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Riksrevisionens styrelses
redogorelse angaende statens
insatser for lararkompetens

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat de insatser som staten genomfor for att undervis-
ningen i skolan ska bedrivas av ldrare med ratt utbildning. Resultatet har
redovisats i rapporten Rdtt utbildning for undervisningen (RiR 2005:19).

Granskningen visar att de statliga insatserna varit otillrickliga for att hu-
vudmén och skolor ska anvénda ldrare med ritt utbildning. Ménga lérare
saknar saledes ritt utbildning, ndgot som enligt rapporten innebdr betydande
risker for att kvaliteten pa undervisningen och elevernas resultat blir simre én
den annars skulle vara. Andra viktiga slutsatser &r att statens krav pa lararnas
utbildning &r otydliga och att den statliga kontrollen &r bristféllig. Ett huvud-
resultat av granskningen &r att det finns betydande risker for att skolans nat-
ionella likvdrdighet inte kan sékerstéllas.

Styrelsen anser att granskningsresultaten bor Gvervédgas och provas av
riksdagen mot bakgrund av att den svenska skolan ska vara likvardig. Styrel-
sen forordar att riksdagen Gvervéger en 6versyn av skollagens krav pa utbild-
ning av ldrare. Enligt styrelsen &r det ocksd angeldget att regeringen redovisar
pagaende arbete med att fordndra nuvarande resursfordelningssystem i syfte
att skapa bittre balans mellan arbetsmarknadens behov och studenternas
efterfragan. Harmed 6verldmnas denna redogdrelse till riksdagen.
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Styrelsens redogorelse

Riksrevisionens styrelse dverlamnar hirmed denna redogorelse till riksdagen.

Stockholm den 15 februari 2006

Pé Riksrevisionens styrelses vignar

Soren Lekberg
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat de insatser som staten genomfor for att undervis-
ningen i skolan ska bedrivas av ldrare med ritt utbildning. Resultatet av
granskningen har redovisats i rapporten Rdtt utbildning for undervisningen

(RiR 2005: 19). Rapporten beslutades den 28 november 2005.

Bakgrund och inriktning

I boérjan av 1990-talet kommunaliserades skolan och statens kompetenskrav
for ldrare fordndrades. De detaljerade behorighetsreglerna for olika lararkate-
gorier togs bort och i stéllet infordes en generell reglering av ldrarnas formella
kompetens. Riksdagen beslutade &r 1990 att undervisningen skulle skdtas av
larare med ldrarutbildning avsedd for den undervisning de i huvudsak ska
bedriva. Tidsbegrinsad anstéllning av ldrare utan lararutbildning kunde un-
dantagsvis fa forekomma om det var brist pa larare med rétt utbildning. I mer
sdllsynta fall skulle ldrare utan liararexamen dven kunna tillsvidareanstéllas,
men detta krdvde enligt riksdagen sérskilda skal.

I rapporten understryks att riksdagen vid flera tillfallen har uttalat att larar-
utbildningen &r en avgorande faktor for skolans kvalitet och likvérdighet.
Enligt riksdagens uttalanden &r utbildade lérare i skolan viktigt framfor allt
for att sékerstilla

e undervisningens kvalitet och elevernas resultat
e skolans nationella likvérdighet samt
e  att statens styrning av skolan far genomslag

Granskningen omfattar de insatser staten gor for att (1) faststélla utbildnings-
krav for léarare, (2) utforma och dimensionera lararutbildningen samt (3) folja
upp, utvdrdera och kontrollera ldrarnas utbildning och kompetens. Gransk-
ningen avser regeringen, Skolverket, Hogskoleverket samt de universitet och
hogskolor som anordnar lararutbildning.

Granskningen har utgatt fran foljande 6vergripande fraga:

e  Har regeringen, Skolverket, Hogskoleverket samt universitet och
hogskolor gjort tillrackligt for att huvudmaén och skolor ska anvdnda
larare med rétt utbildning?
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Riksrevisionens iakttagelser och bedomningar

Minga ldrare saknar ritt utbildning

Trots att det enligt riksdagen &r viktigt att ldrare i skolan har en ldrarutbild-
ning som &r inriktad mot den undervisning de bedriver, saknar var tredje
larare i svenska, engelska och matematik i grundskolans senare &r en sddan
lararexamen. Var fjarde ldrare pa grund- och gymnasieskolan har ingen 1i-
rarexamen alls. Dessa forhallanden framgar av nedanstadende figur ur Riks-
rivisionens rapport (s. 69). Mer édn hilften av dessa ér anstillda utan tidsbe-
gransning.

Andelen ldrare som saknar lararexamen
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Detta dverensstimmer inte med de intentioner som riksdagen gav uttryck for
nér skolan kommunaliserades. Situationen kan enligt Riksrevisionens bedom-
ning innebéra problem. Med en hog andel ldrare utan utbildning finns en klar
risk att undervisningens kvalitet, elevernas resultat och skolans likvardighet
forsdmras. Det finns ocksd en stor risk for att riksdagens och regeringens
intentioner inte fir genomslag i skolan. Det hdnger inte minst samman med
att statens styrning av skolan numera i stor utstrickning riktar sig direkt till
lararkéren.

Statens krav pé ldrarnas utbildning ir otydliga

Skollagens utformning nér det giller kravet pd ldrarnas utbildning medger
enligt Riksrevisionen ett stort tolkningsutrymme for skolhuvudmén och rekto-
rer. Av skollagen framgar att larare i skolan ska ha en lararexamen. Daremot
ar det inte tydligt vilken sorts ldrarutbildning som krévs for en viss undervis-
ning eller hur lagens undantagsbestimmelser ska tillimpas. Trots detta har
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RIKSREVISIONENS GRANSKNING

varken regeringen eller Skolverket sett till att utveckla nagot stod for hur
reglerna ska tolkas. Riksrevisionen bedomer att detta i sin tur har bidragit till
icke likvardiga tillimpningar av hur ldrare anvinds.

Statens uppfoljning och kontroll ér otillracklig

Genom uppfoljning och kontroll kan staten fortydliga de krav som stills pé
huvudminnen samt betona vikten av en viss fraga for huvudmaén och rektorer.
I rapporten understryks att uppfoljning dessutom &r viktig for att riksdag,
regering och allménhet ska f4 information om tillstdndet i skolan. Riksrevis-
ionen anser att den uppfoljning och kontroll som Skolverket ansvarar for inte
varit tillrdcklig for att fylla dessa syften.

Den uppfoljning och kontroll som Skolverket bedriver har till exempel inte
tydliggjort kraven pd vilka ldrare som far anvindas och anstillas. Skolverket
har valt att anvidnda begreppet pedagogisk hogskoleutbildning i sin uppfolj-
ning av ldrarnas utbildning. Detta innebér att uppfoljningen inte tar hinsyn till
om ldrarnas utbildning &r adekvat i forhéllande till den undervisning de bedri-
ver. Vidare har Skolverkets utbildningsinspektion — som ska kontrollera samt-
liga skolor i landet — inte prioriterat frdgan om lararnas utbildning.

Enligt Riksrevisionens bedomning har Skolverkets uppfoljning och kon-
troll varit alltfor allmént hallen i forhéllande till intentionerna bakom de krav
som riksdagen angett i skollagen. Bristerna i uppfoljningsstatistiken medfor
att riksdag, regering och allménhet fir en bild av utbildningslaget for lararna i
skolan som inte 4r helt réittvisande.

Dilig kunskap om lidrararnas kompetens och utbildning

Skolverket har genom sin utvirdering inte behandlat fragor om varfor skolor
anstéller och anvénder ldrare utan ldrarexamen. Riksrevisionen konstaterar for
sin del att kunskaperna om problemets omfattning och orsaker darfor &r brist-
falliga. Saddana kunskaper dr avgorande for att kunna vidta atgérder for att
forbdttra kompetenslaget i skolan.

Av rapporten framgar ocksa att Hogskoleverket har utvirderat lararutbild-
ningens utformning vid de olika ldrosdtena. Daremot har man infe undersokt
vilken kompetens ldrarstudenter uppnar eller hur denna kompetens forhaller
sig till de krav som stélls pa ldrarna i skolan. Riksrevisionen anser det angelé-
get att sddan utvdrdering genomfors. Skolverket har som tillsynsmyndighet
over skolan huvudansvaret for att utvirdera ldrarnas kompetens. D& frigan
om ldrarnas kompetens dr sa ndra forknippad med lararutbildningen &r ansva-
ret enligt Riksrevisionen i praktiken delat mellan Skolverket och Hogskole-
verket.

Riksrevisionens beddmning dr mot denna bakgrund att det saknas vésentlig
kunskap om kompetensldget i skolan samt om hur huvudmén anstéller och
anvénder ldrare. Varken Skolverkets eller Hogskoleverkets utvérdering har
behandlat ldrarkarens kompetens eller skolors och huvudméns anstdllning och
anvdndning av lérare.
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Brister i lirarutbildningen

Av granskningen framgar att regeringen har ett 6vergripande och nationellt
ansvar for ldrarutbildningen. Det innebir att regeringen ska se till att huvud-
ménnen har tillgang till tillrdckligt minga utbildade l4rare med olika inrikt-
ningar och att dessa lérare har den kompetens som behovs for yrket.

Eftersom staten stéller krav pa att ldrare i skolan ska ha en ldrarutbildning
ar det rimligt att denna svarar mot de krav och forvéntningar som stélls pd
larare av savil staten som andra intressenter. Hogskoleverket har riktat kritik
mot ldrarutbildningen. I sin utvdrdering konstaterar verket bland annat att
larosdtena inte alltid kan garantera att studenternas utbildning stimmer 6ver-
ens med examensordningen eller att lararstudenterna far de kunskaper de
behover for sitt yrke.

I sin granskningsrapport understryker Riksrevisionen att brister i ldrarut-
bildningens kvalitet i sig dr allvarliga. Dessutom kan bristerna leda till att
statens formella kompetenskrav for skolan forlorar i legitimitet och under-
grivs. Huvudmién och rektorer méste ha fortroende for lararutbildningen och
se nyttan av att anstilla personer med ldrarutbildning. For att astadkomma ett
sadant fortroende anser Riksrevisionen bland annat att det dr nodvéandigt att fa
till stdnd ett vél fungerande samarbete mellan ldrosdten, huvudmén och sko-
lor. Hogskoleverket har i sin utvdrdering dock konstaterat att samarbetet
mellan kommuner och ldroséten ofta fungerar daligt. Ansvaret for detta ligger
enligt Riksrevisionens mening framfor allt pa ldrosdtena som anordnare och
ansvariga for ldrarutbildningen.

Riksrevisionen framhaller ocksa att otydligheter i regeringens styrning har
visat sig leda till olika l6sningar pa olika ldrosdten. Visserligen dr variation i
utformningen av hogre utbildning en medveten del i nuvarande system. De
exempel pd skillnader som framkommer i Hogskoleverkets utvérdering ror
emellertid den grundldggande struktur som riksdagen beslutat om, det vill
séga den del av utbildningen som ska vara gemensam for a/l ldrarutbildning
samt utformningen av den pabyggnad som karakteriserar olika lérarinrikt-
ningar.

I rapporten betonas att likvérdigheten &r viktigare for lararutbildningen &n
for andra hogskoleutbildningar eftersom styrningen av skolan forutsitter att
larare har en gemensam syn pa lararuppdraget. Regeringen, Hogskoleverket
och de olika ldrositena har ocksa inlett ett arbete for att forbattra kvaliteten i
lararutbildningen. Riksrevisionen anser att regeringen i detta sammanhang
dven bor Overvéga att fortydliga vissa centrala begrepp i ldrarutbildningen,
det vill sdga att klargora vad man till exempel menar med begrepp som “tvér-

>

vetenskapliga studier”, ”fordjupning” och “’specialisering”.

Brister i lirarutbildningens dimensionering

Beslut om ldrarutbildningens dimensionering fattas av enskilda ldroséten.
Lédrosidtena ska i detta sammanhang ta hénsyn till savil skolans behov av
larare som studenternas efterfrdgan pd utbildning. Av granskningen framgar
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dock att ldrosétena bara delvis beaktar arbetsmarknadens behov nér de fattar
sina dimensioneringsbeslut. Detta dr en av orsakerna till att det i dag rader
brist pa ldrare med vissa inriktningar.

Enligt Riksrevisionens beddmning har varken regeringen eller Hogskole-
verket gjort tillrickligt for att ge ldrosdtena goda forutséttningar att fatta
vélavvigda dimensioneringsbeslut. Exempelvis premierar dagens resurstill-
delningssystem ensidigt studenternas efterfrigan. Lérosdtena far ddrmed
incitament till att satsa pd populdra inriktningar av sin lérarutbildning, d4ven
om skolorna inte efterfrigar sddana ldrare. Larosétena har inte heller tillrack-
lig kunskap om skolornas behov och efterfrgan.

Riksrevisionen konstaterar dessutom att ldrarutbildning bedrivs pd ménga
stdllen, vilket stéller krav pé att 1drosdtena samverkar med varandra och i viss
utstrackning specialiserar sig. Alla ldrosdten kan enligt Riksrevisionen inte
tillgodose alla 6nskemél med bibehéllen kvalitet. Regeringen och Hogskole-
verket har inte varit tillrickligt aktiva nir det géiller att skapa en sddan sam-
verkan.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer riktar sig i forsta hand till regeringen och
Skolverket, men berdr dven Hogskoleverket och de ldrosdten som bedriver
lérarutbildning. De étgérder som rekommenderas syftar till att fortydliga och
pa sitt fa battre genomslag for de krav som riksdagen redan beslutat om, inte
att skérpa kraven pa skolhuvudmén och rektorer.

Rekommendationer till regeringen

Regeringen bor dverviga

e att fortydliga skollagens kompetenskrav,

e att fortydliga centrala begrepp i lararutbildningen for att forbattra 14-
rarutbildningens likvardighet mellan olika laroséten,

e att tydliggdra larosdtenas ansvar for samverkan med skolhuvudmén-
nen,

e  att vidta atgérder for att underlétta och premiera samverkan mellan
larosdten med lararutbildning genom att fordndra nuvarande resurs-
tilldelningssystem sa att battre balans skapas mellan arbetsmark-
nadens behov och studenternas efterfragan,

e att ge Hogskoleverket en mer aktiv roll som dvervakare och sam-
ordnare av ldrarutbildningens dimensionering.
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Rekommendationer till Skolverket
Skolverket bor dverviga

e att utveckla uppfoljningen sé att ldrarkompetensen i skolan kan fol-
jas upp utifran de krav som stills i skollagen,

e  att utveckla sin inspektion sa att huvudménnens och skolornas efter-
levnad av skollagens utbildningskrav for ldrare kontrolleras,

e  att utvdrdera kompetenssituationen i skolan och analysera orsakerna
till aktuella problem.

En mer detaljerad beskrivning av Riksrevisionens rekommendationer till
regeringen och Skolverket finns i Riksrevisionens rapport.
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Styrelsens dvervdganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i rapporten Rdtt utbildning for undervisningen (RiR
2005:19) bor overlamnas till riksdagen i form av en redogoérelse. I anslutning
hértill vill styrelsen anfora f6ljande.

En viktig bakgrund till granskningen &r de omfattande fordndringar som
genomfordes inom skolomrédet i bérjan av 1990-talet i anslutning till att
skolan kommunaliserades. Enligt gillande uppgiftsfordelning ar statens roll
bland annat att sétta upp nationella mal och folja upp resultaten. Samtidigt ar
det huvudménnens ansvar att genomfora verksamheten. Det &r framst ldrarna
som svarar for verksamheten. Tillgangen till vélutbildade ldrare har dérfor en
avgorande betydelse for maluppfyllelsen i skolan och elevernas resultat.

Centrala inslag i Riksrevisionens granskning har varit statens ansvar for att
sdtta upp krav for lararnas kompetens samt statens ansvar for ldrarnas utbild-
ning. Viktiga utgadngspunkter for granskningen har varit de stéllningstaganden
och uttalanden som riksdagen gjort i samband med sin behandling av skoll-
lagsfragor och anslagsfrigor.

Granskningen visar enligt Riksrevisionen att de statliga insatserna har varit
otillrdckliga for att huvudmén och skolor ska anvinda ldrare med ratt utbild-
ning. Ménga larare saknar séledes ritt utbildning, nagot som enligt rapporten
innebér betydande risker for att kvaliteten pa undervisningen och elevernas
resultat forsdmras. Andra viktiga slutsatser &r att statens krav péd ldrarnas
utbildning &r otydliga och att den statliga kontrollen &r bristfallig. Ett av hu-
vudresultaten av granskningen é&r att det finns risker for att skolans nationella
likvardighet inte kan sékerstéllas.

Styrelsen konstaterar for egen del att skolan dr en stor och viktig verksam-
het som berdr manga och att slutsatserna i granskningen maste bedémas ha ett
betydande intresse for riksdagen. Styrelsen vill sérskilt peka pa att riksdagens
intentioner for de statliga insatserna pa lararomradet i visentliga delar inte har
fatt genomslag i verksamheten. De statliga organen tillvaratar inte berittigade
nationella intressen.

Styrelsen anser mot den anforda bakgrunden att granskningsresultaten bor
Overvigas och provas av riksdagen. Riksrevisionen begrinsar dock for sin del
de konkreta rekommendationerna till att avse dtgérder som regeringen och
berérda myndigheter, frimst Skolverket, bor vidta. I rapporten foreslas bland
annat att regeringen bor Gverviga att fortydliga skollagens kompetenskrav for
larare, ndrmast genom att se till att Skolverket tar fram en végledning for
tillampningen av lagen i dess nuvarande utformning.

Enligt styrelsens uppfattning ar det emellertid hdgst sannolikt att de brister
som uppmérksammas i granskningen inte enbart hinger samman med till-
lampningen av skollagen, utan d&ven med lagens nuvarande utformning. Sty-
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relsen forordar darfor att riksdagen dverviger behovet av en dversyn av skol-
lagens krav pa utbildning av ldrare.

En annan viktig fraga som behandlas i Riksrevisionens granskning giller
dimensioneringen av ldrarutbildningen. En slutsats dr att ldrosdtena inte tar
tillrdcklig héansyn till skolornas behov nir de dimensionerar sin ldrarutbild-
ning. En orsak till detta &r att resurstilldelningssystemet premierar studenter-
nas efterfrigan men inte arbetsmarknadens behov. Riksrevisionen inskrinker
sig 1 sina forslag till att rekommendera regeringen att underldtta samverkan
mellan ldrosétena samt att ge Hogskoleverket en aktivare roll som dvervakare
och samordnare av ldrarutbildningens dimensionering.

Nar det géller dimensionering och resurstilldelning vill styrelsen peka pd
att riksdagen ldgger fast ramarna och gor uttalanden om inriktningen i sam-
band med den érliga budgetprévningen. Detta blir sedan vigledande for rege-
ringens styrning i regleringsbreven till varje berdrt universitet eller hdgskola i
termer av resurser och examinationsmal. Mot bakgrund av de beddmningar
som gors i granskningen anser styrelsen det angeldget att regeringen for riks-
dagen redovisar pagdende arbete med att fordndra nuvarande resurstilldel-
ningssystem i syfte att skapa béttre balans mellan arbetsmarknadens behov
och studenternas efterfrigan.

Elanders Gotab, Stockholm 2006
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