreformerna som i grunden byggde
pa ett effektivitetstinkande som bidrar till f6rskjutningen fran malstyrning till
mal- och resultatstyrning,.

SLUTSATSER OCH DISKUSSION

Oversikten har vigletts av de tva frigestillningarna vad som karakteriserar
forskningen om malstyrning av svensk skola och vilken kunskap som har
genererats i forskningen. Malstyrning av svensk skola har studerats i tidigare
forskning men samtidigt resulterade de systematiska litteratursdkningarna i
firre publikationer dn vi initialt férvintade. Det kan bero pa begrinsningar i
tillimpade sokstrategier. I relation till syftet att fokusera pd malstyrning som
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en styrreform anlades en bred ansats med sOktermerna malstyrning och
resultatstyrning samt olika kombinationer av begreppen, bade p4d svenska och
engelska. Dirfor hiller vi det f6r mer troligt att forskningen inom omradet
faktiskt dr begrinsad. Att éversikten inte har inkluderat publikationer fére
2000 dr en begrinsning. Samtidigt gav vara sonderande s6kningar inga rele-
vanta publikationer f&re 4r 2000. Eftersom en av de centrala publikationerna
(Wahlstrém, 2002) publicerades ar 2002 hiller vi det inte for troligt att ett
vidare tidsspann skulle givet ett visentligen annorlunda resultat. Publika-
tionen har en sirstillning eftersom det dr en vetenskapligt granskad text med
syfte att férklara inférandet av malstyrning och det ér troligt att den adresserar
en kunskapslucka i tidigare forskning. A andra sidan har fler fack- eller liro-
bécker dn vi initialt forvintade oss inkluderats i 6versikten. Det vittnar om
ett intresse for fragorna bland forskare vid svenska lirosdten men reser sam-
tidigt fragor om kvalitet i relation till den 6vergripande frigan om vilken som
ir den bista tillgdngliga kunskapen om skolans mélstyrning.

Den systematiska Gversikten har inkluderat sju publikationer. Samtliga har
térklarande ambitioner. En studie vars syfte var att férklara malstyrningens
inférande hade i huvudsak en tolkande ansats och saknade en teoretiskt
férankrad férklaringsmodell. Av dterstiende sex publikationer var tre inrikta-
de pi att férklara malstyrningens inférande, medan tre studier sékte for-
klaringar till utbildningspolitiska férindringar ddr mdélstyrning ingdtt som en
central del. Ett centralt resultat dr dirfor att frigan om varfér malstyrning in-
fordes som styrningsmodell 1 den svenska skolan maste besvaras med ut-
gangspunkt i de tre studier som specifikt hade detta syfte (Helgoy, 2000,
Wahlstrém, 2002, 2009) och dir tva dr skrivna av samma forfattare. I den man
studierna som analyserat utbildningspolitisk férandring ur ett bredare per-
spektiv (Borjesson, 2016; Berg m fl. 2015; Lindensjé & Lundgren, 2000) dven
har identifierat motiv och skeenden som bidragit till malstyrningens inférande
kan slutsatserna baseras pa sex studier.

Dirfér inférdes malstyrning av svensk skola och sa gick det till

Kunskapen som genererats i forskningen och som vi har syntetiserat i Gver-
sikten bidrar till perspektiv pd svar pa fragan hur det gick till ndr mélstyrning
inférdes i svensk skola. Det skedde genom tre riksdagsbeslut som hade
forgatts av tva parlamentariska utredningar och en departementsintern arbets-
grupp. I februari 1989 fattade riksdagen ett principbeslut om att inféra mal-
styrning av svensk skola. Dirmed stillde sig riksdagen bakom regeringens
styrningsproposition som hade tagits fram mot bakgrund av styrnings-
beredningens forslag fran 1988. I december 1990 fattade riksdagen beslut om
regeringens ansvarsproposition som resulterade i en ny ansvarsférdelning
mellan nationella, kommunala och lokala aktérer inom skolomradet, och en
férskjutning frin maélstyrning till styrning med mal och resultat. Riksdagens
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beslut i december 1990 baserades pa férslag fran skolprojektet som hade arbe-
tat internt pa departementet med att konkretisera styrningspropositionens
intentioner. Genom liroplansreformen 1994, som riksdagen beslutade om i
december 1993, manifesterades malstyrningen i liroplanerna (Wahlstrém,
2002; Lindensjé & Lundgren, 2000). I enlighet med liroplanskommitténs for-
slag dndrade liroplanerna karaktir frin dokument som foreskrev metoder,
undervisningsupplidgg och undervisningsinnehall till dokument som angav
mal f6r verksamheten och fér undervisningen i olika dmnen.

Kunskapen som genererats i forskningen bidrar ocksa med pa fragan varfor
malstyrning infordes i skolan 4ven om det svaret ir mer komplext. A ena sidan
visar den systematiska Gversikten att malstyrningens inférande i samband med
1990-talets decentraliseringsreformer innebar att tydligt brott mot tidigare
styrningsmodeller. Helgoy (2000) utgar frin institutionell teoti och antagandet
att férandring inom ett politikomride sker 1 sma steg eller genom tydliga brott
mot tidigare ideal, och visar att mélstyrningens inférande kraftigt avvek fran
den dominerande modellen for styrning. En liknande bild framtrider i
Wahlstroms (2002) analys enligt vilken det skedde ett skifte i diskursen om
ansvaret for skolan mellan riksdagens beslut om styrningspropositionen 1989
och om ansvarspropositionen 1990. Vissetligen hade malstyrning anvints ett
fatal ganger i forarbeten till tidigare reformer men det var forst i slutet av
1980-talet och boérjan av 1990-talet som fragorna togs upp pa allvar och be-
greppet gavs konkret innebdrd (Wahlstrém, 2002, s. 160). Men Berg med flera
(2015, s. 40) ser inte skolans kommunalisering som ett ’kontinuitetsbrott i
forhallande till den under 1980-talet férda skolpolitiken” utan som en
fortsittning pa decentraliseringsforsok pa 1970-talet.

Helgoy (2006) och Wahlstrém (2002) soker forklaringarna till maélstyr-
ningens inférande zmom skolans omrade. Enligt Helgoy (2006, s. 106)
kritiserades den etablerade styrmodellen f6r bristande legitimitet och effekti-
vitet och eftersom forsdken att gradvis férindra styrningen i dialog med larar-
professionen hade misslyckats dterstod inget annat dn att gora radikala f6r-
indringar. Hon ser beslutet att ersitta Skol6verstyrelsen (SO) med Skolverket
och beslutet att kommunalisera lirartjdnsterna som ett formativt moment
som konstituerar en ny styrmodell baserad pa malstyrning. Enligt Wahlstrém
(2002, s. 203) kinnetecknades den dominerande ansvarsdiskursen fram till
slutet av 1980-talet av resursstyrning, det vill siga att “staten garanterar lik-
virdigheten via resursférdelningen”. Garantin f6r den likvirdiga skolan
omdefinieras i samband med ansvarspropositionen. Det ir inte lingre den
statliga regleringen utan ”mal i skollag och liroplan”, samt av utvirdering av
hur malen uppnis” som garanterar likvirdigheten (s. 203).

Wahlstrém (2009) och Bérjesson (2016) soker forklaringar wtanfir skol-
omridet genom att ocksd inkludera styrningsférindringar inom statsférvalt-
ningen. Borjesson menar att marknadsreformer och effektivitetstinkande har
givits en framtridande roll inom offentlig férvaltning generellt, vilket har pa-
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verkat utvecklingen inom skolans omride. Med utgingspunkt i tidigare
studier skildrar Wahlstrém (2009) hur inférandet av mal- och resultatstyrning
1 statsforvaltningen 1988 gir att spira till idéer och reformférsok redan under
1960-talet. Wahlstrém drar en parallell mellan den férvaltningspolitiska ut-
vecklingen, dir idéer om malstyrning dyker upp pd 1960-talet, och utveck-
lingen inom skolomradet och landar i slutsatsen att skolans malstyrning infors
1991 och tydligt uttrycks forst i 1994 érs liroplaner.

A andra sidan visar den systematiska Gversikten att malstyrningen tycks ha
en lingre historia. Flera publikationer, bade de som har en férklarande ansats
och de som har en mer beskrivande ansats, gor historiska tillbakablickar.
Lindensj6é och Lundgren (2000) visar hur samhaillsférindringar i borjan av
1900-talet ledde till 6kad betoning pa utbildningens nytta f6r samhallet och
individen, och till att utbildning sigs som ett instrument £6r en proaktiv poli-
tik. Successivt férindrades styrningen genom att det skapades en skarp grins
mellan beslut om utbildningens mal och innehall (formuleringsarenan) och
dess genomférande (realiseringsarenan). Lindensjé och Lundgren resonerar
om mal ”som instrument for att genomféra bestimda politiska handlings-
linjer” men inte specifikt f6r mélstyrningens inférande. Vi har ocksa visat att
Wahlstrom (2002), men dven Larsson (2014), gér en koppling till 1946 ars
skolkommission. Men bada menar att malstyrningen som inférdes pa 1990-
talet fick en helt annan inneb6rd 4n vad Skolkommissionen foreslog. Enligt
Larsson (2014) innebar reformerna pa 1990-talet att ansvar decentraliserades
fran stat till kommun, inte till professionen som kommissionen argumentera-
de £6r. Wahlstrom (2002) noterar att det har gjorts hdnvisningar till malstyr-
ning i flera utredningsbetinkanden dven efter skolkommissionens utredning
men begreppet har aldrig preciserats eller uttolkats. Dirigenom markerar re-
formerna i borjan av 1990-talet ett mycket tydligt skifte 1 jimforelse med
tidigare styrningsideal, men hon noterar ocksd att det gérs hianvisningar till
malstyrning i flera tidigare betdnkanden.

Mboénster och begrinsningar i forskningen om malstyrning av svensk
skola

Den systematiska 6versiktens frimsta kunskapsbidrag ér att den har visat att
forskningen inom omradet dr knapphindig, att fa studier har férklarande
ambitioner med en tydlig teoretisk inramning och att det 4r anmirkningsvirt
att studierna dr sapass samstdimmiga vad giller metod- och materialval. 1
forsta hand har statliga offentliga utredningar och propositioner anvints som
material men dven annat material fran de politiska policyprocesser som samlas
inom ramen for det offentliga trycket har anvints, till exempel departements-
skrivelser. Det dr alltsd regeringens officiella syn pa malstyrningen som feno-
men som framkommer i studierna.
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Aven om perioden runt 1990 ges en central betydelse i forskningen om
skolans malstyrning sparar samtliga studier malstyrningen bakat i tiden. Hur
langt tillbaka i tiden varierar mellan studierna. Detta pekar pa en inneboende
paradox, mélstyrning 4r 4 ena sidan forknippat med konkreta politiskt beslut
vid tiden runt 1990, 4 andra sidan foérknippat med forindringar av skolans
styrning som gér tillbaka sa lingt som till 1940-talet. Det gar alltsd att sla fast
att staten beslutar om inférande av mal- och resultatstyrning av skolan 1990
samtidigt som de drag som karaktdriserar malstyrning dr av dldre datum 4n sé.
Annorlunda uttryckt dr det inte, menar vi, klarlagt pa vilket sitt inférandet av
malstyrning 1990 dndrade existerande former av malstyrning. Detta pekar pa
det problematiska i att f6rs6ka fanga férindringar i skolans styrning med be-
greppet malstyrning, eftersom det i s hoég grad ir forknippat med statens
egen beskrivning av hur styrningen férandrades.

Med tanke pd att ett av vira inklusionskriterier var att studierna skulle
adressera policynivan dr utfallet vad giller teoretiska perspektiv och material-
val till viss del védntat. Vi har primirt s6kt forskningsstudier som analyserar
malstyrningen som styrreform. En viktig begrinsning med studien dr alltsa att
den inte inkluderar studier som handlar om malstyrningens betydelse foér
huvudmins och skolors arbete och verksamhet. Men det dr ocksa intressant
att reflektera 6ver de val som gjorts i tidigare forskning vad giller teoretiska
perspektiv och material. Dessa val utgor i sig en begrinsning av den kunskap
som finns tillginglig. Vivill hir lyfta fram tre aspekter: For det f6rsta dr fragor
om politiska konfliktlinjer, det vill siga om politiska partiers eventuellt olika
syn pa fenomenet malstyrning, frinvarande 1 studierna. For det andra saknas
réster fran ldrarnas och skolledarnas organisationer och fran skolmyndig-
heterna i studierna. Med tanke pa att detta dr aktorer som pa olika sitt berors
av reformerna dr det anmarkningsvirt att deras perspektiv inte forefaller ha
synliggjorts i policyprocesserna. For det tredje domineras de inkluderade stu-
dierna av ett kollektivt aktSrsperspektiv, det vill siga det dr i forsta hand
regeringens synsitt vi fir ta del av genom studierna, inte vilken betydelse till
exempel ministrar eller myndighetschefer har hatft.

Sammanfattningsvis har vi identifierat ett behov av ytterligare policystudier
men med mer djuplodande historiska perspektiv, tydligare teoretisk inram-
ning, med en bredd av empiriska underlag och som i hogre grad anvinder
analysbegrepp skilda frin sitt studieobjekt. Exempelvis skulle mer historiskt
inriktade studier med institutionella perspektiv dir mélstyrningen kopplas till
andra former av sammanhang och institutioner kunna vidga fOrstdelsen av
milstyrningen av skolan och forstdelsen av att malstyrning bade dr nigot som
formellt inf6rs pa 1990-talet och ndgot som kan spéras till tidigare f6rindring-
ar 1 statsforvaltningen. Nétverksanalyser, studier av organisationer och analy-
ser av hur kunskap cirkulerat mellan olika arenor och vilka aktérer som har
fatt komma till tals 1 dessa policyprocesser dr exempel pd omriden som det
vore fruktbart att studera.
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NOTER

! Med en miklarorganisation avses hir en myndighet eller institution som ér en
formedlande brygga av forskning mellan praktiker (t.ex. lirare) och forskare.
Skolforskningsinstitutet dr ett svenskt exempel pa en institution som férmedlar och
sammanstiller forskning som vinder sig till lirare.

2Databaserna dr: Business Source Premier; Academic Search Complete; AMED -
The Allied and Complementary Medicine Database; OpenDissertations; CINAHL;
eBook Collection (EBSCOhost); EconLit; ERIC; Historical Abstracts with Full
Text; International Political Science Abstracts; Library, Information Science &
Technology Abstracts; LiUB Library Catalogue,; MathSciNet via EBSCOhost;
MEDLINE; Newswires; APA PsycArticles; APA PsycInfo; Regional Business
News; MLA Directory of Periodicals; MLLA International Bibliography; eBook
Open Access (OA) Collection (EBSCOhost).

3 Libris dr egentligen en biblioteksdatabas som f6r nirvarande rymmer ungefar 7
miljoner titlar.

4Handsokningen avser féljande nio tidskrifter: Scandinavian Journal of Public
Administration (tidigare Kommunal ekonomi och politik), Statsvetenskaplig
tidskrift, Nordic Journal of Studies in Educational Policy (tidigare Studies in
Education Policy and Educational Philosophy), Utbildning & Demokrati,
Scandinavian Journal of Educational Research, Pedagogisk forskning i Sverige,
Education Inquiry, Nordic Journal of Educational History samt Scandinavian
Political Studies.

5> Exempel pd s6ktermer som vi valde bort var ”’performance management” och
”outcome-based education”.

6 S6kningen genererade initialt 19 publikationer varav en dubblett som exkluderades
eftersom den identifierats i annan sékning.

7Vi var eniga om att fyra publikationer skulle inkluderas och fem exkluderas.
8SOU 1988:20

? Prop 1989/90:41

10 Prop 1990/91:18

11 Prop 1987/88:150

12 Prop 1988/89:150

13 Prop 1985/86:100
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