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1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorer har granskat statens styrning av skolan. Resultatet av
granskningen finns i rapporten Statens styrning av skolan — frén mélstyrning
till uppsokande bidragsverksamhet (rapport 2001/02:13, se bilaga 1).

Rapporten har remissbehandlats. En sammanfattning av remissvaren finns
i bilaga 2. Sammanlagt elva remissinstanser har yttrat sig dver rapporten.

2 Revisorernas iakttagelser

I granskningen har revisorerna utgatt ifran skollagens 2 §, som innebar att
alla barn i Sverige har ritt till likvardig utbildning. Oberoende av var de bor
och i vilken skola de gar har skolbarnen ocksa rétt till en god studiemiljo.

Kommunerna har ansvaret for att god utbildning och studiemiljo erbjuds
alla skolpliktiga barn. Skolverket dr den statliga myndighet som ska se till att
god utbildning och studiemiljo garanteras samtliga elever i den svenska
skolan.

Ekonomi

Sedan Skolverket inledde sin verksamhet har regeringen omvandlat Skolver-
ket fran en liten kunskapsorganisation till ett av sina viktigaste organ for att
fordela medel till kommunerna. Regeringen har stillt upp preciserade villkor
for att kommunerna ska fa del av specialdestinerade bidrag. Det har gjort det
svart for kommunerna att planera. Genom en éndrad inriktning av utveckl-
ingsarbetet har Skolverket kommit att direkt ingripa i skolverksamheten. I
stdllet for att ta stdllning till ans6kningar om projektpengar har Skolverket
bedrivit uppsokande verksamhet och direkt samarbetat med kommunerna.

Skolverkets personal mitt som arsarbetskrafter har fordubblats pa tio ar.
Verket har finansierat en allt stérre del av sin personal via andra anslag &n
forvaltningsanslaget. Utgifterna for konsulter har 6kat med nérmare 30 %
sedan 1999.



Det kan ocksa konstateras att det &r stora skillnader mellan olika kommu-
ners satsningar pa undervisningen i skolan. Vissa kommuner satsar upp till
dubbelt sd mycket pd undervisningen som andra.

Tillsyn och fraimjande

Regeringen har inte formétt Skolverket att bedriva mer och skarpare tillsyn.
Tillsynen av fristiende skolor har mer &n halverats sedan 1997, trots att
antalet fristdende skolor har fordubblats. Mellan dren 2000 och 2001 mins-
kade tillsynen &ven totalt sett.

Missforhéllanden i skolor har fatt forekomma i flera ar innan de anmalts
till Skolverket. Vissa anmélningar om missforhéllanden har inte registrerats
som tillsynsdrenden, utan har ersatts med atgérder for att frimja arbetet i
skolorna. Det har lett till oklara grinser mellan tillsyn och frimjande.

3 Regeringens utvecklingsplan for skolan

I sin utvecklingsplan for skolan (skr. 2001/02:188) aviserar regeringen en
forstarkt satsning pa utbildningskvalitet. Allas rétt till kunskap och bildning
betonas. Bittre information ska ges till elever och forédldrar. Kvalitetsredo-
visningarna ska vara ett verktyg for det lokala kvalitetsarbetet. Skolverkets
uppdrag ska renodlas och inriktas mot tillsyn och kvalitetsgranskning. En ny
myndighet for skolutveckling ska inrittas. Regeringen anger ocksé att man
har for avsikt att lagfdsta tillsynen for det offentliga skolvésendet.

4 Skolverkets uppgifter

Skolverket forfogar som ansvarig myndighet over ett flertal instrument for
att kontrollera méluppfyllelsen i skolan. Skolverket &r organiserat i en central
del och flera regionala enheter.

Rapporten

Nar Skolverket bildades 1991 fick verket fyra huvuduppgifter: uppf6ljning,
utvirdering, utveckling och tillsyn. Under senare ar har utbetalning av stats-
bidrag tillkommit som en omfattande arbetsuppgift. Utvecklingsarbetet har
andrat karaktir och har till stor del kommit att handla om medelsfoérdelning i
samarbete med kommunerna. Trots upprepade uppmaningar frdn regeringen
att Oka tillsynens omfattning har Skolverket minskat sin tillsyn mellan ar
2000 och 2001. En forklaring &r att Skolverket i 6kad omfattning bemdoter
anmélningar om missforhdllanden med atgirder av utvecklingskaraktir,
“akuta forbattringsatgéarder”.

Forandringarna av Skolverkets uppgifter under andra hélften av 1990-talet
har bidragit till att grinserna mellan kommunernas och Skolverkets ansvar
har luckrats upp. Genom att Skolverket har engagerat sig i arbetet i enskilda
skolor har verket patagit sig en del av ansvaret for brister i utbildning och
studiemiljo som verket hade kunnat anméarka pa. Harigenom har det blivit
svarare for verket att bedriva den aktiva tillsyn som regeringen har efterlyst.
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Revisorerna har ocksa tidigare framfort uppfattningen att Skolverket inte bor
ha nagot ansvar for arbetet i enskilda skolor (férs. 1998/99:RR8).

Revisorerna foreslog darfor i rapporten att regeringen begriansar Skolver-
kets uppgifter. Skolverket bor enligt revisorernas mening uteslutande dgna
sig at uppfoljning, utvdrdering och tillsyn. Den pedagogiska utvecklingen
kan enligt revisorernas mening koncentreras till ldrarhdgskolor, universitet
och hogskolor. Inom ramen for den s.k. tredje uppgiften bor dessa tillsam-
mans med fristdende utbildningsinstitut kunna tillhandahélla vidareutbild-
ning for ldrare, rapportera om forskningsron samt pa andra sétt stimulera
utvecklingen i skolorna. Ingenting hindrar att Skolverket dven fortséttnings-
vis uppmérksammar ldrarhdgskolor, universitet och hogskolor pa behovet av
utvecklingsinsatser i skolorna i olika delar av landet.

Remissinstanserna

Remissinstanserna instimmer i revisorernas uppfattning att Skolverkets
uppgifter bor koncentreras till uppféljning, utvirdering och tillsyn.

JO, Barnombudsmannen, Umed universitet och Nacka kommun delar revi-
sorernas uppfattning att tillsynen bor renodlas och ges en sédan inriktning att
den inte sammanblandas med andra funktioner inom Skolverket.

BO, Kommunforbundet och Léirarhogskolan i Stockholm stoder revisorer-
nas forslag att Skolverkets uppgifter begrinsas till uppfoljning, utvérdering
och tillsyn. Dessa remissinstanser anser dven att det ar viktigt att allt gors for
att ansvar och ansvarsforhallanden tydliggors.

Socialstyrelsen ser fordelar med revisorernas forslag, men forutsitter att
fragan om Overforing av utvecklingsuppgiften till andra myndigheter analys-
eras vidare.

Skolverket framhéller att verket tidigare har papekat vikten av ansvarsfré-
gorna. Verket menar att man hittills i allt vdsentligt kunnat halla balansen
mellan de statliga kraven pa utvecklings- och kvalitetsarbete & ena sidan och
respekten for det kommunala ansvaret for skolutveckling & den andra. Skol-
verket menar vidare att revisorerna har bytt uppfattning sedan revisorernas
forra granskning (fors. 1998/99:RR8) da revisorerna foreslog ett program for
skolforbattring. Skolverket vinder sig ocksd mot att revisorerna anvinder
arsarbetskrafter for att méta personalstyrkan och menar att antalet fasta tjans-
ter borde anvéndas i stillet.

Revisorerna

I sin utvecklingsplan for skolan (skr. 2001/02:188) redogor regeringen for
flera planerade fordndringar som delvis Overensstimmer med revisorernas
forslag. En skillnad jamfort med revisorernas forslag dr att regeringen ser
behov av en sérskild myndighet for skolutvecklingsfragor. Revisorerna har
menat att den pedagogiska utvecklingen kan koncentreras till lararhdgskolor,
universitet och hogskolor. Inom ramen for den s.k. tredje uppgiften bor dessa
tillsammans med fristdende utbildningsinstitut kunna tillhandahalla vidareut-
bildning for ldrare, rapporter om forskningsron samt annan stimulans som
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stod for utvecklingen i skolorna. Enligt revisorernas mening blir kommuner-
nas ansvar for skolan hirigenom tydligare.

Revisorerna vill erinra om innehallet i det nationella program for skolfor-
battring som revisorerna tidigare har foreslagit. Detta program innebar att
Skolverket skulle formedla nationella resultat till skolan. Skolverkets redo-
visning av nationella resultat skulle dirmed kunna utgora underlag for om-
provning av resursanviandningen i skolorna. Revisorerna siag detta som ett
sdtt att nd ut med viktig information till ldrarna. Revisorerna menar fortfa-
rande att det dr en viktig uppgift att se till att den information som Skolverket
samlar in via uppfoljning, utvirdering och tillsyn kommer skolorna till del
och kan utgora ett underlag for omprovning av verksamheten. Liksom tidi-
gare anser revisorerna att Skolverkets huvuduppgift i kontakterna med skol-
huvudmin och skolor bor vara att hivda nationella krav pa utbildningen.
Verket bor ddremot inte ha ndgot ansvar for lokalt utvecklingsarbete.

Revisorerna har i sin redovisning av Skolverkets personalresurser utgétt
frdn Skolverkets egen rapportering i drsredovisningarna. Revisorerna anser
att antalet arsarbetskrafter ger en god uppfattning om de personalinsatser
som gjorts under en viss period.

Regeringen har tillsatt en organisationsutredning (dir. 2002:76) som ska
forbereda de aviserade fordndringarna av myndighetsstrukturen. Utredningen
ska lamna sin slutrapport i maj 2003.

5 Tillsyn

Genom Skolverkets tillsyn ska statsmakterna sékerstilla att lagar och forord-
ningar f6ljs samt att villkor i tillstdndsgivning efterlevs.

Rapporten

Det svenska skolvdsendet dr en decentraliserad verksamhet som samtidigt
ska erbjuda en nationellt likvéirdig utbildning. Statlig tillsyn &r viktig for att
kontrollera att verksamheten bedrivs enligt de regler och med de malstt-
ningar statsmakterna har stéllt upp. Det géller speciellt ndr man som Skol-
verket har konstaterat att huvudménnens egen uppfoljning och utvirdering
inte har fungerat tillfredsstillande.

En forutsdttning for en effektiv tillsyn &r att tillsynsmyndigheten inte har
nagot ansvar for hur verksamheten bedrivs. Tillsynen bor dessutom utgd
ifran alla lagar och regler som har beréring med forvaltningen. En annan
forutsdttning ar att tillsynen inte far for liten omfattning.

Revisorerna har funnit att Skolverket redan med nuvarande resurser har
goda forutsittningar for att bedriva omfattande tillsyn.

Om 150 av verkets arsarbetskrafter motsvarande ungefér en tredjedel av
verkets 437 arsarbetskrafter avsattes for tillsyn skulle Skolverkets personal
ha utrymme for att varje ar besoka varje skola (grundskolor, gymnasier och
sarskolor) under en arbetsvecka. Det innebér att Skolverket kan skaffa sig
bra underlag for slutsatser om utbildning och studiemiljo i varje skola. Fra-
gor om likvardighet och god studiemiljo kan d& beddmas utifrén initierade
iakttagelser i1 klassrum, skola och kommuner. Det géller sérskilt om Skolver-
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kets tillsynsinsatser samordnas med aktiviteter som andra statliga myndig-
heter med tillsynsansvar pa skolans omrade bedriver. Da kan arbetet i den
enskilda skolan belysas fran olika utgangspunkter och begreppet likvérdighet
preciseras. Verklighetsbeskrivningar kan ge regering och riksdag ett relevant
underlag for beslut om atgérder.

En direkt foljd av en sddan fordndring mot en mer utvecklad och omfat-
tande tillsyn &r att kvalitetsgranskningsndmnden kan ldggas ned. Revisorerna
har ocksa tidigare ifragasatt en organisationsform som innebar att Skolver-
kets kontrollerande uppgift blir oklar for huvudmannen (fors. 1998/99:RRS).

Skolverkets tillsyn bor ges lagstod pa det sétt som Riksrevisionsverket ti-
digare har foreslagit (RRV 2001:24). Med lagreglerad tillsyn skapas ocksé
forutséttningar for Skolverket att besluta om sanktioner i de fall kommunerna
inte foljer verkets tillsynsbeslut. En ordning med lagreglerad tillsyn, sankt-
ionsmdjligheter och mdjligheten att overklaga Skolverkets beslut innebér
enligt revisorernas mening att ansvarsforhéllandena mellan staten och kom-
munerna blir tydligare. Om tillsynen ges lagstod kan Skolverkets instruktion
anvindas for att precisera tillsynsuppdraget.

Revisorerna refererade i rapporten till Riksrevisionsverkets (RRV) rapport
om Skolverkets tillsyn. Revisorerna ansag att RRV:s kritik var vél motiverad
och stimde med de iakttagelser som revisorerna sjélva gjort. RRV papekade
exempelvis att mycket av Skolverkets kritik riktades mot brister i eller av-
saknad av vissa dokument i stéllet for mot verksamheten som bedrevs.

Revisorerna menar att begreppet “kommunernas egentillsyn” som Skol-
verket anvénder i sina allménna rad, r vilseledande och bidrar till att verkets
ansvar blir otydligt. Staten har inte delegerat nigot ansvar for tillsynen.
Kommunernas ansvar for egenkontroll eller for intern kontroll inskrdnker
inte Skolverkets ansvar for tillsyn av det offentliga skolvdsendet. Revisorer-
na anser darfor att de allménna rdden bor revideras.

Revisorerna foreslog i rapporten att Skolverkets tillsyn av det offentliga
skolvisendet regleras i lag samt att verket bor revidera sina allmidnna rad
rorande kommunernas egentillsyn.

Remissinstanserna

Remissinstanserna haller i stort med om revisorernas forslag.

Kommunforbundet, Socialstyrelsen, Arbetsmiljéverket, Barnombudsman-
nen och JO delar revisorernas beddmning att det krdvs en klar skillnad mel-
lan insatser for tillsyn respektive frimjande. Tillsynen bor enligt Kommun-
forbundet specificeras pa det sétt som revisorerna foreslar. Kommunforbun-
det stiéller sig dock avvisande till forslaget om sanktionsmdjligheter. Det ar
inte rimligt att statliga organ skall ges befogenhet till att bestraffa den lokala
folkvalda nivan, anser forbundet. JO anser att det &r angeldget att Skolver-
kets resurser i 6kad utstrickning anvénds for tillsynsuppgifter. Umed univer-
sitet anser att revisorernas kritik mot den statliga tillsynen av det svenska
skolvésendet &r vdl underbyggd och befogad.

Nacka kommun anser att det finns ett behov av att fortydliga tillsynsansva-
ret. Det bor enligt kommunen dras en tydlig grans mellan Skolverkets tillsyn
och den kommunala egenkontrollen.
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Osterdkers kommun instimmer i revisorernas forslag att de allménna riden
for kommunernas egentillsyn bor fortydligas.

Skolverket vander sig mot det matt pa tillsyn som anvénds i rapporten. Re-
surserna for tillsyn, métt som lonekostnader, har enligt verkets definition
okat pa senare ar. Skolverket menar dock att verket inte formatt ge tillsynen
den volym som regeringen ansett behdvs. Verket kritiserar dven att reviso-
rerna har anammat den syn pé Skolverkets tillsyn som RRV férmedlat.

Revisorerna

Revisorerna framholl i rapporten att Skolverkets tillsyn inte varit nagon
framtrddande del av verksamheten. Oavsett om man raknar andelen av ver-
kets totala kostnader eller andelen av personalinsatsen méirks nagon signifi-
kant 6kad prioritering av tillsynen sedan 1995. Mellan &ren 2000 och 2001
sjonk dessutom kostnaderna for tillsyn. Denna utveckling har skett trots att
regeringen aterkommande har uppmanat Skolverket att &ka sin tillsyn. Aven
utbildningsutskottet har flera génger understrukit att man delar regeringens
uppfattning och betonat vikten av Skolverkets tillsyn (exempelvis bet.
2000/01:UbU1). Dessutom erkdnner Skolverket att man inte formatt priori-
tera tillsynen i den utstrickning som regeringen ansett nddvandig. Revisorer-
na anser dirfor att det dr befogat att kritisera Skolverket for att tillsynen inte
prioriterats mera.

Revisorerna ser inget anmérkningsvért i att Riksrevisionsverket och revi-
sorerna har samma uppfattning om tillsyn, en syn som for ovrigt ocksa delas
av JO.

Regeringen har aviserat en forédndring av myndighetsstrukturen pa skolom-
rddet i syfte att starka tillsyn och kvalitetsgranskning. Man har dven angivit
att man avser att lagfésta tillsynen av offentliga skolor. Revisorerna forutsit-
ter att regeringen och Skolverket vidtar fordndringar av allménna rdd och
forordningar i linje med revisorernas forslag sa att dessa Overensstimmer
med verkets fordndrade uppgifter och tydligt aterspeglar verkets uppgift som
statligt tillsynssorgan.

6 Ekonomi

De specialdestinerade bidragen till skolan har 6kat under flera ar och uppgick
ar 2001 till ca 6,7 miljarder kronor. Den utvecklingen kommer att fortsitta de
ndrmaste aren nér de satsningar som aviserats av regeringen genomfors.

Rapporten

Likvérdig utbildning och studiemiljo innebér inte att det inte kan eller bor
finnas ngra skillnader mellan skolor eller kommuner. Det innebér dock att
skillnaderna mellan skolor eller kommuner i olika delar av landet inte far bli
for stora. Det har visat sig att undervisningskostnaderna i olika kommuner
varierar kraftigt. Vissa kommuner satsar mer dn dubbelt s& mycket pa under-
visningen som andra. I kronor motsvarar detta 21 300 respektive 44 500 kr
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(Skolverket, 2001a). Revisorerna foreslog att regeringen analyserar hur gél-
lande finansiering paverkar utbildningsresultat och studiemiljo.

For kommunerna betyder manga specialdestinerade, ibland tidsbegriansade
bidrag svarigheter att planera verksamheten. Mycket tid och kraft dgnas &t
bidragsadministration. Det dr inte sjdlvklart att centrala prioriteringar over-
ensstimmer med enskilda kommuners behov. Revisorerna foreslog att rege-
ringen analyserar hur kommunernas mdjligheter att finansiera sin verksamhet
paverkas av den dkande andelen specialdestinerade bidrag.

Av forarbetena till forordningen om internrevision (1995:686) framgar att
samtliga myndigheter som administrerar stora medelsfléden bor ha en intern
revision som sjélvstandigt granskar den interna kontrollen i verksamheten.

Revisorerna foreslog att regeringen aldgger Skolverket att inrétta intern re-
vision.

Remissinstanserna

Remissinstanserna uppfattar i likhet med revisorerna att det finns problem
med en dkande andel specialdestinerade bidrag.

Kommunforbundet framhéller att den dkande andelen specialdestinerade
bidrag har gett motsédgelsefulla signaler om var det ekonomiska ansvaret
egentligen ligger. Osterdkers kommun tillstyrker revisorernas forslag att
regeringen ska analysera hur kommunernas mdjligheter att finansiera verk-
samheten paverkas av en 6kande andel specialdestinerade bidrag.

Barnombudsmannen anser att det behdvs en analys av hur gillande finan-
siering paverkar utbildningsresultat och studiemilj6. Nacka kommun framhal-
ler att en sddan analys méste goras utifran flera synvinklar.

Skolverket delar inte revisorernas syn pd den ekonomiska styrningen. Ver-
ket anser att revisorerna i sin beskrivning av den ekonomiska styrningen har
anvant missvisande matt. Verket kan dock till viss del instimma i uppfatt-
ningen att specialdestinerade bidrag dr problematiska. Skolverket har vid ett
flertal tillféllen framhallit det angeldgna i att utformningen av skilda statliga
satsningar noga overvigs och samordnas.

Revisorerna

Som framgatt finns stora variationer mellan olika kommuners satsningar pa
undervisning. Revisorerna fragar sig om det &r forenligt med en nationellt
likvédrdig utbildning. Regeringen bor analysera hur géllande finansiering
paverkar forutsittningarna for ett likvardigt utbildningsresultat och en god
studiemiljo.

Andelen specialdestinerade bidrag har under senare ar 6kat kraftigt. Rege-
ringen bor analysera hur kommunernas mdjligheter att finansiera sin verk-
samhet paverkas av den 6kande andelen specialdestinerade bidrag.

Av vad som framgar av direktiven till organisationsutredningen (dir.
2002:76) kommer Skolverket dven fortsdttningsvis att ha ansvar for en om-
fattande medelshantering. Utredaren ska foresld hur den interna revisionen
ska utformas. Regeringen har séledes aviserat atgarder som dverensstimmer
med revisorernas forslag i rapporten.
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7 Uppfoljning

Riksdag och regering har ett dvergripande nationellt ansvar for skolans resul-
tat. Av det foljer att verksamheten i skolan maste kunna f6ljas upp och ut-
vérderas. Kommunerna &r skyldiga att 1dmna uppgifter om skolan och delta i
utvdrderingar. Skolverkets uppgift dr att sammanstélla uppgifterna och svara
for att tillstdndet rapporteras till regeringen.

Rapporten

Revisorerna har iakttagit att dtskilliga elever inte har genomgatt nationella
prov. Revisorerna ansag att de nationella proven kan anvéndas i storre ut-
strackning for att méta och péverka likvardigheten inom skolvésendet. Revi-
sorerna ansag att det behdvs bittre kunskaper om sambandet mellan resurser,
pedagogik och resultat. Revisorerna foreslog att Skolverket fir i uppdrag att
vidareutveckla och effektivisera sin uppfoljning.

Enligt forordningen om kvalitetsredovisning (1997:702) ska varje kommun
arligen sammanstilla en kvalitetsredovisning. Aven i kommunallagen 6 kap.
7 § finns bestimmelser om att kommunerna ska redogora for sin verksamhet.
Revisorerna foreslog att forordningen om kvalitetsredovisning samordnas
med kraven pa redovisning i kommunallagen.

Remissinstanserna

Remissinstanserna stoder revisorernas uppfattning att Skolverkets uppf6lj-
ning behover effektiviseras. Nar det géller kvalitetsredovisningarnas hante-
ring gar dock meningarna isér.

Barnombudsmannen stéder revisorernas forslag att Skolverket ges i upp-
drag att vidareutveckla och effektivisera sin uppféljning. Aven Nacka och
Osterdkers kommuner delar revisorernas uppfattning. Nacka kommun anser
ocksa att de nationella proven kan anvéndas i storre utstrackning.

Kommunforbundet delar revisorernas uppfattning att kvalitetsredovisning-
arna kan samordnas med den kommunala &rsredovisningen. Osterdkers
kommun ser det ocksa som positivt att forordningen om kvalitetsredovisning-
en samordnas med kraven péd redovisning i kommunallagen. Det dr dock
enligt kommunen viktigt att kvalitetsfradgorna inte marginaliseras till forman
for den ekonomiska redovisningen.

Skolverket delar inte revisorernas syn att verket inte anvént sig av sina
mdjligheter for att formé kommunerna att folja lagar och férordningar. Skol-
verket menar att verket konsekvent hivdat kravet pa kvalitetsredovisningar
gentemot kommunerna.

Nacka kommun avstyrker forslaget att kvalitetsredovisningen samordnas
med kommunallagens krav pa redovisning. Arsredovisningar har en stark
inriktning pad ekonomisk uppf6ljning. De deskriptiva och analyserande delar-
na av kvalitetsredovisningen skulle kunna bli lidande om forslaget genom-
fors, menar kommunen. Tyngdpunkten i den kommunala arsredovisningen &r
ekonomisk.

2002/03:RR3



Revisorerna

Revisorerna har erfarit att Skolverket har vidtagit atgédrder for att effektivi-
sera sin insamling av statistik. Skolverket har forelagt skolor som inte rap-
porterat in betygsstatistik vite. Det dr forsta gdngen sedan myndigheten bil-
dades som detta forfarande har tillimpats. Skolverket har bl.a. hdnvisat till
den kritik som revisorerna framforde i sin rapport. Remissinstanserna var
splittrade till forslaget att samordna kvalitetsredovisningen med den kommu-
nala arsredovisningen. Revisorerna anser dérfor att frigan om samordning av
kvalitetsredovisningen och den kommunala arsredovisningen bor utredas
nirmare, ldmpligen inom ramen for Skollagskommittén. Ett alternativ till
sddan samordning som bor dvervégas dr att kvalitetsredovisningen skall ske
genom en sérskild skrivelse som behandlas av kommunfullméktige.

8 Anmilningsplikt

Skolverket har funnit att anmélningar till verket om kridnkande behandling
har 1dmnats forst efter flera ar. Huvudmannen har dé forgéves sokt avhjélpa
missforhallandena.

Rapporten

En bestimmelse om anmaélningsskyldighet skulle bidra till att tydliggora
ansvaret for utbildning och studiemiljo, men dven ge stod & dem som é&r
verksamma i enskilda skolor.

Revisorerna menade att var och en som &r verksam inom skolvdsendet
borde vara skyldig att anméla uttalade missforhallanden i skolorna till Skol-
verket. En bestimmelse om anméilningsplikt borde enligt revisorernas me-
ning inforas i lag.

Remissinstanserna

Samtliga remissinstanser med undantag for Skolverket instimmer i reviso-
rernas forslag.

JO, Socialstyrelsen, Arbetslivsinstitutet, Barnombudsmannen, Kommun-
forbundet, Nacka och Osterdkers kommuner stiller sig bakom revisorernas
forslag. Socialstyrelsen framhéller att anmédlningsplikt inom hélso- och sjuk-
varden foreligger dven nér det finns risk for att patienter kan drabbas. Social-
styrelsen menar att detta dven skulle kunna gélla for skolvédsendet. Innan
beslut fattas bor dock begreppet “missforhallanden” fortydligas, menar
Nacka kommun.

Skolverket anser att det dr tveksamt om en anmaélningsplikt &r i linje med
det kommunala ansvaret. Verket ifragasétter om det ar ett effektivt sétt att
anvinda statens begrinsade kontrollresurser.
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Revisorerna

Revisorerna foreslar att var och en som dr verksam inom skolvisendet ska
vara skyldig att anmila uttalade missforhéllanden i skolorna till Skolverket.
En bestimmelse om anmilningsplikt bor inforas i lag. Socialstyrelsen har
papekat att dven risk for allvarliga missforhallanden &r anméalningspliktigt
inom hélso- och sjukvardsomréadet. Styrelsen menar att det bor 6vervigas om
detta ocksa borde vara fallet inom skolvédsendet. Revisorerna menar att det dr
rimligt med samma ordning &ven inom skolvésendet.

9 Revisorernas forslag
Riksdagens revisorer foreslar att riksdagen fattar féljande beslut.
Forutsittningarna for likvirdigheten analyseras

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
1 avsnitt 6.

Kommunernas méjligheter att bedriva sin verksamhet analyseras

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
1 avsnitt 6.

Anmilningsplikt vid missforhallanden infors

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
1 avsnitt 8.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Margit
Gennser (m), Hans Stenberg (s), Karl-Gosta Svenson (m), Ann-Marie Fager-
strom (s), Marie Engstrom (v) och Conny Ohman (s).

Vid #rendets slutliga handliggning har vidare kanslichefen Ake Dahlberg,
utredningschefen Karin Brunsson och revisionsdirektéren Lars Andersson
(foredragande) deltagit.

Stockholm den 10 oktober 2002

Pa Riksdagens revisorers vignar

Ingemar Josefsson

Lars Andersson
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Forord

Finansutskottet har foreslagit att Riksdagens revisorer ska granska statens
styrning av kommunerna. Som ett led i en sddan granskning har revisorerna
granskat statens styrning av skolan. Granskningen har avgrinsats till grund-
skolan.

Underlaget till granskningen har hdmtats in genom intervjuer med foretra-
dare for Regeringskansliet, Skolverket, kommuner samt forskare. Férutom
dessa intervjuer bygger granskningen pé offentliga utredningar och departe-
mentens interna rapporter. Myndigheters rapporter och forskningsrapporter
om skolan har ocksa varit viktiga underlag. Revisorerna har haft 16pande
kontakter med forskare pd Uppsala universitet och tjinstemén i Riksrevis-
ionsverket.

Kerstin Bjérkbom har som tillfélligt anstdlld bidragit med underlag r6-
rande kvalitetsredovisningar. P4 revisorernas uppdrag har Statistiska central-
byrén genomfért en enkdtundersokning som anvénts som underlag for
granskningen.

Granskningen har beretts inom revisorernas andra avdelning. I avdelningen
ingar Per Rosengren, ordf. (v), Bengt Silfverstrand v. ordf. (s), Margit
Gennser (m), Hans Stenberg (s), Nils-Goran Holmqvist (s), Ulla Wester (s),
Lennart Hedquist (m) och Rolf Olsson (v).

Ansvarig for granskningen har varit avdelningsdirektdren Lars Andersson.
I granskningen har dven utredningschefen Karin Brunsson och kanslichefen
Ake Dahlberg deltagit.

Rapporten ar beslutad av revisorerna i plenum den 25 april 2002. Rappor-
ten sénds nu ut pa remiss. Revisorernas slutliga stéllningstaganden kommer
dérefter att utformas i en skrivelse till riksdagen.
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Sammanfattning

Revisorerna har utgatt fran att alla barn i Sverige har rétt till likvérdig utbild-
ning. Skolverket dr den statliga myndighet som ska tillse att god utbildning
och studiemiljo garanteras samtliga elever i den svenska skolan.

Nér Skolverket bildades fick verket fyra huvuduppgifter: uppfoljning, ut-
vérdering, utveckling och tillsyn. Under senare ar har regeringen utdkat
Skolverkets uppgifter till att omfatta utbetalning av statsbidrag i stor ut-
strackning. Utvecklingsarbetet har till stor del kommit att handla om medels-
fordelning i direkt samarbete med kommunerna. Fordndringarna av Skolver-
kets uppgifter har bidragit till att grinserna mellan kommunernas och Skol-
verkets ansvar har luckrats upp.

Revisorernas iakttagelser
Revisorerna har gjort f6ljande iakttagelser.

—  Det rader mycket stora skillnader mellan olika kommuners satsning-
ar pa undervisningen i skolan.

— Regeringen har omvandlat Skolverket frén en liten kunskapsorgani-
sation till ett av sina viktigaste organ for att fordela medel till kom-
munerna.

—  Regeringen har stéllt upp preciserade villkor for att kommunerna ska
fa del av specialdestinerade bidrag. Detta forfaringssétt forsvarar for
kommunerna att planera.

— Genom en dndrad inriktning av utvecklingsarbetet har Skolverket
kommit att direkt ingripa i skolverksamheten. I stéllet for att ta stall-
ning till ansdkningar om projektpengar bedriver Skolverket uppso-
kande verksamhet och direkt samarbete med kommunerna.

—  Skolverkets personal har fordubblats pa tio ar. Verket finansierar en
allt storre del av sin personal via andra anslag dn forvaltningsansla-
get. Utgifterna for konsulter har 6kat med ndrmare 30 % sedan 1999.

— Antalet rapporter fran Skolverket har fordubblats. Undersdkningar
visar att det ar tveksamt om rapporterna har nétt sina malgrupper.

—  Regeringen har inte formatt Skolverket att bedriva mer och skarpare
tillsyn. Exempelvis har tillsynen av fristdende skolor mer &n halve-
rats sedan 1997, trots att antalet fristiende skolor har fordubblats.

—  Missforhallanden i skolan har fatt forekomma i flera &r innan de an-
malts till Skolverket. Alla anmélningar om missforhéllanden har inte
registerats som tillsynsdrenden utan har ersatts med atgérder for att
framja arbetet i skolorna. Det har lett till oklara grinser mellan till-
syn och frimjande.
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Revisorernas forslag:

Begriinsa Skolverkets uppgifter

Revisorerna foreslér: Regeringen bor ta initiativ till att begrdnsa Skolverkets
uppgifter. Skolverket bor enligt revisorernas mening uteslutande dgna sig at
uppfoljning, utvirdering och tillsyn.

Revisorerna bedomer att Skolverket har utrymme for en omfattande tillsyns-
verksamhet. Det ér viktigt att Skolverket inte har ndgot ansvar for hur verk-
samheten bedrivs.

Den pedagogiska utvecklingen kan enligt revisorernas mening koncentre-
ras till ldrarhdgskolor, universitet och hogskolor.

Fortydliga Skolverkets tillsynsansvar

Revisorerna foreslar: Skolverket bor revidera de allminna rdden rérande
kommunernas egentillsyn.

Revisorerna menar att begreppet “kommunernas egentillsyn”, som Skolver-
ket anvéander i sina allménna rad, dr vilseledande och bidrar till att verkets
ansvar blir otydligt. Staten har inte delegerat nigot ansvar for tillsynen.
Kommunernas ansvar for intern kontroll inskrénker inte Skolverkets ansvar
for tillsyn av det offentliga skolvésendet.

Revisorerna foreslar: Skolverkets tillsyn av det offentliga skolvdsendet bor
regleras i lag.

Skolverkets tillsyn bor ges lagstdd pa det sitt som Riksrevisionsverket fore-
slagit. En ordning med lagreglerad tillsyn, sanktionsmdjligheter och mojlig-
heter att 6verklaga Skolverkets beslut innebir enligt revisorernas mening att
ansvarsforhdllandena mellan staten och kommunerna blir tydligare.

Infér anmélningsplikt

Revisorerna foreslar: Var och en som ér verksam inom skolvisendet bor vara
skyldig att anmila uttalade missforhallanden i skolorna till Skolverket. En

bestimmelse om anmalningsplikt bor inforas i lag.

En bestimmelse om anmélningsskyldighet skulle bidra till att tydliggdra
ansvaret for utbildning och studiemiljo men dven ge stod & dem som é&r
verksamma i enskilda skolor. Motsvarande krav finns inom exempelvis
hélso- och sjukvérden samt dldrevérden.
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Underliitta kommunernas planering

Revisorerna foreslar: Regeringen bor analysera hur kommunernas mojlighet-
er att finansiera sin verksamhet paverkas av den dkande andelen specialdes-

tinerade bidrag.

For kommunerna betyder méanga specialdestinerade, ibland tidsbegransade
bidrag svarigheter att planera verksamheten. Mycket tid och kraft dgnas &t
bidragsadministration. Det dr inte sjdlvklart att centrala prioriteringar over-
ensstimmer med enskilda kommuners behov.

Revisorerna foresldr: Regeringen bor dldgga Skolverket att inritta intern

revision.

Av forarbetena till férordningen om internrevision (1995:686) framgér att
samtliga myndigheter som administrerar stora medelsfléden bor ha intern
revision som sjalvstandigt granskar den interna kontrollen i verksamheten.

Effektivisera informationsinhimtningen

Revisorerna foresldr: Forordningen om kvalitetsredovisning bor samordnas
med kraven pé redovisning i kommunallagen. Aven i kommunallagen finns

bestimmelser om att kommunerna ska redogora for sin verksamhet.

Enligt forordningen om kvalitetsredovisning (1997:702) ska varje kommun
arligen sammanstilla en kvalitetsredovisning. For att gora redovisningen av
kommuners verksamhet mer sammanhallen bor kvalitetsredovisningen sam-
ordnas med den kommunala arsredovisningen.

Revisorerna foresldr: Skolverket bor fa i uppdrag att vidareutveckla och

effektivisera sin uppfoljning.

Revisorerna har iakttagit att atskilliga elever inte genomgér nationella prov.
Revisorerna menar att de nationella proven kan anvindas i storre utstrack-
ning for att hdvda likvardigheten inom skolvdsendet.

Revisorerna anser att det behdvs béttre kunskaper om sambandet mellan
resurser, pedagogik och resultat.

Analysera forutsittningarna for likvirdighet

Revisorerna foreslar: Regeringen bor analysera hur géllande finansiering

péverkar utbildningsresultat och studiemiljo.

Likvérdig utbildning och studiemiljo innebér inte att det inte kan eller bor
finnas négra skillnader mellan skolor eller kommuner. Det innebér dock att
skillnaderna mellan skolor eller kommuner i olika delar av landet inte far bli
for stora. Det har visat sig att undervisningskostnaderna i olika kommuner
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1 Beslutat om skolan

Alla barn ska ha lika tillgéng till utbildning oavsett kon, geografisk hemvist
eller sociala och ekonomiska forhallanden. Barn har dven ritt till god studi-
emilj6. De har dven rétt till hdlsovard, respektfullt bemdtande samt en sidker
och trygg skola. Dessa mal giller trots att statens styrning av skolan har
fordndrats under de senaste decennierna. Avsikten har varit att ga fran detalj-
reglering via mingder av lagar, foreskrifter och centralt statligt ansvar till
ramlagar, mélstyrning och decentraliserat ansvar.

1.1 Staten sétter upp mal och stéller krav

Riksdagen och regeringen har det samlade och &vergripande ansvaret for att
garantera en likvdrdig utbildning i hela landet (prop. 1988/89:4, bet.
1988/89:UbU7, rskr. 1988/89:95). De nationella mélen for skolan anges av
riksdagen i skollagen (1985:1100) och av regeringen i ldroplanen for grund-
skolan ( Lpo 94, for de frivilliga skolformerna Lpf 94). Skollagen foreskriver
att kommunerna ar skyldiga att ha en skolplan som &r antagen av kommunal-
fullméktige och som visar vilka atgdrder kommunen avser vidta for att uppna
de nationella malen for utbildningen.

I laroplanen (Lpo 94) finns tvé slags mal — mal att striva mot och mal att
uppnd. De s.k. strivansmalen anger vad som ska vara inriktningen pa verk-
samheten och ska samtidigt vara riktméarken for skolans utveckling. Skolorna
ska exempelvis strdva efter att varje elev

—  Dbefaster en vana att sjdlvstdndigt formulera stindpunkter grundade
pa savil kunskaper som fornuftsméssiga och etiska Gverviganden

— ldr sig att arbeta sjélvstindigt och tillsammans med andra.

Mal att uppna é&r relaterade till kravet pa likvérdighet i skollagen och &r av-
sedda att vara en garanti for att alla elever uppnér vissa minimikunskaper
efter fem respektive nio arskurser. Malen ska enligt skollagen foljas upp,
detta for att den enskilda skolan, kommunen eller staten ska kunna forvissa
sig om att kravet pa likvardighet &r uppfyllt. Skolorna ansvarar for att varje
elev efter genomgangen grundskola bland annat

—  behirskar grundldggande matematiskt tdnkande och kan tillimpa det
i vardagslivet

—  behirskar svenska spraket och kan lyssna och ldsa aktivt och ut-
trycka tankar och idéer i tal och skrift.

Malen som uttrycks i ldaroplaner och kursplaner har betraktats som centrala i
den meningen att det 4r malen som uttrycker vad staten vill 4stadkomma med
utbildningen (jfr Ds 2001: 48).

I grundskolefoérordningen finns foreskrifter rérande exempelvis lédrotider,
betygssittning och disciplindra atgirder.

Diarutdver beslutar Skolverket om vissa foreskrifter och allménna rad. De
kan gélla t.ex. skyldighet for skolhuvudménnen att delta i nationella dmnes-

2002/03:RR3
Bilaga 1

17



prov (SKOLFS 2001:2). Nationella prov syftar till att gora bedémnings-
grunderna for betygssittning sé enhetliga som mdgjligt. De allménna raden
kan t.ex. gélla kommunernas egenkontroll (Allménna rad 1998:1).

Andra viktiga dokument vid sidan av ldroplanen dr timplanen och kurspla-
ner. Timplanen innehaller bestimmelser om hur tiden ska disponeras under
utbildningen, och kursplanerna reglerar innehéllet.

Figur 1. Statliga dokument for grundskolan

Dokument: Beslutande instans:
Skollag (SFS 1985:1100) Riksdagen

Timplan (bil. till skollagen) Riksdagen
Grundskolefoérordning Regeringen

(SFS 1994:1194)

Laroplaner (Lpo 94) Regeringen
Kursplaner Regeringen
Kvalitetsredovisning Regeringen
(1997:702)

Vid sidan av dessa dokument finns den nationella utvecklingsplanen (se
prop. 1990/91:18, bet. 1990/91:UbU4, rskr. 1990/91:76) som &r regeringens
policydokument for skolan. Utvecklingsplanen liggs fram for riksdagen som
emellertid inte tar stdllning till innehallet. I den nationella utvecklingsplanen
avser regeringen att vart tredje ar redovisa sin bild av utvecklingen och sina
prioriteringar for de ndrmaste &ren.

Staten stéller via grundskoleforordningen krav pé att det i varje skola ska
finnas en lokal arbetsplan. I den lokala arbetsplanen ska varje skola omforma
laroplanens 6vergripande mal till undervisningsmal. Hénsyn ska tas till tim-
plan, elever och dmnesomradet liksom till den kommunala skolplanen.

1.2 Kommunerna ska genomfora

Kommunerna har ansvaret for att genomfora den offentliga delen av utbild-
ningen som bedrivs i grundskolan. Vad giller fristdende skolor &r det den
enskilda huvudmannen som &r ansvarig. I riksdagens beslut om skolans
utveckling och styrning star (s.1, prop. 1988/89:4, bet. 1988/89:UbU7, rskr.
1988/89:95):

”Skolan skall vara ett gemensamt ansvar for stat och kommun, for politiker
och anstéllda. Kommunerna skall ha ett dvergripande ansvar for att de nat-
ionella malen for skolverksamheten forverkligas.”

Kommunerna har dirmed ansvaret for att organisera, utveckla och genom-
fora skolverksamheten. Kommunerna har enligt skollagen (1985:1100, 12 §)
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ansvar for att utbildningen genomfors i enlighet med lagar och foérordningar.
Varje kommun ska kontinuerligt f6lja upp och utvérdera sin skolplan. Orga-
nisatoriskt &r kommunerna tvungna att ha rektorer i ledningen for skolan.
Rektorerna &r ansvariga for utvecklingen av utbildningen. Kommunerna
avgor sjilva vilka resurser som ska avsittas for utbildningen.

For fristdende skolor &r det skolornas huvudmén som é&r ansvariga for att
utbildningen genomfors enligt raddande bestdmmelser. For att ndgon ska fa
bedriva utbildning i en fristdende grundskola maste Skolverket ge tillstand
till detta. Kommunerna dr skyldiga att ldmna bidrag till fristdende grundsko-
lor pd samma grunder som man tillimpar for det egna skolvisendet.

1.3 Staten kan péaverka

Staten paverkar utbildningen genom att ange de dvergripande bestimmelser-
na for verksamheten. Via skollagen och laroplanen kommunicerar riksdagen
respektive regeringen direkt med enskilda skolor eftersom dessa dokument
riktar sig savil till rektorn som till ldrarna.

Staten dr ansvarig for lirar- och rektorsutbildningen och kan dérigenom
indirekt paverka pedagogiken som anvinds i utbildningen inom grundskolan.
Med ansvaret for utbildningen foljer ocksa ett visst ansvar for lararforsorj-
ningen. Staten kan dock endast paverka utvecklingen via utbudet av utbild-
ning. Staten sétter upp mal for antalet examinerade l4rare, men mojligheterna
att paverka antalet sokande &r sma.

Skolan finansieras sedan 1993 direkt av kommunerna samt via det kom-
munala utjimningbidraget. Den statliga delen av finansieringen bestér av det
generella statsbidraget samt flera specialdestinerade statsbidrag.

Skolverket har ett flertal uppgifter som innefattar bade paverkan och kon-
troll av huvudménnen for skolan (prop. 1990/91:18, bet. 1990/91: UbU4,
rskr. 1990/91:76).

Skolverket — statens forlingda arm

Skolverket forfogar som ansvarig myndighet dver ett flertal instrument for
att kontrollera méluppfyllelsen i skolan. Skolverket &r organiserat i en central
del och flera regionala enheter. Regeringen styr Skolverket direkt via in-
struktionen (1991:1121), regleringsbrev och sdrskilda beslut. Utdver denna
styrning av formell karaktdr forekommer ockséd uttalanden i propositioner
och en dialog mellan Skolverket och Utbildningsdepartementet.

Nationella utvirderingar ér en uppgift for Skolverket. Ett syfte med dessa
ar att de ska vara fordjupningar av de utvirderingar som gors av kommuner-
na sjilva. Utgangspunkter for de nationella utvirderingarna kan ocksa vara
information som kommer fram inom ramen for uppfoljningen. I tilldgg till
utvirderingarna gors ocksa kvalitetsgranskningar pa uppdrag av regeringen.
Dessa ér till sin karaktir néra forknippade bdde med utvarderingsverksamhet
och tillsyn (se kap. 5). Innehéllet i utvirderingarna och kvalitetsgranskning-
arna publiceras och rapporteras till regeringen. Resultatet av kvalitetsgransk-
ningarna aterfors regelmaissigt dven till huvudméannen.
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Uppfoljning &r en av Skolverkets huvuduppgifter. Syftet &r att Skolverket
ska ge riksdag och regering en samlad bild av skolverksamhetens omfattning,
villkor och resultat. Verket ska studera vilka resurser kommunerna avsitter
for skolverksamheten och vilka kunskaper eleverna far. Informationen hdm-
tas till storsta delen in via Skolverkets nationella system for informationsin-
hidmtning fran huvudménnen (kommuner eller fristdende skolor).

Skolverket har rétt att krdva in de uppgifter som verket anser sig behdva
for att kunna svara for nationell uppfoljning och utvdrdering. Om huvud-
ménnen for skolan inte ldmnar efterfragade uppgifter har Skolverket enligt
forordningen om viss uppgiftsskyldighet for huvudminnen (1992:1083)
mdjlighet att foreldgga vite. Denna mojlighet har hittills inte utnyttjats. Uto-
ver denna stati-stikinsamling hdmtas information in exempelvis via det nat-
ionella provsystemet och attitydmétningar. Resultatet av uppfoljningen rap-
porteras till regeringen men ocks4 till enskilda kommuner.

Utveckling av det nationella skolvédsendet genom mél- och styrdokumenten
ar ytterligare en viktig uppgift for Skolverket. Skolverket har ocksa till upp-
gift att utifrin kommunernas egna utvérderingar dra slutsatser om vilka om-
rdden som &r i sérskilt behov av stéd och vilka férdndringar som &r nédvén-
diga. Tanken &r att Skolverket d4ven ska hdmta in information om skolornas
utvecklingsbehov via sina regionala enheter.

Tillsynen av skolan &r reglerad i skollagen och i Skolverkets instruktion.
Skolverket dr ansvarigt for att hivda den nationella likvérdigheten, och stat-
lig tillsyn har betraktats som ett viktigt instrument i detta arbete (prop.
1988/89:4, bet. 1988/89:UbU7, rskr. 1988/89:95). Skolverket hanterar ocksa
anmilningsdrenden om missférhdllanden i skolan. Om offentliga skolhu-
vudmén inte fullgor sina ataganden kan Skolverket vanda sig till regeringen
som har mojlighet att vidta de atgidrder som behdvs pa kommunens bekost-
nad (1985:1100, 15 kap. 15 §). Denna mdjlighet har dock aldrig anvénts. For
fristdende skolor kan Skolverket dra in tillstdndet att bedriva skolverksamhet
och ritten till bidrag vilket ocksa har gjorts vid flera tillfdllen. I 6vrigt har de
brister som upptackts vid tillsyn lett till skriftlig kritik fran Skolverket.

Kommunala beslut far éverklagas i vissa fall. Overklaganden handliggs av
Skolviisendets éverklagandendmnd. De flesta drendena ror interkommunala
relationer framfor allt inom gymnasieskolan, exempelvis mottagande av
elever. Beslut dér rektor &r ansvarig gar inte att overklaga. Séddana beslut far
endast dverklagas i de fall som besluten fattats pa delegation.

1.4 Pagaende forsoksverksamhet

For narvarande pagar en forsoksverksamhet i grundskolan med undervisning
utan timplan pé flera hall i landet. ”Utan timplan” innebér att fordelningen
mellan kursplanens olika dmnen ar fri inom ramen for den angivna totaltid
som eleverna i grundskolan har ritt till. Verksamheten bedrivs inom ramen
for timplanedelegationen (dir. 1999:90). Delegationen ska utforma uppf6lj-
ningen och utvirderingen av forsdksverksamheten. Ar 2003 ska ett delbetéin-
kande ldmnas med slutsatser fran forsoksverksamheten. Delegationen ska da
ta stéllning till om det finns tillrdckligt underlag for att bedéma om timpla-
nen kan avskaffas. Om delegationen bedomer att det inte finns tillréackligt
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underlag for ett sddant stillningstagande ska ett forslag redovisas senast & 2002/03:RR3
2005. Bilaga 1
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2 Situationen i skolan 2002/03:RR3
Bilaga 1
Sverige ldgger mycket resurser pa sitt skolviasende jamfort med andra lander.
De inhemska mitningarna av resultatet i skolan visar pa en sjunkande
maluppfyllelse. I internationella médtningar klarar sig dock svenska elever
relativt val.
Det rapporteras aterkommande om negativa inslag i arbetsmiljon for ele-
verna i skolan. Det handlar om mobbning men &ven om brister i inomhusmil-
jon.
2.1 Resurser
Ar 2000 kostade grundskolan totalt sett 59,7 miljarder kronor (Skolverket,
2001a). Den overvdgande delen av dessa medel — 57,4 miljarder kronor —
anvindes for den kommunala grundskolan. De fristdende skolorna kostade
2,3 miljarder kronor.
Figur 2. Skolkostnader 1991-2000 per elev, index 1991=100 fasta priser,
exklusive skolskjuts.
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Kiilla: Skolverket

Mellan aren 1991 och 1996 minskade de totala kostnaderna per elev med ca
10 %. Den del av kostnaderna som ldggs pa undervisning minskade under
samma period med 20 %. Under perioden 1996-2000 dkade kostnaderna for
undervisning igen; kostnaderna &r dock fortfarande ca 3 % ldgre dn 1991.
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Kostnaden per elev var 55 300 kr for ar 2000. Antalet ldrare per elev har
dock inte okat sedan 1996 utan ligger kvar pa samma nivéa (7,6 larare per 100
elever for ar 2000) vilket ar knappt 20 % lagre dn 1991.

Antalet barn i grundskolan har 6kat mycket sedan 1996 vilket betyder att
antalet ldrare ocksa okat kraftigt (fran 75 400 till 80 200, omrdknat i heltids-
tjénster) eftersom ldrartitheten dr konstant. Andelen larare med pedagogisk
utbildning har dock minskat under de senaste &ren. Mellan ldséaren 1998/99
och 2000/2001 minskade andelen utbildade ldrare fran 89 % till 83 %.

Den kraftiga 6kningen av kostnaderna for laromedel aren 1996—1997 beror
framfor allt pa satsningen pa IT i skolan. Denna satsning stoddes av KK-
stiftelsen men delfinansierades av kommunerna. De 6kade kostnaderna for
drift och underhéll till £61jd av IT-satsningarna bidrar till att héja kostnaderna
for laromedel dven under senare ar.

Svenska Kommunférbundet har berdknat den ungefdrliga ©kningen av
kommunernas kostnader for grundskolan under 1990-talet som beror pd det
okade elevunderlaget till omkring 7,9 miljarder kronor.

2.2 Resultat

Det nya betygssystemet med malrelaterade betyg har funnits sedan ldsaret
1995/96 (prop. 1992/93:220, bet. 1993/94:UbUl1, rskr. 1993/94:82). Véren
1998 lamnade de forsta eleverna grundskolan med de nya betygen. Systemet
innebér att en niva sétts for vilka kunskaper som ska vara uppnidda for att
eleven ska fi ett visst betyg. Elever med ladg kunskapsniva i basdmnena
kunde i det tidigare betygssystemet g& ut skolan med svaga betyg och borja
pa gymnasiet i man av plats. I nuvarande system riskerar elever med motsva-
rande kunskaper att inte bli godkédnda och ddrmed inte vara behériga till
gymnasiet.

Andelen elever som har minst godként i matematik, svenska och engelska
och dirmed #r behoriga till gymnasieskolan har sjunkit sedan 1998. Ar 2001
var andelen behoriga 89,2 % jamfort med 91,4 % ar 1998 (Skolverket,
Pressmeddelande 2002-01-28).

For att lattare kunna jamfora utvecklingen av betygen Gver tiden och med
anledning av viss gymnasieintagning rdknas meritvardet ut. Meritvédrdet &r
betygssumman for de 16 bidsta betygen i elevens slutbetyg dédr godkénd
(G)=10, vidl godkdnd (VG)=15 och mycket vil godkind (MVG)=20. Det
genomsnittliga meritviardet har okat marginellt fran 1998 (201,2) till 2001
(202,9). Skillnaderna mellan kommunala och fristdende skolor ar relativt
stora. Meritvérdet i fristdende skolor var ar 2001 ndmligen 228,0 medan de
kommunala skolornas meritvirde var 202,2. Pojkar med utldndsk bakgrund
har okat sitt genomsnittliga meritvirde de senaste aren. Flickor har genom-
géende hogre meritviarde dn pojkar oavsett om de har svensk eller utlindsk
bakgrund.

Allt fler elever nar inte upp till mélen i ett eller flera &mnen. Andelen ele-
ver som saknar ett eller flera &mnesbetyg var 25,7 % ar 2001 jimfort med
20,4 % ar 1998. Forsamringen for elever med utldndsk bakgrund é&r inte lika
stor som for elever med svensk bakgrund (Skolverket 2002).
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2.3 Internationell jamforelse

Sverige ar enligt OECD:s érliga statistik ett av de liander som satsar allra
mest resurser pa skolan rdknat per elev och relaterat till BNP per capita.
Detta noterade revisorerna redan i sin forra granskning av skolvdsendet. De
lander som satsar mer pa de ldgre utbildningsstadierna &r bl.a. Danmark,
Norge, Italien, Osterrike och Schweiz. 1 gruppen OECD-léinder har Sverige
nést hogst larartidthet men bland de lagsta lararlonerna respektive undervis-
ningstiden (antal schemalagda undervisningstimmar/ar). Enbart ett land,
Tjeckien anviander en mindre andel av sina utbildningsresurser till ldrarloner
an Sverige (OECD, Education at a glance 2000, 2001).

Nér det géller matematikkunskaper i arskurs 8 ligger Sverige inom den
oversta tredjedelen inom OECD. Vid en jamforelse av ldsforstaelse for al-
dersgruppen 16—65 ér dr Sverige bidst bland samtliga OECD-lénder. En an-
nan undersdkning (Skolverket, 2001b) som gjorts inom ramen for OECD
miéter kunskaper hos 15-dringar inom tre omraden, 14sforstaelse, matematiskt
och naturvetenskapligt kunnande. Sveriges resultat 4r genomgéende bittre &n
OECD-genomsnittet. Bland de ldnder som har signifikant béttre resultat
mirks Finland, Japan och Korea. Resultaten fran PISA visar att Sverige har
den nést ldgsta variationen mellan skolor vad géller elevprestationer. Enligt
Skolverket tyder detta pé att resultaten inte dr helt beroende pa vilken skola
en elev gar i (Skolverket, pressmeddelande 2001-12-04). Analyser visar
ocksa att den sociala bakgrunden i ldgre grad paverkar svenska elevers resul-
tat jimfort med OECD-genomsnittet.

Nér det géller ordningen i de svenska klassrummen fick Sverige (tillsam-
mans med dvriga nordiska ldnder) ddremot ett relativt svagt resultat. Det kan
enligt Skolverket delvis forklaras av skillnader i pedagogik. De nordiska
landerna hamnade dock genomgaende relativt hogt i kunskapsjamforelsen.

2.4 Arbetsmiljo

Skolverkets attitydundersdkning (Skolverket, 2001¢) visar att ménga elever
kénner sig stressade i skolan. Det &r fler flickor &n pojkar som ofta kénner sig
stressade. Jamfort med &r 1997 uppgav en storre andel av eleverna ar 2000
att de alltid eller ofta kdnde sig stressade. Andelen hade 6kat fran 25 % ar
1997 till 35 % &r 2000.

Flertalet av eleverna sdger dock att de kénner sig trygga i skolan, — 94 %
jamfort med vad som var fallet &r 1997 d& motsvarande uppgift var 91 %.
Attitydundersokningen visar att 4 % av eleverna kdnner sig mobbade eller
trakasserade av andra elever. Det innebédr en 6kning jamfort med ar 1997 da
motsvarande andel var 2 %. Skolverket har i en tidigare undersékning kon-
staterat att det var dubbelt sa vanligt att eleverna kidnde sig mobbade av sina
larare som av andra elever (Skolverket, 1998,). Den andel av eleverna som
trivs med sina ldrare har dock okat till 84 % &r 2000 jamfort med 80 % ar
1997. Storst kritik fran eleverna far lararna for bristande forméga att skapa
engagemang och intresse. Det dr ocksd en nagot mindre andel elever som
uppger att de trivs i skolan jamfort med tidigare.
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I Skolverkets kvalitetsgranskning ar 1999 (Skolverket, 2000a) visade det
sig att alla skolor som besdkts under granskningen hade svart att na upp till
kraven i ldroplanen att ingen ska utséttas for mobbning. Under granskningen
konstaterades att skolornas kunskap om mobbning ofta var liten. Orsaken var
enligt Skolverket att personalen i skolorna inte arbetar systematiskt med att
kartlagga forekomsten av mobbning. Det var dven stor variation i skolornas
beredskap for att hantera mobbningssituationer.

Av lérarna uppger 95 % att de trivs med eleverna. Tva tredjedelar trivs
med skolledningen, men bara en fjardedel sédger att de dr ndjda med ledning-
ens pedagogiska ledarskap. Lararnas fortroende for de lokala politikerna var
genomgéende litet. Endast 14 % anség att det vore bra om fler beslut skulle
fattas lokalt. En sa stor andel som 25 % anser att om de kommer med kritik
slar det tillbaka mot dem sjélva. Omkring 15 % av ldrarna uppger att de blivit
utsatta for olika typer av trakasserier frdn elever det senaste ret.

Det finns dven problem med inomhusmiljoén. I en sammanstéllning av Ar-
betsmiljoverket visar det sig att av alla anmélningar om sjuka hus utgdrs 23
% av skolor (Korta arbetsskadefakta nr 7 ar 2000).
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3 Ekonomi

3.1 Minskad detaljstyrning

Under 1980-talet fortsatte arbetet, som paborjats i slutet av 1970-talet, med
att fordndra finansieringen av skolan. Det tidigare statsbidraget till driftkost-
nader dndrades i riktning mot mera generella statsbidrag.

Ar 1989, i samband med behandlingen av propositionen om kommunalt
huvudmannaskap for skolan (prop. 1989/90:41, bet. 1989/90:UbU9, rskr.
1989/90:58), slog riksdagen fast att en fOrutsittning for att uppratthalla en
likvérdig standard i skolan var ett specialdestinerat bidrag till kommunerna
avsett for en betydande del av skolans finansiering. Ytterligare motiv var att
resursfordelningen inom det rddande systemet inte fungerat som avsett. Ex-
empelvis hade tilldelningen av basresurser frén lidnsskolndmnderna inte
skotts pé ett likformigt sétt, utan praxis hade varierat (Ds 1990:32). Tanken
var att ett generellt bidrag skulle ge de bésta mojligheterna att planera verk-
samheten. Utbildningsutskottet betonade vikten av att regeringen var restrik-
tiv med stimulansbidrag vid sidan av den generella finansieringen.

Sektorsbidraget

Ett specialdestinerat bidrag inférdes 1991 och motsvarade ca 45 % av kost-
naderna for skolan ar 1991. Bidraget skulle riknas upp via ett skolindex som
bestod av de kostnadsslag som huvudsakligen paverkade kostnadsutveckl-
ingen i skolvdsendet. Syftet med denna konstruktion var framfor allt att
sékerstilla nivan pa det finansiella stodet till skolsektorn.

Sektorsbidraget till grundskolan bestod av tva delar, grundresursen och
specialresurser. Bidraget innebar en stor fordndring jaimfort med den tidigare
hart reglerade medelstilldelningen. Grundresursen fordelades med hjélp av
en modell som byggde pa strukturella kriterier.

Fordelningen av specialresurser byggde pé foréldrars utbildningsniva, an-
del barn i hushall som uppbar socialbidrag och andelen barn som bodde med
en fordlder. Tanken med denna konstruktion med specialresurser var att
sektorsbidraget skulle svara mot kommunernas forutsittningar och behov.

Vid utskottsbehandlingen framholl utbildningsutskottet att fordndringen i
finansieringssystemet borde f6ljas upp (prop. 1990/91:18, bet.
1990/91:UbU4, rskr. 1990/91:76). En reform av s genomgripande slag
borde enligt utskottets mening foljas av en parlamentarisk kommitté. I direk-
tiven till en sddan kommitté (dir. 1991:92) betonade regeringen vikten av att
arbetet snabbt paborjades. Redan vid dvergéngen till det nya systemet ville
man fo6lja effekterna av detsamma. Denna utredning kom aldrig till stdnd
eftersom riksdagen redan varen 1992 fattade beslut om att ersitta sektorsbi-
draget med ett nytt generellt statsbidrag till kommunerna (prop. 1991/92:150,
bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92: 345). Beslutet géllde inte enbart sektors-
bidraget till skolan utan dven sektorsbidrag till andra verksamheter.

Det nya systemet trddde i kraft den 1 januari 1993. Beslutet foranledde
inte ndgra andra adndringar i relationerna mellan staten och kommunerna. I
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anslutning till beslutet infordes dock i skollagen en mdjlighet for regeringen
att vidta atgérder pa en kommuns bekostnad (se kap. 5).

Utbildningsutskottet yttrade sig dver fordndringen av statsbidragssystemet
och betonade ater vikten av uppf6ljning. I samband med beslutet betonades
ocksa statens ansvar for att alla barn garanteras en likvérdig utbildning.

Det generella bidraget minskas

I samband med fordndringen av det generella statsbidraget gjordes en bespa-
ring pa 5,2 miljarder kronor. Under aren 1993—-1996 var det generella stats-
bidraget nominellt oférdndrat med undantag for nagra smirre justeringar. |
praktiken innebar det att statsbidraget urholkades via pris- och 16nedkningar i
kommunerna. Under denna period 6kade dessutom antalet elever i grundsko-
lan kraftigt. Tillsammans med minskade skatteintdkter, okade utgifter for
exempelvis socialbidrag och kostnader forknippade med arbetsloshet med-
forde det att kommunerna generellt sett hamnade i en svar ekonomisk situat-
ion (SOU 2001:76).

Tillskott till kommunerna

Négra storre justeringar av statsbidraget gjordes inte forrdn ar 1997 da stats-
bidraget till kommuner och landsting 6kade med 4 miljarder kronor, varav
2,7 miljarder kronor till kommunerna (prop. 1996/97:150, bet.
1996/97:FiU20, rskr. 1996/97:284). Detta var forsta steget i en forstirkning
av statsbidraget. Avsikten var att kommunerna inte skulle behdva gora sd
stora nedskérningar inom skola, vard och omsorg. En populdr beteckning pa
denna forstirkning av det generella statsbidraget dr “Perssonpengarna”.
Beslutet innebar att statsbidraget till kommuner och landsting skulle hdjas
successivt med totalt 20 miljarder kronor under en fyradrsperiod. Av det
totala beloppet var 6,7 miljarder kronor aldersrelaterade. Utifran antalet barn
i skolaldern fordelades for &r 2000 ca 2,8 miljarder kronor. Ar 2000 motsva-
rade medelstillskottet omkring 4 % av kommunernas totala intdkter. Rege-
ringen avsag att folja upp resultatet av medelsékningen dels infor budgetpro-
positionen, dels inom ramen for befintlig sektorsuppfoljning.

3.2 Finansiering av skolan

Som framgatt ldmnar staten ett generellt bidrag till kommunerna som dessa
sedan fordelar till en rad olika &ndamal, bl.a. till skolan. Utdver det generella
statsbidraget fordelar staten ett statligt utjimningsbidrag. Det statliga utjam-
ningsbidraget ska kompensera kommunerna for skillnader i strukturella
forhéllanden. Utjamningssystemet finansieras av kommunerna sjédlva och
innebér inte nagot statligt tillskott av medel. Ett av malen med systemet ar att
skapa likvdrdiga forutsittningar for kommunerna att uppna nationella mal
(prop. 2000/01:1, bet. 2000/01:FiU3, rskr. 2000/01:126). Det finns &dven
bestimmelser i kommunallagen som har inverkan pd kommunernas ekonomi.
Ett exempel ar kravet pa budgetbalans. Staten paverkar ocksd kommunernas
ekonomi genom beslut om vad som ska inga i det kommunala skatteunderla-
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get samt via re-glering av den kommunala skattenivan. Det har t.ex. géllt
infoérande av skattestopp.

Tillsammans utgjorde det statliga tillskottet &r 2000 ca 14 % av kommu-
nernas totala intékter varav 11 % var generellt stod och 3 % specialdestine-
rade bidrag (Statistiska centralbyran, 2001, Den offentliga sektorns finanser).

B utbildning

[ aldre och
funktionshindr
ade

O forskola och
barnomsorg

B ovrigt

Figur 3. Kommunernas utgifter for ar 2000 fordelade pa dndamal.

Kiilla: Utvecklingen inom den kommunala sektorn (skr. 2000/01:102).

Skolans andel av den kommunala sektorns totala kostnader (330 miljarder
kronor) var 2000 omkring 32 %. Av detta avsdg drygt 60 % grundskolan
(59,7 miljarder kronor). Utgifterna motsvarade siledes ca 20 % av kommu-
nens totala utgifter.

Skillnaderna mellan kommunerna i totalkostnad per elev i grundskolan &r
2000 var niarmare 80 %. For kommunen med den billigaste verksamheten var
kostnaden 43 600 kr per elev och for den med den dyraste verksamheten var
kostnaden 77 600 kr per elev. Skillnaderna i undervisningskostnad var dnnu
storre — mer dn 100 %. I kronor motsvarar detta 21 300 respektive 44 500 kr
(Skolverket, 2001a). Skolverket menar att strukturella faktorer sdsom be-
folkningstithet, skattekraft och andel barn med utlandsfodd foralder forklarar
omkring 50 % av skillnaden i totalkostnad (Skolverket, 1996a). Resterande
del beror pé skillnader i politiska prioriteringar och effektivitet. Skolverket
konstaterar att verket saknar metoder for att analysera effektivitetsskillnader i
skolorganisationen.

Skolverket konstaterar att kommuner med hogre skattekraft har hogre
kostnader for skolan. Detta indikerar enligt Skolverket att skatteutjimnings-
bidraget inte har lett till likvérdiga forutsittningar for skolorna i olika kom-

2002/03:RR3
Bilaga 1

28



muner. Forhallandet &r intressant ur ett likvardighetsperspektiv. Skolverket
har dock inte analyserat detta forhallande ndrmare. Vid intervju med foretra-
dare for Skolverket har framkommit att verket inte ser det som sin uppgift att
ha négon uppfattning om hur mycket resurser kommunerna satsar pa skolan.
Att en kommun har betydligt lagre kostnader for sin skolverksamhet &n vad
som skulle kunna forvéntas ar inte heller nagon grund for tillsynsinsatser.

Revisorernas iakttagelser: Det rdder mycket stora skillnader mellan olika
kommuners satsningar pa skolan. Skolverket anvédnder inte information om

resursanviandning som grund for tillsynsinsatser.

Kommunernas egenfinansiering

Kommunernas ojamforligt storsta inkomstkélla 4r kommunalskatten. Skatte-
inkomsterna stod &r 2000 for 61 % av kommunernas inkomster (SCB, 2001).
Inkomster fran taxor och avgifter motsvarar 8 %. Det innebér att kommu-
nerna finansierar omkring 70 % av sin verksamhet med egna medel. Reste-
rande inkomster utgdrs av statsbidrag enligt ovan och Ovrigt, exempelvis
forsiljning av verksamhet, entreprenad, hyror etc.

Kommunernas mojligheter att finansiera verksamhet eller kvalitetsfordnd-
ringar via skattehdjningar har dock periodvis varit kraftigt beskuren genom
olika beslut som riksdagen fattat. Det har t.ex. handlat om skattestopp (1991—
1993) och sanktioner mot de kommuner som hdjt skatten (1997-1999).

Statlig finansiering

Det generella statsbidraget till kommunerna uppgick &r 2000 till totalt 52,4
miljarder kronor (5 915 kr per invénare) varav en mindre del, ca 13 %, ar
aldersrelaterad (SCB). Utdver det generella statsbidraget finns som framgétt
ett inkomst- och kostnadsutjdmningssystem. Skolkomponenten i kostnadsut-
jdmningsbidraget baseras pa kommunernas kostnad for antalet barn i aldern
7-15 é&r, andelen barn med finskt eller utomnordiskt medborgarskap och
merkostnader till foljd av sma skolor och skolskjutsbehov. Bade det gene-
rella statsbidraget och kostnadsutjaimningsbidraget berdknas dérfor delvis
utifran befolkningens alderssammansittning. Detta forhallande uppmérk-
sammades av Expertgruppen fér kommunal utjimning (SOU 2000:120) som
menade att effekterna av skilda hénsynstaganden &r svéra att identifiera och
dérmed forsdmras ocksa dverblickbarheten.

Specialdestinerade medel okar

De specialdestinerade bidragen ticker en mindre del av kommunernas kost-
nader for skolan. Dessa medel formedlas bade av Skolverket och direkt av
regeringen. Skolverket formedlade &r 2001 omkring 5,8 miljarder kronor.

Ett bidrag avser personalforstiarkningar i skola och fritidshem (dven kallat
”Wirnerssonpengarna”, prop. 2000/01:1, bet. 2000/01:FiU3, rskr.
2000/01:126 ). Bidraget uppgéar for ar 2001 till 500 miljoner kronor men ska
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enligt riksdagens beslut oka kraftigt det nidrmaste aret. Regeringen har i
budgetpropositionen for ar 2001 aviserat att bidraget totalt kommer att
uppgé till 17,5 miljarder kronor under en femaérsperiod. Ett villkor for att
kommunerna ska fa del av pengarna dr att man kan uppvisa en prognostise-
rad personaltithetsokning. Utfallet stims av i samband med nésta ars anso-
kan. Bidraget till personalforstirkningar i skola och fritidshem kommer att
inga i det generella statsbidraget &r 2007. Avsikten med bidraget ar att for-
battra kommunernas mojligheter att dstadkomma en hogre méluppfyllelse.

Bidragsbeloppet berdknas pé basis av antalet barn och ungdomar mellan 6
och 18 ar som é&r bosatta i kommunen (prop. 2000/01:1, bet. 2000/01:FiU3,
rskr. 2000/01:126 ). Skolverket gér en bedomning av om kommunen uppfyll-
ler kravet pa personaltdthetsokning. Fragan om vilka dtgérder kommuner har
for avsikt att vidta for att 6ka maluppfyllelsen tas upp men utgdr inget krite-
rium for tilldelning av statsbidrag. Bidraget till personalforstirkningar &r inte
sdrskilt riktat till kommuner eller skolor med lag maluppfyllelse eller perso-
naltithet utan fordelas jimnt mellan de kommuner som soker.

Om kommuner anstiller annan typ av personal &n vad som angetts i anso-
kan &r det ingen grund for att innehalla bidrag for nésta ar. Kommuner som
inte fir bidraget har mojlighet att fi det kommande &r om de kan uppvisa en
okad personaltéthet jamfort med ldsaret 2000/01.

Aven Skolverkets anslag till utveckling av skolvisende och barnomsorg
(anslag 25:2, prop. 2000/01:1) har 6kat. Storre delen av anslaget fordelas via
s.k. utvecklingsdialoger (se avsnitt 4.3.2) i nira samarbete mellan Skolverket
och foretradare for verksamheten.

Skolverket administrerar &ven bidrag till sérskilda utbildningsinsatser for
vuxna (“Kunskapslyftet”, prop. 2000/01:1). Detta bidrag uppgick till 4,1
miljarder kronor ar 2001.

Fran &r 2002 utgér ocksa bidrag fran Skolverket till de kommuner som in-
for maxtaxa i forskoleverksamhet respektive skolbarnsomsorgen samt stats-
bidrag for kvalitetssdkrande atgdrder pa sammanlagt hogst 3,9 miljarder
kronor per ar (prop. 2000/01:1). Forutom de anslag som tagits upp hér finns
ytterligare nagra mindre anslag som administreras av Skolverket.

Regeringen fordelar ocksa vissa medel. Utbildningsdepartementet gjorde
ar 1998 en engéngssatsning som innebar en mdjlighet for skolor att ansdka
om medel for utveckling av ldrarrollen direkt fran regeringen (”Ylvapengar-
na”). Utbildningsdepartementet beviljade ansdkningarna via regeringsbeslut
(97/305/S) och uppdrog at Skolverket att betala ut medlen till skolorna. De
medel som anvéndes var anslagssparande inom Skolverkets anslag.

Exempel p4 medel som regeringen forfogar dver for ndrvarande &r Pro-
gram for IT i skolan (ITiS) och Storstadsdelegationen. Medlen for ITiS och
Storstadsdelegationen uppgick sammanlagt till omkring 0,9 miljarder kronor
ar 2001 (dessa upphor vid utgangen av ar 2002).

Sammanlagt uppgick de specialdestinerade bidragen till skolan &r 2001 till
ca 6,7 miljarder kronor. De beslut som har fattats hittills innebér att de speci-
aldestinerade medlen har 6kat och den utvecklingen kommer att fortsitta de
nérmaste aren nir de satsningar som aviserats av regeringen genomfors.
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Figur 4. Statsbidrag till kommunerna
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Killa: For generella statsbidraget netto inkl. inkomst- och kostnadsut-
jamning netto SCB, Offentliga sektorns finanser. For bedomning 2001—
2002 av generella och specialdestinerade bidrag for samtliga verksam-
hetsomriaden Svenska Kommunforbundet, Kommunernas ekonomiska
lige oktober 2001. For Skolverkets bidrag prop. 1998/99:1, 2000/01:1
och 2001/02:1. Kunskapslyftet fordes over till Skolverket 1998.

De riktade bidragens andel av statens stdd till kommunerna 6kar enligt
Kommunforbundets bedomning fran omkring 20 % ar 1998 till knappt 35 %
ar 2004. Under denna period bedoms ocksd kommunernas skatteintdkter 6ka
betydligt. Skolverkets andel av de totala riktade medlen till kommunerna
oOkar i sin tur dramatiskt de ndrmaste aren.

Revisorernas iakttagelser: Regeringen har omvandlat Skolverket fran en liten
kunskapsorganisation till ett av sina viktigaste organ for att fordela medel till

kommunerna.

Effekter av den fordndrade finansieringen

Fran kommunalt héll framfors att kravet pa personaltithetsokning kommer i
konflikt med kravet pd budget i balans eftersom kommunerna maste dver-
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budgetera for att kvalificera sig for bidraget. De kommuner som har en éver-
enskommelse med staten — ndrmare bestimt Kommundelegationen — far
dock hdja sin bruttokostnadsniva motsvarande det belopp som erhalls i stats-
bidrag enligt sdrskilt regeringsbeslut (Fi2001/2366), nadgot som annars inte ar
mojligt enligt Sverenskommelsen. Kommundelegationen &r formellt en
kommitté (dir. 1999:65) som har till uppgift att bereda drenden infor rege-
ringsbeslut om huruvida ekonomiskt stod ska ges till kommuner och lands-
ting 1 syfte att de ska na ekonomisk balans (anslag 91:2).

Svenska Kommunforbundet har gjort en bedéomning av hur personalfor-
starkningsbidraget paverkar kommunernas ekonomi (Svenska Kommunfor-
bundet 2001). Bidraget justeras inte upp for pris- och l6nedkningar. Det
innebér att kommunerna vid en 16neutveckling pd 4 % kommer att behdva
skjuta till 500 miljoner kronor ar 2006 for att kunna behélla dem som an-
stdllts med statlig finansiering. Eftersom tillskottet frdn staten ska finansiera
ny personal och inte 16nedkningar for redan befintlig personal innebér detta
att dessa medel fér tas frdn annan verksambhet eller andra behov inom skolan.

Kommunerna som dr huvudmén och har det samlade ekonomiska ansvaret
for skolan kan inte paverka resultatet av denna form av ekonomisk styrning
av skolan. Vissa former av finansiering leder dessutom till merkostnader
samt kréver en viss inriktning pd pedagogiken. Det giller exempelvis ITiS.

Bidragen konkurrerar ocksd med varandra. Enligt Skolverkets arsredovis-
ning for &r 2000 har exempelvis ITiS konkurrerat ut andra bidrag genom sin
popularitet. Detta skulle kunna tyda pa att det ar kostsamt for kommunerna
att hantera ett alltfor stor midngd bidrag med tillhdrande administration.

Revisorernas iakttagelser: Regeringen har stillt upp preciserade villkor for
att kommunerna ska fa del av specialdestinerade bidrag. Detta forfaringsétt
forsvérar planeringen for kommunerna. Det &r inte givet att centrala priorite-
ringar stimmer Overens med enskilda kommuners behov. Behoven dr inte
alltid utgangspunkten for regeringens fordelning av medel. Preciserade vill-
kor forutsdtter ocksa att kommunerna kan avsétta resurser for bidrags- admi-

nistration.

3.3 Skolverkets uppgifter

Skolverkets uppgifter bestar framfor allt i att folja upp resursanvéndningen
inom skolan och garantera likvardighet. Skolverkets ansvar har fastlagts i
flera riksdagsbeslut som fattades i samband med fordndringen av den statliga
styrningen. Ddrutdver finns dven klarliggande uttalanden i samband med
beslutet att sektorsbidraget skulle avskaffas (prop. 1991/92:150,
bet.1991/92:FiU29, rskr. 19991/92:345). Exempelvis sdgs att det 4r angela-
get att det statliga uppfoljningssystemet innefattar matt pa kostnadseffektivi-
teten i skolan. Aven formerna fér utbildningen ska i nigon man vara likvir-
diga; inte enbart resultatet.
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I regleringsbreven for aren 2000 och 2001 slar regeringen fast att Skol-
verket ska verka for att 6ka kunskapen om sambandet mellan resurser och
resultat. I regleringsbrevet for ar 2000 star dven att Skolverket ska bedéma i
vilken utstrickning uppf6ljningssystemet ger den information som behovs
for en sédan analys.

Revisorernas iakttagelser: Regeringens uttalande i samband med att sektors-
bidraget avskaffades var mer preciserat &n de instruktioner som har getts till
Skolverket.

Uppféljning av satsningar

Skolverket har utvérderat flera satsningar som har genomforts pa skolomré-
det. Det har rort sig om bidrag som Skolverket har delat ut och om héjningar
av det generella statsbidraget.

Kompetensutveckling

Skolverket har sedan starten 1991 haft till uppgift att bidra till kompetensut-
vecklingen av skolans personal. De medel som har avsatts for detta har fun-
nits inom ramen for Skolverkets anslag for utveckling av skolvésendet (an-
slag 25:2). Medel for kompetensutveckling har dels férmedlats individuellt
via s.k. ldrarstipendier, dels kanaliserats via hogskolan.

En utvérdering av Skolverkets arbete med kompetensutveckling har visar
att Skolverket bara delvis har lyckats fordela medlen (Ehn 2000). Detta ledde
under flera ar till stora anslagssparanden.

Revisorernas iakttagelser: Medel som har avsatts for skolpersonalens kompe-

tensutveckling har inte utnyttjats.

“Ylvapengarna”

Som framgatt anvinde regeringen Skolverkets anslagssparande for en egen
satsning pa att utveckla lararrollen. Uppfoljning av satsningen pédgar. Skol-
verket ska enligt uppgift avrapportera under varen 2002.

Revisorernas iakttagelser: Regeringen vinde sig med “Ylvapengarna” direkt
till enskilda skolor. Man gick forbi bdde Skolverket och de kommunala hu-

vudmaénnen.

“Perssonpengarna”

Utvarderingen av hojningen av det generella statsbidraget har hittills gjorts i
tre etapper och berdr perioden 1997-1999 (Skolverket dnr 98:1789).

Skolverket har gjort flera forsok att relatera det 6kade statsbidraget till per-
sonaltitheten i skolan.
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Resultatet av en enkét pekade pa att pengarna hade gatt till att forhindra
nedskérningar och i viss man gora satsningar. Skolverket konstaterade ocksa
att skolans andel av kommunens kostnader hade 6kat men att verket inte
kunde avgoéra om detta berodde pa att det generella statsbidraget hade dkat
eller pa nagot annat.

De tva senaste utvdrderingarna har varit av karaktiren statistiska ana-
lyser. Resultatet &r att endast marginella 6kningar kan sparas som ett resultat
av satsningen. Skolverket har inte kunnat visa pa négra stora 6kningar av
personaltdtheten. Verket har anvint hela hojningen av det generella statsbi-
draget som grund for analysen. Dessa medel var dven riktade till vard och
omsorg i kommunerna. Det gér inte att siga vad en nivdhdjning av det gene-
rella statsbidraget innebédr for kommunernas mojlighet att finansiera skolan
utan att samtidigt analysera hur kommunernas dtagande fordndras totalt sett.
Exempelvis fordndrade infoérandet av kommunala balanskravet kommuner-
nas mojligheter att finansiera sin verksambhet.

I de regressionsanalyser som gjorts visar det sig att en storre del av variat-
ionen i lérartithet bestdms av faktorer utanfér modellen (55 % for uppfol;-
ning nr 2 och 70 % for uppf6ljning nr 3). Skolverket understryker att resulta-
ten bor tolkas med forsiktighet. Skolverket konstaterar ocksé att det finns
anledning att anta att verkets utvirdering underskattar sysselsattningsokning-
en inom skolan.

Revisorernas iakttagelser: Skolverket har analyserat vilka effekter hojningar
av det generella statsbidraget har fatt. Dessa analyser dr emellertid behéftade
med stor osdkerhet.

Wiirnerssonpengarna

Skolverket har i uppdrag att folja upp effekterna av bidraget till personalfor-
stirkningar i skola och fritidshem. I samband med ansdkan fér kommande ar
krdver Skolverket in en redovisning av hur utfallet blivit for foregaende ar.
Rutinméssigt gors ingen ytterligare uppfoljning, utan Skolverket forlitar sig
pa att kommunerna &r sanningsenliga i sina redovisningar. Regeringen har
beslutat att kommunernas ansékningar ska publiceras pa Skolverkets hem-
sida; detta for att underlétta allmédnhetens och mediernas uppfoljning av
utfallet.

Utvecklingsdialoger

Skolverket har observerat att kommunernas intresse for att soka bidrag for
utvecklingsinsatser & mycket varierande. Vissa kommuner soker aldrig
bidrag medan andra soker i stor utstrickning. Skolverket har dragit slutsatsen
att manga av de ansdkningssystem som man skapat har kommit att gynna ett
begransat urval kommuner. Skolverket har formedlat denna iakttagelse till
Utbildningsdepartementet, som svarade med ett regeringsuppdrag till Skol-
verket den 12 oktober 2000 (U2000/3873/S). Regeringsuppdraget till Skol-
verket avser stod till kommunernas kvalitetsutveckling inom barnomsorg,
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skola och vuxenutbildning. I uppdraget framhélls att atgérder for att forbattra
elevernas baskunskaper och basfardigheter sirskilt ska prioriteras.

Utbildningsdepartementets uppdrag till Skolverket innebér att Skolverket
ska fordela medel som stimulerar och stoder kommunernas insatser for att
stirka barnens och ungdomarnas grundlaggande kunskaper och fardigheter.
Skolverket ska fordela medlen utifran sin kdnnedom om problem och ut-
vecklingsbehov i kommunerna och inte via ansékningar. Skolverket beskrev
i sin avsiktsforklaring i november 2000 att verket kommer att genomfora s.k.
utvecklingsdialoger (dnr 2000:3499). Utvecklingsdialogerna tar enligt Skol-
verket sin utgangspunkt i kommunernas kvalitetsredovisningar, vilka relate-
ras till annan kunskap som Skolverket har om skolornas formaga att na de
nationella malen. P4 sikt avser Skolverket att ha denna typ av samarbete med
samtliga kommuner.

Av Skolverkets delredovisning till regeringen (dnr 01-2002:789) framgar
att verket tycks ha valt kommuner dir de elever som slutat grundskolan i
genomsnitt har haft simre resultat &n riksgenomsnittet.

Efter dialoger om problembilder och dértill kopplade behov av forbétt-
ringsinsatser har Skolverket avsatt medel for varje kommun. Att fordela
medel via uppsokande verksamhet &r en arbetsintensiv metod som har kréivt
stora insatser frdn Skolverket per fordelad krona. Totalt har ca 90 personer pa
Skolverket varit involverade i detta uppdrag. For 2001 motsvarade insatsen,
expertgruppernas arbete, metod- och kompetensutveckling, uppfoljning och
utvdrdering ca 28 arsarbetskrafter. Matt i kostnader motsvarade insatsen ar
2001 omkring 96 miljoner kronor. I dessa summor inkluderas dven kostnader
for kunskapsoversikter och annat stédmaterial. Under ar 2001 triffade Skol-
verket dverenskommelser med samtliga de 56 utvalda kommunerna om olika
insatser ddr staten atagit sig att bidra med cirka 126 miljoner kronor. Dérav
har ca 25 miljoner kronor anvints under ar 2001. Omkring 18 miljoner kro-
nor har anvints till bidrag till kommunerna och drygt 6 miljoner har Skol-
verket anvint till att visstidsanstélla experter. Dessa experter har arbetat med
handledning av bade Skolverkets och kommunernas personal. Till en del har
de ocksé arbetat i enskilda skolor och foérvaltningar med att ta fram underlag
for dialogen och vara ett stod for kommunen enligt Skolverket. For 2002
berdknar Skolverket att det behovs 105 miljoner kronor for att forbattrings-
verksamhet ska kunna astadkommas i ytterligare 60 kommuner. De gamla
atagandena och starten av 60 nya kommuner beréknas saledes komma att
kosta 201 miljoner kronor. Utvecklingsdialogerna innebar omsesidiga ata-
ganden mellan stat och kommun. Skolverket har i sin planering avsatt tre ar
for dialoger i varje enskild kommun. Fran kommunernas sida krdvs bety-
dande arbetsinsatser for att genomfora det forbattringsarbete som foljer pa
dialogerna. Exempel pa atgirder har varit arbetslagsutveckling och stdd till
att bygga nétverk mellan skolor.

Detta dr ett nytt inslag i styrningen som enligt Skolverket i praktiken bety-
der att verket tillsammans med kommuner identifierar problemomréden och
formulerar &tgérdsplaner. Skolverket har konstaterat att det fordras en aktiv
statlig insats for att forbattringsarbetet ska bli verklighet. Skolverket framhal-
ler i sin avrapportering av arbetet att det endast &r tre av fem atgirdsplaner
som formulerats av huvudménnen. Skolverket konstaterar att “hir finns en
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uppenbar risk att overtrdda ansvarsfordelningen om det dr Skolverket som tar
over denna viktiga del i processen” (s. 19, dnr 01-2002:789). I Skolverkets
avsiktsforklaring i november 2000 framholls vikten av att verket inte tar pa
sig ett ansvar som hindrar att i efterhand opartiskt granska verksamheten (dnr
2000:3499).

I borjan av 2001 deltog personal fran tillsynsavdelningen i utvecklingsdia-
logarbetet. Hog arbetsbelastning inom tillsynsavdelningen medforde dock att
Skolverket beslutade att tillsynspersonal inte fortséttningsvis skulle delta i
dialogarbetet.

Utvecklingsdialogerna har lett till att en parallell organisation har utveck-
lats inom Skolverket. Skolverket har valt att leda uppdraget via ett arbetsut-
skott. Till detta har knutits tre expertgrupper bestdende av sdvil interna som
externa medarbetare. Dessa grupper arbetar med exempelvis frigor om lés-
och skrivutveckling. En fjarde grupp arbetar med information, ekonomi,
uppfoljning och utvirdering och bestar endast av interna medarbetare. Ar-
betsutskottet ansvarar for att medarbetare fran olika delar i verket ges moj-
lighet att delta i dialogerna utifran sina kompetenser. Personal vid de elva
regionala kontoren svarar f6r huvuddelen av dialogarbetet.

Skolverket har fatt sitt anslag for utveckling hojt for att bedriva denna
verksamhet under 2’5 ér. Insatserna utvérderas externt av det danska eva-
lueringsinstitutet (EVA) och en slutrapport kommer i mitten av ar 2003.
Skolverket har gjort en forsta avrapportering till regeringen (dnr 01-
2002:789). I denna visas att de kommuner som deltagit i utvecklingsdialo-
gerna sitter virde pa de gemensamma diskussionerna om problemanalyser
och forbattringsplanering. Utbildningsdepartementet uppger att det inte &r
sékert att det blir ndgon extra medelstilldelning, medan Skolverket utgér
ifran och planerar for en fortsittning av dialogarbetet till ar 2007 (se arsredo-
visning for 2001).

Revisorernas iakttagelser: Genom utvecklingsdialogerna har Skolverket
direkt ingripit i skolverksamheten. I stillet for att ta stéllning till ansdkningar
om projektpengar bedriver Skolverket uppsdkande verksamhet och direkt

samarbete med kommunerna.

Resursfordelning inom kommuner

Skolverket foljer endast i liten omfattning upp kommunernas resursfordel-
ning till skolorna. Skolverket uppfattar det inte som sin uppgift att ha négot
inslag av normering i sina rapporter rorande resursfordelning. Skolverket
anser t.ex. inte att det &r verkets uppgift att ange vilken niva pa resurstilldel-
ningen som ska betraktas som ett nddvéndigt villkor for likvardighet.

Resurser kontra resultat

Skolverket har publicerat flera rapporter om hur resultat och resurser forhal-
ler sig till varandra inom skolan. I exempelvis rapporten Skolan och ekono-
min (Skolverket 1994 a) diskuteras hur produktiviteten har forédndrats under
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perioden 1980-1993. Produktionen i skolan mits som elevar. Med elevar
avses hur manga elever som fétt undervisning ett ar. Antalet elevar relateras
till de totala kostnaderna for skolan for att erhalla ett produktivitetsmatt.
Skolverket drar slutsatsen att produktiviteten minskat under senare delen av
1980-talet men Okat i borjan av 1990-talet. Mattet sdger dock inget om kun-
skapsutvecklingen. Resultatet beskriver déarfor endast hur volymen av elever
forhaller sig till kostnadsvolymen. Skolverket konstaterar ocksa att bristen pa
bra matt och data gor att verket har svart att besvara viktiga frigor som ex-
empelvis ”vad betyder minskade/dkade resurser for olika elevgrupper?”
Skolverket gjorde i rapporten bedomningen att underlaget skulle forbattras
nér det nationella uppfoljningssystemet hade varit i bruk under négra ér.

Ar 1999 gjorde Skolverket en ny studie om sambandet mellan resurser och
resultat. Rapporten fokuserar dock pd bakgrundsvariablernas betydelse for
resultatet snarare én resursernas.

Skolverket anser att 42 % av variationen i resultat kan forklaras av bak-
grundsvariabler och resterande knappt 60 % 4terstdr att forklara. Skolverket
anvéinder sedan bakgrundsinformationen for att berékna skolors forvintade
medelbetyg. Det konstateras att vissa skolor presterar béttre dn fovantat och
andra sdmre, men i rapporten finns inga forklaringar till orsakerna.

Det har gjorts mdngder med internationella studier om forhallandet mellan
resurser och resultat. Skolverket har vid olika tillfdllen gjort genomgéngar av
svenska och internationella studier (Skolverket 1994 b, 1996b). Genomgéng-
arna visar att det inte dr helt entydigt hur sambanden ser ut. Metoderna varie-
rar ocksd mycket. Ett viktigt pdpekande som gors i en av dessa studier ar att
det ofta ldggs mer resurser pa elever med sdmre forutsittningar. Detta kan
vara en forklaring till att resurser inte uppvisar ett entydigt positivt samband
med resultat vid jamforelser mellan skolor. Emellertid behover detta forhal-
lande inte vara ett resultat av ineffektiv resursanvindning. Mer resurser till
elever med sdmre forutsittningar kan ge storre utdelning i kunskapsutveckl-
ing (Mayston 1995).

Andelen behdriga ldrare alternativt yrkeserfarenhet dr enligt flera rappor-
ter (Skolverket 1994 ¢, KOMREV 2001) positivt korrelerad med skolresulta-
ten. De undersdkningar som gjorts i kommunerna har dock en gemensam
slutsats — det finns ett stort behov av effektiva uppfoljningsmetoder.

Skolverket konstaterar i arsredovisningen for ar 2000 att verket inte samlar
in den information som krévs for att kunna gora djupare analyser av samban-
det mellan resurser och resultat.

Revisorernas iakttagelser: Skolverket saknar i stor utstrackning uppgifter for

att bedoma effekterna av varierande resursanvéandning.
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Tillbaka till Skoloverstyrelsen?

Figur 5. Antalet drsarbetskrafter vid Skolverket dren 1991-2001.
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Kiilla: Skolverket

Som framgér av diagrammet ovan har Skolverkets personal mer dn fordubb-
lats under de tio &r som verket funnits. Den storsta 6kningen har intraffat de
senaste fyra dren. Forvaltningsanslaget har dock inte dkat i samma omfatt-
ning som foérvaltningskostnaderna, utan andra medel har i 6kande utstrack-
ning anvénts for att ticka personalkostnader. Mellan &ren 1999 och 2001 har
ocksé Skolverkets konsultkostnader 6kat fran 160 till 205 miljoner kronor.

Under ar 2001 har omkring sju arsarbetskrafter avsatts for hantering av bi-
drag eller utbetalning av medel. Dértill kommer handldggningen av utveckl-
ingsdialogerna som kraver omkring 28 arsarbetskrafter (se tidigare avsnitt).
Sammantaget svarade Skolverket for utbetalningar av omkring 5,6 miljarder
kronor ar 2001 — att jamféra med 0,6 miljarder kronor ar 1997. For ar 2002
tillkommer medel som hor till maxtaxereformen samt en kraftig 6kning av
bidraget till personalforstarkningar i skola och fritidshem.

Revisorernas iakttagelser: Skolverkets personal har fordubblats pa tio ar.
Verket finansierar en allt storre del av sin personal via andra anslag &n for-
valtningsanslaget. Utgifterna for konsulter har 6kat med nérmare 30 % sedan
1999.

3.4 Kommunernas syn pa den ekonomiska styrningen

I syfte att kartligga instéllningen till specialdestinerade kontra generella
statsbidrag har revisorerna genomfort en kommunundersdkning. Denna
undersokning har genomforts med hjdlp av SCB och utformats som en en-

2002/03:RR3
Bilaga 1

38



katundersokning. Enkéten har stillts till ekonomichefer och skolférvalt-
ningschefer i 72 kommuner. Svarsfrekvensen blev 85 %. Resultatet finns
tillgéngligt separat som bilaga. Inom ramen for denna granskning har ocksé
foretradare for skolforvaltningar i fyra kommuner intervjuats.

Enkdtundersokning

Ett resultat av undersokningen var att det inte &r ovanligt med uppfattningen
att specialdestinerade bidrag kommer i konflikt med statens generella eko-
nomiska styrning. Bland ekonomicheferna var det 25 % som ansag att sadana
konflikter var vanliga, medan bland skolcheferna var andelen drygt 10 %.
Mellan 30 och 40 % av ekonomicheferna och skolcheferna ansag att det
forekom men var mindre vanligt. Det forekommer ocksé motséttningar mel-
lan kommunens egna planer och mal for verksamheten och de villkor som
statens specialdestinerade medel &r forknippade med. Hér var dock andelarna
av ekonomichefer och skolchefer som anség att det forekom ofta 10-15 %,
medan de som ansag att det forekom men i mindre utstrdckning var uppemot
40-50 %.

Kommentarer frdn ekonomicheferna rérande de specialdestinerade bidra-
gen var att villkoren for bidragen gor att de kan komma i konflikt med ba-
lanskravet och att bidragen driver upp kostnaderna samt bidrar till regelstyr-
ning. Man anser att de specialdestinerade bidragen avser de omraden som
redan &r prioriterade av kommunerna och att motsvarande effekt skulle
kunna uppnas med generella statsbidrag.

Trots svérigheterna som ekonomichefer och skolchefer beskriver dr upp-
fattningen att kommunerna séllan eller aldrig later bli att soka bidragen. Nar
man avstr fran att soka ar det lika ofta resultatet av att resurser for bidrags-
administration saknas som ett medvetet Overviagande.

Den politiska ledningen visar ofta stort eller ett visst intresse for special-
destinerade bidrag och har enligt ekonomi- respektive skolchefer instéllning-
en att specialdestinerade bidrag i princip ska tas i ansprak. De analyser som
den politiska ledningen bestéller dr enligt ekonomicheferna nistan dubbelt s&
ofta inriktade pa budgetpaverkan som péaverkan pa planerna for verksamhet-
en.

Foretrddarna for kommunerna &r i allménhet positiva till de hdjningar av
det generella statsbidraget som gétt under bendmningen “Perssonpengarna”.
Béde ekonomichefer (65 %) och skolchefer (50 %) beddmer att den &ldersre-
laterade delen av tillskottet i stor utstrickning slussats till vérd, skola och
omsorg.

Intervjuer

Olika, och i viss man motsatta, uppfattningar om den ekonomiska styrningen
har lyfts fram fran de forvaltningschefer som intervjuats under granskningen.
Nir det giller "Warnerssonpengarna” finns olika uppfattningar. En kommen-
tar dr exempelvis ” Wérnerssonpengarna ar bra — annars gér alla pengar till
dldreomsorgen”. De foretrddare for skolvdsendet som anser att specialdesti-
nerade bidrag av denna typ dr bra for verksamheten menar samtidigt att
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kommunledningen alternativt ekonomichefen inte ser positivt pa sadana
bidrag. De forvaltningschefer som &r negativt instédllda till denna typ av
bidrag framhéller att Wiarnerssonpengarna gar pa kollisionskurs med mal-
styrningen samt dr en typ av atercentralisering. Dessutom utgar bidragets
utformning ifrén en direkt kausalitet mellan kvalitet pa utbildning och perso-
naltéthet. Det finns dven en risk for att villkoren for att erhalla bidraget
kommer i konflikt med kravet pa budget i balans.

I intervjuer med kommunforetrddarna redovisas ett behov av att renodla
styrsystemet sd att inte staten intervenerar hela tiden. Det konstateras att
staten har ett styrproblem. ”Har man ett system med kommunalt ansvar sa
borde kommunerna fa prioritera sjélva.”

Kommunerna frigar sig om man ska soka bidrag for bidragens egen skull.
Stimulansbidrag styr mycket trubbigt eftersom alla kommuner har olika
behov. Foretrddare for kommunen framhéller ockséd att verksamheten kan
reduceras nér stimulansbidragen upphor.

Enligt uppgift pdverkas inte planeringen i stort av bidraget till personalfor-
starkningar i skola och fritidshem i de undersdokta kommunerna. I en kom-
mun gjordes dock en utvérdering i samband med att ansdkan skulle utformas
for att utrona vilket personalbehov man hade.

Alla kommuner har planerat utifrdn de egna forutsdttningarna dvs. utan
”Wirnerssonpengarna”. Enligt en kommunforetrddare &r det inte trovardigt
att det bara dr tvd kommuner som inte uppfyller det till viss del retroaktiva
kravet pa personaltdthetsokningar. Skolverket borde ha bett om verksam-
hetsplanering fran kommunerna.

Flertalet av de intervjuade kommunerna anser att det &r positivt att Skol-
verket numera fordelar medel efter utvecklingsdialog med kommunerna.
Exempel pa synpunkter &r att: det dr en viktig roll att hjélpa. Det &r dock inte
alltid klart vilken roll Skolverket har. Foretradare uppger exempelvis att man
inte vet i vilken man kommuntréffar som anordnas av Skolverket &r en del av
utvecklingsdialogen for nagon av de kommuner som deltar. Kommunen tar
gérna emot hjdlp och stottning frén Skolverket ekonomiskt eller personellt.
Skolverket viljer vad man ger medel till vilket innebér att man ocksé direkt
paverkar den kommunala verksamheten.

Nagra ytterligare reflexioner fran kommunforetridarna angaende special-
destinerade bidrag &r

—  Haller staten pa att ta tillbaka mandat frdn kommunerna?

—  Denna typ av medel gor att ansvaret blir otydligt. Ar det staten eller
kommunen som har ansvaret?

— Om man gér ut med specialdestinerade pengar dr det markligt om
man parallellt sldpper timplanen helt; intrycket dr en splittrad styr-
ning.

—  Det &r svart att dstadkomma en jamlik skola dver hela Sverige nir
kommunerna dr ekonomiskt ansvariga fullt ut.
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Revisorernas iakttagelser: Regeringen har Okat andelen specialdestinerade :
Bilaga 1

medel samtidigt som forsoksverksamhet med att ta bort timplanen pagar.
Sammantaget blir intrycket en motségelsefull styrning.
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4 Tillsyn

Genom Skolverkets tillsyn ska statsmakterna sékerstilla att lagar och forord-
ningar f6ljs samt att villkor i tillstindsgivning efterlevs. For nérvarande
arbetar en parlamentariskt sammansatt kommitté med en versyn av skolla-
gen (dir. 1999:15). Kommittén behandlar dirmed forutsittningarna for tillsy-
nen av skolvésendet. Bland annat ska kommittén foresla dndringar som inne-
bér att skollagen béttre kan anpassas till ett malstyrt skolvdsende och till den
ansvarsfordelning som rader mellan stat och kommun. Oversynen beriknas
vara klar i december 2002.

4.1 Kommunal egenkontroll

Enligt skollagen ska kommunerna se till att ldrare, forskolldrare och fri-
tidspedagoger har nodvindiga insikter i de foreskrifter som géller for det
offentliga skolviasendet samt att kompetensutveckling for personal som har
hand om utbildningen anordnas.

Kommunerna har inte nagot ansvar for tillsyn pa skolomradet férutom nér
det géller forskola och forskoleklass som bedrivs i enskild regi. Trots detta
har Skolverket tagit fram allminna rad (1998:1) for kommunernas egentill-
syn.

Kommunerna har ett lagstadgat ansvar for egenkontroll (intern kontroll)
enligt kommunallagen 6 kap. 7 §. Varje kommun far sjilv avgora vilket
behov av egenkontroll man har. De kommunala revisorerna kan dock kriti-
sera kommunerna om de anser att nivan ar for lag.

Indirekt kontroll av egenkontrollen

Forutom kvalitetsredovisningar (se nedan) kriaver Skolverket inte in nigra
rapporter frdn den kommunala egenkontrollen. Skolverket saknar darfor
uppgifter om omfattningen av denna verksamhet mitt i kostnader eller per-
sonalinsatser.

Skolverket gor dock en indirekt beddmning av kommunernas egenkontroll.
Niér Skolverket uppticker att det finns brister i en kommun bedomer verket
att egenkontrollen inte kan ha fungerat tillfredsstéllande. Riksrevisionsverket
(RRV) anség i sin granskning av Skolverkets tillsyn (2001:24) att huvud-
ménnens egna kontrollsystem borde innefattas i tillsynen. RRV fann ocksa
att Skolverket inte anvénde sina egna allménna rad (1998:1) vid tillsynen av
den kommunala egenkontrollen utan ndjde sig med den indirekta bedom-
ningen.

Det forekommer att kommuner gor kvalitetskontroller av varandras verk-
samheter. Exempelvis deltar Nacka kommun i ett sddant utbyte: observators-
projektet (Kvalitetsredovisning Nacka kommun 2001-03-15).

4.2 Skolverket — statens tillsynsmyndighet

Enligt skollagen ska Skolverket utova tillsyn over fristdende skolor. Verket
ska dven enligt sin instruktion utova tillsyn 6ver det offentliga skolvésendet.
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Regeringen angav i regleringsbrevet for ar 2001 att tillsynen skulle 6ka
som andel av verkets totala verksamhet. I regleringsbrevet for 2002 har rege-
ringen sdnkt ambitionsnivan och i stéllet satt malet att tillsynen ska oka i
absoluta tal métt som kostnad i 16pande priser (ndgot som Skolverket inte
uppnédde ar 2001).

Ar 1998 skrev regeringen in i regleringsbrevet att alla kommuner i landet
ska tillses under en sjuarsperiod. Uppdraget skérptes i regleringsbrevet for
1999 da perioden forkortades med ett ar. Fram till 2002 géllde att alla kom-
muner skulle tillses mellan dren 1998 och 2003. I regleringsbrevet for 2002
har regeringen dndrat formuleringen till att Skolverkets tillsyn ska omfatta en
sjdttedel av landets kommuner varje ar.

Regeringen har dven gjort uttalanden i olika propositioner som riksdagen
stallt sig bakom (prop. 1994/95:100, bet. 1994/95:FiU31 rskr. 1994/95:461,
prop. 1997/98:1, bet. 1997/98:UbUl1, rskr. 1997/98:108, prop. 2001/02:01
bet. 2001/02:UbU1, rskr. 2001/02:97) med inneborden att Skolverkets tillsyn
ska Oka, behover bli mer aktiv och anldgga ett vidare perspektiv samt att
Skolverket ska bli en stark central tillsynsmyndighet. Hur tillsynen ska bed-
rivas och vad som ingar i tillsynsansvaret &r dock inte varit reglerat i detalj.

Skolverkets tillsyn kan indelas i foljande kategorier:

—  regelbunden tillsyn av fristdende skolor
—  systematisk tillsyn av offentliga skolor
— tillsyn efter anmilan

—  egeninitierad tillsyn

Den del av tillsynen som é&r riktad mot det offentliga skolvdsendet géller
framfor allt fragan om verksamheten star i 6verensstimmelse med skollagen.

For verksamheten vid fristdende skolor ér tillsynen mera direkt och mera
kontrollerande &n tillsynen 6ver den kommunalt drivna skolverksamheten
(SOU 2002:14).

Skolverkets tillsynsbeslut kan inte 6verklagas till ndgon forvaltningsdom-
stol. Detta slogs fast av kammarrétten i Stockholm den 24 januari 2001.
Motiveringen var att beslutet inte har nagon betydande rittsverkan for till-
synsobjektet. Kommuner kan i princip avsta frén att rétta sig efter Skolver-
kets tillsynsbeslut. Verkets bedomning gér heller inte att prova i hdgre in-
stans.

Tillsynens omfattning

Tillsynsverksamheten var under 2001 organiserad inom en avdelning med tre
regionala tillsynsenheter. Totalkostnaden for tillsynen var 35,7 miljoner
kronor ar 2001, en minskning med 2,9 miljoner kronor fran &r 2000 och en
sankning av tillsynens andel av Skolverkets kostnader fran 8 % till 6 %.
Utover tillsyn gor Skolverket s.k. kvalitetsgranskningar pé uppdrag av rege-
ringen (se nedan).
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Figur 6. Fordelning av kostnaderna for tillsynens olika omraden for ar 2002/03:RR3
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Skolverkets tillsyn har inte varit ndgon framtrddande del av verksamheten.
Varken riknat som andel av verkets totala kostnader eller som andel av per-
sonalinsatsen mérks ndgon signifikant dkad prioritering av tillsynen sedan
1995. Jamfort med den tillsyn som bedrevs av ldnsskolndmnderna innebar
Skolverkets bildande en markant minskning (SOU 2002:14).

Figur 7. Andel av Skolverkets personalresurser som anvinds for tillsyn,
miitt som Arsarbetskrafter
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Ar 2001 avsattes totalt 35 arsarbetskrafter av Skolverkets totalt 437 rsar-
betskrafter for tillsyn.

Riksrevisionsverket har uppméarksammat att Skolverket har ndrmare hélf-
ten av kommunerna kvar, trots att endast tva ar aterstar av sexarsperioden nér
verket ska ha tillsett alla kommuner. I arsredovisningen for ar 2000 framhal-
ler Skolverket att verket har utovat tillsyn i 143 kommuner sedan 1995 och
kommer att gora tillsyn i resterande 146 kommuner under de kommande tre
aren. Det innebér att verket med nuvarande takt inte kommer att uppfylla
mélet om att tillse alla kommuner under den foreskrivna sexarsperioden.
RRYV fann i sin arliga revision att Skolverket uppenbart misstolkar regerings-
uppdraget (dnr 30-2000-0986). Utbildningsdepartementet har enligt uppgift
ocksd papekat detta forhallande for Skolverket. Regeringen har dock omfor-
mulerat sexarsuppdraget sa att det underléttar for Skolverket att né regering-
ens mal for tillsynsverksamheten.

Revisorernas iakttagelser: Regeringen har vid upprepade tillfdllen uppmanat
Skolverket att 6ka omfattningen av sin tillsyn. Skolverkets tillsyn minskade
fran ar 2000 till & 2001. For &r 2002 har regeringen sédnkt ambitionsnivan i
regleringsbrevet. Samtidigt har regeringen i budgetpropositionen understrukit
behovet av tillsyn.

Regelbunden tillsyn av fristdende skolor

Tillsynen av fristdende skolor &r mera direkt &n den som goérs 6ver kommu-
nala skolor (dnr 02-2001:2986). Savil inriktning som metod skiljer sig. Fri-
stdende skolor granskas direkt, och granskningen innefattar allt fran skolans
stabilitet till skolans kontakter med samhallet.

Den obligatoriska tillsyn som tidigare genomforts tva ar efter skolan startat
har varit uppskattad av huvudménnen (RRV 2001). Dessa har framhallit att
Skolverkets kritik har varit vdl underbyggd och den har upplevts som ett
bidrag till kvalitetsarbetet. Fran &r 1997 till & 2000 har antalet fristdende
grundskolor néstan fordubblats vilket visar sig i Skolverkets kostnader for
godkdnnande som ocksa i det ndrmaste fordubblats. Kostnaderna for Skol-
verkets tillsyn av fristdende skolor har emellertid minskat med 15 % under
samma period. Under ar 2001 har Skolverket inte gjort ndgon regelbunden
tillsyn av fristdende skolor, utan endast tillsyn efter anmadlan. Ddrmed har
tillsynen av friskolor totalt sett ndstan halverats jamfort med ar 2000. Skol-
verket motiverar detta med att det i regleringsbrevet for &r 2001 inte uttryck-
ligen statt ndgot om regeringens énskemal om tillsynen av fristdende skolor.
Under hésten 2001 bedrev dock Skolverket tillsyn vid 43 skolor.

Nar det giller tillsynen av fristdende skolor har Skolverket sanktionsmdj-
ligheter. Om en fristdende skola inte uppfyller de krav som Skolverket stéller
kan tillstdndet att bedriva skolverksamhet och rétten till bidrag dras in. Detta
ar inte endast en hypotetisk mojlighet utan ett forfarande som har tilldmpats
vid flera tillféallen.
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Revisorernas iakttagelser: Tillsynen av fristdende skolor har mer &n halverats
sedan 1997, trots att antalet fristdende skolor har férdubblats.

Systematisk tillsyn av offentliga skolor

Riksrevisionsverket har i sin analys av Skolverkets tillsyn frimst inriktat sig
pa den systematiska tillsynen av det offentliga skolvédsendet (RRV 2001:24).
RRYV konstaterade att Skolverkets tillsyn har karaktiren av besiktning av
skolverksamheten i kommunerna. Urvalet av kommuner dér tillsyn ska goras
ar slumpmaéssigt och styrs av onskemalet att “beta av” kommuner for att
klara av regeringsuppdraget att utdva tillsyn i alla kommuner inom en sex-
arsperiod. For att rationalisera forfarandet gors gruppintervjuer som foljer en
i forvdg uppgjord struktur. Enligt uppgift fran Skolverket genomfors dven
individuella intervjuer.

RRYV har funnit att Skolverkets tillsynsbeslut grundar sig pa en provning
av huruvida bestdimmelser i enskilda forfattningar kan ségas vara uppfyllda
eller inte. Skolverkets beddmningar grundar sig inte heller pa hela forfatt-
ningsunderlaget utan endast pa enstaka 16sryckta bestimmelser, exempelvis
pa frdgan om det finns en skolplan eller inte. Enligt RRV far detta till 61jd
att den kritik som Skolverket formedlar blir trivial. Det kan t.ex. handla om
rubricering av enskilda dokument eller att man frangatt géllande delegations-
ordning. Foljden blir att Skolverket nér verket foljer upp effekterna av sin
tillsyn tar fasta pd marginella forédndringar i formalia, som det varit latt for
huvudménnen att korrigera. Resultatet blir att huvudménnen efterlever till-
synsbesluten i stor utstrickning eftersom det endast krdvs korrigeringar av
ndgot eller nagra dokument.

De iakttagelser som gjorts inom ramen for denna granskning stéder RRV:s
slutsatser. Enligt flertalet av de kommunforetradare som har intervjuats har
tillsynen inte varit verkningsfull. Orsaken &r att Skolverket koncentrerar sig
pa dokument och fragar om ansvariga politiker kanner till dokumenten. Fran
kommunalt hall &r man medveten om att verksamheten har storre brister dn
sd. Darfor menar kommunforetradarna att kritiken blir ett slag i luften.

RRYV anség att tillsynen borde inriktas pa fragan hur verksamheten i kom-
munerna uppfyller de nationella kraven. Det var enligt RRV fel att bortse
fran verksamhetens mal och ekonomi. Tillsyn och kontroll &r enligt RRV en
garant for att vissa forutséttningar finns for utbildningen och dédrmed ocksa
for likvardigheten. 1 sitt remissvar 6ver RRV:s rapport anmirkte Skolverket
pa att underlaget hade varit for litet (dnr 02-2001:2986). RRV saknade enligt
Skolverket underlag for att bedoma kvaliteten i verkets tillsyn.

Avrapporteringen av tillsynen har enligt RRV brister och regeringens krav
pa aterapportering har inte horsammats i nadgon storre utstrackning. Exem-
pelvis har Skolverket redovisat omfattningen av den systematiska tillsynen
for fel tidsperiod. Skolverket har ddrmed Gverskattat sina mojligheter att
klara att uppfylla sitt uppdrag att tillse alla kommuner under en sexarsperiod.
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Tillsyn efter anmdlan

Ar 2001 fick Skolverkets tillsynsavdelning 517 anmilningar om missforhal-
landen. Skolverket beslot efter inledande utredning att utreda 214 (40 %)
drenden vidare. Det 4r en minskning av antalet anmélningar jamfort med ett
ar tidigare. Den viktigaste orsaken till minskningen ar att alla anmélningar
som kommer till Skolverket inte lingre bokfors som tillsynsdrenden. Nér
Skolverket beddmer att anmélningar inte ska bemotas med tillsyn utan med
frimjandeatgirder (forbéttringsinsatser) leder anmélan inte alltid till ett till-
synsirende. Ar 2001 har 338 anmilningsérenden hanterats inom avdelningen
for analys och stod enligt Skolverket. Tillsammans med de anmélningar som
bokforts som tillsynsdrenden dr det 855 st.

Forhallandet att redan manga av de anmélningar som faktiskt bokforts som
tillsynsdrenden hos Skolverket inte har resulterat i ndgon tillsynsutredning
har foranlett regeringen att ge Skolverket i uppdrag (regleringsbrevet for ar
2001) att redovisa orsakerna till detta. Enligt Skolverket leder anmélningarna
som kommer till tillsynsavdelningen alltid till ndgon form av utredning. I
Skolverkets arsredovisning kan utldsas att de frimsta anledningarna till att
Skolverket inte har pabdrjat en fordjupad tillsynsutredning dr att Skolverket
anser att

—  drendet kan avslutas pa grund av atgird fran huvudmannen

anmadlan faller utanfor verkets tillsynsansvar
—  drendet dterremitteras till huvudmannen for handlaggning
—  drendet provas i annat sammanhang.

Samtidigt konstaterar Skolverket att i de flesta fall nér anmaélan géller krén-
kande behandling har detta forekommit i flera ar utan att huvudmannen
lyckats avhjélpa missforhallandena (Skolverkets arsredovisning).

Figur 8. Andel av anmélningsirenden som leder till utredning
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Skolverket har dven haft i uppdrag att redovisa vilka slutsatser tillsynen med
anledning av anmélningar hade resulterat i (regleringsbrev for ar 2000). RRV
kritiserade denna aterapportering och konstaterade att redovisningen av
slutsatser var mycket knapphindig (dnr 30-2000-0986). Det som Skolverket
redovisat kan enligt RRV inte betecknas som slutsatser. Rapporteringen i
arsredovisningen for 2001 har dock utvecklats.

I ett beslut fran februari 2001 har Justiticombudsmannen (JO) kritiserat
handldggningen av ett anmélningsdrende hos Skolverket (dnr 3372-1999).

Skolverket hade underlatit att utreda ett drende ddr kommunen fordrojt
handldggning genom att inte fatta beslut. Motivet fran Skolverkets sida var
att tillsynen i huvudsak inriktar sig pa réttssidkerhetsfragor grundade pa skol-
forfattningarna och endast i undantagsfall pd forvaltningsrittsliga fragor. JO
ansdg dock att det inte alltid &r mojligt att gora en grinsdragning i detta
avseende. Rittssdkerheten for den enskilde riskeras om myndigheten inte
meddelar beslut. Det framstod enligt JO som anmérkningsvért att Skolverket
underlatit att inleda ett tillsynsérende.

Skolverket motiverade sitt agerande genom att hénvisa till att drendet
skulle komma att bli foremal for dverprovning hos Skolvdsendets dverkla-
gandendmnd samt att anmélaren hade forklarat sig ndjd med elevens situat-
ion. Enligt JO var varken omstidndigheten att drendet skulle komma att bli
foremal for overprovning i Overklagandendmnden eller att personen som
anmalt drendet forklarat sig n6jd med hur drendet slutligen av1lopt ndgot skal
for Skolverket att avsté fran att gora en tillsynsutredning.

I Skolverkets riktlinjer for drendehandldggning inom tillsynsprogrammet
fran den 1 januari 2002 (dnr 50-01:3458) star dock att om beslut kan over-
klagas till Skolvdsendets 6verklagandendmnd ar detta ett skl for att avsluta
drendet. Av riktlinjerna framgér dven att en tillsynsutredning kan avbrytas
om det enskilda fallet fordndras pa ett sadant sétt att det inte ldngre ar me-
ningsfullt att ta stillning i sakfragan.

Kritik mot Skolverkets tolkning av sitt tillsynsuppdrag har dven framforts
under denna granskning. Foretrddare for kommunerna framhaller att fordld-
rar som gor anmélningar till Skolverket tycker att verket &r tandldst. Skol-
verket sdger som svar pé en enskild anmélan att verket granskar lagligheten i
vad kommunen gor. Forédldrar vill ha bésta mojliga verksamhet och har ett
annat perspektiv.

Revisorernas iakttagelser: Missforhallanden har fatt féorekomma i flera ar
innan de anmadls till Skolverket. Alla anmélningar om missforhallanden har

inte registerats som tillsynsidrenden av Skolverket.

Egeninitierad tillsyn

Med egeninitierad tillsyn avses den tillsyn som Skolverket gor péd eget ini-
tiativ utifrdn den information som verket hamtar in i sin dvriga verksambhet.
Regeringen har i olika sammanhang sdrskilt tryckt pa vikten av att Skolver-
kets egeninitierade tillsyn utvecklas. Skolverket redovisar emellertid inte
omfattningen av tillsynen sa att det gar att utldsa hur den egeninitierade
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tillsynen utvecklas. Ett resultat av uppdraget att gé igenom alla kommuner
inom en sexarsperiod dr dock enligt RRV att Skolverkets egeninitierade
tillsyn har minskat.

Kvalitetsgranskning

I Skolverkets kvalitetsgranskningsndmnd ingar ledaméter som utses av rege-
ringen. Generaldirektéren for Skolverket dr ordforande. Tidigare ingick
enheten for kvalitetsgranskning i avdelningen for kvalitetsgranskning och
tillsyn men fran och med den 15 februari 2002 har kvalitetsgranskningen och
tillsynen skilts &t organisatoriskt.

Kvalitetsgranskning innebér att kvaliteten i utbildningen ska bedémas. Det
handlar om i vilken grad malen for verksamheten uppfylls. Skolverkets kva-
litetsgranskningsndmnd ansvarar for de kvalitetsgranskningar som utfors av
verkets enhet for kvalitetsgranskning. Resultatet av granskningarna rapporte-
ras till regeringen, men dven till de kommuner som granskats.

For granskningsarbetet engageras externa utbildningsinspektorer exempel-
vis forskare eller personal frin nigon kommunal forvaltning. Ar 2000 valdes
20 kommuner ut. I dessa gjorde Skolverket dven tillsyn. Ett resultat frén
granskningen ar 2000 var betydande brister nér det géller en rittvis och lik-
virdig betygssattning (Skolverket 2000b).

Frimjande kontra tillsyn

For den tillsyn som gors efter anmélan &r situationen foljande. Fram till 2001
togs anmilan emot av avdelningen for analys och stdd ute pa faltkontoren.
Dir avgjorde enhetschefen om anmaélan skulle bemotas med stod eller tillsyn.

Frén &r 2001 kommer alla anmélningsdrenden dér det formuleras klagomal
till tillsynsavdelningen. De drenden for vilka stodatgérder bedoms som mest
adekvata lamnas oOver till avdelningen for analys och stdd enligt beslut av
Skolverkets ledning (dnr 2001:01722). Skolverket uppger i delarsrapporten
for ar 2001 (dnr 01-2001:02790) att antalet anmélningsdrenden minskat
jamfort med foregdende ar som en konsekvens av verkets satsning péd akuta
forbattringsatgirder (se ovan). Fran den 1 februari 2002 har detta férfarande
formaliserats i riktlinjer for handldggning av enskilda tillsynsdrenden
(dnr:50-01:3458).

Forhallandet mellan tillsyn och frimjande inom Skolverket har diskuterats
i flera sammanhang. Bland annat har Riksdagens revisorer tidigare ifrdgasatt
om Skolverkets fraimjande aktiviteter dr forenliga med tillsynsansvaret (fors.
1998/99:RR8). Revisorerna befarade att ett alltmer langtgaende ansvar for
stod till skolornas utvecklingsarbete kan komma i konflikt med verkets upp-
gift att utdva tillsyn 6ver och kritisera samma skolor. RRV drog i sin rapport
Skolverkets tillsyn (2001:24) slutsatsen att tillsyn inte bor blandas ihop med
framjande. Tillsynen syftar till att uppritthalla gransen for vad som ér tillatet.

Intervjuade tjdnstemén i Skolverket framhaller att grinsdragningen mellan
kontrollerande funktion och frimjande verksamhet blir svarare och mer
komplicerad i och med Skolverkets aktiva roll i utvecklingsdialogerna (se
kap. 3).
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Revisorernas iakttagelser: Skolverket har ersatt tillsyn med atgirder for att
fraimja arbetet i skolorna. Det har lett till oklara grinser mellan tillsyn och

frimjande.

Effekter av tillsyn

En utvédrdering av verkets handlingsplan for kommunal styrning (dnr
96:2306) som gjorts pa uppdrag av Skolverket (Schiafer 1999) har visat att
Skolverkets agerande — med undantag for tillsynen — inte har betytt sarskilt
mycket for den kommunala styrningen av skolvdsendet. Foretrddare for
Skolverket papekar dock att verket anser att det &r svarare att bedoma effek-
ter av annan verksambhet 4n tillsyn.

Kommunernas erfarenheter av Skolverkets tillsynsverksamhet dr genom-
géende positiva. Aven i de fall som lett till nigot som karakteriseras som
”stdllningskrig” har slutresultatet blivit “en fruktbar utgdngspunkt for férdnd-
ring” (Schifer 1999 s. 12).

Kommunerna anser att tillsynen &r den av Skolverkets verksamheter som
betytt mest for fordndringsarbetet i kommunerna, men att pdverkan &nda inte
varit sérskilt omfattande eftersom effekterna begrénsas till korrigering av de
uppenbara brister som Skolverket papekat.

Exempel pa konkreta atgarder som vidtagits i kommuner till foljd av till-
synen 4r inrdttande av en sdrskild enhet for egenkontroll och beslut om for-
djupad analys av den egna verksamheten med extern medverkan. I de kom-
muner dir Skolverket inte gjort tillsyn upplevdes verket vid tiden for utvér-
deringen som en anonym myndighet.

Effektiv resursanvindning?

Regeringen har flera ganger begirt att Skolverket ska 6ka omfattningen av
sin tillsyn. Dessa uppmaningar har till en del horsammats av Skolverket.
Tillsynen har de senaste aren haft storre omfattning dn vad som var fallet
under de forsta aren av verkets existens (1991-1993). Regeringen har dven
aterkommande uppmanat Skolverket att bedriva en skarpare tillsyn och att
vidga tolkningen av sitt tillsynsmandat. Dessa uppmaningar har knappast
horsammats, vilket uppmérksammats av RRV som konstaterat att inriktning-
en av Skolverkets tillsyn knappast har fordndrats sedan Skolverkets tidiga ar.

Foretradare for Utbildningsdepartementet framfor att tillsynen i hogre grad
borde styras av uppgifter om missférhdllanden fran Skolverkets olika verk-
samhetsgrenar. Da skulle tillsynsverksamheten kunna bli effektivare. I regle-
ringsbreven for ar 2000 respektive ar 2001 anges ocksa att Skolverket ska
bedriva tillsyn utifran uppgifter som kommer fram i verkets dagliga arbete.
Via uppfoljning och utvérdering kommer uppgifter fram som borde kunna
anvéndas i tillsynen. Regeringen har ocks& formulerat sérskilda uppdrag i
syfte att forma Skolverket att géra mer tillsyn. Nagot fortydligande om vad
tillsynen mera exakt ska innehélla har dock inte gjorts.
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Revisorernas iakttagelser: Regeringen har inte formétt Skolverket att bedriva
mer och skarpare tillsyn.

Sanktionsmaojligheter

Regeringen forfogar over sanktionsmdjligheter riktade mot kommunala
skolor enligt skollagen (se kap. 2). Néagra sanktioner mot kommunala skolor
har dock aldrig vidtagits.

For de skolor som inte har offentliga huvudmén finns andra sanktionsmgj-
ligheter. Som framgatt har Skolverket mojlighet att dra in godkénnandet och
ritten till statligt bidrag for friskolor som misskoter sig.

Skolverket kan dven enligt forordningen (1198:1203) om viss uppgifts-
skyldighet foreldgga vite om huvudmaén inte 1dmnar information till Skolver-
ket. Hittills har Skolverket dock inte anvint sig av mdjligheten att vidta
sanktioner. Inte heller har verket vént sig till regeringen med anledning av
brott mot skollagen.

Det finns mojligheter for enskilda att via det civilréttsliga systemet stimma
huvudmannen for felaktig myndighetsutévning och via en skadestdndspro-
cess fa kompensation. Effekten for huvudmannen blir liknande som vid ett
sanktionsforfarande. I stéllet for att betala vite f&r huvudmannen i sddana fall
betala skadestdnd. Négot skadestdnd har hittills inte utdomts for felaktig
myndighetsutdvning inom skolvésendet.

Det har i olika sammanhang foreslagits att Skolverket ska fa mojlighet att
vidta sanktioner mot huvudménnen for det offentliga skolvdsendet. I exem-
pelvis betdnkandet Skolfrdgor — om skola i en ny tid (SOU 1997:121) fore-
slas att Skolverket bemyndigas att direkt ingripa mot en kommun som grovt
asidositter sina skyldigheter. For nirvarande dr det regeringen som har denna
mojlighet (15 kap. 15 §, 1985:1100). Skolverket har ocksé forordat att verket
ska ges sanktionsmojligheter (Skolverket 1998-08-31).

For delar av den verksamhet som bedrivs inom skolvésendet och for vissa
aspekter av verksamheten é&r tillsynen av en annan karaktdr. Exempelvis
tillses skolhdlsovarden av Socialstyrelsen. Socialstyrelsen stéller samma krav
pa skolhélsovard som pé annan hélso- och sjukvard (SOSFS 1996:24). Detta
innebér att kvaliteten granskas och vite kan foreldggas (se exempelvis SOU
2002:14). P4 motsvarande sitt forhaller det sig med arbetsmiljon i skolan.
Fran och med 1991 giller arbetsmiljélagen (1977:1160) i huvudsak pa
samma sétt for elever som for vuxna. Foljden av detta &r att kvaliteten pa
arbetsmiljon i skolan granskas och att kommuner riskerar att forelaggas vite
om de inte f6ljer lagen. Det har ocksa intréffat.

Regeringen har aviserat en dversyn av arbetsmiljolagen i syfte att fortyd-
liga elevernas inflytande éver arbetsmiljon i skolan (prop. 2001/02:14). Aven
fragan om olika myndigheters tillsyn kan komma att beroras.
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5 Uppf6ljning, utvardering och aterkoppling

Resultatredovisningen betraktas som ett centralt dokument i dagens decentra-
liserade skolsystem. Riksdag och regering har ett dvergripande nationellt
ansvar for skolans resultat. Av det foljer att verksamheten i skolan maéste
kunna f6ljas upp och utvirderas. Kommunerna &r skyldiga att 1amna uppgif-
ter om skolan och delta i utvdrderingar av den. Skolverkets uppgift dr sam-
manstilla uppgifterna och svara for att tillstdndet rapporteras till regeringen.
Vikten av uppf6ljning och utvirdering i det decentraliserade sy- stemet har
betonats ett flertal ganger av utbildningsutskottet. Likvérdigheten i ett mal-
och resultatorienterat skolsystem ska garanteras av uppfoljning, utvéirdering
och statlig tillsyn (bet. 1990/91:UbU4).

5.1 Uppf6ljning och nationella prov

Skolverket har som tidigare ndmnts ansvaret for den nationella uppf6ljning-
en. I praktiken upphandlar Skolverket tjénster fran Statistiska centralbyran
for att gora statistikinsamling. Statistikinsamlingen gors pa flera sétt. Uppgif-
ter hdmtas direkt frdn kommunernas eller skolornas administrativa system,
men dven enkéter anvinds. 1 Skolverkets forfattningssamling finns foreskrif-
ter om vilka uppgifter om skolvédsendet som samlas in. Det giller t.ex. antalet
elever uppdelat pa kon, betyg for elever som avslutat skolgangen i arskurs
nio och lokalyta. Uppgifter om kommunernas kostnader och intékter sam-
ordnas med SCB:s insamling av kostnader och intdkter for all kommunal
verksamhet. Uppgiftsinsamlingen fran fristdende skolor motsvarar i stort sett
den som avser kommuner.

Skolverket har rétt att foreldgga skolhuvudménnen vite om dessa inte rap-
porterar in de uppgifter som Skolverket begér att fa. Skolverket har dock inte
anvént sig av denna mojlighet. I stillet har Statistiska centralbyrén skickat ut
paminnelser till huvudménnen. Den sammanlagda merkostnaden for in-
samlingen till foljd av pAminnelserna har av SCB uppskattats till 2,3 miljoner
kronor. Det motsvarar en fordyring av uppgiftsinsamlingen med néstan 20
%. Om alla kommuner skulle rapportera i tid skulle vinsten i kalendertid
enligt SCB:s bedomning bli i genomsnitt ca 1,5 ménader, formodligen mer
for vissa undersokningar. For vissa undersdkningar skulle det ocksé till-
komma vinster i tabellframstéllningen eftersom SCB skulle slippa korrigera
for bortfall. I denna granskning har foretradare for kommuner framfort att de
sjdlva gor vissa statistikbearbetningar pa grund av att Skolverkets statistik-
publikationer drojer for lange. Enligt Skolverket forekommer det att vissa
huvudmain inte skickar in uppgifter alls eller sa sent att uppgifterna inte kan
hanteras tillsammans med 6vriga uppgifter for samma ar.

Revisorernas iakttagelser: Huvudmaénnen for skolan rapporterar inte in upp-
gifter som Skolverket begér i tid. Det medfor 6kade kostnader for statistikin-
samling. Forseningar av statistikpublikationer leder till dubbelarbete.
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Nationella prov

Utdver den statistik som samlas in via den nationella uppfoljningen samlar
Skolverket in resultatet frdn det nationella provsystemet. Hittills har detta
gjorts genom urvalsinsamlingar frdn &mnesproven for skolar 9. Skolverket
g0Or saledes ingen insamling av provresultat fran dmnesproven i arskurs 5.
De sistndmnda, som ér frivilliga, ar utformade for att vara ett stod for lararen
vid bedomningen av om eleverna har natt malen i slutet av skolar 5. Proven
har mer karaktiren av diagnos dn av uppfoljning. Anvéndningen av nation-
ella prov regleras i grundskoleforordningen. Dir star att dmnesprov i
svenska, engelska och matematik ska anvindas i slutet av arskurs 9 for att
bedéma elevernas kunskapsutveckling och som stod for betygsséttning.
Négon ndrmare beskrivning av vad det senare innebdr ges dock inte. En
mojlig tolkning &r att proven ska bidra till att for lararen klargora vilka kun-
skaper olika betyg motsvarar. Daremot dr &mnesproven for arskurs 9 inte
tdnkta som examensprov for den enskilda eleven.

Bortfallet har varit ca 12 % vid de urvalsinsamlingar som har gjorts. Skol-
verket skickar paminnelser, men om inte pdminnelserna hdrsammas godtar
verket bortfallet. Skolverket har i sin forfattningssamling foreskrivit upp-
giftsskyldighet for provresultaten pd de nationella proven och har dirmed
mdjlighet att foreskriva vite om provresultaten inte rapporteras in. Systema-
tiken 1 bortfallet — dvs. om det 4r samma skola eller ldrare som inte skickar in
provresultat — har hittills Skolverket i princip inte kunnat ha en uppfattning
om, eftersom insamlingarna gors fran ett nytt urval av skolor varje &r. Sanno-
likheten for att samma skola ska hamna i det aktuella urvalet flera ganger ér
liten. Skolverket har inte gatt vidare och analyserat det bortfall som varit ur
alla aspekter. Om det finns elever som inte gjort provet, exempelvis p.g.a.
sjukdom, ska dock uppgifter om detta skickas in till Skolverket vid resultat-
rapporteringen. Den uppfoljning av bortfallet som gjorts visar emellertid att
bortfallet snedvrider resultatet. Gruppen av elever som inte gor nationella
prov har i genomsnitt ldgre betyg &n den grupp som gor nationella prov.
Uppf6ljningen visar ocksa att det forekommer att hela undervisningsgrupper
inte gor proven. Det kunde inte pavisas nagon skillnad i bortfall mellan
kommunala och fristdende skolor (Skolverket 1999a).

Kritik har riktats mot att de nationella proven inte i tillrdcklig utstrackning
har anvénts for att hdvda likvardigheten (Francia 1999). I grundskoleforord-
ningen beskrivs de nationella proven snarast som ett sétt att f6lja upp elever-
nas individuella utveckling 4n som ett matt pa likvardigheten i resultaten. De
fallstudier som gjordes visade pé stora variationer i kunskapskraven mellan
kommuner. Lagre krav eller mirakuldsa atgiarder under skolérets sista vecka
som ledde till att fler elever blev godkdnda observerades ocksé i denna stu-
die. Samtidigt konstaterades att det saknas en fungerande central kontroll for
att granska att kunskapskraven inte skiljer sig for mycket mellan skolor och
kommuner (Francia 1999).

Revisorernas iakttagelser: Skolverket godtar ett visst bortfall trots mojlighet-
en att krdva in resultaten Det leder till att bilden av resultaten blir felaktig.
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Uppfoljning av mdl att strdva mot

Nagon arlig uppfoljning av mal att striva mot gors inte. Skolverket har redo-
visat ett regeringsuppdrag som innebar att verket skulle ta fram nationella
kvalitetsindikatorer. Resultatet av Skolverkets arbete, som genomfordes i
ndra samarbete med kommunerna, blev en uppséttning av indikatorer som
kallas for BRUK (Bedomning, reflektion, utveckling och kvalitet). BRUK ar
ett indikatorsystem som innehaller métt pa maluppfyllelse. BRUK é&r primért
avsett for den lokala nivan. Hittills har uppf6ljningen av mal att strdva mot
framfor allt bedrivits inom ramen for de nationella utvérderingarna. Den
senaste dgde rum ar 1998 (Skolverket 1999b). Skolverket deltar dock ocksa i
internationella jaimforelser dar médtningar gors av variabler som i flera avse-
enden Overensstimmer med mal att striva mot. En sddan undersdkning &r
den s.k. Civic-undersékningen som gors av IEA (Civic Education Study, The
International Association for the Evaluation of Educational Achievement).

Fordndring av uppfoliningen

Den dominerande delen av resultatuppfoljningen géller fragan om i vilken
utstrackning eleverna klarar uppndendemalen. Utvecklingen de senaste &ren
visar pa sjunkande méluppfyllelse. Resultaten publiceras pa Internet i data-
basen SIRIS (Skolverkets Internetbaserade resultat- och kvalitetsinformat-
ionssystem). Elevernas resultat méts oberoende av forkunskaper. Det gor att
skolans prestation inte kommer till uttryck.

Skolverket har utformat en berdkningsmodell som kan anvéndas for att be-
rdkna en skolas genomsnittliga forvintade meritvédrde utifran elevernas bak-
grund. Denna modell kallas SALSA (Skolverkets arbetsverktyg for lokala
sambandsanalyser). I en statistisk modell jaimfors de betyg kommuner och
skolor ger sina elever med hénsyn tagen till bakgrundsfaktorerna foréldrars
utbildningsniva, andel elever med utléndsk bakgrund och koén. Via SALSA
kan man ridkna fram en skolas forvintade meritvirde. Metoden kan kritiseras
utifrdn att den kan riskera att bli en delvis sjdlvuppfyllande profetia och
eventuellt bidra till sénkt ambitionsniva 1 vissa skolor. Det finns inte heller
ndgra entydiga samband mellan invandrarbakgrund och studieresultat, vilket
exempelvis lyfts fram i utredningen om vilfardsbokslut (SOU 2001:57).
Skolverkets anvdndning av SALSA har foranlett en skriftvixling mellan
Svenska Kommunférbundet och verket. Kommunforbundet ifragasatte 1lamp-
ligheten av att publicera resultat berdknade via ~ SALSA pa grund av de
stora riskerna for feltolkningar. Skolverket framholl att verket informerat om
modellen men holl med om risken for feltolkningar. Skolverket ansédg dock
att 6kad insyn underléttar diskussionen om skolan. Risken for feltolkningar
var inte skél nog for att inte offentliggora resultaten, menade Skolverket.

Revisorernas iakttagelser: Skolverket saknar uppgifter for att bedoma sko-

lornas prestationer.
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Uppfoljning genom ESO

I en rapport publicerad av ESO (Expertgruppen for studier i offentlig eko-
nomi) gors ett forsdk att uppskatta vad enskilda skolor tillfér kunskapsut-
vecklingen (Ds 2001:24). Metoden gér ut pa att man méter forbattringen hos
elever under gymnasietiden. Genom en jaimforelse mellan slutbetyget i ars-
kurs 9 och slutbetyget i gymnasiet for samma dmnen erhélls ett métt pa for-
battring. De uppgifter som anvénds i undersdkningen har vissa brister. Bland
annat var betygsskalan relativ for grundskoleeleverna vid tillféllet for under-
sokningen. Resultatet blir ett helt annat 4n om bara slutresultatet, dvs. hur
stor andel av eleverna som nar malen, anvinds som mattstock.

Exempel pa resultat i undersdkningen &r att skolor som dr bra pa att 6ka
elevernas kunskaper framfor allt dr béttre pa att se till att eleverna med de
sdmsta forkunskaperna nar minst betyget godként. For elever med bra for-
kunskaper spelar det mindre roll om skolan ar bra eller délig pa att bidra till
kunskapsutvecklingen. Analysen pekar ocksa pé att medelbetyg ar ett disku-
tabelt matt pa olika skolors insatser. Anledningen till det ar att man i under-
s6kningen hittade enbart ett svagt samband mellan en skolas medelbetyg och
andelen elever som minst nér godként.

Om en liknande metod skulle anvéndas i grundskolan krévs att eleverna pé
nationell niva gor ett diagnostiskt prov i en tidig arskurs. Det &r ett system
som tillimpas i flera kommuner som vill erhélla ett utgdngsvirde att stélla
mot slutvérdet vid avslutad utbildning. Med detta tillvigagdngssatt undviker
man en stark fokusering pa elevernas prestation; i stéllet mdter man skolans
prestation. Det handlar om att méta vilken forbéattring av elevens resultat som
skolan &stadkommer. Skolverket anser att man ocksa behdver ta hédnsyn till
elevernas socioekonomiska forhdllanden for att en sddan undersdkning ska
kunna genomforas i grundskolan.

Uppfoljning av kommunernas verksamhet

Regeringen har uppméarksammat behovet av att folja upp resultatet av kom-
munernas verksamhet. Bakgrunden ar bl.a. statsbidragsreformerna 1993 och
1996 som innebar dndrade forutsdttningar for uppfoljningen av kommunal
verksamhet.

Ett forsta steg var en departementsutredning (Ds 2000:48) som resulterade
i ett forslag till kommunal databas for att underldtta uppfoljningen. Nésta
steg var en utredning som hade till uppgift att fortsétta arbetet med ett forslag
till utformning av en kommunal databas (dir. 2000:69). De uppgifter som
utredningen foreslog skulle f6ljas upp och som &r kopplade till resultatet i
skolan ar framfor allt medelbetyg (SOU 2001:75). Forslaget innebér inte att
nagra nya uppgifter om skolan ska samlas in. Utredningens forslag innebar
att databasen skulle tas i drift under ar 2002.

5.2 Utvérdering

Den senaste nationella utvarderingen gjordes som ndmnts ovan 1998 (Skol-
verket 1999). Utvarderingen géllde frigan om hur elevernas kunskaper och
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vérderingar utvecklats inom fem omridden som var relaterade till centrala
delar i ldroplanen. Dessa omraden var

—  att se sammanhang och kunna orientera sig i omvérlden
—  att gbra medvetna etiska dverviganden

—  att forsta och tillimpa demokrati

—  skapande férmaga

—  kommunikativ formaga.

Totalt medverkade ca 4 400 elever fran 136 skolor (varav 94 grundskolor).

Undersokningen visade pa att formdgan att se sammanhang 6kar med sti-
gande édlder men att eleverna har svart att se orsakssamband och att tdnka
kritiskt. En majoritet av eleverna tyckte att undersdkningens innehall var
viktigt men ansag sig inte ha fatt s& mycket undervisning om det.

Elevernas forslag till 16sningar pa moraliska problem visade att de hade en
stark tendens att ldgga ansvaret pa polis och réttsvisende. Daremot handlade
det mindre om individens ansvar for att uppritthélla moraliska principer.

Béde ldrare och elever uppger att de upplever vanmakt och brist pa infly-
tande. Unders6kningen visade ocksa att bade elever och ldrare ger uttryck for
demokratiska varderingar.

Resultaten visade att eleverna forbéttrar sin bildsprakliga forméga under
grundskoletiden. Denna formaga definierades som hantverksskicklighet och
formagan att behdrska farg och form. Inga samband hittades mellan elevers
sociala bakgrund och deras bildsprakliga uttrycksformaga.

Undersokningen visade att elever vill och végar skriva pd frimmande
sprék trots vissa kunskapsbrister. Méaluppfyllelsen var i allménhet god, men
det fanns stor variation i den skriftliga formagan. Eleverna menade att det
inte dr den kommunikativa formagan som mits och beddms i skolan, utan
snarare deras kunskaper i grammatik och stavning.

Syftet med utvérderingen &r enligt Skolverket att ge en bild av vilka resul-
tat som uppnas i skolan och under vilka villkor det sker samt att utveckla
metoder for att utvirdera skolan pa bade nationell och lokal niva.

Utover de nationella utvédrderingarna gor Skolverket emellertid utvérde-
ringar 16pande. Exempelvis har Skolverket avrapporterat ett regeringsupp-
drag som belyser orsaker till att elever inte nar malen i ldroplanen. Skolver-
ket kom fram till att viktiga faktorer var relationer mellan elever och larare,
forvintningar fran personalen pa elevernas prestationer samt graden av an-
passning av arbetssittet. Nagra forhallanden som indikerade behov av mera
genomgripande fordndringar hittades inte.

5.3 Svart for Skolverket att nd lararna?

Skolverkets rapportproduktivitet har varit ungefdr konstant sedan 1993.
Antalet arsarbetskrafter har fordubblats, liksom antalet rapporter.
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Figur 9. Antal rapporter som Skolverket publicerat per ir sedan 1993
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Kiilla: Skolverkets webbplats, 28 februari 2002.

Revisorerna uppmérksammade i sin forra granskning av skolan att Skolver-
kets rapporter inte nddde sina malgrupper i ndgon storre utstrdckning (fors.
1998/99:RR8). Skolverkets undersokning varen 1996 hade visat att det re-
ferensmaterial som var avsett for ldrarna endast hade setts av mellan 10 och
21 % av dessa. Skolverkets slutsats var att alla larare ville ha materialet men
f4 hade sett det. Sedan 1996 har Skolverket inte gjort ndgon ytterligare upp-
foljning av hur vél referensmaterialet nar ut till malgruppen.

Om Skolverkets rapporter i allménhet nar sina mélgrupper har de senaste
aren undersokts endast vid ett fatal tillféllen.

Under slutet av 1999 gjordes en utvédrdering av skriften Reform i rorelse.
Undersokningen visade att var tredje mottagare av skriften kan betraktas som
aktiva ldsare. Samtidigt som ldsarna dr positiva konstaterade mer &n hélften
att det inte skulle spela ndgon roll fér dem om skriften lades ned (Skolverkets
arsredovisning).

Den senaste undersokningen gjordes pa uppdrag av Skolverket i slutet av
2000 (Bannerhed 2001). Det var en mindre enkdtundersdkning som riktade
sig till skolledare, larare, fritidspedagoger, forskollarare m.fl. En avsikt med
undersdkningen var att jimfora hur olika yrkeskategorier uppfattade Skol-
verkets information. Det visade sig dock att tre fjardedelar av de svarande
var skolledare, varfor inga sadana jaimforelser 14t sig goras. I undersdkningen
studerades bl.a. hur tre rapporter hade natt ut. Dessa rapporter var Reforme-
ringen av gymnasieskolan, Fritidshemmet i forskning och fordndring och
Finns fritids. Svarsbortfallet var mellan 29 % och 42 % for de olika rappor-
terna. Av dem som svarat pa fragor om Finns fritids hade 34 % lést den fran
parm till parm och 38 % ldst delar av den. De som hade lést rapporten var
overvidgande positiva till innehéllet. Av undersdkningsresultatet gar inte att
utldsa i vilken utstrickning rapporterna nétt lararna. Inte ens enkiten verkar
dock ha natt lararna i ndgon storre utstrackning. Slutsatsen av undersdkning-
en var att Skolverket bor fortsdtta att satsa pa information riktad till personal
inom skolan.
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Under de senaste aren har Skolverket utvecklat sin webbplats. Dér finns ett
stort antal av verkets rapporter tillgingliga. P4 webbplatsen finns ocksa
géllande forfattningar och lénkar till angrinsande verksamhet. Redan 1999
var webbplatsen en del i Skolverkets informationsstrategi; exempelvis him-
tades ca 8 000 exemplar av rapporten Ldget i skolan som datafil. Drygt 2 000
exemplar saldes som bok (Skolverkets arsredovisning).

Det har funnits kritik mot att Skolverkets rapporter har en alltfor akade-
misk prigel. I en rapport som Skolverket publicerat konstateras att texterna
“emellanat &r sé sprangfyllda med fackuttryck och akademisk jargong att de
verkar distanserande dven for relativt insatta ldsare” (Skolverket 2001d, s.
15).

Revisorernas iakttagelser: Antalet rapporter fran Skolverket har fordubblats.

Undersokningar visar att det dr tveksamt om rapporterna har natt sina mél-

grupper.
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6 Kvalitetsredovisning

6.1 Kommunal utvérdering brister

Skolverket fick i mitten av 1990-talet via sin uppfoljning, utvirdering och
tillsyn information om att mal- och resultatstyrningen inte fungerade som
avsett. Sarskilt noterade Skolverket brister i kommunernas arbete med upp-
foljning och utvérdering (Skolverket 1996c).

Ett resultat av Skolverkets iakttagelser blev att verket varen 1997 formule-
rade en handlingsplan. I handlingsplanen ingick bade atgirder for att stodja
kommunerna och for att géra dem uppmérksamma pa deras ansvar att styra
och kontrollera skolan. Arbetet kom att inriktas pd de 100 minsta kommu-
nerna. Skolverkets insatser startade i november 1997. Insatserna bestod till
stor del av méten med kommunforetriadare.

Ett annat resultat av Skolverkets iakttagelser var innehallet i regeringens
utvecklingsplan som dverldmnades till riksdagen och bordlades i juni 1997
(skr. 1996/97:112, bet. 1996/97:UbU13, rskr. 1996/97:260). Dér understrok
regeringen vikten av arbetet med kvalitet och likvardighet. Regeringen fram-
forde att ett mélstyrt system kriaver god kontroll av resultaten. I utvecklings-
planen aviseras ett krav péd skriftlig kvalitetsredovisning fran skolor och
kommuner. I planen hinvisas ocksa till Skolverkets rétt att krdva in uppgifter
fran huvudminnen. Regeringen pekade pé kvalitetsredovisningarnas bety-
delse for det lokala arbetet. Redovisningarna skulle ocksa fylla ett informat-
ionsbehov pa den centrala nivan. Skolverket fick i sin instruktion uppgifter-
na att utveckla, kontrollera och stddja kvalitetssdkringsarbetet inom skolva-
sendet.

Forordningen om kvalitetsredovisning

Regeringen utfirdade i september 1997 en forordning om kvalitetsredovis-
ning inom skolvisendet (1997:702) som trddde i kraft den 1 november. For-
ordningen innehdll inga Gvergangsbestimmelser. Av forordningen framgar
att en arlig kvalitetsredovisning ska innehélla ”en bedomning av dels i vilken
méan maélen for utbildningen uppnatts, dels vilka atgdrder som behdvs”
(1997:702).

De krav som regeringen stéillde pd kommunerna genom forordningen fanns
dock i praktiken redan i skollagen. Av skollagen framgar tydligt att kommu-
nernas skolplaner ska utvirderas samt att den som &r huvudman for en del av
det offentliga skolvésendet ansvarar for att verksamheten genomfors i enlig-
het med lagens bestammelser.

Foérordningen var emellertid mera precis &n skollagen, dven om den var
kortfattad. Regeringen uppmanade i utvecklingsplanen (skr. 1996/97:112)
Skolverket att utforma allménna rdd till forordningen. Forst tva ar efter
forordningen kom de allménna rdden (1999:1).

Skolverket planerade under 2001 att revidera de allmdnna rdden under
mars 2002. Forordningen om kvalitetsredovisning dndrades den 1 november
2001. Av forordningen framgar nu att de mél som ska f6ljas upp ar de nat-
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ionella och inte de lokala mélen i skolplanerna. Kvalitetsredovisningarna ska
upprittas fore den 1 maj aret dirpa. Kommunernas kvalitetsredovisningar
ska bygga pa de enskilda skolornas redovisning; dock stélls inga krav pa att
kvalitetsredovisningarna ska ldmnas till Skolverket eller regeringen. Forord-
ningen har ddrmed vésentligen inneburit att kravet pd kommunala utvirde-
ringar har formaliserats.

Figur 10. Statliga dokument om kvalitetsredovisning

1997-06-03 Utvecklingsplan for forskola, skola och
vuxenutbildning

1997-11-01 Forordning om kvalitetsredovisning

1999-01-25 Allménna rad om kvalitetsredovisning

2001-11-01 Andring i férordning om kvalitetsredovisning

6.2 Kommunernas efterlevnad av forordningen

Kommunerna har endast i liten utstrickning levt upp till kraven i férordning-
en. Ar 1999 hade enbart 16 kommuner gjort en kvalitetsredovisning (dnr
2000:1875). En betydande 6kning dgde dock rum till ndsta &r, och i april
2000 hade 152 av 289 kommuner upprittat kvalitetsredovisningar. Skolver-
ket bedomde att 76 kommuner uppfyllde kraven i férordningen. Antalet
kommuner med kvalitetsredovisning 6kade under 2001 till 207 kommuner.

Inom ramen f6r denna granskning har foretrddare for 14 kommuner inter-
vjuats. Det begrinsade urvalet gor att beskrivningen inte kan gora ansprak pa
att ge en representativ bild av kommunernas situation utan i stéllet far ses
som en probleminventering. I undersékningen ingar sju kommuner som gjort
kvalitetsredovisningar och sju kommuner som inte gjort ndgon sadan redo-
visning.

Kommunernas arbete med kvalitetsredovisning

I de kommuner dér det gors kvalitetsredovisningar har man utgatt fran sko-
lornas redovisningar. I skolorna har ansvaret vilat pa arbetslagen. Rektorn
har sammanstéllt arbetslagens redovisningar som sedan fatt bilda underlag
for kommunens gemensamma redovisning. I flera av dessa kommuner har
man lagt in redovisningen pa sin hemsida.

Samtliga undersokta kommuner dir det har upprittats kvalitetsredovis-
ningar har arsplaner for kvalitetsarbetet. Dér redovisas vad som ska goras, av
vem och nir det ska gdras. Man anvinder kvalitetsredovisningarna som
grund for politikernas samtal med skolor och for forvaltningschefens ut-
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vecklingssamtal med rektorerna. I alla dessa kommuner finns tydliga mallar
for hur arbetet ska redovisas.

Forvaltningschefen har haft en nyckelroll som padrivare och initiativtagare
i arbetet. I samtliga dessa kommuner ser man kvalitetsredovisningarna som
en viktig del av styrsystemet och som ett anvandbart instrument for utveckl-
ingen av skolan.

I tva av de kommuner som inte har redovisat enligt géllande férordning har
man valt egna modeller for att redovisa kvalitet. Stor personalomséttning och
kirv ekonomi &r andra orsaker som foretradarna for kommunerna anger som
forklaring till att arbetet med kvalitetsredovisningar gatt trogt.

Det har dven férekommit att skolplanen inte har ndgon direkt koppling till
undervisningen. Skolplanerna har d& forvarats i en parm pa respektive for-
valtningskontor. De anvénds inte i praktiken. Det forekommer att varken
forvaltningschef eller skolpolitiker ldgger ndgon storre vikt vid kraven i
forordningen om kvalitetsredovisning. Man gor egna attitydundersokningar i
stdllet for att f6lja upp mélen.

Revisorernas iakttagelser: Kommunerna har i ganska stor utstrackning brutit
mot skollagen och forordningen om kvalitetsredovisning.

Kvalitet = attityder?

Statskontoret har rapporterat om hur kvalitetsjimforelser gors inom bl.a.
utbildningssektorn (Statskontoret 2001). Statskontoret konstaterar att initiati-
vet till att gora en kvalitetsjaimforelse forvanansvirt ofta kommer frén kom-
munledningarna. Nér kvalitetsjimforelserna ska genomfo6ras ar dock ldrare
och skolledare delaktiga. Trots att initiativet kommer uppifrdn har syftet med
jamforelsen inte varit att styra och kontrollera skolan. Resultatet blir ofta att
skolorna sjdlva far bestimma hur de ska fordndra sitt arbete.

De undersokningar om kvalitet som har genomforts har néstan uteslutande
varit enkdtundersokningar for att méita attityder till skolan. Denna typ av
undersokningar paverkas av mycket annat dn just de forhdllanden som ska
analyseras. Statskontoret konstaterar att de borde ses som ett slags varnings-
signaler for missforhéllanden 1 stéllet f6r som kvalitetsjdmforelser. Statskon-
toret konstaterar ocksa att attitydundersokningar ofta anvdnds som ett matt
pa kvalitet trots svarigheter att identifiera orsakssamband. Ett bra resultat i en
attitydundersokning behover inte betyda att en skola héller hog kvalitet.

Kommunrevisionens synpunkter

I en kommunal revisionsrapport konstateras att utformningen av kvalitetsre-
dovisningar kan skilja sig mycket at (Komrev, 2001). I rapporten papekades
att redovisningarna borde hanteras i respektive ndmnder samt att det vore
lampligt att samordna kvalitetsredovisningarna med &rsredovisningen. Ge-
nom ett sddant forfarande skulle redovisningarna komma att ldggas fram for
kommunfullméktige. Andra slutsatser som fors fram i rapporten ar att det &r
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svart att bedoma kopplingen mellan mal och budget. Det dr dven enligt rap-
porten svart att jamfora olika delar av organisationen och dver tiden pa grund
av skillnader i de métt som anvénds.

I en rapport fran Stockholms stads revisorer (dnr 420/88-01) anges att mer
&n hélften av rektorerna anser att det inte finns ndgon gemensam syn pa vad
som &r en bra skola. Det leder till att det inte heller finns nagra allmént ac-
cepterade kriterier for att bedoma om utbildningen blir béttre eller samre.
Revisorerna konstaterade dock ocksa att det har varit svért for skolorna att
integrera det statliga kravet pa kvalitetsredovisningen med stadens kvalitets-
system. Alla skolor har inte heller kommit i gang med kvalitetsredovisningar.

Revisorernas iakttagelser: Kvalitetsredovisningen kan samordnas med den
kommunala &rsredovisningen. Det saknas ocksd en allmént accepterad tolk-

ning av vad kvalitet inom utbildning innebér.

6.3 Skolverkets agerande och iakttagelser

I regleringsbrevet for 1998 begirde regeringen att Skolverket skulle avrap-
portera sitt arbete med kvalitetsredovisningen. Skolverket rapporterade i
arsredovisningen att méaluppfyllelsen var 1ag nér det gillde Skolverkets ar-
bete med kvalitetsredovisningar. Som tidigare ndmnts hade enbart 16 kom-
muner gjort en kvalitetsredovisning 1999 (dnr 2000:1875).

Under 1998 bedrevs enligt Skolverket ett allmént forankringsarbete fram-
for allt inriktat p4 kommunerna. Skolverket holl d& pé att ta fram allménna
rad for kvalitetsredovisningar. Syftet med de allmédnna raden var att fortyd-
liga kraven som vilar p4 huvudménnen och bidra till en enhetlig struktur for
redovisningarna. De allménna raden faststilldes i januari 1999.

Insatser for dkad efterlevnad av forordningen

Skolverket bedrev under aren 1997-98 ett projekt med bendmningen Stod till
kommunernas utvérderingsverksamhet. Arbetsmetoden var fraimst seminarie-
serier med deltagare fran de 100 minsta kommunerna. En av Skolverkets
slutsatser efter genomford insats var att “forstdelsen for utvdrderingarnas
betydelse for styrsystemet ytterligare behdvde vidgas” (dnr 2000:1875).

Under slutet av 1998 startades ett nytt projekt i syfte att kartligga kommu-
nernas arbete med kvalitetsredovisningar och analysera hur kommunerna
tolkat forordningen. Projektets inriktning fick emellertid dndras eftersom
endast fa kommuner hade gjort nigra kvalitetsredovisningar. Inte ndgon av
kommunerna i Skolverkets pilotstudie hade upprittat en kvalitetsredovisning.
Skolverket konstaterade dock att verkets tillsyn hade haft positiva effekter
for arbetet med uppfoljning och utvérdering. I rapporten analyseras inte
orsakerna till att kommunerna inte uppfyllt kraven i forordningen.

Flera projekt startades under ar 1999 inom Skolverkets avdelning for ana-
lys och stod. I skolverksrapporten Resultat fran angrinsande projekt konsta-
teras att det forekommit att samma empiriska underlag har anvénts i flera av
de aktuella projekten. Skolverket menade till att borja med att kvalitetsredo-
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visningarna uteslutande skulle vara ett internt dokument for kommunerna.
Over tiden har kravet pa att de ska delges &ven Skolverket véxt fram, framfor
allt i och med Skolverkets satsning pa det Internetbaserade uppfoljningssy-
stemet SIRIS. Enligt Skolverkets ledning tvingar Skolverket i dag fram en
intern anvidndning av kvalitetsredovisningarna genom att verket anvinder
dessa dokument. Kvalitetsredovisningarna anvinds bl.a. som underlag vid
utvecklingsdialogerna. Skolverkets bedomning &r att om verket skulle krdva
att alla kommuner uppréittade kvalitetsredovisningar sa skulle man riskera att
fa kvalitetsredovisningar utan koppling till verksamheten.

I Riksrevisionsverkets rapport Skolverkets tillsyn (RRV, 2001) redovisas
forloppet kring inforandet av forordningen om kvalitetsredovisningar. Riks-
revisionsverket menar att det brustit i dialogen mellan departementet och
Skolverket. Att det har tagit tid for Skolverket att utfirda allminna rdd ar
enligt Riksrevisionsverket en forklaring till att manga kommuner inte har
brytt sig om att utforma ndgon kvalitetsredovisning. Skolverket kritiseras
ocksd for att ha saknat strategi for bl.a. granskning av kommunernas arbete
med forordningen.

Skolverket har inte utnyttjat mojligheten att foreligga kommunerna vite
nér de inte har rapporterat in uppgifter. Inom ramen for denna granskning har
foretrddare for kommunerna gett uttryck for att man inte forstar varfor Skol-
verket inte anvént sina befogenheter mot kommunerna.

Revisorernas iakttagelser: Skolverket har inte anvént sina mdjligheter att
forma kommunerna att f6lja lagar och forordningar.

Kvalitetsredovisning — del av den nationella uppfoljningen?

Uppfdljningsavdelningen vid Skolverket stdllde sig hosten 1999 fragan om
kvalitetsredovisningarna gick att anvinda for nationell uppfoljning. For att
redovisningarna skulle kunna anvéndas inom ramen for uppfoljningen skulle
det krdvas en mer enhetlig utformning av dessa, inklusive anvisningar for
exempelvis berdkningar och mattidpunkter. Inom uppfoljningsavdelningen
konstaterades ocksa att eftersom tanken med kvalitetsredovisningarna framst
ar att de ska anvéndas for utvecklingsarbete pa den lokala nivan maste rimli-
gen ett stort matt av variation tillatas. Det finns enligt Skolverkets bedom-
ning didrmed en inbyggd konflikt i att anvdnda redovisningarna for uppfolj-
ning pa den nationella nivén.

Skolverkets erfarenheter

I en rapport fran 2000 (dnr 2000:1875) redovisade Skolverket bl.a. att 15
kommuner har upprittat kvalitetsredovisningar utan att ha en giltig skolplan.
Skolverket fann detta anméirkningsvért eftersom det i den dévarande forord-
ningen forutsattes att kommunens prioriterade mal utgjorde grund for redo-
visningen. Analysen visade dven att 30 % av skolornas redovisningar hade
uppriéttats utan att det funnits ndgon lokal arbetsplan. I rapporten konstatera-
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des dartill att manga kommuner inte forstitt hur redovisningarna skulle an-
véndas.

Skolverket tycker sig se indikationer pé att det 4&r de minsta kommunerna
som har haft storst problem med forordningen. Ett genomgaende problem é&r
enligt Skolverket den bristande kommunikationen mellan ansvarsnivaer.

Kvalitetsredovisningarna har enligt Skolverket hittills sédllan speglat variat-
ion eller olikheter mellan kommunens skolor. Skolverket beddmer att orsa-
ken till att redovisningarna inte uppvisar nagon storre variation i méaluppfyl-
lelse mellan skolor har varit att man i kommunerna inte vill kdnnas vid skill-
nader mellan skolor. Det forekommer ocksa enligt foretradare for Skolverket
att vél genomforda utvirderingar som visar pa tydliga brister i kommunens
skolvisende ldggs 4t sidan utan dtgérd. Den bristande respekten for gillande
bestdmmelser 4r oroande, enligt Skolverket.

6.4 Regeringens agerande

Foérordningen om kvalitetsredovisning triddde i kraft den 1 november 1997,
och den stillde krav pa att kommunerna arligen ska uppritta en kvalitetsre-
dovisning.

Utbildningsdepartementet inforde forordningen hosten 1997, men fran de-
partementets sida uppger man trots detta att man var inforstadd med att for-
ordningen inte skulle komma att foljas av alla som berérdes av den under de
forsta aren. Forordningen som den var formulerad stéllde dock krav pi att
kvalitetsredovisningar skulle goras i alla kommuner inom tva manader.

Det ar tydligt och klart att uppgiftslimnarforordningen (1992:1083) enligt
Utbildningsdepartementet ar tillimplig péa kvalitetsredovisningar. Skolverket
kan dédrmed foreldgga vite om verket inte far in kvalitetsredovisningar nir
verket begir detta. Skolverket anvénder inte de instrument som verket har till
sitt forfogande.

Revisorernas iakttagelser: Kommunerna har bara i liten utstrdckning foljt
forordningen om kvalitetsredovisning. Varken Utbildningsdepartementet
eller Skolverket forefaller ha haft sdrskilt stora férvéntningar pa att férord-

ningen ska efterlevas.
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7 Revisorernas slutsatser och forslag

Revisorerna utgar i det foljande fran skollagens 2 §, som innebér att alla barn
i Sverige har rétt till likvardig utbildning. Oberoende av var de bor och i
vilken skola de gar har skolbarnen ocksa ritt till en god studiemiljo.

Kommunerna har ansvaret for att god utbildning och studiemiljé erbjuds
alla skolpliktiga barn. Skolverket 4r den statliga myndighet som ska se till att
god utbildning och studiemiljo garanteras samtliga elever i den svenska
skolan. Revisorerna utgar fran att Skolverkets tillsyn ska bedrivas utifrdn
samma forutséttningar oavsett vem som ar huvudman for skolorna.

7.1 Otydligt ansvar

Niér Skolverket bildades 1991 fick verket fyra huvuduppgifter: uppfoljning,
utvérdering, utveckling och tillsyn. Under senare ar har utbetalning av stats-
bidrag tillkommit som en omfattande arbetsuppgift. Utvecklingsarbetet har
dndrat karaktér och har till stor del kommit att handla om medelsfordelning i
direkt samarbete med kommunerna. Trots upprepade uppmaningar fran
regeringen att 0ka tillsynens omfattning har Skolverket minskat sin tillsyn.
En forklaring &r att Skolverket i 6kad omfattning bemdter anmélningar om
missforhallanden med &tgérder av utvecklingskaraktdr (“akuta forbatt-
ringsatgarder”).

Foréndringarna av Skolverkets uppgifter under andra hélften av 1990-talet
har bidragit till att grinserna mellan kommunernas och Skolverkets ansvar
har luckrats upp. Genom att Skolverket direkt engagerat sig i arbetet i en-
skilda skolor har verket patagit sig en del av ansvaret for brister i utbildning
och studiemiljo som verket hade kunnat anmirka pa. Hérigenom har det
blivit svarare for verket att bedriva den aktiva tillsyn som regeringen har
efterlyst. Revisorerna har ocksa tidigare framfort uppfattningen att Skolver-
ket inte bor ha ndgot ansvar for arbetet i enskilda skolor (fors. 1998/99:RRS).

Revisorerna foreslar: Regeringen bor ta initiativ till att begrédnsa Skolverkets
uppgifter. Skolverket bor enligt revisorernas mening uteslutande dgna sig at

uppfoljning, utvirdering och tillsyn.

Med decentraliserad verksamhet &r statlig tillsyn viktig for att kontrollera att
verksamheten bedrivs enligt de regler och med de malsittningar som stats-
makterna har stéllt upp. Det giller speciellt ndr man som Skolverket har
konstaterat att huvudménnens egen uppf6ljning och utvirdering inte har
fungerat tillfredsstéllande. En forutséttning &r att tillsynsmyndigheten inte
har ndgot ansvar for hur verksamheten bedrivs och att tillsynen grundar sig
pa alla lagar och regler som har berdring med forvaltningen. En annan forut-
sdttning dr att tillsynen inte far for liten omfattning.

Revisorerna har funnit att Skolverket redan med nuvarande resurser har
goda forutsdttningar for att bedriva omfattande tillsyn.

Om 150 av verkets arsarbetskrafter (dvs. ungefér en tredjedel av verkets
437 arsarbetskrafter) avsattes for tillsyn skulle Skolverkets personal ha ut-
rymme fOr att varje ar besdka varje skola (grundskolor, gymnasier och
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sdrskolor) under en arbetsvecka. Det innebédr att Skolverket kan skaffa sig
bra underlag for slutsatser om utbildning och studiemilj6 i varje skola. Fra-
gan om likvérdighet kan beddmas utifran initierade iakttagelser i klassrum,
skola och kommuner. Det giller sdrskilt om Skolverkets tillsynsinsatser
samordnas med aktiviteter som andra statliga myndigheter med tillsynsan-
svar pa skolans omrade bedriver. Da kan arbetet i den enskilda skolan bely-
sas fran olika utgdngspunkter. Begreppet likvardighet kan successivt precise-
ras. Verklighetsbeskrivningar kan ge beslutsfattarna ett relevant underlag for
beslut om éatgérder. En direkt f6ljd av en sadan fordandring mot en mer ut-
vecklad och omfattande tillsyn ar att kvalitetsgranskningsndmnden kan ldg-
gas ned. Revisorerna har ocksa tidigare ifragasatt en organisationsform som
innebér att Skolverkets kontrollerande uppgift blir oklar f6r huvudmannen
(fors. 1998/99:RR8)

Den pedagogiska utvecklingen kan enligt revisorernas mening koncentre-
ras till lararhogskolor, universitet och hogskolor. Inom ramen fér den s.k.
tredje uppgiften bor dessa tillsammans med fristdende utbildningsinstitut
kunna tillhandahélla vidareutbildning for lérare, rapporter om forskningsron
samt annan stimulans som stdd for utvecklingen i skolorna. Ingenting hindrar
att Skolverket dven fortséttningsvis uppmérksammar lararhogskolor, univer-
sitet och hogskolor pa behovet av utveckling i skolorna i olika delar av lan-
det.

Revisorerna foreslar: Skolverket bor revidera de allménna rdden rérande
kommunernas egentillsyn.

Revisorerna menar att begreppet “kommunernas egentillsyn” som Skol-
verket anvénder 1 sina allménna rad, ir vilseledande och bidrar till att ver-
kets ansvar blir otydligt. Staten har inte delegerat nagot ansvar for tillsynen.
Kommunernas ansvar for egenkontroll eller for intern kontroll inskranker
inte Skolverkets ansvar for tillsyn av det offentliga skolvidsendet. Revisorer-
na anser darfor att de allmédnna rdden maste revideras.

Revisorerna foreslér: Skolverkets tillsyn av det offentliga skolvdsendet bor

regleras i lag.

Skolverkets tillsyn bor ges lagstdd pa det sitt som Riksrevisionsverket fore-
slagit. Med lagreglerad tillsyn finns ockséd forutsittningar for Skolverket att
besluta om sanktioner i de fall kommunerna inte f6ljer resultaten av tillsy-
nen. En ordning med lagreglerad tillsyn, sanktionsmgjligheter och mojlighet-
en att Overklaga Skolverkets beslut innebér enligt revisorernas mening att
ansvarsforhdllandena mellan staten och kommunerna blir tydligare. Om
tillsynen ges lagstdd kan Skolverkets instruktion anvéndas for att precisera
tillsynsuppdraget.

Revisorerna foreslar: Regeringen bor analysera hur kommunernas méjlighet-
er att finansiera sin verksamhet paverkas av den 6kande andelen specialdes-

tinerade bidrag.
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Samtidigt som det har forekommit att regeringen har beviljat sirskilda medel
direkt till enskilda skolor har regeringen omvandlat Skolverket till en myn-
dighet med ansvar for betydande transfereringar. Det innebér risk for att
kommunerna uppfattar Skolverket som en finansieringskélla mer n en till-
synsmyndighet. Risken finns ocksa att Skolverket far ansvaret for kommuna-
lekonomiska effekter av bestdmda satsningar i kommunerna. For kommuner-
na betyder manga specialdestinerade, ibland tidsbegrinsade bidrag svarig-
heter att planera verksamheten. Mycket tid och kraft 4gnas &t bidragsadmi-
nistration. Det dr inte sjdlvklart att centrala prioriteringar overensstimmer
med enskilda kommuners behov. Behoven ér inte heller utgdngspunkten for
fordelning av alla specialdestinerade bidrag. Revisorerna menar dérfor att
regeringen bor ta initiativ till en analys av hur kommunernas mojligheter att
bedriva sin verksamhet paverkas av den okande andelen specialdestinerade
bidrag.

Revisorerna foreslar: Regeringen bor aldgga Skolverket att inrdtta intern

revision.

Skolverket bor ha en internrevisionsfunktion. Av forarbetena till férordning-
en om internrevision (1995:686) framgar att regeringens avsikt var att samt-
liga myndigheter med omfattande intern delegering av ansvar och befogen-
heter och som administrerar stora medelsfloden ska ha intern revision som
sjdlvstandigt granskar den interna kontrollen i verksamheten. Med stora
medelsfloden avsags en omséittning som dversteg 1 miljard kronor. Skolver-
kets omsittning var redan 1998 storre dn 1 miljard kronor.

Revisorerna foreslér: Forordningen om kvalitetsredovisning bér samordnas
med kraven pé redovisning i kommunallagen. Aven i kommunallagen finns

bestimmelser om att kommunerna ska redogora for sin verksamhet.

Enligt forordningen om kvalitetsredovisning (1997:702) ska varje kommun
arligen sammanstélla en kvalitetsredovisning. Krav pé att kommunerna ska
utvérdera sin verksamhet finns i skollagen, varfor férordningen endast inne-
bar krav pa att utvdrderingarna ska dokumenteras. For att undvika dubbelar-
bete och for att gora redovisningen av kommuners verksamhet mer samman-
héllen bor kvalitetsredovisningen samordnas med den kommunala arsredo-
visningen.

Revisorerna foreslar: Skolverket bor fa i uppdrag att vidareutveckla och

effektivisera sin uppfoljning.

Revisorerna har iakttagit att atskilliga elever inte genomgér nationella prov.
Vid Skolverkets urvalsundersokning har bortfallet varit ca 12 %, trots att
kommunerna varit alagda att skicka in prov for samtliga elever oavsett om
eleverna gjort provet eller exempelvis varit sjuka vid provtillfallet. Ndgon
genomgripande analys av bortfallet har dock inte gjorts av Skolverket, och
det gar darfor inte att bedoma vad bortfallet innebdr. Revisorerna menar
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ocksa att de nationella proven skulle kunna anvéndas i storre utstrickning for
att hdvda likvirdigheten inom skolvésendet.

Skolverket har inte heller utnyttjat mdojligheten att vid vite krdva in uppgif-
terna. Skolverket har agerat pa liknande sétt inom ramen for den arliga upp-
foljningen. Det har medfort 6kade kostnader for verket samt betydande for-
seningar av statistiska publikationer.

Skolverket har dartill saknat uppgifter som har mojliggjort analyser av vad
skolan har tillfort eleverna under deras skoltid. Darmed saknas underlag for
att bedoma hur varierande resurstilldelning har inverkat pa de resultat som
visat sig i bl.a. de nationella proven. Revisorerna menar att det behdvs béttre
kunskaper om sambandet mellan resurser, pedagogik och resultat.

Revisorerna anser att en koncentration av Skolverkets uppgifter till upp-
foljning, utvérdering och tillsyn vésentligt skulle forbéttra forutsittningarna
att kontrollera att en likvérdig utbildning och studiemiljo erbjuds skolbarnen
i hela landet.

Revisorerna foreslar: Var och en som &r verksam inom skolvésendet bor vara
skyldig att anmila uttalade missforhallanden i skolorna till Skolverket. En
bestimmelse om anmalningsplikt bor inforas i lag.

Skolverket har vid upprepade tillfdllen observerat att personal i skolan har
dr6jt med att anméla missforhallanden. En bestimmelse om anmélningsskyl-
dighet skulle bidra till att tydliggdra ansvaret for utbildning och studiemiljo
men dven ge stod at dem som dr verksamma i enskilda skolor. Motsvarande
krav finns inom exempelvis hélso- och sjukvarden samt dldrevarden.

7.2 Ekonomiska forutséttningar for likvardighet

Likvérdig utbildning och studiemilj6 innebér inte att det inte kan eller bor
finnas nagra skillnader mellan skolor eller kommuner. Det innebér dock att
skillnaderna mellan skolor eller kommuner i olika delar av landet inte far bli
for stora. Revisorerna har tidigare dragit slutsatsen att regeringen inte till-
rackligt tydligt har klargjort konsekvenserna av finansieringssystemet (fors.
1993/94:RR11).

Revisorerna foreslar: Regeringen bor analysera hur gillande finansiering

paverkar utbildningsresultat och studiemiljo.

Skolan finansieras direkt av kommunerna samt via det kommunala utjim-
ningssystemet, det generella statsbidraget och ett antal specialdestinerade
statsbidrag. Det har visat sig att undervisningskostnaderna i olika kommuner
varierar kraftigt. Som framgétt satsar vissa kommuner mer &n dubbelt sa
mycket pa undervisningen som andra. Vad insatta resurser innebir for mdj-
ligheten att uppritta likvirdig utbildning och studiemiljo for alla barn ar
vésentligen oként. Revisorerna foreslog redan i sin forra granskning av sko-
lan att en utbildningsekonomisk analys skulle goras (fors. 1998/99: RRS).
Det &r fortfarande oklart om det Gver huvud taget finns forutséttningar for att
astadkomma likvirdighet mellan de svenska skolorna.
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Sammanfattning av remissyttranden &ver rapport
2001/02:13 Statens styrning av skolan — fran
malstyrning till uppsdkande bidragsformedling
(rapport 2001/02:13)

Riksdagens ombudsmin JO, Socialstyrelsen, Barnombudsmannen, Statens
skolverk, Lararhogskolan i Stockholm, Umed universitet, Arbetslivsinstitu-
tet, Arbetsmiljoverket, Svenska Kommunforbundet, Nacka kommun och
Osterakers kommun har yttrat sig dver rapporten.

Regeringskansliet  (Finansdepartementet,  Utbildningsdepartementet),
Hogskoleverket, Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvdrdering, Stock-
holms universitet, Uppsala universitet, Lernia AB, Fagersta kommun och
Ange kommun har beretts tillfélle att yttra sig, men har avstatt.

Overgripande synpunkter

JO har endast funnit anledning att ta upp sadana fragor i rapporten som ror
Skolverkets tillsynsverksamhet. Mot bakgrund av de iakttagelser JO gjort i
sin egen granskningsverksamhet instimmer JO i allt vésentligt i det som
redovisats i rapporten.

Socialstyrelsen begransar sitt yttrande till att avse sadana fragor som berdr
Socialstyrelsens verksamhetsomrade och tillstyrker dessa forslag i rapporten.

Svenska Kommunforbundet dr i huvudsak positivt till revisorernas analys
och forslag till dtgidrder. Kommunforbundet vill dock erinra om att det sé
lange styrningen av skolan sker via ett dubbelt system, kan det bli svart att
komma tillrdtta med de brister revisorerna iakttagit. Med ett dubbelt system
menar Kommunférbundet att lagstiftaren har riktat det samlade ansvaret for
skolan till kommunernas politiska férsamlingar och samtidigt forlagt merpar-
ten av befogenheterna att agera till de professionella.

Skolverket har ménga kritiska synpunkter pd revisorernas rapport och me-
nar att rapporten har stora brister. Verket menar att revisorerna hanterar
sakfragorna pé ett tendentidst och glidande sitt.

Arbetslivsinstitutet har inga invindningar mot revisorernas rapport.

Arbetsmiljoverket riktar inga invdndningar mot rapporten utan tillstyrker
revisorernas forslag att Skolverkets tillsyn av det offentliga skolvidsendet bor
overga till en lagreglerad tillsyn med sanktionsméjligheter som ocksa gor det
mojligt for huvudmaénnen att dverklaga tillsynsbesluten.

Umea universitet menar att Riksdagens revisorers kritik mot den statliga
tillsynen och styrningen av det svenska skolvésendet ar vél underbyggd och
befogad.

Lérarhégskolan i Stockholm instdmmer 1 stort sett i revisorernas forslag.
Lararhogskolan stoder de forslag om ansvar, ansvarsforhallanden, uppf6lj-
ningens effektivisering och dubbelarbete som tas upp i rapporten.

Barnombudsmannen stdder revisorernas forslag.

Nacka kommun tillstyrker revisorernas forslag i de delar som berdr kom-
munernas ansvar for skolvisendet. Kommunen avvisar dock forslaget att
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kvalitetsredovisningen ska samordnas med kommunallagens krav pé érsre-
dovisning.
Osterdkers kommun tillstyrker forslagen i revisorernas rapport.

1 Skolverkets uppgifter

JO delar revisorernas uppfattning att tillsynen bor renodlas och ges en sadan
inriktning att den inte sammanblandas med andra funktioner inom Skolver-
ket.

Socialstyrelsen ser vissa fordelar med revisorernas forslag, men forutsétter
dock att fragan om 6verforing av utvecklingsuppgiften till andra myndigheter
blir foremal for en djupare analys.

Kommunforbundet instimmer i uppfattningen att roller och ansvarsforhél-
landen pé skolomradet behdver renodlas.

Skolverket har tidigare papekat vikten av ansvarsfrigorna. Verket menar
att man hittills i allt vdsentligt kunnat halla balansen mellan de statliga kra-
ven pd utvecklings- och kvalitetsarbete & ena sidan och respekten for det
kommunala ansvaret for skolutveckling & den andra. Skolverket vénder sig
mot att anvénda &rsarbetskrafter som matt pa personalstyrkan och ser hellre
att antalet anstéllda dr det méatt som ska anvéndas. Skolverket anser ocksé att
revisorerna har bytt uppfattning sedan revisorernas forra granskning (fors.
1998/99:RR8) dé revisorerna foreslog ett program for skolforbéttring.

Arbetslivsinstitutet instimmer 1 forslaget att tillsynsrollen renodlas, fortyd-
ligas och skérps.

Umea universitet delar revisorernas synsitt att fragor om tillsyn, utvérde-
ring och uppféljning bor tydliggéras och inte sammanblandas med fragor om
stdd och utveckling av skolverksamheten.

Lérarhégskolan i Stockholm anser att det &r viktigt att allt gors for att an-
svar och ansvarsforhéllandena tydliggors.

Barnombudsmannen (BO) anser att det dr mycket viktigt med tydlighet
kring vem som har ansvaret for tillsynen. BO stdder revisorernas forslag om
att begrinsa Skolverkets uppgifter till uppféljning, utvardering och tillsyn.

Nacka kommun anser att det finns ett behov av att fortydliga tillsynsansva-
ret. Det bor enligt kommunen dras en tydlig grins mellan Skolverkets tillsyn
och den kommunala egenkontrollen.

2 Tillsyn

JO anser att det dr angeldget att Skolverkets resurser i dkad utstrickning
anvéinds for tillsynsuppgifter. JO menar ocksa att revisorernas forslag att
Skolverkets tillsyn lagregleras bor analyseras ndrmare och att grundlédggande
bestdmmelser bor kunna tas in i skollagen.

Socialstyrelsen tillstyrker revisorernas forslag.

Kommunférbundet stoder revisorernas bedomning att det krdvs en klar
skillnad mellan insatser for tillsyn respektive frimjande. Kommunforbundet
har erfarit att de fristdende skolorna under de senaste dren blivit foremal for
allt mindre tillsyn, trots att antalet skolor i det ndrmaste fordubblats under
négra fa ar. Tillsynen bor enligt forbundet specificeras pa det sitt som reviso-
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rerna foreslar. Forbundet stéller sig dock avvisande till forslaget om sankt-
ionsmdjligheter. Det &r inte rimligt att statliga organ ska ges befogenhet att
bestraffa den lokala folkvalda nivéan, anser forbundet.

Skolverket vander sig mot det matt pa tillsyn som anvénds i rapporten. Re-
surserna for tillsyn, métt som lonekostnader och enligt verkets definition, har
pa senare ar okat kraftigt. Pastdendet i rapporten att Skolverket har minskat
sin tillsyn dr dérfor missvisande. Verket har inte formatt ge tillsynen den
volym som regeringen ansett behdvs. Det forklaras av att kraven pa forstark-
ning av i stort sitt alla verkets ansvarsomraden har gjort det svart att priori-
tera om utan att andra funktioner skulle komma att dventyras. Skolverket
vinder sig dven mot revisorernas uppfattning om tillsyn. Revisorerna har
enligt verket okritiskt anammat den syn som RRV férmedlat.

Arbetslivsinstitutet instimmer i revisorernas beskrivning av det problema-
tiska 1 att forena Skolverkets tillsynsuppdrag med verkets relativt stora enga-
gemang i skolutveckling.

Arbetsmiljoverket tillstyrker revisorernas forslag att Skolverkets tillsyn av
det offentliga skolvésendet ska Overgé till en lagreglerad tillsyn med sankt-
ionsmdjligheter och mdjlighet att 6verklaga beslut.

Umed universitet anser att revisorernas kritik mot den statliga tillsynen och
styrningen av det svenska skolvdsendet dr vil underbyggd och befogad.

Barnombudsmannen anser liksom revisorerna att det dr svart att som Skol-
verket ha till uppgift att bdde stodja och tillse. Att reglera tillsynsansvaret i
lag och skapa forutséttningar for sanktionsmdjligheter ser BO som en positiv
och nodvéndig utveckling.

Osterdkers kommun instimmer i revisorernas forslag om att de allménna
raden om kommunernas egentillsyn bor fortydligas.

3 Ekonomi

Kommunforbundet instimmer i revisorernas bedomning vad géller den eko-
nomiska styrningen. Den 6kande andelen specialdestinerade bidrag har gett
motsédgelsefulla signaler om var det ekonomiska ansvaret egentligen ligger.

Skolverket delar inte revisorernas syn pa den ekonomiska styrningen. Ver-
ket anser att revisorerna i sin beskrivning av den ekonomiska styrningen har
anvint missvisande matt. Verket kan dock till viss del instimma i uppfatt-
ningen att specialdestinerade bidrag dr problematiska. Skolverket har vid ett
flertal tillféllen framhallit det angeldgna i att utformningen av skilda statliga
satsningar noga overvigs och samordnas.

Barnombudsmannen stoder revisorernas forslag att regeringen ska analy-
sera hur gillande finansiering péverkar utbildningsresultat och studiemiljo,
och Nacka kommun framhéller att analysen maste goras utifran flera syn-
vinklar.

Osterdkers kommun tillstyrker revisorernas forslag att regeringen ska ana-
lysera hur kommunernas mojligheter att finansiera verksamheten paverkas av
en dkande andel specialdestinerade bidrag.
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4 Uppf0ljning

Barnombudsmannen stdder revisorernas forslag att Skolverket ges i uppdrag
att vidareutveckla och effektivisera sin uppfoljning. Aven Nacka och Oster-
dkers kommun delar revisorernas uppfattning. Nacka kommun anser ocksa att
de nationella proven kan anvéndas i storre utstrickning.

Kommunforbundet delar revisorernas uppfattning att kvalitetsredovisning-
arna bdr samordnas med den kommunala arsredovisningen. Osterdkers
kommun ser det ocksa som positivt att forordningen om kvalitetsredovisning-
en samordnas med kraven péd redovisning i kommunallagen. Det dr dock
enligt kommunen viktigt att kvalitetsfrdgorna inte marginaliseras till forman
for den ekonomiska redovisningen framhaller kommunen.

Skolverket delar inte revisorernas syn att verket inte anvént sig av sina
mdjligheter att formé kommunerna att f6lja lagar och forordningar. Skolver-
ket har lagt ner arbete pa detta. Verket menar att det centrala inte kan vara att
tvinga fram dokument utan att de syften som ligger bakom forordningskra-
ven uppfylls. Det &r inte givet att de viktiga syftena uppnds om kommunerna
tvingas att utarbeta dokumenten. Skolverket menar dock att verket gentemot
kommunerna konsekvent hdvdat kravet pé att utarbeta kvalitetsredovisning-
ar.

Nacka kommun avstyrker forslaget att kvalitetsredovisningen samordnas
med kommunallagens krav pi redovisning. Arsredovisningar har en stark
inriktning pé ekonomisk uppfoljning. De deskriptiva och sérskilt de analyse-
rande delarna av kvalitetsredovisningen skulle kunna bli lidande om forslaget
genomfors, eftersom tyngdpunkten i den kommunala arsredovisningen &r
ekonomisk.

5 Anmaélningsplikt

JO stiller sig bakom revisorernas forslag.

Socialstyrelsen tillstyrker forslaget om anmélningsplikt. Inom hélso- och
sjukvérden foreligger 4ven anmélningsplikt ndr det finns risk for att patienter
kan drabbas. Socialstyrelsen menar att det kan diskuteras om man inom
skolvisendet d&ven bor anméla risk for allvarliga missférhallanden.

Arbetslivsinstitutet anser att forslaget om anmélningsplikt dr befogat och
dven Barnombudsmannen stoder forslaget om en lagstiftad anmélningsplikt.

Kommunforbundet, Nacka och Osterdkers kommuner ir positiva till detta
forslag. Innan beslut fattas bor dock begreppet missforhéllanden” fortydli-
gas menar Nacka kommun.

Skolverket anser att det ar tveksamt om anmélningsplikt ar i linje med det
kommunala ansvaret. Verket ifragasitter om det ar ett effektivt sétt att an-
vénda statens trots allt begrdnsade kontrollresurser.
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