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Riksdagens revisorers forslag angaende Skolverket B
och skolans utveckling 1998/99
RRS

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat Skolverket och skolans
utveckling. Granskningen har inriktats pd grundskolans utveckling sdsom
den kan utlésas av dokumentation fran Skolverkets uppfoljning och utvirde-
ring. Revisorerna har ddarmed fatt en belysning av bdde grundskolans ut-
veckling och Skolverkets uppgifter med att folja upp, utvirdera och frimja
grundskolans utveckling. Granskningen omfattar ocksa regeringens styrning
av Skolverkets arbete med att utveckla skolan.

1 Revisorernas granskning
1.1 Bakgrund till revisorernas beslut om granskning

Kravet pa bittre skolor var ett skél till att riksdagen hosten 1990 fattade
beslut om en klarare ansvarsfordelning for skolvdsendet. Béttre skolor skulle
enligt riksdagen astadkommas genom att ansvaret for verksamheten fordes ut
till dem som arbetar i skolorna. Grundldggande nationella mél skulle anges i
lag och Gvriga mal i klara och tydliga laroplaner. Likvérdigheten i detta mal-
och resultatstyrda skolsystem skulle garanteras genom uppf6ljning, utvarde-
ring och tillsyn. Uppfoljning och utvirdering skulle bedrivas sévél i den
enskilda skolan som pa kommunal och nationell nivd. Huvudmannaskapet
for skolvésendet fordes Over till kommunerna den 1 januari 1991. Ett nytt
maélrelaterat betygssystem med tre betygssteg har ocksé inforts.

Ett nytt statligt verk for skolvédsendet inrdttades den 1 juli 1991. Det nya
Skolverket fick tva huvuduppgifter. Den ena uppgiften var att f6lja upp och
utvidrdera samt att utdva tillsyn over skolvésendet. Den andra uppgiften var
att ta fram underlag och forslag till skolvdsendets utveckling.

Vid sitt beslut om granskning konstaterade revisorerna att skolvdsendet
star infor stora utmaningar. Statsmakterna stiller krav pd utvecklad verksam-
het och bittre resultat. Samtidigt blir elevkullarna storre. Resurstilldelningen
har ocksa minskat jamfort med 1990-talets borjan da riksdagen fattade beslut
om skolsystemets reformering. Kravet pa béttre skolor innebér séledes krav
pa bade battre maluppfyllelse och dkad effektivitet.



1.2 Granskningens inriktning och avgransning

Resultatet av grundskolans utbildning &r av avgérande betydelse for alla
ungdomars fortsatta utbildning och yrkesliv och ddrmed ocksa f6r samhélls-
ekonomin.
Granskningen har inriktats p4 ndgra mal som enligt ldroplanen for det ob-
ligatoriska skolvésendet (Lpo94) skall uppnds och négra kunskapsmal som
enligt samma ldroplan skall efterstravas. De mdl att uppnd som har anvénts
som beddmningsnorm &r skolornas ansvar for att varje elev efter genom-
géngen grundskola
—  Dbehérskar svenska spriket och kan lyssna och ldsa aktivt och uttrycka
tankar och idéer i tal och skrift

—  behérskar grundldggande matematiskt tdnkande och kan tillimpa det i
vardagslivet

—  kan kommunicera i tal och skrift pd engelska.

De madl att strdva mot som har anvénts som beddmningsnorm &r att skolorna
skall strdva efter att varje elev
—  Dbeféster en vana att sjélvstidndigt formulera staindpunkter grundade pa
savil kunskaper som fornuftsméssiga och etiska overviganden
— utvecklar ett rikt och nyanserat sprak samt forstar betydelsen av att var-
da sitt sprak
— lér sig att arbeta bade sjdlvstindigt och tillsammans med andra
—  lér sig att anvénda kunskaper som redskap for att
formulera och prova antaganden och 16sa problem
reflektera dver egna erfarenheter
kritiskt granska och vérdera pastaenden och forhallanden.

Revisorernas beddmningsnorm ér saledes inriktad pa elevernas resultat efter
genomgangen grundskola. Granskningens tyngdpunkt ligger ddrmed pa
grundskolans éldre elever.

Granskningen har i huvudsak genomforts med hjélp av intervjuer och in-
ventering av dokument. En enkét rérande informationsinsatser inom Skol-
verkets faltorganisation har ocksa genomforts.

En utredning om funktionshindrade elever har nyligen utrett hur ansvaret
for dessa elever skall fordelas mellan stat, kommun och landsting samt vem
som skall finansiera verksamheten. Betdnkandet Funkis — funktionshindrade
elever i skolan (SOU 1998:66) dverlamnades till regeringen i maj 1998 och
remissbehandlades hosten 1998. Revisorernas granskning omfattar varken
dessa frgor eller insatserna vid Statens institut f6r handikappfrégor.

Den 3 mars 1999 fattade revisorerna beslut om granskningsrapporten Skol-
verket och skolans utveckling (Riksdagens revisorers rapport 1998/99:3). 1
rapporten redovisas revisorernas iakttagelser samt overvaganden och forslag.
Rapporten redovisas som bilaga 1 till denna skrivelse.

1.3 Revisorernas iakttagelser i rapporten

1.3.1 Skolornas resurser och resultat

Behovet av bittre skolor var — som redan namnts — ett viktigt skal till riksda-
gens beslut om en dndrad ansvarsfordelning for skolvdsendet. Men enligt
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genomforda utvirderingar har elevernas d&mneskunskaper i stéllet forsamrats
under 1990-talet. Skolverket har inte heller foljt upp léroplanens mdl att
strdva mot pa ett systematiskt sitt. Det gar déarfor inte att avgdra om resulta-
ten har forbittrats eller forsdmrats. Genomforda studier visar emellertid pa
stora skillnader mellan mal och resultat.

Nér det géller skolornas resurser konstaterar revisorerna att Sverige —
ocksa efter hiansyn till 1990-talets besparingar pa skolomrddet — dr det
OECD-land som satsar storst andel av sin bruttonationalprodukt pé grund-
skoleutbildning. Enligt flera forskningsresultat gar det inte att faststélla nagot
generellt samband mellan skolornas ekonomiska resurser och elevernas
resultat. Insatser for béattre skolor handlar om andra fragor. Ett arbete mot
faststdllda mal framhalls som viktigt liksom att skolorna far hjélp frdn utom-
stdende rapportorer med att aterfora resultaten av den egna verksamheten.
Kunskap om foréndringsprocesser och en dppenhet for en mangfald av 16s-
ningar framhalls ocksd, liksom rektorns betydelse for att driva pd arbetet.
Men for att rektorn skall fi gehor for idéer om att utveckla undervisningen
behover ldrarna nas av kunskap om mojligheter att forbéttra skolornas resul-
tat.

1.3.2 Skolorna och skolhuvudméannen

Revisorerna konstaterar att nationella méal inte har paverkat utbildningen sé
som forutsattes vid riksdagens beslut om mal- och resultatstyrda skolor.
Laroplanens mdl att uppnd ér inte entydigt formulerade i styrdokumentens
olika delar. Men problemen &r flera.

Manga ldrare vill utveckla sin undervisning, men klarar inte detta pa egen
hand. Rektorerna ansvarar for att skolorna nar nationella mal och vill enligt
flera studier koncentrera sig pa detta. Men rektorerna hindras av hog arbets-
belastning med ekonomi och administration. I manga fall ndr inte heller
centrala reformidéer ut till skolorna. Det giller bl.a. ldroplanens mal att
strdva mot, innebdrden av det nya betygssystemet och behdrighetskravet till
gymnasieskolan. Enligt flera studier utgar ocksé skolorna frén andra faktorer
an elevernas behov vid prioriteringen av resurser och undervisningens orga-
nisation. Skolhuvudmaénnen har inte heller skétt sina dligganden med att folja
upp och utvirdera sina skolplaner.

1.3.3 Skolverkets utvecklingsuppdrag och regeringens roll

Skolverket har i manga avseenden god kunskap om hur grundskolan nar —
eller inte nar — sina mal. Verket har ocksd fort ut sin kunskap till framst
foretrddare for skolhuvudminnen. Skolverket uppfattas som kompetent,
ambitiost och seridst. Men verket har inte lyft fram och inte heller systema-
tiskt foljt upp och utvérderat laroplanens madl att strdva mot.

Verket har framst riktat sig till foretrddare for skolhuvudménnen med sin
information. Verkets informationsstrategi forutsitter intresserade mottagare,
som omsitter budskapet i handling. Dessa forutséttningar har i manga fall
saknats. Skolhuvudménnen har inte skott sina aligganden som skolhuvudmén
och rektorerna har inte kunnat arbeta med pedagogisk ledning. Verkets in-
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formation har inte heller lett till debatt i den utstrdckning som — ocksé enligt
verkets egen kommunikationspolicy — dr onskvérd for att bidra till skolut-
veckling. Skolverkets kunskap har ocksa daligt natt ut till ldrarna.

Skolverkets fraimjandeuppdrag dr mangtydigt och verkets roll gentemot
skolhuvudmén och skolor har blivit alltmer oklar. Lokala angeldgenheter
riskerar att tringa undan verkets information om beslutade skolreformer.

Sedan 1994 har regeringen stéllt krav pa att Skolverket skall utéka sin till-
syn och senare ocksé sina frimjande uppgifter. Sammantaget har regeringens
styrning medfort att verkets olika uppgifter har blivit allt svarare att forena.
Regeringen har ocksad meddelat sin avsikt att inrdtta Skolverkets inspektions-
ndmnd den 1 juli 1999. Den nya ndmnden skall knytas till verket men arbeta
pa direkt uppdrag av regeringen.

1.4 Remissbehandling av revisorernas rapport

Revisorernas rapport har remissbehandlats. Totalt har 24 remissinstanser
beretts tillfdlle att yttra sig. 19 remissinstanser har lamnat skriftliga yttran-
den. En remissinstans har enbart granskat rapporten ur saklig synpunkt. Fyra
remissinstanser har avstatt fran att yttra sig. Sveriges Psykologforbund och
Forbundet for dokumentation, information och kultur (DIK-forbundet) har
lamnat sdrskilda yttranden i anslutning till yttrandet fran Sveriges Akademi-
kers Centralorganisation (SACO).

Under den tid som revisorernas rapport har remissbehandlats har regering-
en Overldmnat en skrivelse (skr. 1998/99:97) till riksdagen. I skrivelsen be-
handlas utvecklingen inom den kommunala sektorn. Ett avsnitt ror det offent-
liga skolvésendet. Dér behandlas ocksa maluppfyllelse och kvalitet i grund-
skolan. Uppgifterna i regeringens skrivelse avser varterminen 1998 och
Overensstammer i allt vésentligt med uppgifterna i det avsnitt (4.3.1) i reviso-
rernas rapport som behandlar det nya betygssystemet.

Flertalet remissinstanser uttalar sig positivt om revisorernas granskning
och bekriftar ocksé revisorernas iakttagelser. Enligt Skolverket har revisorer-
na genomfort en omfattande granskning. Verket framhéller att breda gransk-
ningar av detta slag &r vdrdefulla och kan ge vidare referensramar at verkets
egna bedomningar kring vad verket gor och astadkommer. Samtidigt fram-
héller verket att fordndringar mot en mal- och resultatstyrd skola tar tid och
att resultatet av det nya skolsystemet forst nu bdrjar komma fram. Ldrarnas
Riksforbund noterar att revisorerna har gjort en hel del iakttagelser och kon-
staterar att den skola som skulle bli battre med 1990-talets skolreformer i
stéllet har forsdmrats i flera avseenden. Friskolornas Riksforbund anser att
rapporten dr intressant och kan utgdéra en bra grund for diskussioner om
skolornas organisation. Elevorganisationen i Sverige haller i huvudsak med
revisorerna i deras analys av dagens skolor och Skolverkets roll. Kommun-
forbundets intryck &r att revisorerna har gjort en omfattande och serids
granskning av dagsldget i svensk skola. Sveriges Psykologforbund betonar
betydelsen av att denna granskning har genomforts, sarskilt med hansyn till
de stora fordndringar som har gt rum inom skolvérlden sedan borjan av
1990-talet. Landsorganisationen i Sverige (LO) vilkomnar revisorernas
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initiativ. Enligt LO &r granskningen av stort intresse och bdr noga studeras av
regering, riksdag, huvudmén och skolor. De fem kommuner som har yttrat
sig dr positiva till revisorernas forslag.

Ett par remissinstanser efterlyser en bredare och djupare analys av skolsy-
stemet. Pedagogiska institutionen vid Goteborgs universitet menar att reviso-
rerna har tagit till sig en relativt komplex bild av forutséttningarna for att
centralt frimja skolutveckling eller skolforbéttring. Men enligt institutionen
skulle en rekommendation om en Oversyn av skolorganisationen ur styr-
ningssynpunkt ha givit en storre tyngd at revisorernas granskning. Ocksa
Sveriges Akademikers Centralorganisation (SACO) menar att det behdvs en
overgripande systemanalys. SACO delar revisorernas grundsyn, men menar
samtidigt att styrningen av skolvdsendet maste bli mer processorienterad.
Pedagogiska institutionen vid Umed universitet menar att revisorernas rap-
port &r konventionellt upplagd och redovisar alternativa synsétt pa skolornas
fordndringsarbete. SACO-forbundet for dokumentation, information och
kultur (DIK-forbundet) framhaller att skolbibliotekens betydelse for en mer
problemorienterad undervisning sa gott som alltid negligeras och sa ocksa i
revisorernas granskning. Ocksd Sveriges Psykologforbund framhéller att
olika kompetenser déligt tas till vara i skolornas utvecklingsarbete. Enligt
forbundet har kompetens rérande motivation, stdd och information saknats
nér de nya styrdokumenten skulle foras ut och genomforas.

Remissinstansernas synpunkter pd revisorernas olika stéllningstaganden
redovisas kortfattat i anslutning till revisorernas dvervdganden och slutsatser
i kap. 2. En utforligare sammanstéllning dver remissinstanserna och deras
yttranden &ver rapporten ldmnas i bilaga 2.

2 Revisorernas overviganden och slutsatser
2.1 Hévda nationella krav pé utbildningen tydligt

Revisorerna konstaterar i sin rapport att nationella mal inte har péverkat

utbildningen sa som forutsattes vid riksdagens beslut om mal- och resultats-

tyrda skolor. Problemen ér flera. Revisorerna foreslar i rapporten att rege-

ringen klargor ldroplanens mal att uppna.

I rapporten foreslar revisorerna ocksa att Skolverket

— 1 sin uppfdljning och utvirdering tydliggér malavvikelser och negativa
trender samt lyfter fram innebdrden av laroplanens mdl att stréva mot

— 1 sin informationsstyrning gentemot skolhuvudmén och skolor intar en
mer offensiv héllning i dessa fragor

— utvecklar sin egeninitierade tillsyn.

2.1.1 Klargor liroplanens s.k. uppniaendemal

En forutsittning for att nationella krav pé utbildningen skall na ut i skolorna
ar att kraven 4r tydliga.

Revisorerna konstaterar i rapporten att ldroplanens mdl att uppnd inte ar
entydigt formulerade i olika styrdokument. Detta medfor oklarheter sévél i
fraga om skolornas och skolhuvudménnens atagande som i friga om den
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enskilda elevens réttssidkerhet. Revisorerna foreslar i sin rapport att regering-
en tar initiativ till att liroplanens mal att uppna formuleras pa ett liktydigt
satt i styrdokumentens olika delar.

Flertalet remissinstanser kommenterar denna fraga och instimmer ocksa i
revisorernas forslag. Skolverket menar att flertalet skolhuvudmén &nda i
allménhet har uppfattat sina skyldigheter gentemot eleverna. De skolhuvud-
méin som har yttrat sig liksom Kommunforbundet, Elevorganisationen i
Sverige och LO ser emellertid fragan som viktig. Lérarnas Riksforbund,
Lararforbundet och Skolledarforeningen papekar ocksa vikten av tydliga
redskap och ramar for de professionella grupperna i malstyrda skolor.

Revisorerna konstaterar att det finns ett brett stod for detta forslag.

2.1.2 Tydliggér malavvikelser och negativa trender

Maojligheter att f6lja utbildningens resultat dver tiden ser revisorerna som en
central del i ett mal- och resultatstyrt skolsystem. I sin rapport betonar revi-
sorerna vikten av att Skolverket prioriterar nationella mal i sin uppf6ljning
och utvirdering och att verket i sin information till skolhuvudmén och skolor
lyfter fram malavvikelser och negativa trender. I dessa fragor behdver verket
inta en mer offensiv héllning i sin informationsstyrning. Verket bor déarvid
ocksd uppmarksamma skolhuvudmén och skolor pé sitt ansvar for att obliga-
toriska, nationella prov genomfors.

Flera remissinstanser papekar vikten av att kunna f6lja utbildningsresultat
over tiden och delar ocksé revisorernas uppfattning att Skolverket behdver
inta en mer offensiv hdllning i denna frdga. Skolverket framhaller emellertid
att det forhédllandet att den grupp elever som har svaga resultat har blivit
nagot storre inte kan tolkas sa att prestationerna Over lag har forsédmrats.
Enligt verket kan inte heller uppgifterna om en storre andel elever som efter
genomgangen grundskola saknar &mnesbetyg eller slutbetyg tas till intakt for
generella omddmen om grundskolans utveckling. Enligt verket dr jamforelser
over tid mojliga forst nér ytterligare resultat frdn de nya systemen for kun-
skapsrelaterade betyg och &mnesprov kan jamforas med resultaten for 1998.

Revisorerna vill hidr framhalla att uppgifter om forsdimrade dmneskun-
skaper dr allvarliga i sig, oavsett mdojligheter till generella omdémen. Uppgif-
ter om malavvikelser och negativa trender skall alltid tas pa stort allvar och
foranleda diskussion samt analys av orsaker och behov av atgirder. Det &r
Skolverkets ansvar att initiera sddana diskussioner pa bade nationell och
lokal niva. Nér det géller matematik under det nionde skoléret menar reviso-
rerna att uppgifterna ar sarskilt allvarliga. Vid 1995 ars nationella utvirde-
ring bedéomdes néstan var femte elev sakna grundlaggande kunskaper i ma-
tematik under grundskolans avslutande ar. Sedan 1992 érs nationella utvir-
dering hade denna andel ocksd 6kat med 5 procentenheter fran 13 % till
18 %. Revisorerna menar att detta &r allvarligt, sarskilt mot bakgrund av det
onskvérda i 6kade satsningar pa utbildningar i naturvetenskap och teknik.
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2.1.3 Lyft fram ldroplanens s.k. strivansmal

Revisorerna konstaterar att Skolverket inte tillrdckligt tydligt har klargjort
inneborden av laroplanens mdl att strdva mot och inte heller har tydliggjort
avvikelser frdn dessa mal samt trender. Revisorerna foreslér att verket i sin
uppfoljning och utvirdering béttre lyfter fram innebérden av laroplanens mal
att strdva mot samt systematiskt f6ljer upp och utvarderar dessa mal.

Remissinstanserna har inga invéndningar i denna fraga. Skolverket ser
skolornas kraftiga fokusering pa &mnesmélen som ett problem. Laroplanens
mal att strdva mot riskerar ddrmed att komma i bakgrunden. Verket framhal-
ler att de senare mélen anger den grund som hela undervisningen skall vila
pa. Enligt verket ror mélen mer komplexa kompetenser och kan inte utvérde-
ras isolerat fran dmnesmalen. Verket framhaller behovet av lokala utvdrde-
ringar nér det géller dessa mal.

Revisorerna menar att Skolverkets kritik mot skolor och skolhuvudmin
nér det géller mal att strdva mot i stor utstrackning faller tillbaka pa verkets
eget agerande. Verket har bidragit till att dessa mal inte har fatt den betydelse
som de borde ha enligt styrdokumenten. Verket har inte tydligt lyft fram
maélens innebdrd och hur méalen har fallit ut. Revisorerna betonar det ange-
lagna i att Skolverket bygger upp ndgon form av kontinuerlig, nationell upp-
foljning och utvardering av laroplanens mdl att strdva mot. Dessa mojlighet-
er bor provas 1 anslutning till den uppfdljning och utvérdering av laroplanens
mdl att uppnd som nu héller pa att véixa fram med hjélp av bl.a. det nationella
provsystemet.

2.1.4 Utveckla Skolverkets egeninitierade tillsyn

Revisorerna konstaterar i rapporten att i Skolverkets samlade kunskap finns
flera exempel pd att centrala delar i géllande bestimmelser inte efterlevs.
Grunden for verkets tillsyn dr god och spénner dver skollag, skolférordning-
ar, laroplaner, kursplaner och timplaner. Revisorerna foreslar dérfor i rappor-
ten att verket fortsétter att utveckla sin egeninitierade tillsyn.

Flera remissinstanser yttrar sig i denna frdga och instdmmer ocksa i revi-
sorernas forslag.

Revisorerna konstaterar att det finns ett brett stod for forslaget om utveck-
lad tillsyn.

2.2 Analysera skolornas resursanviandning

Revisorerna konstaterar i sin rapport att — ocksa efter hénsyn till 1990-talets
besparingar — Sverige dr det OECD-land som satsar storst andel av sin brut-
tonationalprodukt pé grundskoleutbildning. Det saknas en analys av hur
skolorna prioriterar och anvinder sina resurser. Men Skolverket konstaterar i
olika studier att skolornas resurser inte fordelas efter elevernas behov. Revi-
sorerna foreslar i rapporten att regeringen

—  tar initiativ till en oberoende utbildningsekonomisk analys

—  ger Skolverket i uppdrag att utforma ett program om skolforbittring
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—  ger skolhuvudménnen i uppdrag att inom ramen for ldrarnas kompe-
tensutveckling genomfora ett program om skolforbéttring

— omformulerar forordningen (1997:702) om kvalitetsredovisning i en-
lighet med avsnitt 2.2.4 nedan

—  ger riksdagen béttre information om skolornas resurser och resursan-
vandning.

I rapporten foreslar revisorerna ocksa att Skolverket uppmarksammar skol-
huvudménnen pa sitt ansvar for att rektor ges reella mojligheter att arbeta
med sitt nationella uppdrag.

2.2.1 Genomfor en oberoende utbildningsekonomisk analys

Revisorerna foreslér i rapporten att regeringen tar initiativ till en oberoende

utbildningsekonomisk analys av hur skolorna prioriterar och anvénder sina

resurser. Den grundldggande fragan ror skolornas underlag och beddmningar

for att fordela sina resurser. Men flera mer konkreta fragor behdver belysas.

—  Hur anvéinder skolorna tillgdngliga resurser for att organisera och ge-
nomfora undervisningen?

—  Hur stor andel av ldrarnas tid gar till undervisning i olika former och hur
anvinds ovrig larartid?

— Vad betyder integreringen av forskola, skola och skolbarnomsorg for
skolornas tillgdng pé pedagogiskt utbildad personal?

— Hur anvénds olika yrkesgruppers kompetens i undervisningen och i
skolornas ovriga verksamhet?

— Hur stor andel av skolornas resurser avsitts for skolornas ledning —
rektorer, bitrddande rektorer och studierektorer samt ovriga kategorier?

— Hur stor andel av skolornas ledningsresurser avsitts for pedagogisk
ledning och skolornas utveckling?

En mer generell frdga 4r hur stor andel av den totala resursanvdndningen
som skolorna kan paverka i ett ettarsperspektiv respektive pa langre sikt. Det
ar ocksd naturligt att mojligheter att omprova skolornas resurser med ut-
gangspunkt i elevernas behov blir belyst i den foreslagna analysen.

Remissinstanserna instimmer i revisorernas forslag. Flera remissinstanser
framhéller vdrdet i att den foreslagna analysen genomfors och att skolornas
resursanviandning ddrmed kommer upp till debatt. Skolverket menar samti-
digt att beskrivningen av grundskolans resurser i internationell jamforelse
behover nyanseras med hénsyn till bl.a. Sveriges flyktingomhéandertagande
och den hoga ambitionsnivan vad géller svenska spraket. Verket framhaller
att det finns manga olika modeller for skolornas resursfordelning. I en pa-
gdende registerstudie studerar verket samband mellan resurser, processer och
elevresultat. Kommunforbundet menar att det finns mycket kunskap om hur
skolorna anvénder sina resurser, men att det saknas tillrickliga analyser av
hur resursernas fordelning varierar med skolornas resultat. Forbundet anser
ocksé att en utbildningsekonomisk analys inte bor begrinsas till grundskolan
utan omfatta alla delar av utbildningssystemet.

Revisorerna konstaterar att forslaget om en utbildningsekonomisk analys
har ett brett stod bland remissinstanserna. Den kunskap och erfarenhet som

1998/99:RR8



finns inom Skolverket liksom hos skolornas olika yrkesgrupper bor sjélvfal-
let tas till vara vid genomforandet av en sddan analys. Regeringen bor ocksé
ge riksdagen béttre information om skolornas resurser och resursanvindning.

2.2.2 Uppmirksamma rektors nationella uppdrag

Revisorerna foreslar i rapporten att Skolverket uppmérksammar skolhu-
vudménnen pé deras ansvar for att rektorerna ges reella mojligheter att arbeta
med det nationella uppdraget, att utveckla skolan mot béttre nationell mal-
uppfyllelse. En ingaende prévning och omprévning av skolornas resursan-
vindning &r en central del i rektors nationella uppdrag.

De remissinstanser som kommenterar revisorernas forslag om rektors nat-
ionella uppdrag delar helt revisorernas uppfattning i denna fraga.

Revisorerna konstaterar att det finns ett brett stod kring detta forslag.

2.2.3 Stod skolornas arbete med att omprova sina resurser

I rapporten konstaterar revisorerna att Skolorna behdver motivation i sitt
arbete med att utveckla undervisningen och omprdva sin resursanvindning.
Samtidigt nér Skolverket daligt ut till skolorna med sin kunskap fran upp-
foljning och utvérdering om nationella mal, malavvikelser, negativa trender,
undervisningens kostnader samt mojligheter att forbdttra undervisningen.
Detta problem ar tydligt nédr det géller ldrarna. For att rektorerna skall fa
gehor hos den stora, viktiga larargruppen behdver denna grupp béttre nés om
nationella krav pa utbildningen — inklusive mdl att strdva mot — samt fa
information om resultat fran verkets uppfoljning och utvirdering av de nat-
ionella malen och mojligheter att forbéttra skolans verksamhet. Av betydelse
ar ocksd verkets information om elever i behov av sérskilt stod samt betydel-
sen av undervisningsgruppernas storlek. Revisorerna foreslar darfor att Skol-
verket far regeringens uppdrag att utforma ett program for skolforbattring
med ovanndmnda innehéll. Skolhuvudminnen bor sedan fa i uppdrag att
inom ramen for Avtal 2000 och systemet med kompetensutveckling for
lararna genomfora programmet under en period av ett till tva ar. Programmet
fornyas dérefter successivt allteftersom nya erfarenheter vixer fram inom
Skolverkets uppfoljning och utvérdering.

Bland remissinstanserna finns olika uppfattningar i denna fraga. Kom-
munforbundet avvisar bestimt det foreslagna programmet under hénvisning
till att utvecklingsarbete som har initierats fran central niva snarare har stort
an framjat utvecklingen. Ldrarnas Riksforbund delar revisorerna uppfattning
att ldrarna maste bli delaktiga i Skolverkets informationsinsatser. Férbundet
stéller sig ocksa positivt till vikten av skolutveckling for lararna. Men for-
bundet anser att det foreslagna programmet om skolforbattring for lararna &r
en form av detaljstyrning som inte hdr hemma i en mélstyrd verksamhet.
Skolverket framhaller att frdgan om skolornas styrning ar komplicerad. Enligt
verket dr det dnnu vanligt med oklarheter om ansvaret for skolornas styrning
pé den lokala nivan. Verket menar att det foreslagna programmet riskerar att
bli foga verksamt om det inte uppfattas som legitimt och nédvandigt i kom-
muner och skolor. Lararforbundet och Skolledarforeningen ser emellertid det
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foreslagna programmet som mycket intressant och helt i linje med den kom-
petensutveckling som parterna bedriver inom ramen for Avtal 2000. De fyra
kommuner som yttrar sig i frdgan ser ocksé positivt pa revisorernas forslag.
Malmé kommun menar att det méste vara ett ansvar for den enskilda skolhu-
vudmannen eller skolan att ldnka in det foreslagna programmet i pagaende
program om kompetensutveckling.

Revisorerna vill betona att avsikten med det foreslagna programmet ar att
fortydliga och formedla nationella krav pa utbildningen samt att formedla
erfarenheter fran Skolverkets uppf6ljning och utvdrdering som ett stod for
olika lokala initiativ. Avsikten &r inte att komma med detaljstyrning eller
fardiga 16sningar. Om det fortfarande &r vanligt med oklarheter om ansvars-
fordelningen for skolvdsendet pa den lokala nivén &r det emellertid angeldget
att dessa fragor samtidigt klargors.

2.2.4 Knyt skolornas omprdévning till egna erfarenheter

Revisorerna har erfarit att utbildningspolitiska mal inte omsitts genom
byrakratiska beslut. Uppgiften dr en angeldgenhet for skolorna. Detta arbete
maste ocksa knytas till egna erfarenheter sé att verksamhetens resultat i en
fortlopande process stills mot gédllande mél och insatta resurser. De statliga
skolinspektorerna konstaterar emellertid i sin rapport i januari 1999 — drygt
ett ar efter att forordningen (1997:702) om kvalitetsredovisning hade tritt i
kraft — att skolornas kunskap om undervisningens resultat i ménga fall &r
délig. F4 initiativ tas till att omprdva och utveckla verksamheten. I rapporten
foreslar revisorerna dérfor att regeringen omformulerar ovanndmnda forord-
ning. Av forordningstexten bor klart framgé att skolornas redovisning av
maéluppfyllelse och étgédrder for att nd malen skall grundas pd en ingdende
analys av skolornas resursanviandning och undervisningens resultat.

Bland de remissinstanser som yttrar sig i denna fraga finns olika uppfatt-
ningar. Skolverket hinvisar till att férordningen &nnu ar relativt ny och dérfor
bor f4 verka en tid s att erfarenheter kan dras av tillimpningen. Ldrarfor-
bundet, Skolledarforeningen, Botkyrka kommun, Malmé kommun, Hallsta-
hammars kommun och Luled kommun ar emellertid positiva till revisorernas
forslag.

Revisorerna konstaterar att de statliga skolinspektorernas lagesbeskriv-
ning — drygt ett ar efter att forordningen hade tritt i kraft — visar att férord-
ningen inte tillrickligt tydligt stéller krav pa onskvérda analyser av skolornas
resultat. I likhet med flera remissinstanser menar revisorerna darfor att for-
ordningen behover fortydligas.

2.3 Fortydliga Skolverkets roll

Revisorerna konstaterar att regeringens roll behdver klargoras. Revisorerna
foreslar att regeringen klargor
—  Skolverkets kontrollerande uppgift i enlighet med avsnitt 2.3.1 nedan
—  Skolverkets frimjande uppgift i enlighet med avsnitt 2.3.2 nedan.
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2.3.1 Klargor Skolverkets kontrollerande uppgift

For systemet med nationell kvalitetsgranskning avser regeringen att inritta
en kvalitetsgranskningsndmnd vid Skolverket den 1 juli 1999. Vid behand-
lingen av 1999 érs budgetproposition beslutade riksdagen att ytterligare 13
miljoner kronor tillfors Skolverkets anslag for den nya ndmndens verksamhet
under det forsta halvaret (prop. 1998/99:1, bet. 1998/99:UbUl, rskr.
1998/99:98). I mars 1999 utfirdade regeringen en forordning (1999:168) om
andring 1 Skolverkets instruktion med anledning av den nya nimndens verk-
samhet. Av forordningen framgér att verkets generaldirektor skall vara ord-
forande 1 nimnden samt att regeringen skall utse ledamdter och ockséa ge
nirmare riktlinjer for ndmndens granskning.

Revisorerna delar regeringens uppfattning om behovet av en utdkad
granskning av skolvdsendet. Men revisorerna ifragasétter den form som
regeringen har valt. Med den foreslagna granskningsndmnden riskerar Skol-
verkets kontrollerande uppgift infor skolhuvudmain och skolor — att félja upp,
utvérdera och utdva tillsyn — att bli oklar. Denna uppfattning styrks av att
verket nyligen har framfort till regeringen att verkets auktoritet behdver
forstarkas genom sanktionsmdjligheter. Verket méste ocksd ha ett tydligt
mandat infor regeringen for att regeringen skall kunna utkrdva ansvar av
myndigheten. Regeringen bor darfor klargéra behovet av en gransknings-
nidmnd bredvid Skolverkets utokade tillsyn.

Bland remissinstanserna har endast Lirarnas Riksforbund framfort en
avvikande uppfattning i denna fraga.

Revisorerna menar att Skolverkets kontrollerande uppgift behover klargo-
ras.

2.3.2 Klargor Skolverkets frimjandeuppdrag

Revisorerna konstaterar i rapporten att verkets frimjandeuppdrag dr méng-
tydigt och riskerar att splittra upp verkets resurser. Revisorerna foreslar
darfor att verkets frdmjandeuppdrag pa nationell niva klargors. 1 kontakter
med skolhuvudmén och skolor bor verkets huvuduppgift vara att hédvda nat-
ionella krav pd utbildningen. Verket bor dédremot inte ha nagot ansvar for
lokalt utvecklingsarbete.

Flertalet remissinstanser yttrar sig i denna frdga och delar ocksa reviso-
rernas uppfattning att Skolverkets frimjandeuppdrag behdver klargoras.
Skolverket framhaller att verket sjdlvfallet inte har ansvar fo6r hur utveckling-
en sker vid enskilda skolor. Men verket har ansvar for att pa nationell grund
och pa olika sitt stodja sddan utveckling. Verket konstaterar att grénslinjen
mellan dessa ansvarsforhallanden kan vara svar att dra eller uppfatta.

Revisorerna konstaterar att det finns en bred enighet bland remissinstan-
serna om att Skolverkets frimjandeuppdrag behdver klargoras.

2.4 Revisorernas samlade bedomning och slutsatser

Det decentraliserade skolsystem som har inforts under 1990-talet ar en foljd
av att det tidigare — mer centralstyrda — skolsystemet inte gav dnskade resul-
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tat. Revisorerna konstaterar att det emellertid finns flera komplikationer
ocksa med det nu gillande skolsystemet. I rapporten har revisorerna berort
flera problem. En del remissinstanser ger ytterligare exempel och menar
ocksa att revisorerna borde ha vidgat sin analys och gatt mer pa djupet nér
det géller skolsystemets styrning pa framst lokal niva. Revisorerna konstate-
rar att skolsystemet dr mycket komplext. Forklaringar till denna komplexitet
kan sokas pa flera hall.

Skolundervisningen rér en omfattande och spridd verksamhet. Lasaret
1997/98 fanns i svenska grundskolor ndrmare en miljon elever, drygt 82 000
larare och néra 4 000 skolledare fordelade pa knappt 5 000 skolor. Till detta
skall ldggas andra skolformer och ocksa andra grupper i skolorna. I en verk-
samhet av denna omfattning kan ocksé brister som roér en mindre andel av
eleverna ha stor betydelse for médnga méanniskor. Det dr ocksé ett problem i
sig att nd ut till alla som verkar i skolorna med t.ex. nationella krav.

Lérarna dr den stora och for eleverna viktiga gruppen i skolorna. Lararnas
yrkesutdvning har av tradition varit professionell bl.a. i den meningen att de
har agerat mer eller mindre sjélvstandigt. Av revisorernas rapport framgar att
professor Bo Rothstein framhéller vissa forutséttningar for att genomfora
reformer med hjélp av sjélvstandigt agerande yrkesgrupper. Enligt Rothstein
behover det finnas en ndgorlunda stor overensstimmelse mellan de profess-
ionella gruppernas intressen och statsmakternas intentioner. Den profession-
ella kunskapen behdver ocksa vara allmént accepterad och sa utvecklad att
den kan végleda yrkesutdvarna i enskilda fall. Rothstein ifragasétter att dessa
forutséttningar alltid foreligger nér det géller pedagogiska grupper. I sin
rapport konstaterar revisorerna samtidigt att Skolverket daligt nar ut till
lararna med sin informationsstyrning. Det giller bade verkets information
om mdjligheter att arbeta med skolforbéttring och verkets information fran
sin uppféljning och utvérdering i vrigt.

Pedagogiska institutionen vid Goteborgs universitet framhéller ocksa i sitt
yttrande att skolor i organisatoriskt hdnseende utmarks av s.k. 16sa koppling-
ar. Kénnetecknande for sadana organisationer dr bl.a. en oférméga att samla
sig till gemensamma satsningar sa ldnge det gar ut 6ver de enskilda medarbe-
tarnas bestimmanderdtt. Som ett exempel pa detta ndmner institutionen
lararnas bristande intresse for skolorna som just arbetande organisationer.

Rektorernas arbete med att utveckla skolorna mot en béttre maluppfyllelse
forsvaras av flera skdl. Hog arbetsbelastning med administration och eko-
nomi dr en ofta patalad faktor. Men det finns flera. Lérarnas sjdlvstindiga
yrkesutdvning och svérigheter att arbeta med gemensamma satsningar pa
skolorna dr andra exempel. Sveriges Psykologforbund och det s.k. DIK-
forbundet menar ocksa i sina yttranden Over revisorernas rapport att olika
yrkeskompetenser i skolorna daligt tas till vara i arbetet med att utveckla
undervisningen.

I rapporten konstaterar revisorerna ocksa flera problem som ror skolhu-
vudminnen. Dessa upptriader inte som tydliga uppdragsgivare infor skolorna.
I de lokala styrdokumenten — skolplanerna — dr malen outvecklade och foljs
déligt upp. Ofta saknas ockséd en koppling mellan skolplanen och kommu-
nens budget. Lararnas fortroende for skolhuvudménnen &r dessutom mycket
lagt, néstan obefintligt.
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I sitt yttrande Over revisorernas rapport menar Skolverket att det fortfa-
rande &r vanligt med oklarheter om ansvarsfordelningen for skolsystemet pa
den lokala nivdn. Samtidigt menar revisorerna att det dr just pa lokal niva
som olika 1osningar maste sokas — utifran lokala forutsédttningar — for att
utveckla undervisningen och skolornas verksamhet i vrigt. Det dr ddremot
statens uppgift att ge stdd och vigledning at detta lokala arbete genom att
formulera tydliga krav och ramar for verksamheten. I skolornas utvecklings-
arbete dr sedan uppf6ljning och utvirdering av de nationella kraven en cen-
tral del. P4 nationell niva — for regering och riksdag — &r darvid uppgifter om
malavvikelser och negativa trender viktiga som bekriftelse pa hur det skol-
system man har beslutat om fungerar. Centralt framtagna uppgifter &r ocksa
viktiga som nationella riktmérken for ansvariga bland skolhuvudmén och
skolor pa lokal niva. Nér det géller lokal uppf6ljning och utvirdering — som
genomfors av skolhuvudmén och skolor — ar uppgifter om mélavvikelser och
negativa trender tecken pa att man inte har levt upp till sina ataganden enligt
géllande bestimmelser.

Sammantaget framtrader en bild av skolsystemet med — som SACO pépe-
kar i sitt yttrande — svagheter i varje lank av styrkedjan. Systemets olika
delar hénger ockséd daligt ihop. Revisorerna konstaterar att problemen med
att genomfora skolreformer i ett skolsystem med dessa sdrdrag inte 19ses
enbart med information.

Dagens skolsystem karakteriseras av ett decentraliserat beslutsfattande.
Men grundskolans utbildning skall vara likvirdig oavsett var i landet utbild-
ningen bedrivs. Remissinstanserna instdimmer i huvudsak i revisorernas
Overvdganden. Men pa ett par punkter gir remissinstansernas synpunkter
starkt isér. Det géller formerna for centralt och lokalt inflytande dver utbild-
ningen. Revisorerna finner emellertid att det inte heller i dessa fall finns
nagot kompakt motstdnd mot revisorernas forslag.

Revisorerna menar att en mer forutsittningslos diskussion behover foras
om behovet av atgérder for att klargora det nationella uppdraget till skolhu-
vudmin och skolor, for att analysera skolornas resursanvindning samt for att
fortydliga Skolverkets roll. Revisorernas forslag skall ses i denna belysning.
Efter remissbehandling av rapporten finner revisorerna inte anledning att
dndra de i rapporten framforda forslagen.

3 Revisorernas forslag

Riksdagens revisorer foresléar att riksdagen som sin mening ger regeringen
till kénna vad revisorerna har anfort om behovet av atgérder nér det géller

1. nationella krav pa utbildningen enligt avsnitt 2.1,
2. skolornas resursanvindning enligt avsnitt 2.2,
3. Skolverkets roll enligt avsnitt 2.3.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosen-
gren (v), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Margit Gennser (m), Hans
Stenberg (s), Agneta Lundberg (s), Ann-Marie Fagerstrdm (s), Marie Eng-
strom (v), Bjorn Kaaling (s) och Ingvar Eriksson (m).
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Vid drendets slutliga handliggning har vidare nirvarit kanslichefen Ake
Dahlberg, utredningschefen Karin Brunsson och revisionsdirektéren Elisa-
beth Carlsund (foredragande). 1998/99-RRS

Stockholm den 27 maj 1999

Pa Riksdagens revisorers vagnar

Ingemar Josefsson

Elisabeth Carlsund
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Forord
1999-03-04

Revisorerna har pa eget initiativ granskat Skolverket och skolans utveckling.
Granskningen har inriktats pa grundskolans utveckling sdsom den kan utldsas
ur Skolverkets dokumentation fran verkets uppfoljning och utvérdering.
Revisorerna har ddrmed fatt en belysning av bade grundskolans utveckling
och hur Skolverket har skott sina uppgifter med att f61ja upp, utvirdera och
fraimja grundskolans utveckling.

Granskningen har i huvudsak genomforts med hjélp av intervjuer och in-
ventering av dokumentation. En enkidt rorande informationsinsatser inom
Skolverkets fdltorganisation har ocksd genomforts. Enkétformulédret ligger
som bilaga 1 till denna rapport.

Bestdllarchefen Hans-Olof Hanselid har haft i uppdrag att vara sakkunnig
radgivare under arbetet med revisorernas granskning av Skolverket och
skolans utveckling.

Granskningen har bedrivits inom revisorernas forsta avdelning. I forsta av-
delningen ingdr sedan hosten 1998 Per Rosengren ordforande (v), Bengt
Silfverstrand vice ordférande (s), Margit Gennser (m), Agneta Lundberg (s),
Bjérn Kaaling (s), Nils-Goran Holmgqyvist (s), Alice Astrom (v) och Lennart
Hedquist (m).

Inom revisorernas kansli har revisionsdirektdren Elisabeth Carlsund haft
huvudansvar for granskningsarbetet. Aven utredningschefen Karin Brunsson
och kanslichefen Ake Dahlberg har deltagit i arbetet. Darutéver har fil. kand.
Jan Andersson deltagit i delar av arbetet.

Revisorernas rapport sdnds nu pa remiss till berérda myndigheter och or-
ganisationer. Dérefter utformar revisorerna sitt slutliga stillningstagande.
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Sammanfattning

Revisorerna har granskat Skolverket och skolans utveckling. Granskningen
inriktades pa grundskolans utveckling sdsom den kan utldsas av dokumentat-
ion frdn Skolverkets uppfoljning och utvérdering. Revisorerna har dirmed
fatt en belysning av bade grundskolans utveckling och Skolverkets uppgifter
med att folja upp, utvérdera och frimja grundskolans utveckling.

Revisorernas iakttagelser

Behovet av bittre skolor var ett viktigt skél till riksdagens beslut om en
dndrad ansvarsfordelning for skolvésendet. Men elevernas dmneskunskaper
har i stéllet forsdmrats under 1990-talet. Skolverket har inte f6ljt upp elever-
nas fardigheter enligt ldroplanens mdl att strdva mot pa ett systematiskt sitt.
Det gar darfor inte att bedoma om elevernas fardigheter har forbéttrats eller
forsdmrats. Genomforda studier visar emellertid pa stora skillnader mellan
nationella mél och redovisade resultat.

Den genomsnittliga kostnaden per elev i grundskolan minskade med 9 %
under perioden 1991-1997. Men ocksé efter dessa besparingar dr Sverige det
OECD-land som satsar storst andel av sin bruttonationalprodukt pd grund-
skoleutbildning. Jamfort med OECD har den svenska grundskolan under det
forsta till sjatte ret i genomsnitt 50 % mer resurser per elev och ar samt
28 % hogre larartithet.

Enligt flera forskningsresultat gar det inte att faststdlla nagot generellt
samband mellan skolornas ekonomiska resurser och elevernas resultat. Insat-
ser for skolforbdttring handlar i stéllet om andra fragor. Ett arbete mot fast-
stdllda mal framhalls som viktigt liksom att skolorna far hjilp frdn utomsta-
ende rapportdrer med att aterfora resultaten av den egna verksamheten. Kun-
skap om forédndringsprocesser och en dppenhet for en méngfald av 16sningar
framhalls liksom rektorns betydelse for att driva pa arbetet. Men for att rek-
torn skall f& gehor for idéer om att utveckla undervisningen behover lararna
nds av kunskap om skolforbéttring. Skolverket har samlat och spritt kunskap
om skolforbéttring till framst foretrddare for skolhuvudménnen och i viss
utstrackning till rektorerna, men inte till l4rarna.

Nationella mal har inte paverkat utbildningen sasom riksdagen forutsatte
vid sitt beslut om mal- och resultatstyrda skolor. Laroplanens mdl att uppnd
dr inte entydigt formulerade i olika styrdokument. Men problemen ér flera.

Studier visar att manga ldrare vill utveckla sin undervisning. Men de klarar
inte av detta pd egen hand. Rektorerna ansvarar for att skolorna nér nation-
ella mal och vill enligt flera studier koncentrera sig pa att utveckla skolorna
mot battre maluppfyllelse. Men rektorerna hindras av hog arbetsbelastning
med ekonomi och administration. Samtidigt konstaterar de statliga skolin-
spektorerna i sin rapport i januari 1999 att rektorerna klagade dver sina ad-
ministrativa uppgifter ocksa i de fall inspektdrerna bedomde att resurserna
for kontorspersonal var tillfredsstillande.

Skolhuvudminnen har inte agerat som uppdragsgivare. De har inte skott
sina aligganden med att folja upp och utvérdera sina skolplaner. Manga
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skolhuvudmén borjade forst under 1997 inse det ansvar de fick for skolva-
sendet den 1 januari 1991.

Nir det giller skolornas utvecklingsarbete talar bade ldrare och elever om
hog arbetsbelastning, omorganisationer och besparingar som har hindrat
arbetet med att genomfora beslutade reformer. Men variationerna é&r stora. En
del ldrare menar att reformerna inte har inneburit s stora fordndringar.
Andra efterlyser ytterligare direktiv fran stat och kommun. Skolverkets stu-
dier visar ocksa att centrala reformidéer i ménga fall inte nar ut till skolorna.
Det giller bl.a. ldroplanens madl att strdva mot samt det nya betygssystemet
och behorighetskravet till gymnasieskolan.

Skolverket konstaterar att skolornas sétt att prioritera sina resurser och att
organisera undervisningen i manga fall utgar fran andra faktorer @n elevernas
behov. Ocksa de statliga skolinspektorerna konstaterar i sin rapport i januari
1999 att sdrskilt stod inte bara fordelas efter elevernas olika behov utan
ocksa for att avlasta ldrarna. I tva aktuella studier lamnar eleverna sjélva sin
uppfattning om arbetet pd skolorna. Resultaten visar att skolorna har svart att
motsvara behov och forutsittningar hos manga elever.

Skolverket har i ménga avseenden god kunskap om hur grundskolan nar —
eller inte nar — sina mal. Verket har ocksd fort ut sin kunskap till framst
foretrddare for skolhuvudménnen. Enligt verkets kommunikationspolicy fran
véren 1996 avses verkets kunskap bidra till dialog och skolutveckling. Ver-
ket har senare preciserat sin informationsuppgift till att erbjuda kunskap.
Diaremot anser Skolverket inte att det ar verkets uppgift att uppmana motta-
garna att anvinda kunskapen.

Skolverkets informationsstrategi forutsitter intresserade mottagare, som
omsitter budskapet i handling. Dessa forutséttningar har saknats i och med
att skolhuvudménnen inte har agerat som uppdragsgivare. Rektorerna har
inte kunnat arbeta med pedagogisk ledning. I viktiga avseenden har verkets
information inte heller lett till avsedd utveckling i skolorna. I faltorganisat-
ionens information har t.ex. fragor om elevernas resultat stillda mot nation-
ella mal varit vanligt forekommande under perioden 1994—1998.

Enligt genomforda medieinventeringar uppfattas Skolverket som kompe-
tent, ambitiost och seridst. Men verket har haft svart att synas. Verkets in-
formation har inte heller lett till debatt i den utstrdckning som — ocksa enligt
verkets egen kommunikationspolicy — &r onskvird for att bidra till skolut-
veckling.

Skolverkets frimjandeuppdrag &r mangtydigt. Ddrmed har verkets roll
gentemot skolhuvudmén och skolor blivit oklar. Lokala angeldgenheter och
problem kan tringa undan verkets information om beslutade skolreformer.

Sedan 1994 har regeringen stillt krav pa att Skolverket skall utdka sin till-
syn och senare ocksa sina frimjande uppgifter. Under senare ar har ocksa
regeringens mer aktiva styrning av verket medfort ett kraftigt utdkat antal
regeringsuppdrag till verket. Sammantaget har regeringens styrning medfort
att verkets olika uppgifter har blivit allt svarare att forena. Under senare ar
har regeringen inréttat system for lokal kvalitetsredovisning och for nationell
kvalitetsgranskning. For de nationella kvalitetsgranskningarna skall Skolver-
kets inspektionsndmnd inrdttas den 1 juli 1999. Namnden skall knytas till
verket men arbeta pd direkt uppdrag av regeringen.
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Revisorernas slutsatser

Nationella krav pa utbildningen behéver tydligt hiivdas
Regeringen bor ta initiativ till att laroplanens mal att uppnd formuleras pa ett
entydigt sétt 1 styrdokumentens olika delar.

Skolverket bor i sin information till skolhuvudmén och skolor tydliggéra
nationella mal och avvikelser fran nationella mal. Det &dr vésentligt att ele-
vernas fardigheter enligt 1droplanens madl att strdva mot dérvid lyfts fram.

I Skolverkets samlade kunskap finns flera exempel pa att centrala delar i
géllande bestimmelser for skolvdsendet inte efterlevs. Verket bor dérfor
fortsdtta med att utveckla sin egeninitierade tillsyn.

Skolornas resursanvindning behover analyseras

Sverige dr det OECD-land som i forhllande till sin bruttonationalprodukt
satsar mest resurser pa grundskoleutbildning. Men det saknas en analys av
hur skolorna anvénder sina resurser. Regeringen bor darfor ta initiativ till att
en grundlig och oberoende analys av hur grundskolorna prioriterar och an-
véinder sina resurser genomfors. Regeringen bor ocksd ge riksdagen bittre
information om skolornas resurser och resursanviandning.

I arbetet med att utveckla undervisningen behdver skolorna ompréva sin
resursanvindning. Skolorna behdver motivation for detta arbete. Skolverket
bor dérfor tydliggdra mélavvikelser och negativa trender samt grundskolans i
internationell jaimforelse goda resurstilldelning och hoga ldrartithet. Verket
bor ocksa lyfta fram sin kunskap om skolklassen samt om elever i behov av
sérskilt stod. Denna kunskap innebér att etablerade forhallningssétt och trad-
itioner i skolorna maste omprovas. Skolverket behover ocksa i storre ut-
strackning rikta sin information till skolorna. Revisorerna foreslar att rege-
ringen ger verket i uppdrag att utforma ett program om skolforbéttring riktat
till 1ararna. Inom ramen for ldrarnas avtalsenliga kompetensutveckling bor
skolhuvudménnen fé i uppdrag att genomfora programmet under ett till tva
ar. Dérefter bor programmet fornyas. I sin tillsyn bor Skolverket uppmérk-
samma skolhuvudménnen péa deras ansvar for att rektorerna arbetar med att
utveckla utbildningen.

I skolornas arbete med att utveckla undervisningen ar det viktigt med ater-
foring av den egna verksamhetens resultat. Detta framhélls i olika forskar-
rapporter. Regeringen bor dérfor omformulera den nuvarande forordningen
om kvalitetsredovisning. Av forordningen bor klart framga att skolornas
redovisning skall grundas pé en ingaende analys av resursanvandningen och
verksamhetens resultat.

Skolverkets roll behover fortydligas
Begreppet att fraimja skolutveckling &r diffust och mangtydigt och bor ersét-
tas. Regeringen bor precisera verkets frimjandeuppgifter pa nationell niva. I
kontakter med skolhuvudmaén och skolor bor verkets centrala uppgift vara att
hévda nationella krav pa utbildningen. Men verket bor inte ha négot ansvar
for utvecklingsarbetet pa enskilda skolor.

Skolverkets mandat maste vara tydligt. Behovet av en inspektionsndmnd
bredvid verkets utdkade tillsyn bor klargoras.
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1 Revisorernas iakttagelser och dverviganden

Revisorerna har granskat Skolverket och skolans utveckling. Granskningen
har inriktats pd grundskolans utveckling sdsom denna kan utldsas av doku-
mentation frdn Skolverkets uppfoljning och utvérdering. Revisorerna har
ddrmed fatt en belysning av bdde grundskolans utveckling och Skolverkets
uppgifter med att f6lja upp, utvérdera och fraimja grundskolans utveckling.

1.1 Ett nytt styrsystem och en ny skoladministration

Kravet pa bittre skolor var ett skil till att riksdagen hosten 1990 fattade
beslut om en klarare ansvarsfordelning for skolvésendet. Detta beslut var ett
led i en rad successiva beslut om ett decentraliserat skolsystem. Béttre skolor
skulle dstadkommas genom att ansvaret for verksamheten fordes ut till dem
som arbetar i skolorna. Lérarnas yrkeskunskap och skolledarnas forméga att
samla alla i skolorna kring gemensamma mal framholls som avgdrande for
skolornas resultat. Grundldggande nationella mal skulle anges i lag och 6v-
riga mél i klara och tydliga ldroplaner. Likvardigheten i detta mal- och resul-
tatstyrda skolsystem skulle garanteras genom uppf6ljning, utvirdering och
tillsyn. Uppfoljning och utvérdering skulle bedrivas savil i den enskilda
skolan som pa kommunal och nationell niva. Ett nytt malrelaterat betygssy-
stem med tre betygsteg har ocksé inforts. Huvudmannaskapet for skolvisen-
det fordes over till kommunerna den 1 januari 1991. (Se avsnitt 3.5.1.)

Ett nytt statligt verk for skolvdsendet inrdttades. Det nya Skolverket fick
tva huvuduppgifter. Den ena uppgiften var att f6lja upp och utvirdera samt
att utova tillsyn over skolvdasendet. Den andra uppgiften var att ta fram un-
derlag och forslag till skolvdsendets utveckling.

1.2 Ingen forbattring i grundskolans resultat

Resultaten fran 1995 érs nationella utvardering visar att ménga elever uppnér
goda d@mnesmaéssiga resultat. Men i forhéallande till tidigare genomfdrda
nationella utvirderingar har en forsdmring gt rum. (Se avsnitt 4.2.2.) Det
finns ocksa flera allvarliga brister i maluppfyllelse nér det géller elevernas
fardigheter.

1.2.1 Negativa trender nér det giller elevernas Aimneskunskaper

I internationell jaimfGrelse ldser svenska elever mycket bra. Men enligt Skol-
verket ldser 4-5 % av eleverna i grundskolans ar 8 sdmre dn genomsnittsele-
ven i skolér 3. Eleverna har framfor allt svarigheter med faktatexter. Enligt
Skolverket saknade ocksa en alltfor stor andel av eleverna i skolar 9 sadan
lasfardighet att de kunde ta till sig samhéllsinformation.

Tva tredjedelar av eleverna i skolar 9 beddomdes kunna kommunicera pa
engelska utan storre svérigheter. Men 10 % av eleverna beddmdes ha sé stora
svarigheter att de knappast kunde ségas ha uppfyllt mélen i den da géllande
laroplanen, Lgr80.
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I matematik konstaterades betydande skillnader i elevernas prestationer vid
1995 érs nationella utvérdering liksom tidigare vid 1989 ars nationella utvir-
dering. Eleverna hade ocksa tydliga problem med uppgifter som krdvde
16sningar i flera steg. Forskarna bedémde ocksé att 18 % av eleverna i skolér
9 inte behirskade grundldggande fardigheter i matematik.

Dirtill kommer att fordndringarna var negativa nér elevernas resultat vid
1995 ars nationella utvirdering jimfordes med resultaten vid tidigare nation-
ella utvédrderingar. I svenska konstaterades en viss forsdmring av elevernas
lasformaga i1 bade det andra och det femte skoléret. I matematik konstatera-
des att eleverna i skolar 5 var nagot simre pé att 16sa sina uppgifter jamfort
med tidigare nationella utvarderingar. Den andel elever i skolar 9 som be-
domdes sakna grundldggande fardigheter i matematik hade ocksa 6kat med 5
procentenheter fran 13 % till 18 % mellan 1992 och 1995.

Ocksé Skolverkets betygsstatistik visar en negativ trend under 1990-talet.
(Se avsnitt 4.2.2.) Andelen elever som efter genomgéangen grundskola sak-
nade dmnesbetyg eller slutbetyg okade fran 4,7 % till 6 % mellan ldséren
1992/93 och 1996/97. Andelen elever som saknade betyg i &mnena svenska,
engelska och matematik minskade emellertid ndgot under samma period. Det
tyder pé att maluppfyllelsen skulle visa pa en mer negativ trend om reviso-
rerna hade tagit med fler eller alla &mnen i sin beddmning.

Varterminen 1998 lamnade for forsta gdngen en argéng elever grundskolan
med nya, malrelaterade betyg. Av de elever som varen 1998 ldmnade grund-
skolan hade 20,4 % inte nitt malen och erhallit betyget Godkénd i ett eller
flera &mnen. I samma grupp elever var det totalt 8,6 % som inte hade natt
maélen i ett eller flera av &mnena svenska, engelska och matematik och som
didrmed saknar behorighet for gymnasieskolans nationella program. Véren
1998 genomfordes ocksa for forsta gdngen de obligatoriska &mnesproven i
svenska, engelska och matematik i grundskolornas avgangsklasser. Enligt
Skolverkets redovisning var den andel som inte nddde malen

3.3 % enligt betygen och 5,9 % enligt &mnesproven i &mnet svenska
4,6 % enligt betygen och 2,9 % enligt &mnesproven i mnet engelska
5,3 % enligt betygen och 11,4 % enligt &mnesproven i &mnet matematik.

Amnesproven ir obligatoriska. Trots detta var bortfallet stort. Det genom-
snittliga bortfallet var ca 30 % nér det gillde de betyg som eleverna erhdll pa
provet i de tre &mnena. Pa enskilda delprov var bortfallet mindre och uppgick
till 1 genomsnitt 18 %.

1.2.2 Stora brister nir det giller elevernas firdigheter

Mal att strdva mot ror elevernas fardigheter. Skolverket har inte foljt upp
dessa mal pa samma systematiska sitt som nir det giller &mnesmalen. Ut-
vecklingen Over tid &r darfor svar att bedoma. Genomférda studier visar
emellertid pé stora skillnader mellan uppsatta mal och redovisade resultat.
(Se avsnitt 4.2.3.)

Vid 1992 ars nationella utvirdering undersoktes elevernas forméga att 16sa
problem med bl.a. ett undersdkande och ifrdgasittande arbetssitt. Skolver-
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kets slutsats var att eleverna inte nadde upp till malen i den dévarande liro-
planen. Verket f6ljde emellertid inte upp resultatet vid 1995 ars utvardering.

Enligt Skolverket finns ett nidra samband mellan elevernas inflytande dver
undervisningen och elevernas fardigheter. Enligt verket forutsétter ocksa det
kunskapsbegrepp som lyfts fram i den nya ldroplanen mer aktiva elever som
far ta ett storre ansvar i undervisningen. Vid bade 1992 och 1995 ars nation-
ella utvdrdering konstaterades emellertid att inslag i undervisningen som
forutsatte mer aktiva elever endast forekom i mindre omfattning. Enligt
verkets attitydmétningar upplever eleverna att deras inflytande i skolan
okade mellan 1994 och 1997. Men vid 1997 ars attitydmétning anséag fortfa-
rande mer &n hilften av eleverna att de endast i liten utstrdckning kunde
paverka sin situation i skolan. I 12 av 14 tillsynsérenden under perioden april
1996 till juni 1998 bedémde ocksa Skolverket att eleverna inte hade sadant
inflytande &ver undervisningen att de kunde ta ansvar for sin utbildning.
Verket konstaterade i dessa fall att de statliga kraven pa undervisningen inte
var uppfyllda.

1.3 Skolorna och resurserna

1.3.1 Mycket resurser internationellt sett

Under perioden 1991-1997 minskade den genomsnittliga kostnaden per elev
i grundskolan med 9 %. Men ocksa sedan hénsyn tagits till dessa besparingar
satsar Sverige mycket resurser pa grundskoleutbildning. Sverige ar det
OECD-land som satsar storst andel av sin BNP péd grundskoleutbildning.
Jamfort med OECD satsar Sverige 50 % mer i genomsnittlig kostnad per
elev och &r under grundskolans ar 1 till 6. Jimfort med genomsnittet inom
OECD iér larartdtheten i svenska grundskolor ocksa 28 % hogre under skol-
aren 1 till 6 och 20 % hdgre under skolédren 7 till 9.

1.3.2 Inga generella samband mellan resurser och resultat

Enligt flera internationella forskningsresultat gar det inte att faststilla nagot
generellt samband mellan skolornas ekonomiska resurser och elevernas
resultat. (Se avsnitt 5.1.)

Vid redovisningen av sin utbildningsstatistik hosten 1997 konstaterade
ocksa OECD att erfarenheterna fran de tre senaste decennierna inte ger nagot
entydigt svar pa vilken betydelse resursinsatserna har for utbildningens ge-
nomforande. Ett ar senare betonade OECD behovet av att fordndra skolorna
sd att de kunde méta framtida krav pa utbildningen.

1.3.3 Forskning om skolforbéttring

Med skolforbittring avses arbetet med att anpassa skolornas resursanvind-
ning sé att elevernas resultat béttre svarar mot nationella mal. I Sverige och
andra nordiska lander finns det sparsamt med systematiska erfarenheter av
skolforbattring och ocksé sparsamt med resultat fran forskning om skolfor-
bittring. Sedan 1930-talet har dock forskningen i USA och England samt
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under senare tid i Nederldnderna uppméarksammat omradet skolforbittring
som kunskapsfilt. (Se avsnitt 5.1.) Forskarnas slutsatser ar likartade.

Ett kontinuerligt arbete pa skolorna mot faststdllda mal framhalls som vik-
tigt liksom hjélp fran utomstaende rapportdrer med aterforing av resultat fran
den egna verksamheten. Vidare bor skolorna inte lasa sig vid ensidiga 16s-
ningar pa sina problem utan vara 6ppna for en méangfald av 16sningar. All-
mén kunskap om fordndringsprocesser bor ocksé tas till vara i skolornas
arbete. Erfarenheterna visar att isolerade insatser pa enskilda skolor inte ger
onskade effekter. Flera skolor kan darfor knytas till varandra for att byta
erfarenheter. Tidsperspektivet méste vara langt.

Forskarna betonar att lararna dr den grupp som framfor allt méste nds med
kunskap om skolforbéttring. Detta &r en forutsittning for att rektorerna skall
kunna fé acceptans for och driva idéer om att utveckla skolornas verksamhet
mot en bittre maluppfyllelse.

1.3.4 Skolverket har spritt kunskap — men inte till skolorna

Skolverket har gjort kunskapssammanstillningar och ocksa studerat samban-
den mellan skolornas resurser och elevernas resultat. (Se avsnitt 5.2.) Skol-
verket har spritt sin kunskap via bl.a. utbildningsekonomiska seminarier till
fraimst foretrddare for skolhuvudménnen. I seminarierna deltog ocksa négra
skolpolitiker och rektorer, men inga ldrare.

1.4 Skolorna och skolhuvudménnen

Revisorerna konstaterar att nationella mal inte har paverkat utbildningens
genomforande pa det sétt som riksdagen forutsatte vid sitt beslut om ett mal-
och resultatstyrt skolvdsende. Problemen ér flera och ror sévél formuleringen
av mdl att uppnd i olika styrdokument som skolhuvudménnens och skolornas
arbete med de nationella malen.

1.4.1 Oklara malformuleringar nir det giller mal att uppnda

Revisorerna har uppmirksammat att laroplanens mdl att uppnd inte ar helt
entydiga i grundskolans olika styrdokument. (Se avsnitt 4.1.2.)

Enligt laroplanen &r mdl att uppnd mal som skolan ansvarar for att varje
elev efter genomgéngen grundskola uppnar. Enligt kursplanernas inledande
del uttrycks dock kraven for mdl att uppnd som den grundldggande kun-
skapsniva i &mnet som alla elever skall ges mojlighet att minst uppnd. Men i
kursplanernas precisering av &mnesmaélen dr madl att uppnd mal som eleverna
skall ha uppnatt i slutet av femte respektive nionde skoléret.

Dessa olika formuleringar av de dmnesmaéssiga malen att uppné innebér
att skolans ansvar — och dtagande — for varje elev &r oklart. Det ar séledes
oklart i vilken mén skolorna kan ségas ha uppfyllt sina dtaganden gentemot
de elever som varterminen 1998 ldmnade grundskolans nionde &r utan att ha
uppnatt malen och erhallit betyget Godkénd i ett eller flera &mnen.
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1.4.2 Lirare onskar lindrad undervisning

Vid 1995 ars nationella utvirdering studerades ldrarnas syn pa undervisning-
en. (Se avsnitt 4.2.4.) Det visade sig att ménga larare vill utveckla sin under-
visning. Lirarnas ambition var att ge eleverna allménbildning och fasta dm-
neskunskaper och samtidigt utveckla elevernas eget tinkande. Lararna hade
emellertid svart att av egen kraft klara den 6nskvérda utvecklingen av under-
visningen. Enligt Skolverkets attitydundersékning 1997 anser ocksd mer adn
hélften av grundskolans ldrare att skolledarna inte har nagon betydelse som
pedagogiska ledare. (Se avsnitt 3.2.1.)

Rektorernas betydelse for att utveckla undervisningen tas ocksé upp i en
doktorsavhandling varen 1998. Dar konstateras en stor samvariation mellan
fordndringsbendgna skolor och rektorer som utmanar ldrarnas forestéllningar
om larande. (Se avsnitt 3.5.1.)

Enligt Skolverkets studier dr goda undervisningsresultat en friga om larar-
nas forhéllningssatt i undervisningen snarare dn en fridga om val av olika
undervisningsmetoder. I verkets studie av 20 erként duktiga larare konstate-
rades att dessa ldrare hade ett reflekterande arbetssitt med ménga inslag av
uppf6ljning och utvirdering. Ofta blandade dessa ldrare ocksé olika under-
visningsmetoder. (Se avsnitt 5.2.3.)

1.4.3 Overbelastade rektorer hinner diligt med pedagogisk ledning

Rektorn har enligt géllande bestdimmelser ett sérskilt ansvar for att utbild-
ningen pé skolorna utvecklas s& att nationella mal nas. Enligt flera studier
onskar rektorerna ocksd koncentrera sig pa skolornas mal. Men samstim-
miga studier (avsnitt 6.2.2) visar att rektorerna har hog arbetsbelastning och
ar stressade. Rektorerna har blivit fler under 1990-talet, men de hinner inte
med sina uppgifter med det pedagogiska ledarskapet och arbetet mot nation-
ella mél. Inom ramen for sin tillsyn har Skolverket kritiserat skolhuvudmaén-
nen for att rektorerna har fatt administrativa uppgifter i en saddan utstrackning
att det pedagogiska ledarskapet blir lidande. Enligt Skolverket forsvéras
rektors arbete ocksd av att mélen i kommunernas skolplaner i ménga fall &r
otydliga. Verket konstaterar ocksa att skolhuvudménnen daligt foljer upp de
nationella mélen. Enligt Skolverket har verksamhetens innehdll inte dgnats
samma intresse som verksamhetens ekonomi. Mycket lite har ocksd hént
under 1990-talet nér det géller skolornas ledning, trots att verksamheten har
Vuxit.

Skolverket ansvarar sedan varen 1992 for en statlig rektorsutbildning. (Se
avsnitt 6.2.2.) Utbildningen har bedrivits vid sex universitet och hogskolor.
Enligt de utvirderingar som har genomforts pa verkets uppdrag ar de rektorer
som har genomgatt utbildningen oftast mycket ndjda. Men det ar svart att
utifrdn genomforda utvdrderingar bedoma utbildningens vérde for rektorer-
nas arbete mot de nationella mélen. Det saknas ocksa uppgifter om hur stor
andel av nu tjanstgérande rektorer i grundskolan som har gétt utbildningen.
De utbildningsansvariga har inte heller alltid tagit hansyn till Skolverkets
utbildningsprogram.
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1.4.4 Skolhuvudmiinnen har inte agerat som uppdragsgivare

Skolverket konstaterade redan 1993 att skolhuvudminnen inte skotte sina
aligganden enligt skollagen med att folja upp och utvérdera sina skolplaner.
Ar 1996 fattade verket beslut om ett handlingsprogram for att paskynda
utvecklingen mot ett mal- och resultatstyrt skolvdsende. Under 1997 holl
verksledningen seminarier med ledande kommunpolitiker fran landets samt-
liga kommuner for att informera om skolvdsendets styrning och ansvarsfor-
delning. De flesta politikerna anség att informationen var viktig. Fér ménga
innebar informationen en nyhet. Men flera kommunpolitiker stdllde sig
fragande till Skolverkets roll. Enligt Skolverket tog skolhuvudménnen é&r
1997 ett storre ansvar for skolvdsendet &n tidigare. Men 20 av 21 skolhu-
vudmin fick kritik vid verkets granskning av kommunernas styrning och
egenkontroll under perioden juni 1996 till april 1998. (Se avsnitt 6.2.1.)

Utover dessa problem finns ocksé en allvarlig fortroendeklyfta mellan 14-
rarna och de kommunala uppdragsgivarna. Enligt Skolverkets attitydunder-
sokning 1997 anser mer &n atta av tio ldrare att kommunerna inte klarar av
att ta ansvar for sina skolor. (Se avsnitt 3.2.1.)

1.4.5 Minga problem i det lokala utvecklingsarbetet

I Skolverkets dokumentation ldmnas bade positiva och negativa intryck frén
skolornas utvecklingsarbete. (Se avsnitt 6.3.) Bade ldrare och rektorer talar
om hog arbetsbelastning. Omorganisationer och besparingar upplevs som
hinder for reformernas genomforande. Méanga rektorer menar att dessa fragor
dominerar i deras arbete. Men variationerna &r stora. En del ldrare menar att
reformerna egentligen inte har inneburit s4 mycket nytt. Andra ldrare efterly-
ser fler direktiv fran stat och kommun. Enligt bade larares och rektorers
uppfattning &r den stora fordndringen de krav som foljer av ldroplanens mal
att uppnd. Manga uttrycker oro over elever som uppfattas som svaga. Léro-
planens madl att strdva mot diskuteras emellertid knappast alls.

Enligt redovisningen fran Skolverkets betygsprojekt menade flera larare att
det nya betygssystemet inte nimnvért hade foréndrat deras uppliggning av
undervisningen. De hade arbetat mélinriktat redan tidigare. I samma studie
konstaterade verket att ldrarna relativt bra kunde beskriva betyget Mycket vél
godkind i termer av faktiska kunskapskrav. Men ldararna hade svart att ange
sina grunder for att bedoma att en elev inte hade uppnatt mélen och inte
erhdll betyget Godkénd.

I en forstudie till verkets pagdende projekt om Skolornas arbete med madl
att uppnd under grundskolans ar 9 visade det sig t.ex. att skolorna i flera fall
kom till insikt om behdrighetskravet till gymnasieskolan (godkdnda betyg i
svenska, engelska och matematik fran grundskolans ar 9) forst under 1997,
tre ar efter det att bestimmelserna hade trétt i kraft.

1.4.6 Skolklassen och elever i behov av sarskilt stod

Avsaknaden av entydiga och pévisbara samband mellan skolornas resurser
och elevernas resultat i kombination med Sveriges redan omfattande resurs-
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insatser for skolan innebér att diskussionen om skolforbéttring i hog grad
maste inriktas pd hur skolorna anvénder sina resurser for att nd goda resultat.

Skolverket har studerat tva fradgor av betydelse for hur skolorna anvander
sina resurser. Den ena fragan ror skolklassens storlek och dess betydelse for
undervisningen. (Se avsnitt 5.2.2.) Den andra fragan ror hur skolorna arbetar
med att tillgodose behoven hos elever som beddms vara i behov av sdrskilt
stod. (Se avsnitt 5.2.4.) En genomgaende iakttagelse &r att skolornas sitt att
organisera undervisningen och att prioritera i manga fall utgar fran andra
faktorer dn elevernas behov. Enligt verket inverkar bl.a. traditioner och
oklarheter kring begreppen skolklass och elever i behov av sirskilt stod.
Ocksé de statliga utbildningsinspektdrerna menar i sin rapport i januari 1999
att sérskilt stod inte fordelas efter elevernas specifika behov utan for att 16sa
skolornas undervisningsproblem.

Skolverket konstaterar att begreppet skolklass i méanga fall enbart ar en
administrativ term i form av eleverna pa en klasslista. Sjélva undervisningen
organiseras i andra grupperingar. I extremfallet sammanfaller dessa under-
visningsgrupper aldrig med eleverna pa klasslistan. Forskningsresultat ger
inte heller nadgot beldgg for att undervisningsgruppens storlek har nagon
pataglig betydelse for elevernas prestationer. Daremot har undervisnings-
gruppens storlek betydelse for lararens vélbefinnande.

Ocksé niér det giller elever med svarigheter eller elever i behov av sarskilt
stod konstaterar Skolverket att begreppen dr oklara. Verket konstaterar att
gruppen barn och ungdomar med fysiska funktionsnedsittningar &r stabil
over tiden. Men utover denna grupp dr det svart att avgora hur manga barn
skolorna har att stodja. Antalet elever som bedoms vara i behov av sérskild
stodundervisning Okar. Samtidigt minskar den andel elever som erhéller
sérskilt stod. Men enligt Skolverket ar det svart att bedoma resultatet av den
stodundervisning och andra atgdrder som formedlas till elever som beddms
vara i behov av sérskilt stdd. Verket menar att det inte &r sjdlvklart hur om-
fattningen av dagens stod skall betraktas.

Skolorna har svéart att motsvara behov och forutsittningar hos ménga ele-
ver. Detta har belysts ur elevernas eget perspektiv i tva aktuella studier,
Lararhogskolans s.k. Livsprojekt och Skolverkets egen studie Elever som
medforskare. (Se avsnitt 3.1.)

Skolverket konstaterade i sin studie av 20 skickliga l4rare att dessa lérare i
endast liten utstrickning fragade efter specialundervisning. Dessa lédrare
arbetade 1 stéllet mycket med att folja upp enskilda elevers prestationer och
anpassa uppgifterna till de enskilda elevernas behov. (Se avsnitt 5.2.3.)

1.5 Skolverkets utvecklingsuppdrag

Skolverket har givit sin frimjandeuppgift skilda inneborder i olika delar av
sin verksamhet. Ibland ger verket frimjandeuppgiften en snivare och ibland
en vidare innebord. Uppgiften att frdmja skolutveckling har ocksa inneburit
helt olika typer av insatser. Uppgiften kan avse arbete med méalformulering
och styrdokument pé nationell nivd. Men uppgiften kan ocksé avse lokala
insatser pa verksamhetsnivan. Skolornas utveckling kan ocksé frimjas pa
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olika sitt. Det kan ske med olika stodjande insatser. Men det kan ocksa
handla om att med hjélp av tillsyn och kontroll sdtta granser och tydligt visa
végen till en 6nskvird utveckling. En siddan koppling betonas av verkets
féltorganisation.

Skolverket har inga mdjligheter att vidta tvingande atgérder gentemot sko-
lor och skolhuvudmén. Verket arbetar med vad som ofta betecknas som
informationsstyrning. Enligt verkets kommunikationspolicy skall verket
bidra med den bésta kunskapen om svensk skola. Verkets information skall
ocksa bidra till en dialog kring skolornas resultat. Denna dialog skall bidra
till skolforbéttring. Vid uppfoljningen av sin verksamhet 1995/96 preciserade
verket sin roll i den informativa styrningen till att avse ett erbjudande om
kunskap men inte som en uppmaning att anvanda kunskapen.

1.5.1 Skolverket vet mycket och gor mycket

Revisorerna konstaterar att Skolverket i manga avseenden har byggt upp god
kunskap om hur grundskolans mal har uppnatts — eller inte uppnatts — under
1990-talet. Elevernas fardigheter har emellertid inte studerats pé ett sddant
sétt att det gir att beddoma om resultaten har forbattrats eller forsdmrats.
Verket har ocksé inventerat och dokumenterat kunskap om samband mellan
skolornas atgérder och elevernas resultat.

Skolverket har fort ut sin kunskap till framfor allt foretrddare for skolhu-
vudménnen. Under 1997 motte verket s& gott som samtliga kommuners
kommunal- och oppositionsrdd. Verket motte ocksé representanter fran sty-
relser for skolvdsendet i landets flesta kommuner. Samma ar nadde verket i
genomsnitt ocksd ungefir var femte skolledare i landet. Ocksa ldrare och
elever deltog i verkets sammankomster. Men i forhallande till dessa gruppers
storlek var deras deltagande mycket begransat. (Se avsnitt 6.6.2.)

Skolverkets kontakter har fraimst haft formen av seminarier och konferen-
ser samt kommunbesdk och projekt. Verket har ocksé fort ut sin kunskap
med hjdlp av en omfattande dokumentation samt informationsteknik.

1.5.2 Nar Skolverket ut med sina budskap?

Skolverkets informationsstrategi forutsitter intresserade mottagare som
omsitter budskapet i handling. Revisorerna konstaterar emellertid att efter-
fragan pa verkets kunskap begrinsas av brister i skolvisendets styrsystem pa
den lokala nivan. Skolhuvudménnen har inte agerat som uppdragsgivare och
rektorerna har inte kunnat arbeta med pedagogisk ledning.

De som bestiller Skolverkets dokumentation har ofta fatt kunskap om
dokumentationen via verkets Nyhetsbrev. Detta nadde under ar 1997 alla
grundskolans rektorer. Ca 70 % av lirarna hade ocksa information om Ny-
hetsbrevet. Men verket har tydliga problem med att nd ut med sitt material
till avsedda grupper. Varen 1996 f6ljde verket upp hur tre olika slag av re-
ferensmaterial for ldrarna hade natt ut. Skrifterna kunde bestéllas utan kost-
nad frén verket. Bland de avsedda larargrupperna hade ca 20 % sett en av
skrifterna och ca 10 % hade sett de tva Ovriga skrifterna. De som hade sett
skrifterna ansag att materialet holl hog kvalitet och alla ville ha materialet.
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Skolverkets information har inte heller lett till 6nskvard utveckling pé sko-
lor och hos skolhuvudmin. I féltorganisationens informationsstyrning har
elevernas resultat stdllda mot nationella mal samt skolvésendets styrsystem
varit vanligt forekommande dmnen under perioden 1994—1998. Trots detta
visar méluppfyllelsen pa en negativ trend. Forst under 1997, efter omfattande
informationsinsatser fran verksledningen, borjade ocksa ménga skolhuvud-
mén forstd inneborden av sitt ansvar for utbildningen.

Enligt medieinventeringar som Skolverket bestéllt, uppfattas verket som en
kompetent, ambitids och serios myndighet. Verkets dokumentation far kvan-
titativt bra genomslag. Men som aktor har verket svart att synas och komma
till tals 1 medierna. Verkets information har inte heller i ndmnvérd utstrick-
ning bidragit till debatt i den utstrickning som — ocksé enligt verkets egen
kommunikationspolicy — dr 6nskvérd for att bidra till skolutveckling.

Det finns ocksa flera exempel pa att viktiga budskap inte har nétt fram till
skolornas professionella grupper. Det géller bl.a. det nya betygssystemet,
laroplanens madl att strdva mot och behorighetskravet for gymnasieskolan.
(Se avsnitten 4.3 respektive 6.3.) Skolverket redovisade ocksa stora bortfall
for de obligatoriska &mnesprov som genomfordes varen 1998 i grundskolans
avgangsklasser.

1.5.3 OKlar fraimjandeuppgift splittrar verkets insatser

Skolverket har ménga olika uppgifter. Under senare ar har frimjandeuppgif-
ten betonats alltmer. Med de olika inneborder som kan ges 4t denna uppgift
har verkets uppdrag gentemot skolhuvudmin och skolor blivit bdde mer
omfattande och mer oklart. I det lokala arbetet med skolutveckling har Skol-
verket 16st detta med att kombinera sina uppgifter att stddja lokal skolut-
veckling med uppgifterna att informera samt att folja upp och utvirdera
skolvdsendet. Detta &r bl.a. fallet ndr det géller de omfattande projekten
Reform i rorelse — och dess grundskoledel BUS-projektet — samt Skola i
utveckling.

Det finns méanga tecken pa att det &r stor efterfragan pa verkets insatser nér
det géller att anordna sammankomster for olika lokala skolforetradare. Inom
verket har denna utveckling lett till reflexioner om hur ldngt verkets ansvar
stracker sig nér det géller lokalt utvecklingsarbete. Det finns ocksé allvarliga
tecken pa att lokala problem tringer undan verkets information om skolre-
formerna. (Se avsnitten 6.3.1 respektive 6.7.4.)

1.6 Regeringens roll och insatser

Under de forsta verksamhetséren holl sig regeringen av naturliga skél avvak-
tande till det nya Skolverket. Det fanns dock tidigt indikationer pa problem
med grundskolans utveckling. Detta framgick redan av 1994 érs nationella
utvecklingsplan (skr. 1993/94:183).
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1.6.1 Okade krav pa Skolverket — uppgifterna allt svirare att férena

Regeringens styrning av Skolverket har i huvudsak medfort att omfattningen
av Skolverkets uppdrag ytterligare har okat.

Sedan véren 1994 har regeringen betonat att verkets tillsyn skall 6ka. Forst
prioriterades tillsynen pd bekostnad av verkets utvecklingsarbete, vilket
ocksa var i enlighet med regeringens riktlinjer. Sedan 1995 och i mer marke-
rad grad sedan 1997 ars nationella utvecklingsplan har regeringen emellertid
ocksa stillt 6kade krav pa verkets frimjandeuppgift och arbetet med utbild-
ningens kvalitet. Mest angeldget var detta i grundskolans utbildning. I ut-
vecklingsplanen konstaterade regeringen att det fanns mycket information
om svarigheter att nd de nationella malen. Enligt regeringen skulle verket
ocksa frimja lokalt utvecklingsarbete genom att bl.a. sprida utvecklingsidéer
och exempel.

Regeringens styrning av Skolverket blev mer aktiv. Bl.a. fick verket ett
stort antal regeringsuppdrag. Regeringen stéllde ocksa krav pa att Skolverket
skulle anvénda sin kunskap till att mer aktivt paverka skolornas utveckling
genom information, debatt och kommentarer.

Sammantaget har regeringens okade krav medfort att Skolverkets uppgifter
blir allt svérare att férena. Verket har konstaterat att det finns stor efterfragan
pa lokalt stddjande insatser. Samtidigt har lokala stddinsatser ibland triangt ut
verkets uppgift att hdvda de nationella kraven pé utbildningen. Verkets stod
till lokalt utvecklingsarbete kan ocksa vara svart att forena med verkets upp-
gift att folja upp och utvirdera pa nationell nivd. (Se avsnitt 6.3.4.) P4 lokal
niva kan ocksa ett alltmer langtgéende ansvar for stod till skolornas utveckl-
ingsarbete komma i konflikt med verkets uppgift att utdva tillsyn 6ver och
kritisera samma skolor. Okad aktivitet pa lokal niva kan ocksd bli svér att
forena med en kraftig utdkning av regeringsuppdrag till verket.

1.6.2 Regeringens egna utvecklingsinsatser

Regeringen har under senare r tagit initiativ till flera egna insatser riktade
mot skolorna och de professionella grupperna dér. (Se avsnitt 7.4.) Regering-
en har ocksd beslutat om tvd system for kvalitetsutveckling av skolornas
verksamhet.

I skollagen och skolforordningarna finns bestimmelser om att skolhuvud-
mén och skolor skall f6lja upp och utvdrdera utbildningen mot nationella
mal. T september 1997 utfirdade regeringen en forordning om kvalitetsredo-
visning i skolor och kommuner. Med forordningen lyftes skollagens och
skolforordningarnas krav pa uppf6ljning och utvérdering fram ytterligare.
Syftet var framst att tillgodose behoven av kvalitetsutveckling i det lokala
skolarbetet. Men kvalitetsredovisningarna skulle ocksa anvéndas i de nation-
ella kvalitetsgranskningar som regeringen samtidigt aviserade.

I december 1997 gav regeringen Skolverket i uppdrag att genomfora nat-
ionella kvalitetsgranskningar inom tre omraden. Kvalitetsgranskningarna
skulle genomforas med hjdlp av statliga, externt sakkunniga utbildningsin-
spektorer och bli ett arligt komplement till Skolverkets reguljdra verksamhet.
Syftet med kvalitetsgranskningarna &r att kontrollera och redovisa skolornas
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resultat och maluppfyllelse. Men granskningarna skall ocksé kunna ge stod
till den lokala kvalitetsutvecklingen.

For systemet med nationella kvalitetsgranskningar har regeringen aviserat
sin avsikt att inrétta Skolverkets inspektionsndmnd den 1 juli 1999. Namnden
skall fa en nira koppling till Skolverkets reguljéra tillsyn. Men enligt rege-
ringen skall ndimndens uppgift vara att granska skolan pa direkt uppdrag av
regeringen.

1.7 Revisorernas slutsatser

1990-talets skolreformer avsags leda till béttre skolor. Grundskolans resultat
har emellertid forsdmrats under 1990-talet. Revisorerna menar att detta ar
oacceptabelt.

Flera forskare har belyst forutséttningar och problem hos bade skolhuvud-
mén och skolor vid genomférande av de nu aktuella skolreformerna. (Se
avsnitten 3.5.1 respektive 5.1.2.) Forskarna framhéller bl.a. brister i kommu-
nernas forutsdttningar som uppdragsgivare. Vikten av fortlopande maldis-
kussioner bland skolornas professionella grupper liksom vikten av extern
hjélp med aterforing av egna erfarenheter och resultat betonas ocksé. Skolor
bor ocksa utbyta erfarenheter med varandra och ta vara pa erfarenheter av
fordndringsprocesser fran andra organisationer. I dessa sammanhang fram-
halls rektors betydelse som pedagogisk ledare liksom behovet av ett langt
tidsperspektiv.

Enligt revisorerna behdver ett par grundldggande krav stillas pa det fort-
satta arbetet med att forbéttra skolan.

1.7.1 Nationella krav pa utbildningen maste tydligt hivdas

Revisorerna konstaterar att de nationella kraven pd utbildningen i flera fall
inte har nétt ut till skolorna. Darmed saknar skolor och skolhuvudmén den
vigledning som é&r sjidlva grunden for ett mél- och resultatstyrt skolsystem.

Tydliga mal for undervisningen &r en viktig forutséttning for att kunna ut-
kréva ansvar av skolor och skolhuvudmén i ett mél- och resultatstyrt skolsy-
stem. Tydliga mal &r ocksa en fraga om elevernas réttssikerhet. Regeringen
bor dérfor ta initiativ till att ldroplanens madal att uppnd formuleras pa ett
entydigt sitt i styrdokumentens olika delar. Ar inneborden att varje elev skall
ha uppnétt dessa mal efter genomgéngen grundskola eller ricker det med att
eleverna — som kollektiv — ges mdjligheter att minst uppnd mélen?

Skolverket har ingen mdjlighet att vidta tvingande atgérder. Detta far
emellertid inte tas till intékt for en undfallande instéllning ndr det géller
verkets information till skolor och skolhuvudméin. Revisorerna ifragasitter
verkets instillning att skolsystemet ndrmast betraktas som en fri marknad dar
de lokala aktdrerna kan vilja eller vélja bort information efter eget gottfin-
nande. I sin information till skolhuvudmain och skolor bor verket prioritera
nationella mal samt med storre skérpa tydliggdra nationella mal — och avvi-
kelser fran nationella mal — pa utbildningen.

I verkets uppfoljning och utvérdering finns flera allvarliga tecken pé sva-
righeter for skolornas professionella grupper att forstd och omsétta l4ropla-
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nens mdl att strdva mot. Dessa mal ror elevernas fardigheter. I sin informat-
ion om skolornas mél méste verket darfor prioritera innebdrden av dessa mal.
Verket méste ocksa systematiskt folja upp och utvérdera dessa mal sa att
undervisningens resultat kan foljas dver tiden i detta avseende. Resultatet av
denna uppfoljning och utvirdering blir en viktig del i verkets information om
elevernas fardigheter till skolor och skolhuvudmén.

Enligt revisorernas uppfattning ar det ocksa allvarligt med de stora bortfall
som erhdlls pad de obligatoriska, nationella proven varen 1998. Det &r ett
tecken pa att géllande bestimmelser inte dr kénda eller inte respekteras pa
skolorna. Skolverket bor i sdrskild ordning f6lja upp bortfallet avseende
obligatoriska, nationella prov samt uppmérksamma skolhuvudmain och sko-
lor pé sitt ansvar for att dessa prov genomfors.

Tillsynen &r verkets skarpaste instrument i arbetet med att tydliggora nat-
ionella krav pa utbildningen. Det huvudsakliga arbetet med tillsyn utfors
inom verkets féltorganisation. Dar upplever man ingen konflikt mellan ver-
kets tillsyn och verkets frimjandeuppgift. I stillet uppfattas tillsynen som ett
stod for fraimjandeuppgiften. Grunden for tillsyn av skolvdsendet &r god.
Skolvisendet har ett vél utbyggt normsystem omfattande skollagen, skolfor-
ordningar, ldroplaner, kursplaner och timplaner. Under granskningen har
revisorerna uppmérksammat flera problem som ror bristande efterlevnad av
géllande bestdmmelser. I flera fall har ocksa verket uppmérksammat sddana
problem i sin tillsyn. Med en utvecklad tillsyn kan verket med stdrre auktori-
tet hdvda de nationella kraven pd utbildningen. Enligt revisorernas mening
bor verket fortsitta att utveckla sin egeninitierade tillsyn for att sl vakt om
nationella krav pa utbildningen.

1.7.2 Skolforbittring — en utmaning for skolorna

Forskare framhaller att utbildningspolitiska mal i det nuvarande styrsystemet
inte omsitts genom byrakratiska beslut. (Se avsnitt 3.5.1.) Arbetet med att
forbittra skolorna &r en angeldgenhet for skolornas professionella grupper. I
flera rapporter framhélls ocksa vikten av extern hjélp for utvérdering av den
egna verksamheten samt skolledarnas betydelse i dessa processer.

Enligt revisorernas uppfattning dr det av avgorande betydelse att utvirde-
ring regelbundet bedrivs pa skolorna. Detta har ocksa uppmérksammats av
regeringen i och med utfairdandet av forordningen om kvalitetsredovisning
hosten 1997. Revisorerna vill emellertid framhalla ytterligare forutsittningar
for att ett seridst arbete med skolforbéttring skall utvecklas pa skolorna.

Skolorna behdver motivation for att arbeta med skolforbéttring. Skolverket
maste darfor i hogre grad anvénda sin kunskap for att bidra till den dialog
som behdvs for att initiera ett arbete med skolforbattring. Av central bety-
delse dr att verket i sin nationella utvirdering tydliggér malavvikelser och
negativa trender. Detta ger riktmérken och jamforelsevirden for skolornas
egen utvirdering. For att stimulera till nytdnkande kring skolornas priorite-
ring och resursanvindning dr det ocksa vésentligt att verket tydliggdr den
svenska grundskolans i internationell jimforelse goda resurstilldelning och
hoga larartithet. I det sammanhanget bor ocksa avsaknaden av generellt
faststdllda samband mellan skolornas resurser och elevernas resultat framhal-
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las. En annan fraga som behéver lyftas fram &r Skolverkets kunskap om
skolklassen — snarast som en administrativ term men utan egentlig betydelse
for elevernas resultat. Ytterligare en fraga &r verkets kunskap om anvénd-
ningen av begreppet elever i behov av sérskilt stod. Verket konstaterar att
begreppet kan ges sa skiftande innebdrd att det varken tjénar ett syfte for att
definiera vilka elever som &r berdrda eller for att bedoma olika stddinsatser.

Skolverkets information maste ocksa i hogre grad riktas direkt till sko-
lorna. Under 1997 deltog i genomsnitt var femte skolledare och endast
knappt 2 % av lérarna i faltkontorens aterforingskontakter. (Se avsnitt 6.6.2.)
Flera forskare framhéller ldrarnas centrala betydelse vid genomférande av
skolreformer. Det finns ocksa flera indikationer pa att viktig information om
nationella krav pa utbildningen inte har nétt fram till lirarna. (Se avsnitt 6.8.)
Revisorerna foreslar darfor att regeringen ger Skolverket i uppdrag att ut-
forma ett program om skolforbéttring riktat till 1drarna. Skolhuvudménnen
bor fa ansvar for att genomfora programmet inom ramen for lararnas avtals-
enliga kompetensutveckling under en tidsperiod av ett eller tva ar. Dérefter
bor verket fornya programmet allteftersom ny kunskap kommer fram om
skolornas mal och maluppfyllelse samt om férutsittningarna for skolornas
arbete med att nd malen. Rektorn ansvarar sedan for att skolorna arbetar med
analys av situationen pé skolan och behov av dtgérder for att utveckla utbild-
ningen mot nationella mal. Analysen av situationen pa skolan blir ocksd ett
viktigt underlag for rektors redovisning av méluppfyllelse till skolhuvud-
mannen.

Det dr vidare visentligt att skolornas arbete med att utveckla undervis-
ningen knyts till erfarenheter och resultat fran den egna verksamheten. Detta
poéngteras i olika forskarrapporter. (Se avsnitten 3.5.1, 5.1.2 och 5.2.1.) I sin
rapport i januari 1999 noterar de statliga skolinspektdrerna att arbetsplaner
och andra lokala méaldokument oftast finns pa skolorna. Men inspektdrerna
konstaterar att skolornas kunskap om undervisningens resultat nda i manga
fall ar dalig och att fa initiativ till att omprova och utveckla verksamheten
tas. (Se avsnitt 6.5.1.) Regeringen bor darfor omformulera férordningen om
kvalitetsredovisning. Av forordningen bor klart framga att skolornas redo-
visning av maluppfyllelse och atgérder for att nd malen skall grundas pa en
ingdende analys av skolornas resursanvdndning och undervisningens resultat.

Inom ramen for sin tillsyn bor Skolverket fortsétta att uppmirksamma
skolhuvudménnen pé sitt ansvar for att rektorerna far reella mojligheter att
arbeta med sitt nationella uppdrag, att utveckla skolorna mot nationella mal.

1.7.3 Skolverkets roll behover fortydligas

Revisorerna konstaterar att Skolverkets frimjandeuppgift dr problematisk.
Uppgiften dr méngtydig och bidrar till att splittra verkets insatser. Verkets
roll gentemot skolhuvudmén och skolor blir ocksé oklar. Regeringen bor
darfor klargora Skolverkets roll och uppgift i arbetet med att frimja skolut-
veckling. Begreppet att frimja skolutveckling ar alltfor diffust och méngty-
digt for att fungera som en klar uppdragsbeskrivning i en myndighetsin-
struktion. Begreppet bor dérfor erséttas. Uppgifter som regeringen vill att
Skolverket utfor pa nationell nivd bor preciseras. P& lokal niva, i verkets
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kontakter med skolhuvudmén och skolor, bor verkets centrala uppgift vara
att tydligt hdvda nationella krav pa utbildningen. Verket bor ddremot inte ha
nagot ansvar for lokalt utvecklingsarbete pa de enskilda skolorna. Detta &r
rektors uppgift enligt skollagen.

1.7.4 Skolverkets inspektionsnimnd

Enligt revisorernas uppfattning kan systemen for kvalitetsutveckling fylla en
viktig funktion i det fortsatta arbetet med att utveckla utbildningens kvalitet.
Men med de oklarheter som ldnge har funnits kring skolvdsendets styrning &r
det visentligt att regeringen nu ger tydlig information till olika aktdrer om
radande ansvarsfordelning.

Regeringen har aviserat sin avsikt att den 1 juli 1999 inritta Skolverkets
inspektionsndmnd med statliga utbildningsinspektdrer for den nationella
kvalitetsgranskningen. Namnden skall arbeta pa direkt uppdrag av regering-
en. Som regeringen sjilv péapekar finns det goda skl for att Skolverkets
tillsyn bor 6ka. Bedomer regeringen att denna kontrollmdjlighet inte &r till-
fyllest bor skdlen for detta klart framgé av regeringens forslag till riksdagen
om att inrdtta Skolverkets inspektionsndmnd. For att ansvar skall kunna
utkrdvas av Skolverket maste verkets mandat vara tydligt. Det dr ocksé vik-
tigt att Skolverket kan upptrdda som en tydlig auktoritet ndr verket infor
skolhuvudmén och skolor skall hdvda de nationella kraven pa utbildningen.

1.7.5 Genomfor en utbildningsekonomisk analys

Aven efter de besparingar som har gjorts pa skolomridet under 1990-talet
giller att den svenska grundskolan dr bittre forsedd med resurser 4n motsva-
rande utbildning i nidgot annat OECD-land. I internationell jaimforelse &r
ocksa ldrartitheten hog i den svenska grundskolan. Trots detta har revisorer-
na konstaterat att Skolverkets uppf6ljning och utvdrdering visar pa flera
brister nér det géller skolornas maluppfyllelse. Vid internationella jamforel-
ser ligger svenska grundskoleelever mycket hogt nir det géller laskunnighet
men endast pa genomsnittlig nivé ndr det géller matematik och naturkunskap.

Enligt revisorernas mening behdvs dirfor en grundlig och oberoende ana-
lys av hur skolorna fordelar och anvinder sina resurser. Regeringen bor
darfor ta initiativ till att en sadan analys genomfors. Analysen bor genomfo-
ras pa skolniva med hjdlp av bade ekonomisk och pedagogisk expertis pa ett
sadant sitt att generella slutsatser kan dras. Flera, mer konkreta fragor beho-
ver belysas. Hur anvinder skolorna tillgéngliga resurser for att organisera
och genomfora undervisningen? Hur stor andel av lararnas tid gar till under-
visning i olika former och hur anvinds 6vrig larartid? Vad betyder integre-
ringen av forskola, skola och skolbarnomsorg for skolornas tillgang pé peda-
gogiskt utbildad personal? Hur anvéinds nytillkommande pedagogiska yrkes-
grupper i undervisningen? Hur stor andel av skolornas resurser avsitts for
skolornas ledning — rektorer, bitrddande rektorer och studierektorer samt
ovriga kategorier? Hur stor andel av skolornas ledningsresurser avsétts for
pedagogisk ledning och skolornas utveckling? I olika sammanhang — bl.a.
nér det géller skolornas resurser till elever i behov av sirskilt stod — har
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Skolverket framhallit att skolornas resurstilldelning mer styrs av etablerade
uppfattningar och traditioner &n av pedagogiska dverviganden om elevernas
behov. En viktig frdga dr ddrmed skolornas underlag och beddmningar for att
fordela sina resurser. En generell fraga som ocksa bor belysas dr hur stor
andel av den totala resursanvindningen som skolorna kan paverka i ett
ettarsperspektiv respektive pa lite langre sikt.

Dérutdver bor regeringen ge riksdagen bittre information om skolornas
resurser och resursanviandning.

1.8 Revisorernas forslag i sammanfattning

Skolverket bor

—  prioritera nationella mél i sin uppfoljning och utvirdering samt upp-
mirksamma berdrda skolhuvudmain och skolor pa deras ansvar for att de
obligatoriska, nationella proven genomfors

—  systematiskt folja upp laroplanens madl att striva mot 6ver tiden och fora
ut denna information till skolor och skolhuvudmén

— utveckla sin egeninitierade tillsyn for att sla vakt om nationella krav pa
utbildningen och dérvid bl.a. prioritera skolhuvudménnens ansvar for att
rektorerna far reella mojligheter att arbeta med sitt nationella uppdrag

— isin informationsstyrning inta en mer offensiv hallning gentemot skolor
och skolhuvudmén samt lyfta fram relevant information fran sin upp-
foljning och utvirdering.

Regeringen bor

— ta initiativ till att den nya léroplanens mdl att uppna formuleras pa ett
entydigt sitt i styrdokumentens olika delar

— ge Skolverket i uppgift att utforma ett program om skolforbéttring for
lararnas kompetensutveckling

—  ge skolhuvudménnen i uppdrag att inom ramen for ldrarnas avtalsenliga
kompetensutveckling genomfora ett program om skolforbéttring

— precisera forordningen om kvalitetsredovisning till att skolornas redo-
visning skall grundas pa en ingdende analys av skolornas resursanvind-
ning och undervisningens resultat

—  klargora Skolverkets ansvar for att frimja skolutveckling

—  ge tydliga signaler om rddande ansvarsfordelning i anslutning till inrét-
tandet av Skolverkets inspektionsndmnd

— ta initiativ till att en grundlig och oberoende utbildningsekonomisk
analys genomfors av grundskolans prioritering och resursanviandning
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— ge riksdagen bittre information om skolornas resurser och resursan-
vindning.
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2 Revisorernas beslut om granskning

I december 1997 fattade Riksdagens revisorer pa eget initiativ beslut om att
granska Skolverket och skolans utveckling (Skolverket och skolans utvecki-
ing, forstudie 1997/98:5). Granskningen har inriktats pa hur Skolverket har
skott sitt uppdrag att f6lja upp och utvérdera skolvdsendet samt att frimja
skolans utveckling.

Bakgrunden till revisorernas beslut var information om brister nér det gil-
ler skolornas férmdga att n& uppstillda mél. Det fanns ocksé information om
brister i styrsystemet for skolvdsendet. Den 1 juli 1991 bildades ett nytt
statligt &mbetsverk for skolvdsendet, Skolverket. Det nya verket fick i upp-
drag att fraimja skolans utveckling samt att f6lja upp, utvirdera och utéva
tillsyn av skolan.

Vid sitt beslut om granskning konstaterade revisorerna att skolvdsendet
star infor stora utmaningar. Statsmakterna stiller krav pa forbéttrade resultat
och en utvecklad verksamhet. Samtidigt blir elevkullarna storre. Resurstill-
delningen har ocksd minskat jaimfort med 1990-talets borjan dd riksdagen
fattade beslut om skolans reformering. Uppdraget att utveckla skolan innebar
séledes krav pa bade bittre maluppfyllelse och effektivare verksamhet. Skol-
verkets uppgift ér att forena frimjande och granskande uppgifter samtidigt
som huvudmannaskapet for skolan dr kommunalt.

2.1 Granskningens omfattning och syfte

Revisorernas granskning dr avgrdnsad till grundskolan. Grundskolan 4r en
obligatorisk skolform som nér alla i landet boende barn och ungdomar mel-
lan sju och sexton &r. Resultatet av grundskolans utbildning &r av stor bety-
delse for senare utbildning i gymnasieskolan och i andra utbildningsformer.
Grundskolans kostnader motsvarar ocksa ca tva tredjedelar av de totala kost-
naderna for det svenska skolvdsendet under hogskoleniva.

I granskningen klarlaggs Skolverkets kunskap om hur man i grundskolan
nar — eller inte nar — nationellt faststdllda mal samt verkets kunskap om
samband mellan atgérder och resultat i skolan. Dessutom inventeras Skol-
verkets informationsutbyte med skolhuvudménnen nér det giller skolutveckl-
ing. Detta informationsutbyte r6r sdvél verkets utatriktade initiativ som ver-
kets uppf6ljning och utvirdering av det utvecklingsarbete som pagar lokalt.
Granskningen omfattar ocksa regeringens styrning av Skolverket.

2.2 Granskningens avgransning, inriktning och genomférande
samt rapportens upplaggning

Som redan har ndmnts dr revisorernas granskning avgransad till grundskolan.

En utredning om funktionshindrade elever har nyligen utrett hur ansvaret
for dessa elever skall fordelas mellan stat, kommun och landsting samt vem
som skall finansiera verksamheten. Betdnkandet Funkis — funktionshindrade
elever i skolan (SOU 1998:66) overlamnades till regeringen i maj 1998 och
har remissbehandlats hosten 1998. Varken dessa fragor eller insatserna vid
Statens institut for handikappfragor omfattas av granskningen.
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Granskningen har inriktats pa nagra kunskapsmal som enligt ldroplanen for
det obligatoriska skolvidsendet (Lpo94) skall uppnés och nigra kunskapsmal
som enligt samma laroplan skall efterstravas. Tillsammans utgdr de angivna
maélen revisorernas bedémningsnorm for hur skolorna har klarat den uppgift
som statsmakterna har faststallt.

De maél att uppné som revisorerna anviander som bedomningsnorm ar sko-

lornas ansvar for att varje elev efter genomgangen grundskola

—  behérskar svenska spriket och kan lyssna och ldsa aktivt och uttrycka
tankar och idéer i tal och skrift

—  behérskar grundlidggande matematiskt tdnkande och kan tillimpa det i
vardagslivet

—  kan kommunicera i tal och skrift pd engelska.

De mal att striva mot som revisorerna anvénder som bedémningsnorm &r att

skolorna skall striava efter att varje elev
—  befdster en vana att sjélvstidndigt formulera stdndpunkter grundade pa
savil kunskaper som fornuftsméassiga och etiska 6verviganden
— utvecklar ett rikt och nyanserat sprak samt forstar betydelsen av att
varda sitt sprak
— lér sig att arbeta bade sjdlvstindigt och tillsammans med andra
—  lér sig att anvénda kunskaper som redskap for att
formulera och prova antaganden och 16sa problem
reflektera dver egna erfarenheter
kritiskt granska och vérdera pastdenden och forhallanden.

Revisorernas beddmningsnorm ar saledes inriktad pa elevernas resultat efter
genomgangen grundskola. Tyngdpunkten i revisorernas granskning ligger
didrmed pa de éldre eleverna i grundskolan. Fordndringarna i anslutning till
integreringen forskola, skola och skolbarnsomsorg berdrs inte nirmare i
revisorernas granskning.

Granskningen har i huvudsak genomforts med hjélp av intervjuer och in-
ventering av dokument. En enkét rorande informationsinsatser inom Skol-
verkets féltorganisation har ocksd genomforts. Enkétresultatet redovisas i
avsnitt 6.6.

I kapitel 3 beskrivs revisorernas granskningsobjekt, grundskolan, 1990-
talets skolreformer och Skolverket. I kapitel 4 redovisas Skolverkets kunskap
om hur ovan angivna nationella mal uppnas i grundskolan och i kapitel 5
Skolverkets kunskap om samband mellan atgérder och resultat i skolan, hér
bendmnt skolforbéttring. I kapitel 6 redogors for verkets informationsutbyte
med skolhuvudminnen och i kapitel 7 for regeringens styrning av Skolverket
ndr det giller grundskolans utveckling. Referenser anges efter respektive
kapitel.
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3 Skolan, reformerna och Skolverket

Mer dn 150 ar har forflutit sedan Sverige — med 1842 ars folkskolestadga —
fick en obligatorisk folkundervisning.

3.1 Grundskolan som utvecklingsmiljo

Dagens elever tillbringar en vésentlig del av sina unga liv i skolan. Skolan dr
ddrmed inte enbart en plats dir eleverna inhdmtar kunskaper och fardigheter.
Skolan ar ocksd en utvecklingsmiljo for eleverna. Elevernas syn pa skolan
ger en anvisning om hur skolan fungerar som utvecklingsmilj6. Detta har
belysts i tva aktuella studier, Livsprojektet pd Lararhdgskolan i Stockholm
och Elever som medforskare som bedrivs inom Skolverket.

3.1.1 Livsprojektet

I det s.k. Livsprojektet har skolans roll f6r de ungas utveckling studerats hos
14-aringar, 16-dringar och 18-éringar. I studien ingér drygt 1 200 elever fran
sju hogstadieskolor och tre gymnasieskolor. De tio skolorna &r beldgna i tva
kommuner, 45 respektive 80 km norr om Stockholm. I den ena kommunen
valdes kommunens samtliga fyra hogstadieskolor och kommunens enda
gymnasieskola ut. I den andra, storre kommunen valdes tre hogstadieskolor
och tva gymnasieskolor ut. P4 varje hogstadieskola togs slumpméssigt tva
arskurser vardera ut frén elevernas sjunde och nionde skolar. Pa de tre gym-
nasieskolorna deltog alla elever. Elevernas uppfattning inhdmtades bl.a. via
en enkdtundersdkning. 87,3 % av de tillfrigade besvarade enkéten.

I ett dnnu inte publicerat material redovisar professor Bengt-Erik Anders-
son resultatet av enkédtundersokningen. Eleverna angav sin uppfattning ge-
nom att instimma i eller inte instimma i ett antal pastdenden om aktiviteter,
roller, sociala relationer och trivsel i sina skolor. Resultatet foljdes upp efter
tva ar nér det géllde 14- och 16-aringarna samt efter tre ar nir det géllde 18-
aringarna. Vid uppfoljningen framtrddde ett sa gott som identiskt svarsmons-
ter jimfort med det forsta undersokningstillfallet. Har aterges enkétens resul-
tat nér det giller 14-aringar och 16-aringar, dvs. elever i grundskolans sjunde
och nionde é&r.

Négra fragor gillde elevernas uppfattning om intellektuell och kreativ sti-
mulans i skolan.

— Niérmare en tredjedel av eleverna haller med om att det &r roligt att gd i
skolan. Men fler elever, drygt 40 %, haller inte med om det.

— Catva tredjedelar av eleverna tycker att larobdckerna ofta &r trakiga och
tre fjdrdedelar av eleverna vill att timmarna skall gé fort.

—  Nérmare 40 % av eleverna i skolar 7 och néstan varannan elev i skolar 9
tycker inte att de far utnyttja sin fantasi eller att de stills infor spannande
utmaningar i skolan.

— Endast 17 % av eleverna i skolar 7 hiller med om att de far géra sddant
som verkligen betyder mycket i skolan. Denna andel har tva ar senare
minskat till 9 % i skolar 9.
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Via ett antal pastdenden belystes hur meningsfull verksamheten i skolan ter
sig for eleverna. Andersson konstaterar att svaren tyder pa att minga elever
uppfattar skolarbetet som meningsfullt. Men en ritt stor minoritet — var
tredje till var fjarde elev — befinner sig i en situation som kan sdgas vara
priglad av meningsloshet, &ven om endast hélften av eleverna i denna grupp
gar sa langt att de séger att allt de sysslar med i skolan dr meningslost.

Eleverna fick ocksa kommentera pastdenden om manuellt arbete och prak-
tiskt inriktade uppgifter i skolan. Merparten av eleverna tyckte att det ar
viktigt att arbeta med hénderna och att det liaggs for lite tid pa praktiska
dmnen i skolan. Andersson papekar vikten av att olika typer av intelligenser
tas i ansprak och trianas for att varje ménniska skall kunna utvecklas optimalt.
Han konstaterar att i skolan fér eleverna endast i mycket liten grad tréna den
motoriska, den musikaliska och den rumsliga intelligensen samt den sociala
formagan att forsta sig sjélv.

Eleverna fick betygsdtta skoldmnena efter en niogradig skala, dér vérdet 1
var ett bottenvirde och virdet 9 ett toppvéarde. Hogst placerade eleverna de
praktisk-estetiska dmnena idrott, slojd, bild och musik tillsammans med
engelska. Légst placerade eleverna de naturvetenskapliga dmnena — som
samhadllet véarderar hogt — tillsammans med religion.

Elevernas uppfattning om rollerna i skolan undersoktes med hjélp av pa-
stdenden om initiativ och ansvar. Flera studier, bl.a. inom Skolverket, visar
att lararna intar en mycket aktiv roll i klassrummet, medan eleverna tilldelas
en passiv roll. Resultatet i Livsprojektet bekriftar denna rollfordelning.

Elevernas syn pa det faktiska inflytandet belystes via fragor som rorde
ndgra olika omraden. Enligt svaren &r elevernas inflytande begrénsat till
klassresor, klasskassan och i ndgon man utsmyckning av klassrummen. Tre
fjérdedelar av eleverna dr ndjda med denna situation. Men en ritt stor mino-
ritet — var tredje till var fjarde elev — &r det inte.

Eleverna kommenterade flera péastdenden om sina relationer till ldirarna
och till kamraterna. Elevernas svar visar att de viktiga relationerna dr de som
utvecklas gentemot kamraterna. Andersson konstaterar att lararna ar viktiga
fér en minoritet av eleverna. Ovriga elever &r ganska neutrala eller negativt
instéllda till sina larare.

I en sammanfattande analys framtrader tre elevgrupper.

— En grupp bestér av ndjda och lyckliga elever som stortrivs med skolan.
Gruppen utgor knappt 30 % i grundskolans ar 7 och ca 25 % i skolér 9.

— En annan, stérre grupp dr motpol till den forsta gruppen. Dér ér eleverna
manuellt orienterade, missndjda och olyckliga och trivs uppenbart inte i
skolan. Gruppen utgér ndstan 38 % 1 grundskolans &r 7 och ca 40 % i
skolar 9.

— Resterande elever tillhor en grupp som deltar i undervisningen utan att
gora s& mycket vdsen av sig. Dessa elever ér osynliga men ocksa kritiskt
instdllda. Gruppen utgdr ca en tredjedel av hogstadieeleverna.

3.1.2 Elever som medforskare

For att f4 en ndrmare uppfattning om hur eleverna ser pd sina skolor har
Skolverket 14tit 46 elever, 22 pojkar och 24 flickor, skriva brev till verket
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under perioden 1995-1998. 7 av de 46 eleverna hade invandrarbakgrund.
Studien ar av kvalitativ karaktar. Vid urvalet stravade verket dnda efter att fa
olika kommuntyper och olika delar av landet representerade. Kommunerna
och de skolor dir eleverna gick representerar ockséd omraden av olika karak-
tér, t.ex. invandrartita omraden och omraden med hogutbildad befolkning.
Eleverna skulle vara kunniga och villiga att skriva om skolan. Det ror sig
séledes ndrmast om ett positivt urval av elever. Eleverna togs ut i grundsko-
lans ar femte, sjunde och nionde skolar. Infor varje brev fick eleverna ett
dmne att skriva om, t.ex. en vanlig dag, raster eller klassen. I 6vrigt skulle
elevernas brevskrivning sa langt som mojligt styras av deras egna definition-
er och erfarenheter av verksamheten i skolorna.

Under de tre ar som studien har pagatt har Skolverket tagit emot totalt 526
brev. En slutrapport beréknas bli publicerad varen 1999. Men breven har
ocksa analyserats 16pande och tre delrapporter foreligger. Dessa dr allménna
handlingar men har inte publicerats i Skolverkets skriftserie.

Varen 1996 kom rapporten Elevers vanmakt infor skolans tid. Rapporten
grundas pa en analys av 46 brev. Amnet for breven var en vanlig dag. Vid
analysen av dessa brev framtrader leda som det helt dominerande mdnstret i
bade pojkarnas och flickornas beskrivning av sin vardag. Ledan &r nédstan
uteslutande forknippad med tiden i skolan, medan tiden efter skolan beskrivs
i positiva ordalag, med nagra fa undantag. Undantagen ar léxldsning och
inrutade fritidsaktiviteter. De mer positiva delarna i skolan ror de praktiska
amnena, lunchraster och haltimmar samt ovéntade inslag som bryter den
dagliga lunken. Stress — som en kamp med tiden — framtrdder ocksa, men i
ndgot mindre utstrdckning.

Hosten 1996 kom rapporten Séllsamheter. Skolverket hade da fatt in 189
brev. Med dessa brev och olika teorier som grund fors resonemang om vilka
foreteelser som skapar mening i elevernas tillvaro. Rapportforfattarna kon-
staterar att eleverna ofta skriver om sidllsamma upplevelser. Med detta menas
upplevelser som vicker elevernas uppmirksamhet genom att bryta av eller
forstarka det dagliga. I rapporten konstateras att tiden i skolan dr “kemiskt
ren fran sdllsamheter”. I slutet av rapporten konstaterar rapportforfattarna:

Om inte skolan formar mota de unga i deras meningssdkande arbete och
finner végar att spinna pa detta stoff ocksé i det pedagogiska arbetet aterstar
bara symboliken — elever som latsas vara elever och ldrare som upprepar
tomma ritualer.

I augusti 1997 kom rapporten En kram fran mamma. Skolverket hade da fatt
in 397 brev. I rapporten fors ett resonemang om hur eleverna skriver om stod
och krav, tvd motsatta krafter vilka framhalls som viktiga for att véxa och
mogna. Rapportforfattarna menar att i den goda skolan &r dessa krafter i
balans. For den enskilde lararen handlar det om att balansera mellan stod och
krav. I breven finns flera exempel bdde pé larare som eleverna tyr sig till
och far néring frdn och pé larare som skapar forstdmning. I slutet av rappor-
ten konstaterar forfattarna:

Man skulle 6nska att skolan var lite tydligare, att ldrarna framtradde som mer
skarpskurna gestalter, att man markerade grinser pa ett mer positivt sétt t.ex.
genom att ldraren infor ett nytt ldsér, forutom att forbereda eleverna infor de
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nya kunskapskraven ocksa vicker deras nyfikenhet infor det frimmande och
spinnande som véntar runt hornet.

Sammanfattning

Lérarhogskolans Livsprojekt och Skolverkets studie, Elever som medfors-
kare, dr studier av mycket olika karaktir. De samlade resultaten av dessa
bdda studier tyder dnda pa att grundskolan har stora problem med att mota
ménga elever utifrdn elevernas egna forutsittningar och behov.

3.2 Grundskolan som arbetsplats

Pa uppdrag av regeringen har Skolverket genomfort tvé attitydundersdkning-
ar av skolvisendet ldsaret 1993/94 samt ar 1997. Hér éterges resultat som ror
elever och lérare i grundskolan.

Sjdlvfallet bor man vara forsiktig med langtgaende slutsatser om de forkla-
ringar och problem som déljer sig bakom de redovisade uppfattningarna. I
undersdkningarna saknas ocksa uppfattningen hos en viktig aktor pa skolan,
skolledaren. Redovisningen ger énda en uppfattning om hur tva viktiga grup-
per i skolan — eleverna och ldrarna — upplever sin arbetsplats.

3.2.1 Positiva och negativa sidor

Det positiva sidorna dominerar i Skolverkets redovisning av resultatet:

— De flesta eleverna och lararna (80 %) uppger att de trivs i skolan.

— De flesta eleverna och lararna (90 %) kénner sig lugna och trygga i skolan.

— De flesta ldrarna (drygt 80 %) och en nagot mindre andel elever (knappt
60 %) uppger att det ar lugnt pé lektionerna.

— Flertalet elever (80 %) tycker att de oftast mots med respekt av de vuxna i
skolan. Framst tycks detta rikta sig till 1ararna.

— Majoriteten av lararna tycker att de mots med respekt av eleverna.

— De flesta eleverna anser att ldrarnas undervisning dr bra, att ldrarna har
tillrdckliga kunskaper och att de dr engagerade i sina &mnen.

— Fyra av fem elever tycker att de kan séga ifrén utan att behova lida for det.

Bakom de negativa sidorna star i manga fall en mindre andel elever och
larare. Men de dr manga till antalet. I Skolverkets redovisning av resultatet
framhaller professor Bo Rothstein risken med att lata sig forledas av hoga
genomsnittssiffror. Rothstein papekar att valfardsstaten — inte minst skolan —
griper sd in i medborgarnas liv att marginalerna fér misslyckanden maéste
vara smd, om ens nigra.

Skolan har problem med att formedla viktiga aspekter for ett livslangt 14-
rande. Bara drygt hélften av eleverna tycker att skolan ger dem verklig lust
att 14ra sig mer senare i livet. Var tionde elev menar att det sillan eller aldrig
ar meningsfullt att ga i skolan. En fjardedel av eleverna uppger att de alltid
eller oftast kdnner sig stressade i skolan. 7 % av eleverna uppger att de utan
lov dr borta frén skolan mycket eller ganska ofta och ungefir lika manga
elever tycker att endast nigra fé larare &r engagerade i sina &mnen.

Lérarnas fortroende for sina uppdragsgivare &r lagt. Hela 85 % av liararna
anser att kommunerna inte klarar av att ta ansvar for skolan. Mindre 4n half-
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ten av ldrarna anser att den lokala skolplanen har betydelse for deras arbete.
Bara varannan lérare trivs bra med sin skolledning. Mer &n hélften av lararna
tycker inte heller att skolledarna har betydelse som pedagogiska ledare. Nas-
tan var tredje larare anser sig inte kunna kritisera forhallandena pa skolan
utan att det drabbar dem sjélva.

3.2.2 Forindringar béde till det bittre och till det simre

Jamfort med 1994 ars attitydundersdkning framtrdder en mer positiv instéll-
ning till undervisningen vid 1997 érs undersdkning. Eleverna dr mer ndjda
med undervisningen och fler elever tycker att ldrarna lyssnar mer pa dem an
tre ar tidigare. Andelen elever som trivs bra med sina ldrare och med andra
vuxna i skolan har ocksa 6kat under trearsperioden. Vid 1997 ars undersok-
ning &dr det ocksa fler ldrare som anser att friutrymmet har 6kat 4n som anser
att det har minskat. En storre andel ldrare anser ocksa att skolan gor mycket
for att forhindra och motverka mobbning.

Men béde elever och ldrare anser att klimatet i skolorna har hardnat. Enligt
bade ldrares och elevers uppfattning har problemen med mobbning, véld och
rasism Okat. Varannan ldrare anser ocksa att problemen med bristande etik
och moral i skolan har okat.

3.3 Grundskolans resultat i internationell belysning

Skolornas resultat kan beddmas pa olika sétt. I revisorernas granskning be-
doms grundskolans resultat mot de nationella malen. Men resultatet kan
ocksa bedomas med hjélp av olika typer av internationella jaimforelser.

Internationella jaimforelser kan bidra till en mer nyanserad bedomning av
skolans resultat. Men det &r inte okomplicerat att jamfora olika ldnders skol-
system. De internationella kunskapsmétningarna &r inte alltid relaterade till
de enskilda ldndernas nationella mél. Mgjligheterna att bedoma tidstrender
forsvaras ocksa av att de grupper som skall undersdkas och deltagande lander
inte alltid kan héllas konstanta mellan undersokningstillfallena.

Sverige deltar och har deltagit i ett antal internationella undersdkningar
som har anordnats av The international Association for The Evaluation of
Educational Achievement (IEA). Under 1990-talet har IEA-studier genom-
forts av laskunnighet samt matematik och naturvetenskap.

3.3.1 IEA:s liskunnighetsundersékning lisiret 1990/91

Under ldsaret 1990/91 genomfordes i IEA:s regi en undersokning av 1dskun-
nighet 1 Sverige och i 30 andra ldnder. Tva aldersgrupper undersoktes. En
yngre aldersgrupp omfattade alla barn i den arskurs dér de flesta niodringar
gick under skolarets attonde manad. En dldre aldersgrupp omfattade alla barn
i den &rskurs dir de flesta fjortondringar gick under skolarets dttonde ménad.
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God ldsforstdelse bland elever i svenska skolor

Enligt resultatet ldser svenska elever mycket bra i jimforelse med eleverna i
de andra deltagande linderna med undantag for faktatexter, ddr de svenska
elevernas resultat 1ag tydligt under foérvantad nivd. En jidmforelse mellan den
yngre och den dldre dldersgruppens resultat visade att en klar forbéttring sker
under mellanstadietiden. Men denna jdmforelse visade ocksa att i grundsko-
lans 4r 8 fanns en grupp elever, 4-4,5 %, som lidste sdmre 4n eleverna i
skolér 3.

Vid redovisningen av resultatet belyser Skolverket hur ndgra bakgrundsva-
riabler inverkar pé elevernas ldsning. Av studiens resultat kan inte utldsas att
vare sig Sveriges internationellt sett sena skolstart eller en lag frekvens av
hemlédxor i den svenska skolan inverkar negativt pa elevernas ldsutveckling.

I urvalet av elever ingick en grupp elever, motsvarande ca 10 %, som inte
hade helt svensksprakig bakrund. Gruppen fick beteckningen invandrarele-
ver. For de flesta av dessa elever var svenska deras andra sprak. Jimfort med
de Gvriga eleverna presterade invandrareleverna négot sdmre resultat i studi-
ens lasforstaelseprov. Jamfort med invandrarelever i andra ldnder presterade
emellertid invandrareleverna i Sverige ett resultat som 1ag 6ver det internat-
ionella medelvirdet.

3.3.2 Matematik och naturvetenskapliga imnen

Pa initiativ av IEA genomfordes varen 1995 den tredje internationella stu-
dien av matematik och naturvetenskapliga dmnen eller Third International
Mathematics and Science Study, forkortat till TIMSS. De tva tidigare
TIMSS-projekten var betydligt mindre omfattande bade i friga om delta-
gande lénder och studiernas omfattning. Det tredje TIMSS-projektet inrikta-
des pa tre dldersgrupper, varav en var den arskurs som hade flest 13-aringar.

Totalt deltog 45 lander i den del av TIMSS-projektet déir 13-aringar stude-
rades. Men endast 25 lénder, ddribland Sverige, uppfyllde alla stéllda krav.
Elevernas kunskaper testades med hjdlp av bade teoretiska och praktiska
kunskapsprov. I den svenska redovisningen av resultaten fran de teoretiska
proven har dven Danmark tagits med. Viss information samlades ocksa in
med hjdlp av enkiter till elever, ldrare och skolledare.

Sverige — ett genomsnittsland i de teoretiska proven

Enligt resultatet av de teoretiska kunskapsproven dr Sverige ett genomsnitts-
land. T jimforelse med 26 undersokta lander placerar sig de svenska 13-
aringarna i mitten nir det géller bdde matematik och naturvetenskap. Vid en
nordisk jimforelse ndr de svenska eleverna ungefdr samma resultat som de
norska eleverna, men ett battre resultat dn eleverna i Island och Danmark.
Bakom det genomsnittliga resultatet doljer sig ritt stora variationer for olika
amneskategorier. Skolverket kommenterar resultatet med tva synpunkter. For
det forsta dr de svenska elevernas resultat i linje med den tonvikt som fanns i
grundskolans dévarande laroplan, Lgr 80. For det andra menar Skolverket att
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skillnaderna mellan olika kategorier jimnas ut om elevernas prestationer
f6ljs upp under skolar 8.

De svenska elevernas resultat &r mer homogent &n i andra ldnder. Det be-
tyder att lagpresterande elever i Sverige nar béttre resultat 4n lagpresterande
elever i1 andra ldnder. Men det betyder ocksa att hogpresterande elever i
Sverige nér sdmre resultat dn hogpresterande elever i andra ldnder. 1 de
svenska elevernas resultat var ocksa skillnaden mellan pojkar och flickor
liten nér det gdllde matematik, men stor nér det gillde naturvetenskap.

Jamfort med den foregdende IEA-studien i matematik och naturvetenskap,
som genomfordes 1980, visar de nu aktuella resultaten pa en klar forbéttring
i matematik. I naturvetenskap syns ddremot ingen storre forbattring.

Sverige pa tredje plats i de praktiska proven

I ménga lénders léroplaner betonas ett aktivt, undersdkande och praktiskt
arbetssitt i undervisning och ldrande. I Sverige betonades detta redan i 1980
ars ldroplan for grundskolan (Lgr 80). For att komplettera resultatet av de
teoretiska TIMSS-proven erbjods de deltagande landerna att ocksa delta i ett
kunskapsprov med praktiska uppgifter i naturvetenskap och matematik.
Sammanlagt 20 lander deltog i de praktiska proven, men endast 12 ldnder
uppfyllde alla urvalskriterier.

I de praktiska TIMSS-proven placerade sig de svenska eleverna pa tredje
plats efter eleverna i Singapore och Schweiz. Vid redovisningen av resultatet
konstaterade Skolverket att eleverna klarade den praktiska hanteringen, men
saknade tillrdckliga kunskaper om begrepp och samband. En slutsats var att
eleverna behdver mer tréning i att motivera sina svar och redovisa sina tan-
kegangar. Skolverket menade att TIMSS-provens resultat forefoll ha ett
samband med lédndernas ldroplaner.

3.3.3 Kunskaper i engelska i tre EU-linder

P& initiativ av det franska utbildningsministeriet genomfordes ldsaret
1995/96 en jamforande utvirdering av den obligatoriska skolans undervis-
ning i engelska i Frankrike, Spanien och Sverige. I en del jaimfordes Frank-
rike och Spanien med identiskt lika uppgifter. I en annan del jamfordes
Frankrike och Sverige med identiska uppgifter. Till viss del ingick samma
fragor och uppgifter i alla tre landernas studier.

I den svenska undersokningen riktades enkdter till ett urval av 977 elever i
grundskolans ér 8. Drygt fem procent av dessa elever deltog inte. Fran sko-
lorna forklarades detta med att de aktuella eleverna inte hade deltagit i
undervisningen. Vid redovisningen av resultaten konstaterar Skolverket att
en forvanande stor andel elever inte hade deltagit i den undervisning som
laroplanen foreskrev. Enligt verket var det darfor nodvéndigt att gora reser-
vationer i slutsatserna. Verket konstaterar ocksé att bortfallet tyder pa en viss
brist pd vana — och intresse — for utvérdering som inslag i undervisningen.
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Svenska grundskoleelever dr duktiga i engelska

Jamfort med de franska och spanska eleverna presterade de svenska eleverna
ett betydligt béttre resultat pa alla de skriftliga provuppgifter som studien
omfattade. Kursplanemadlen, sprdksyn och attityder till det engelska spraket i
samhdllet utanfor skolan framholls som forklaringar till ldndernas skilda
resultat. De svenska resultaten pd kunskapsdelen var stabila dver de olika
aspekterna i sprékfardighet (14sa, hora, forstd, uttrycka sig etc.) och homo-
gena sett over elevgruppen som helhet.

Totalt var 50-60 % av eleverna i de deltagande ldnderna positivt instéllda
till undervisningen. De svenska eleverna foref6ll ndgot mer tillfreds med sin
undervisning &n de franska och spanska eleverna.

I sin redovisning konstaterar Skolverket att likvéirdighetsmalet i svensk ut-
bildning inte hade nitts i och med att en sé stor andel av eleverna inte hade
fétt den undervisning som léroplanen foreskrev. Verket konstaterar ocksd att
resurserna, méatt som ldrare per elev, dr jaimforelsevis goda i den svenska
engelskundervisningen varfor resultatet borde kunna bli &nnu béttre.

Kompetensutveckling behovs bland lirarna

En enkait riktades till de ldrare, totalt 72 larare, som svarade for undervis-
ningen for de elever som ingick i urvalet. Enligt Skolverket tyder de svenska
lararnas enkétsvar pé att det behdvs en storre medvetenhet om kvalitetssak-
ring kring den egna undervisningen. Analyser och bedomningar av inlérning
behdver avdramatiseras. For detta behovs, enligt Skolverket, savil attitydfor-
andringar som metod- och kompetensutveckling bland l4rarna.

3.4 Grundskolans omfattning och resurser
3.4.1 Elever, Lirare och skolledare

En omfattande verksamhet

Lasaret 1997/98 fanns drygt 984 000 elever fordelade pa knappt 5 000 skolor
i grundskolan. Antalet elever har dkat for varje ar under de senaste fem aren
och vintas Oka ytterligare fram t.o.m. ldsaret 2001/2002. Skolverket berdknar
att det da kommer att finnas 1 062 400 elever i grundskolan.

Antalet elever i fristdende skolor har okat successivt. Lasaret 1997/98
fanns néstan 27 000 elever i fristdende skolor vilket motsvarade knappt 3 %
av det totala antalet elever i grundskolan.

Liasaret 1997/98 tjénstgjorde drygt 82 000 ldrare i grundskolan, motsva-
rande ndra 74 300 heltidstjénster. Drygt 90 % av ldrarna (omrédknade till
heltidstjanster) hade pedagogisk utbildning och nira tre fjairdedelar var kvin-
nor. I de fristdende grundskolorna var andelen med pedagogisk utbildning
drygt 64 %.
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Fler skolledare under 1990-talet

Under ldséret 1997/98 fanns ca 3 980 skolledare i grundskolan. Narmare tva
tredjedelar av dessa var kvinnor. I gruppen skolledare ingér rektorer — enligt
skollagens 2 kap. 2 § — studierektorer och bitrddande skolledare.

Antalet skolledare minskade med ca 15 % under 1980-talet, men har under
1990-talet 6kat med ca 40 %. En forskjutning har samtidigt skett inom grup-
pen. Det 6kade antalet skolledare under 1990-talet utgors frimst av ett vix-
ande antal rektorer och bitrddande skolledare. Antalet studierektorer har
ddremot minskat kraftigt. Undervisning kan ing i skolledarnas tjanstgoring.

Utvecklingen av antalet elever och ldrare foljs inte at

Larartétheten — antalet ldrare relaterade till antalet elever — dkade hos de
kommunala skolhuvudméinnen under 1980-talet, men har minskat under
1990-talet. Under perioden 1991-1997 minskade antalet lirare — omréknade
till heltidstjénster — per 100 elever fran 9,1 till 7,6 ldrare, dvs. en minskning
med 15 % pé sex ar. Enligt Kommunforbundets statistik fanns 1996 i grund-
skolan i genomsnitt 13 elever per ldrare (omriknade till heltidstjdnster).
Integreringen av skola och barnomsorg har fort in nya yrkeskategorier i
grundskolan med pedagogisk utbildning, bl.a. forskolldrare och fritidspeda-
goger. Vad de nya yrkesgrupperna betyder for antalet vuxna i skolan — for
undervisningen och for dvriga aktiviteter — kan inte ldsas ut av Skolverkets
uppfoljningssystem.

3.4.2 Kostnader

Vad kostar grundskolan?

Ar 1997 uppgick de kommunala skolhuvudminnens totala kostnader for
grundskolan till ca 48,3 miljarder kronor. Inkluderas ocksé kostnaderna for
skolskjuts uppgick den totala kostnaden till 49,7 miljarder kronor. Den ge-
nomsnittliga kostnaden per elev var 50 900 kr. Bakom detta genomsnitt
doljer sig stora variationer. Den ldgsta uppgivna kostnaden per elev var ca
37 000 kr. Den hogsta uppgivna kostnaden var nidstan dubbelt sa hog, ca
73 000 kr. Skolverket har studerat orsakerna bakom dessa skillnader och
konstaterade att de fraimst kan forklaras av befolkningstéthet, andel barn i
kommunen med utlandsfédda fordldrar, skolstorlek och kommunens skatte-
kraft. Andra forklaringar var politiska prioriteringar och skilda redovis-
ningsmetoder.

Huvudménnen for fristdende skolor redovisade ar 1997 en ldgre genom-
snittlig kostnad per elev, 47 700 kr per éar.

Enligt Skolverkets uppfoljning gick néra hilften av huvudménnens totala
kostnader, ca 46 %, till undervisning och ca en fjardedel till lokaler och
inventarier. Undervisningskostnaden utgors av lararloner.
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Kostnadernas utveckling

Under 1980-talet — fr.o.m. 1980 t.o.m. 1990 — dkade den genomsnittliga
kostnaden per elev med ca 20 %. Under 1990-talet — fr.o.m. 1991 t.o.m. 1997
— har den genomsnittliga kostnaden per elev i stéllet minskat med drygt 9 % i
fasta priser. Ar 1997 ligger den genomsnittliga kostnaden ungefir pa 1989
ars nivd. I diagram 3.1 illustreras utvecklingen av den genomsnittliga kost-
naden per elev under tidsperioden 1980—-1997.

Diagram 3.1
Kostnad per elev och ar i kommunala grundskolan ldséren 1980—1997 (1997
ars priser)
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1990-talets besparingar

Under perioden 1991-1997 minskade den genomsnittliga kostnaden per elev
i grundskolan med drygt 9 %. Av tabell 3.1 framgar emellertid att fordnd-
ringarna dr ojamnt fordelade.

Tabell 3.1
Genomsnittlig kostnad per elev i kommunala skolor (1997 ars prisniva)

Ar 1991 Ar 1997 Férdndring i
thr thr procent 1991—
1997

Undervisning 29.8 243 -18.4 %
Skolledning 1,7 oAk
Liromedel och
bibliotek 2,1 2,4 +13,6 %
Skolmaltider 2,8 32 +12,0 %
Elevvard 0,9 Hok
SYO 0,3 0,2 - 28,8 %
Lokaler 12,0 12,2 +1,8 %
Total *56,2 *%5(,9 -94 %

* 9.2 tkr ofordelade
** 6,0 tkr oférdelade

Kalla: Skolverket

*#%* Underlag saknas



Den storsta registrerade besparingen ror undervisningskostnaden, dvs. lirar-
l6ner. Denna kostnad motsvarar ca hilften av den totala elevkostnaden och
minskade med 18 %, motsvarande ca 5 500 kr per elev, under perioden.
Procentuellt har kostnaden for studie- och yrkesorientering (SYO) minskat
mer. Men denna kostnad utgdr en mycket liten del av den totala elevkostna-
den.

Lokalkostnaderna har 6kat med 1,8 % motsvarande ca 200 kr per elev och
ar. Lokalkostnaderna motsvarar ca en fjdrdedel av den totala elevkostnaden.
De okade lokalkostnaderna motsvaras inte av bittre utrymmesstandard.
Under perioden minskade i stéllet den genomsnittliga lokalytan per elev med
néstan tvd kvadratmeter. Ocksé kostnaderna for skolmaltider samt for laro-
medel och bibliotek dkade négot under perioden. Det saknas underlag for att
bedéma vad besparingarna har inneburit for satsningarna pa skolledning och
elevvérd. Elevvarden fick en ny, enhetlig definition 1995. Till elevvérdsper-
sonal riknas fr.o.m. detta ar enbart skolskéterskor, skolldkare, skolpsykolog
och skolkurator. Tidigare tillimpades en vidare definition.

3.4.3 Internationella kostnadsjimforelser

Inom OECD pagér ett arbete med att utveckla olika indikatorer for att kunna
jamfora medlemsldndernas utbildningssystem. P& grundval av uppgifter fran
de 29 OECD-ldnderna sammanstiller och publicerar OECD varje ar publi-
kationen Education at a glance. 1998 ars rapport dr den sjétte utgadvan. Rap-
porten dr baserad pa 36 olika utbildningsindikatorer. Uppgifterna avser 1995.
Till indikatorrapporten fogas varje ar en separat analysrapport, Education
policy analysis.

I OECD:s redovisning kan grundskolans tre sista ar inte alltid sédrskiljas
fran gymnasieskolan. I sadana fall dr det svart att gora internationella jamfo-
relser for dessa delar av det svenska utbildningssystemet.

Sverige satsar mycket resurser pad sin grundskola

I genomsnitt satsade OECD-lédnderna 3,5 % av sin bruttonationalprodukt pa
utbildning pa grund- och gymnasieskoleniva under 1995. (I denna kostnad
ingér ocksé privata utbildningsinsatser.) Samma ar satsade Sverige ca 4,5 %
av sin bruttonationalprodukt pa utbildning pa dessa nivaer, dvs. i det nirm-
aste 30 % mer. Uppgifter redovisades fran totalt 39 ldnder. Inget OECD-land
och endast ett land av de 6vriga ldnderna redovisade hogre kostnader adn
Sverige pa dessa utbildningsnivaer.

Ar 1995 var inom OECD den genomsnittliga kostnaden per elev och &r
drygt 3 500 US-dollar under det forsta till sjétte skolaret. Samma ar redovi-
sade Sverige en kostnad motsvarande nistan 5 200 US-dollar per elev och ér
pé denna niva, dvs. ndstan 50 % mer. Uppgifter redovisades frén tio lander
utdver OECD-lénderna. Fyra OECD-lander men inget land bland 6vriga tio
lander redovisade en hogre &rskostnad per elev pd denna utbildningsniva.
(US-dollar har riknats om i respektive lands kdpkraftsparitet.)
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Hég ldrartdthet i den svenska grundskolan

Lérartitheten méts inom OECD som antalet elever i férhéllande till antalet
larare, omrdknade till heltidsanstallningar.

Under forsta till sjdtte skoldret var den genomsnittliga ldrartdtheten i
OECD-lénderna drygt 18 elever per ldrare och &r 1995. Samma 4r redovisade
Sverige knappt 13 elever per ldrare pd denna niva, dvs. 28 % hogre ldrartt-
het dn genomsnittet i OECD. Redovisade uppgifter fanns frdn 33 lénder,
varav endast tre ldnder hade en hogre ldrartéithet &n Sverige.

Under sjunde till nionde skoldret var den genomsnittliga ldrartétheten i
OECD-lénderna knappt 15 elever per ldrare &r 1995. Samma &r redovisade
Sverige drygt 12 elever per ldrare pa denna nivd, dvs. lérartitheten var 20 %
hogre dn genomsnittet i OECD. Redovisade uppgifter fanns frén 27 lénder,
varav 5 ldnder hade en hogre ldrartithet &n Sverige.

Resursernas betydelse och behovet av att skolorna forindras

1 1997 ars analysdel behandlas bl.a. betydelsen av utbildningssatsningar i
allménhet och ldrartithet i synnerhet for utbildningens kvalitet och resultat.
Dir pépekas att OECD:s utbildningsindikatorer inte ger négon uppfattning
om utbildningens kvalitet. Samtidigt konstateras att de tre senaste decennier-
nas erfarenheter inte ger nagra entydiga svar pé vilken betydelse resursinsat-
serna har for utbildningens genomforande.

I 1998 &rs analysdel behandlas bl.a. behovet av att fordndra skolorna sé att
de kan méta de utmaningar som foljer av framtida krav pa skolorna. Skolor-
nas centrala betydelse for sambhéllets sociala och ekonomiska fordndring
poéngteras. I rapporten betonas vikten av att lararna innefattas i det forénd-
ringsarbete som behdvs pa skolorna och att ldrarprofessionen utvecklas.

3.5 Ansvaret for grundskolan

Under 1990-talet har stora fordndringar skett ndr det géller skolvdsendets
ansvarsfordelning och den statliga skoladministrationen.

3.5.1 1990-talets skolreformer

Dagens decentraliserade skolvdsende dr en foljd av flera beslut. Besluten
rorde forst frdgorna om hur skolvdsendet skulle styras och hur ansvaret
skulle fordelas. Dérefter har det lokala handlingsutrymmet ytterligare 6kat i
och med beslut om dndrade statsbidrag och timplaner for skolornas verksam-
het samt inférandet av nya laroplaner.

Successiva beslut om ett decentraliserat skolsystem

Varen 1989 fattade riksdagen beslut om att skolvésendet i hdgre utstrickning
skulle s#yras genom precisering av mal, riktlinjer och innehéll for undervis-
ningen (prop. 1988/89:4, bet. 1988/89:UbU7, rskr. 1988/89:95). Samtidigt
framholl riksdagen vikten av en béttre utvirdering av skolans verksamhet.
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Hosten 1989 fattade riksdagen beslut om att den statliga regleringen av
tjdnsterna for larare, skolledare, bitrddande skolledare och syofunktiondrer
skulle upphoéra vid utgéngen av 1990 (prop. 1989/90:41, bet. 1989/90:UbU9,
rskr. 1989/90:58).

Hosten 1990 fattade riksdagen beslut om en klarare ansvarsfordelning
mellan staten och kommunerna nir det géller skolans verksamhet (prop.
1990/91:18, bet. 1990/91:UbU4, rskr. 1990/91:76). Enligt beslutet skulle
kommunerna fr.o.m. den 1 januari 1991 fa ett helt och odelat ansvar for
skolan. Vid beslutet framholl riksdagen att kravet pa béttre skolor maste
mdtas genom att ansvaret for verksamheten fordes ldngre ner i organisation-
en till dem som arbetade ddr. Lérarnas yrkeskunskap och skolledarnas for-
maga att samla alla i skolan kring gemensamma mal framholls som avgo-
rande for skolornas resultat. Riksdagen betonade att malen skulle formuleras
sé att de kunde utvirderas. Uppf6ljning och utvirdering skulle bedrivas savil
i den enskilda skolan som pa kommunal och nationell niva.

Aven statsbidraget till skolan har fordndrats under 1990-talet. Fran att ha
varit ett bidrag som berdknades pa lararlonerna fattade riksdagen beslut om
ett sektorsbidrag till skolan hosten 1990. Genom ett riksdagsbeslut varen
1992 dndrades bidragssystemet dter. Sektorsbidraget till skolan lades da ihop
med ett antal dvriga statsbidrag till kommunal verksamhet till ett kommunalt
utjimningsbidrag. Fr.o.m. den 1 januari 1993 beslutar kommunerna sjédlva
om vilka medel som skall disponeras fér den kommunala skolverksamheten.

Hosten 1993 tog riksdagen stillning till en timplan dir garanterad tid for
lararledd undervisning skulle anges for &mne eller &mnesgrupp. Garanterad
tid fick dverskridas, men inte underskridas. Genom en generell mojlighet till
jdmnkning inom den totala timplaneramen limnas utrymme for skolans val
(prop. 1992/93:220, bet. 1993/94:UbUl, rskr. 1992/93:82). Hosten 1997
stillde sig riksdagen bakom regeringens forslag om att utdka det lokala
jamkningsutrymmet for skolans val fran 410 timmat till 600 timmar (prop.
1997/98:6, bet. 1997/98:UbUS, rskr. 1997/98:107). Véren 1998 stillde sig
riksdagen bakom regeringens forslag om att ett begrénsat antal kommuner pé
forsok skulle fa mojlighet att organisera arbetet i grundskolan utan en cen-
tralt faststdlld timplan (prop. 1997/98:94, bet. 1997/98:UbU18, rskr.
1997/98:272). Riksdagen framholl det ursprungliga skilet till en nationellt
faststdlld timplan, vdrnandet om likvdrdighet och kvalitet i skolan. Men
riksdagen framhdll ocksa den inbyggda motséttningen mellan malstyrning
och tidsstyrning, som inte fick upplevas som ett hinder for pedagogiskt
nytdnkande och fordndrade arbetssitt.

Hosten 1993 tog riksdagen stillning till riktlinjer for en ny ldroplan och
nya kursplaner samt en ny timplan for grundskolan (prop. 1992/93:220, bet.
1993/94:UbUl, rskr. 1992/93:82). Vid samma tillfdlle behandlade riksdagen
ocksé regeringens forslag till riktlinjer for ett mdl- och kunskapsrelaterat
betygssystem, som skulle ersitta det relativa betygssystem som hade inforts
1962. Det nya systemet innebér att fr.o.m. hostterminen i skolar 8 skulle
betyg sittas 1 varje &mne efter en tregradig skala med betygen Godkénd, Vil
godkind eller Mycket vél godkénd. Elever som inte nar upp till kraven for
godkind niva far inget betyg i det dmnet. Vérterminen 1998 ldmnade de
forsta eleverna grundskolans ar 9 med betyg fran det nya betygssystemet.
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Skolvdsendets decentralisering — ndgra forskarréster

Forutséttningar och svarigheter att genomféra mal- och resultatstyrda skolor
har belysts i flera forskarrapporter.

Flera forskare framhaller att reformarbetet méste forankras bland skolornas
professionella grupper. I en rapport 1989 konstaterade professor Gunnel
Gustafsson att en forutséttning for att skolreformerna skulle fa fullt genom-
slag var att skolornas ideologiska filter fornyades. Detta bedomdes vara
mojligt forst pd mycket lang sikt. Gustafsson forordade viss uppstramning av
malstyrningen och en starkare betoning av tillsynen. Fil. doktor Ingegerd
Municio och professor Erik Wallin framhéller samtalets betydelse for att
reformidéerna skall kunna inforlivas med skolornas rddande kultur och trad-
itioner. Wallin och Municio papekar att reformidéer som avviker ifran den
befintliga kulturen krdver mer bearbetning och tar ldngre tid. I skolornas
reformarbete framhalls rektorns roll samt betydelsen av uppf6ljning och
utvérdering pa skolan for att knyta diskussionerna till egna erfarenheter. I en
doktorsavhandling 1998 visar ocksd Hans-Ake Scherp pa stor samvariation
mellan fordndrade undervisningsmonster och tydliga rektorer som utmanade
lararnas forestéllningar om larande.

Professor Bo Rothstein framhaller betydelsen av intresseorganisationernas
stod nar reformer skall genomf6ras. Rothstein belyser ocksd forutsittningar-
na for att genomfora reformer med hjélp av sjélvstindiga, professionella
yrkesgrupper. Enligt Rothstein behdver det finnas en ndgorlunda stor dver-
ensstimmelse mellan de professionella gruppernas intressen och statsmak-
ternas intentioner. Den professionella kunskapen méste ocksd vara allmént
accepterad och sé& vl utvecklad att den kan ge végledning i enskilda fall.
Rothstein menar att dessa forutséttningar inte alltid foreligger nér det géller
bl.a. pedagogiska yrkesgrupper.

Professor Mats Ekholm redovisade 1995 en studie som visar hur skolornas
arbetssétt har fordndrats. I samma skolor hade elever i grundskolans attonde
skolar och deras ldrare undersokts vid tre tillfillen under perioden 1969—
1994. Enligt eleverna hade skolornas dagliga arbetssitt inte fordndrats
ndmnvért under den studerade 25-arsperioden. Enligt 1drarna hade skolornas
arbetssitt skiftat ndgot mer under perioden, men inte s& mycket att mer elev-
aktiva arbetssitt kommit att dominera.

Andra forskare framhéller problem som é&r forknippade med skolhuvud-
ménnen. Professor Janerik Gidlund framhaller i en rapport 1990 att kommu-
nerna i manga fall saknade viktigt specialistkunnande inom omraden déar de
fick ett utokat ansvar till f61jd av den pagéende decentraliseringen av offent-
lig verksamhet. Gidlund framholl att denna brist pa specialistkunnande for-
svarade kommunernas roll som uppdragsgivare. Tva andra forskare, Anders
Lidstrom och Christine Hudson, belyste ocksa i en rapport 1995 att kommu-
nernas 0kade néringspolitiska strdvanden kan paverka kommunernas utbild-
ningspolitiska ataganden. Enligt forskarna virderas utbildningspolitiska
insatser alltmer utifran insatsernas virde i kommunens néringspolitiska stra-
tegi. Forskarna framhéller ocksd att grundskolan i dessa néringspolitiska
strdvanden inte dr av samma intresse som andra utbildningsformer.
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Skolverkets uppfattning

I en skrift varen 1994, som i forsta hand riktades till personal och elever pa
landets skolor, framholl Skolverket vikten av uppfoljning och utvirdering pa
alla nivder. I uppfoljningen jamfors planer med utfall och i utvérderingen
soker man forklaringar till resultaten.

Enligt verket skall ingen elev behdva misslyckas. Detta innebér en rétt for
varje elev att pa varje stadium i sin utveckling fullt ut utnyttja sina forutsétt-
ningar. Var och en som ansvarar for utbildningen har ansvar for att tillgodose
denna ritt.

Enligt verket maste varje skola planera utifrdn sina villkor och forutsatt-
ningar. I anslutning till denna planering avgdrs behovet av utvecklingsinsat-
ser for att riksgiltiga mal skall uppnas. Verket betonade att den enskilde
lararen dr den som forst ser resultaten och kan stélla dem i relation till plane-
ringen. Vikten av att ldrarna utvirderar och reflekterar dver sitt arbete med
eleverna och att dessa utvirderingsinsatser dokumenteras framhélls.

Verket betonade vikten av en vil fungerande dialog mellan staten och
kommunerna. En naturlig utgdngspunkt fo6r denna dialog 4r den uppfoljning
och utvirdering som forutsétts ingd i arsredovisningen fran skolstyrelserna
eller deras motsvarighet.

3.5.2 En ny statlig skoladministration
Riksdagens beslut

Vid 1990 ars riksdagsbeslut om ansvaret for skolan stéllde sig riksdagen ocksa
bakom regeringens forslag om en fordndrad statlig skoladministration. Dévarande
Skoloverstyrelsen skulle ersdttas av ett nytt statligt &mbetsverk for skolvidsendet
med placering i Stockholm.

Tva huvuduppgifter betonades for det nya Skolverket. Den ena uppgiften
var uppf6ljning, utvérdering och tillsyn av skolans verksamhet. Den andra
uppgiften var att ta fram underlag och forslag till utveckling av skolan. Riks-
dagen framholl att det nya Skolverket skulle bli ett organ som skulle sta helt
fritt 1 sin granskning i och med att kommunerna fick det totala ansvaret for
skolan. Inom det nya Skolverket skulle finnas en sérskild faltorganisation.

I 1998 ars ekonomiska varproposition aviserade regeringen ett tiopunkts-
program for kvalitet och likvardighet i skolan (prop. 1997/98:150). For detta
dndamal foreslog regeringen att 110 miljoner kronor skulle avsittas arligen
under perioden 1999-2001. En inspektionsndmnd skulle bl.a. knytas till
verket for att granska skolvédsendet pa direkt uppdrag av regeringen. Riksda-
gen stillde sig bakom regeringens forslag (bet. 1997/98:FiU20 och bet.
1997/98:UbU10y, rskr. 1997/98:318).

Skolverkets uppgifter och organisation

Skolverket bildades den 1 juli 1991 och é&r enligt sin instruktion (1991:1121)
central forvaltningsmyndighet for det svenska skolvédsendet i den mén inte
nagot annat &r sérskilt foreskrivet. Verket skall enligt 2 § i sin instruktion
verka for att de mal och riktlinjer forverkligas som riksdagen och regeringen
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har faststéllt for verkets ansvarsomrade. Verkets uppgifter preciserades i

instruktionens 3 § till att

1. folja upp och utvirdera skolvasendet under hogskoleniva

2. sammanfatta och publicera resultaten av sitt arbete med uppf6ljning, utvér-
dering och tillsyn

3. lagga fram forslag till utveckling av skolvdsendet och frimja sadan ut-
veckling

4. frimja forskning och informera om forskningsresultat

5. informera och sprida kunskap om skolvdsendet sévél inom som utanfor
landet

6. pa uppdrag av regeringen utarbeta underlag for regeringsbeslut

7. svara for insamling, bearbetning och sammanstéillning av data om skolvé-
sendet

8. svara for officiell statistik.

Enligt instruktionens 4 § skulle verket ha tillsyn dver bl.a.

— det offentliga skolvésendet och

— kommunernas skyldighet att se till att skolpliktiga barn fir foreskriven
utbildning.

Hosten 1997 dndrades verkets instruktion (1997:703). Andringen innebar

bl.a. en starkare betoning av verkets ansvar for kvalitetssékring och for sko-

lornas utveckling. Instruktionens 3 § kompletterades bl.a. med att verket

skall

— utveckla, kontrollera och stddja kvalitetssakringsarbete i skolvisendet

— frimja skolutveckling och dirvid bl.a. utarbeta kommentarmaterial och
allménna rad som stdd for det lokala utvecklingsarbetet

— frimja kompetensutveckling av skolvidsendets personal inom nationellt
prioriterade omraden och svara for den statliga rektorsutbildningen.

Skolverkets organisation bestar av en central del i Stockholm och en filtor-
ganisation som &r indelad i elva enheter lokaliserade till lika ménga orter i
landet. Ar 1997 hade Skolverket 236 tillsvidareanstillda. 40 % av dessa
arbetade inom féltenheterna. Verksamheten var fram till den 1 september

1998 indelad i fem olika program. Programmen var inriktade pa uppfoljning,

utvérdering, skolutveckling, forskning och tillsyn. Faltorganisationen ingick

som en del i alla programmen och skar ddrmed horisontellt genom Skol-
verkets organisation.

Enligt Skolverkets arsredovisning uppgick verkets kostnader under verk-
samhetsaret 1997 till drygt 370 miljoner kronor. Dessa kostnader férdelades
enligt foljande pa verksamhetens davarande olika delar: uppfoljning 17 %;
utvirdering 21 %; utveckling 47 %; forskning 5 %; tillsyn 10 %.

—  Inom programmet for uppféljning upprittade Skolverket olika informat-
ionssystem for att kontinuerligt kunna informera om hela skolsystemet.
Exempel pa informationssystem &r Skolan i siffror, Jamforelsetal for
skolhuvudmaén och Beskrivande data om skolverksamheten. Information
finns ocksa tillgénglig pd Skolverkets hemsida.

— Inom programmet for wutvirdering genomfordes fordjupade analyser
inom valda omraden for att f4 fram ett underlag som skall frimja sko-
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lans utveckling mot de nationella mélen. Drygt hilften av utvérdering-
arna dr kunskapsbedomningar. Andra omraden dr skolans reformering
och styrning, fragor om en likvirdig utbildning samt internationella pro-
jekt.

—  Verkets program for tillsyn syftade till att frimja skolvésendets utveckl-
ing mot nationella mal genom att kontrollera att géllande bestimmelser
efterlevs. Tillsynen inriktas i férsta hand mot omréden av stor betydelse
for den enskilde eleven samt andra faktorer som &r viktiga for nationell
likvardighet, t.ex. kommunernas styrning och egenkontroll. Verkets till-
syn leds och samordnas av en centralt placerad enhet. Men det huvud-
sakliga arbetet utfors inom féaltorganisationen.

—  Programmet for utveckling hade tre huvuduppgifter. En uppgift var att
utveckla skolvdsendets mél- och styrdokument. En annan uppgift var att
stodja skolvisendets reformering. En tredje uppgift var att frimja skol-
visendets utveckling mot nationella mél inom omraden som ér eller kan
bli problematiska.

—  Programmet for forskning syftade till att 6ka kunskapen om utbildnings-
visendets forutsattningar och resultat samt att nyttiggdra denna kunskap.

Fr.o.m. den 1 september 1998 dr verket indelat i fem avdelningar som svarar
mot verkets kdrnuppgifter. Verkets faltorganisation utgor en av de fem nya
avdelningarna. Ddrutdver finns ett antal tidsbegrdnsade, strategiska hand-
lingsprogram. De nya avdelningarna 4r:

— avdelningen for uppfoljning och utvérdering

— avdelningen for kursplaner och nationell utveckling

— avdelningen for analys och stdd till kommuner och skola

— avdelningen for granskning

— avdelningen for internt stod.

For de ndrmaste aren har ocksé fem handlingsprogram inréttats med f6ljande
beteckningar:

—  MAl och resultat

—  Sérskilt stéd i barnomsorg och skola

— Livslangt ldrande

—  Statliga styrmedel och deras effekter

— Kommunernas styrning av sin barnomsorgs- och skolverksambhet.

Skolverkets viigval — erfarenheter hittills

Varen 1994 kritiserade Riksdagens revisorer Skolverket for att inte ha utdvat
nagon aktiv tillsyn i syfte att garantera en likvérdig utbildning. Vid samma
tid kritiserade ocksé Riksrevisionsverket (RRV) Skolverket for att verkets
tillsyn hade utforts pa olika sétt inom féltorganisationen. Detta kunde, enligt
RRYV, pa sikt paverka verkets trovirdighet. Enligt RRV hade verket ocksa
problem med att kombinera uppgifter av mer frimjande karaktér med tillsyn.

Skolverkets auktoritet som myndighet har ocksé behandlats av professo-
rerna Bengt Jacobsson och Kerstin Sahlin-Andersson i en rapport 1995.
Dessa forskare menade att verket inte upptrddde som den auktoritet pa skol-
omradet som forvintades ute pa skolorna. Forskarna framholl ocksa att ver-
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kets strategi forutsétter en efterfragan pa verkets kunskap. Forskarna konsta-
terade att 1992 ars nationella utvirdering emellertid inte hade fangat lararnas
intresse och inte heller pa kort sikt hade lett till dnskvérda fordndringar pa
skolorna.

Skolverkets organisation har ocksa behandlats i en avhandling 1997. Dér
belyser Eva Haldén hur historiskt etablerade forestillningar om skola och
skolforvaltning hade péverkat utformningen av verkets identitet som organi-
sation. Enligt Haldén forutsatte verkets uppdrag en dubbel och motsigelse-
full identitet. Verket stdlldes infor tva utmaningar: att bli sa olik den negativa
myndighetsforebilden — Skoldverstyrelsen — som mdjligt och att forena en
svagt betonad myndighetsroll med en starkt betonad roll som kunskapspro-
ducerande organisation. Den kommunala sjélvstdndigheten betonades samti-
digt som verkets uppdrag formulerades just i granssnittet mellan skolhuvud-
ménnen och verket. Enligt Haldén framtrddde verkets svarigheter med att
utforma en identitet tydligast i undervisningsradens kontakter med skolhu-
vudminnen. Haldén konstaterade att Skolverket successivt hade dndrat sitt
forhallningssétt till det egna uppdraget. Fran att ensidigt ha betonat kun-
skapsdelen i uppdraget borjade verket alltmer betona myndighetsdelen.

Skolverkets utvecklingsarbete har behandlats i tva rapporter under senare
ar. I en departemental utredning 1995 konstaterades att verkets utvecklings-
arbete hade priglats av processerna kring skolreformerna. Enligt utredningen
borde det provas om statens arbete med skolutveckling och skolforskning i
framtiden borde ske i andra former. I en granskning av lokal skolutveckling,
som avrapporterades varen 1998, konstaterade RRV att skolvdsendets nya
ansvars- och styrformer inte omedelbart hade lett till det omfattande lokala
utvecklingsarbete kring pedagogiska fragor som var tinkt. RRV kritiserade
Skolverket for att inte ha foljt upp skolutveckling som ett sjélvstindigt mal.
Enligt RRV hade Skolverkets insatser i alltfér hog utstrackning inriktats pé
allménna fragestdllningar. Verkets insatser hade darfor inte underléttat en
skolutveckling som utgar fran lokala forutséttningar och professionens an-
svar. RRV foreslog bl.a. att regeringen skulle ta stéllning till hur Skolverket
skall forhalla sig till utvecklingsarbetet i enskilda skolor och om verket kan
spela en mer aktiv roll i det sammanhanget.

I ett skriftligt yttrande till RRV hosten 1998 ifragasatte Skolverket att lokal
skolutveckling skulle betraktas som ett mal i sig. Enligt verket var i stéllet ett
huvudsakligt mal med skolvdsendets decentralisering att dstadkomma hdgre
maluppfyllelse i relation till nationella mal. I flera avseenden delade Skol-
verket emellertid RRV:s uppfattning om den lokala skolutvecklingen. Samti-
digt framholl verket att begreppet utveckling kan ges olika innebord. Med ett
annat synsétt pa begreppet kunde en annan bild tecknas av skolans tillstdnd.

3.5.3 Reglering och nationella mal

Bestaimmelser med dvergripande mal och riktlinjer for utbildning inom alla
skolformer finns i skollagen (1985:1100). De grundldggande kraven pé ut-
bildningen for barn och ungdomar framgar av 1 kap. 2 §. Dér anges bl.a. att
utbildningen skall vara likvérdig och att hdnsyn skall tas till elever med
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sarskilda behov samt att skolornas verksamhet skall utformas i enlighet med
grundldggande demokratiska vérderingar.

I skollagens 4 kap. finns sérskilda bestimmelser for grundskolan. Dar
anges bl.a. att eleverna skall ha inflytande 6ver hur deras utbildning utformas
och att elevernas inflytande skall anpassas efter deras dlder och mognad. Av
samma kapitel framgér ocksé att om en elev i grundskolan inte tillfredsstal-
lande har slutfort sista arskursen nédr skolplikten upphdr, men bedéms ha
formaga att fullfolja utbildningen, skall eleven beredas tillfélle att gora detta
under hogst tva ar efter det att skolplikten upphorde (§ 10).

Sommaren 1994 fordes in en bestimmelse i skollagen om ett behdrighets-
krav for gymnasieskolan i skollagens 5 kap. 5 §. Inneborden av detta ar att
godkinda betyg i svenska, engelska och matematik fran grundskolans nionde
skolar infors som ett behorighetskrav for intagningen till gymnasieskolans
nationella program fr.o.m. ldséret 1998/99.

Skollagens bestimmelser har vidareutvecklats i skolforordningar, ldroplan,
kursplaner och timplaner.

3.6 Sammanfattning

Skollagens krav pa likvérdig utbildning och pa hénsyn till elever med sér-
skilda behov innebér hoga krav pé att skolorna anpassar sin verksamhet till
elevernas varierande behov. Skolverket betonar ocksé denna ritt for elever-
na. Skolverkets attitydundersokning tyder emellertid pé att landets grundsko-
lor har problem med att formedla lusten att 1dra. Ocksa erfarenheterna fran
Lararhogskolans Livsprojekt och fran Skolverkets egen studie Elever som
medforskare tyder pa att grundskolan har stora problem med att méta manga
elever utifran deras egna forutséttningar och behov.

Enligt Skolverkets attitydundersékning &r de flesta av eleverna och lararna
i grundskolan tillfreds med situationen i sina skolor. Men eleverna och i &nnu
hogre grad ldrarna anger ett hardnande klimat. Lararnas bristande fortroende
for skolledarna och i &nnu hogre grad for de kommunala uppdragsgivarna ér
ocksa ett allvarligt problem.

1990-talets besparingar i grundskolan har varit kdnnbara for framst ldrarna.
Men ocksé nér hinsyn tas till dessa besparingar satsar Sverige mer &n nagot
annat OECD-land p4 sin obligatoriska utbildning i procent av landets BNP. I
internationell jimforelse &r ldrartdtheten i den svenska grundskolan ocksa
hog. Grundskolans resultat 4r samtidigt blandat i internationell belysning. I
matematik placerar sig svenska elever i mitten pa de teoretiska proven och pa
tredje plats bland 12 redovisade lénder i de praktiska proven. I internationella
lasundersdkningar presterar svenska elever mycket goda resultat. Men en
mindre andel elever, drygt 4 %, har allvarliga problem. Eftersom verksam-
heten dr omfattande rér ocksa smé andelar ménga individer.

1990-talets skolreformer avsdgs leda till en utveckling av skolornas verk-
sambhet. Flera forskare har belyst forutséttningar och problem péa bade kom-
munnivd och skolnivd vid genomférande av de aktuella skolreformerna.
Skolverket inrdttades for att bl.a. frimja skolornas utveckling. I olika rappor-
ter aterspeglas Skolverkets svarigheter med att hitta en balans mellan sina
olika uppgifter. Verket har ocksa kritiserats frén vitt skilda utgdngspunkter.

1
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Forst kritiserades verket for att tillsynen inte utvecklades. Dérefter har verket
kritiserats for sin hantering av frimjandeuppgiften. Hosten 1995 ifragasatte
en departemental utredning om inte statens arbete med skolutveckling och
skolforskning borde ske i andra former. Knappt tre ar senare foreslog RRV
att regeringen skulle ta stédllning till om Skolverket kan spela en mer aktiv
roll i arbetet med skolutveckling pa de enskilda skolorna.
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4 Skolverket och de nationella mélen

Revisorerna skall bedéma hur Skolverket har genomfort sitt uppdrag att f6lja
upp och utvdrdera skolan samt att frimja skolvdsendets utveckling. Som
redan har framgatt har revisorerna avgrinsat sin bedéomning till négra av
grundskolans centrala mal. (Se avsnitt 2.2.)

4.1 Revisorernas bedomningsnorm for méluppfyllelse

Grunden for revisorernas uppfattning av hur grundskolan uppfyller sina mal
dr den kunskap Skolverket har om hur nagra mal att uppné respektive négra
mal att striva mot har uppfyllts. De mal som avses i grundskolans ldroplan,
Lpo94, har beskrivits ovan i avsnitt 2.2. Mal att uppna avser dmnena
svenska, engelska och matematik. Malen att strdva mot avser vanan att sjalv-
standigt formulera stindpunkter, sprakvérd, sjdlvstindigt arbete och arbete
tillsammans med andra samt kunskap som redskap for att prova antaganden,
for att reflektera over egna erfarenheter och for kritiskt tdnkande.

4.1.1 Ny ldroplan for grundskolan

Revisorernas bedomning av grundskolans maluppfyllelse spanner over Skol-
verkets hittillsvarande verksamhetstid, dvs. perioden 1991-1998. Under
denna period har ett nytt styrsystem med nya styrdokument — ldroplaner och
kursplaner — inforts. Grundskolans nya laroplan — laroplanen for det obliga-
toriska skolvdsendet, Lpo94 — tradde i kraft lasaret 1995/96 for skolar 1-7,
lasaret 1996/97 for skolar 8 och lasaret 1997/98 for skolédr 9. Vid en jamfo-
relse mellan grundskolans tidigare laroplan, Lgr80, och den nya laroplanen,
Lpo94, framtrader bade likheter och skillnader.

En fordndrad syn pd kunskapsbegreppet

I den nya ldroplanen framfors en fordndrad och mer utvecklad syn pa kun-
skap och ldrande. Enligt laroplanen forutsétter skolans uppdrag att formedla
kunskaper att en aktiv diskussion om kunskapsbegreppet fors i skolorna om
vad som &r viktig kunskap i dag och i framtiden och om hur kunskap utveck-
las. I ldroplanen framhalls ocksa att kunskap forekommer i olika former —
som fakta, som forstaelse, som firdighet och som fortrogenhet.

I Skolverkets skriftliga kommentarer till den nya ldroplanen diskuteras 14-
roplanens kunskapsbegrepp med utgédngspunkt i aktuell forskning. Verket
framhéller att det maste finnas en balans mellan de olika kunskapsformerna.
De kompletterar varandra och utgér varandras forutséttningar.

Skolverket hdnvisar ocksa till att inldirningsforskningen har bidragit till en
andrad forstéelse av individers larande. Synen pé kunskap och inldrning kan
beskrivas i tre steg. I ett forsta steg handlar larande om att inforliva kunskap-
er. I ett andra steg handlar ldrande om att forstd kunskaperna utifrén indivi-
dens utvecklingsniva. I ett tredje steg handlar larandet om individens samspel
med omgivningen.
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Skolverket betonar att skolornas kunskap inte enkelt kan reduceras till en
frdga om urval av kunskaper att formedla. Skolorna méste i stéllet erbjuda ett
socialt sammanhang dér elevernas kunskapande blir meningsfullt. I skolorna
maste finnas en balans mellan praktiska och teoretiska kunskaper.

Skillnader mellan den gamla och den nya ldroplanen

Jamfort med den nu géllande ldroplanen, Lpo94, var Lgr80 mer omfattande
och inneholl sdvdl mal och riktlinjer for skolans verksamhet som kursplaner
och timplaner. I Lgr80 behandlades ocksd ménga frdgor om arbetsformer och
arbetssitt. Lpo94 dr mer kortfattad. Den omfattar endast mél och riktlinjer
och dr mer inriktad pd undervisningens resultat. Lpo94 behandlar inte frigor
om arbetssitt och arbetsformer. Ansvarsfordelningen i skolorna framtrader
ocksa tydligare genom att foreskrifterna om maél och riktlinjer direkt riktas
till olika grupper som dr verksamma i skolorna.

Den nya laroplanen skiljer pd mal att striva mot och maél att uppnd. De se-
nare malen skall enligt ldroplanen ha uppnatts av varje elev efter genom-
gangen grundskola. Kunskapskraven har dirmed skérpts.

Den nya ldroplanen — jimte kursplaner och timplaner — 4r en central del i
ett mer sammanhallet styrsystem for skolan. Laroplanens mal ar relaterade
till det betygssystem som infordes samtidigt med den nya ldroplanen. De
nya, malrelaterade betygen anger i vilken mén den enskilde eleven har upp-
natt de mél som uttrycks i kursplanen for olika &mnen. Detta var inte fallet
med den tidigare ldroplanen.

Inforandet av Lpo94 innebér vissa perspektivforskjutningar, &ven om dessa
inte innebdr grundldggande fordndringar av ldroplanens bestimmelser. Jim-
fort med tidigare betonas elevinflytandet mer i Lpo94, dér elevernas ansvar
och inflytande lyfts fram i ett eget avsnitt. I Lpo94 betonas ocksé en indivi-
dualiserad undervisning pé flera sitt. I savél den gamla som den nya ldropla-
nen betonas kraven pa en likvérdig utbildning. I den nya ldroplanen fram-
halls dessutom att normerna for likvéardighet anges genom riksgiltiga mal.

I den nya ldroplanen lyfts ocksé rektors ansvar fram under en egen rubrik.
I inledningen till detta avsnitt framhalls att rektor som pedagogisk ledare
samt chef for ldrarna och skolans dvriga personal har det dvergripande an-
svaret for att verksamheten som helhet inriktas pé att na de riksgiltiga mélen.

Likheter i ldroplanernas mdlsdttingar

Nar dmnesmal for svenska, engelska och matematik jamfors framtréder flera
likheter i malens innebdrd, d&ven om formuleringarna kan vara olika i den
gamla och i den nya ldroplanen.

Enligt Lpo94 ansvarar skolorna for att varje elev efter genomgéngen
grundskola behérskar det svenska spréket, kan lyssna och ldsa aktivt samt
kan uttrycka idéer och tankar i tal och skrift. I den tidigare laroplanen, Lgr80,
formulerades detta som att eleverna nir de ldamnade grundskolan skulle ha
sadan sdkerhet att de kunde uttrycka sig tydligt i tal och skrift i de spréksitu-
ationer de stédlldes infor i familj, kamratliv, foreningsliv, arbetsliv och fortsatt
utbildning.
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Enligt Lpo94 ansvarar skolan vidare for att varje elev efter genomgéngen
grundskola behérskar grundliggande matematiskt tinkande och kan tillimpa
det i vardagslivet. I Lgr80 formulerades detta som att eleverna genom under-
visningen skulle forvirva sdkerhet i numerisk rédkning med och utan hjilp-
medel, fardigheter i huvudridkning och Overslagsrdkning samt kunskaper i
fraimst procentrdkning, praktisk geometri, enheter, enhetsbyten och beskri-
vande statistik.

Enligt Lpo94 ansvarar skolan ocksé for att varje elev efter genomgéngen
grundskola kan kommunicera i tal och skrift pa engelska. I Lgr80 formulera-
des detta som att eleverna genom studierna i engelska skulle utveckla sadana
fardigheter att de kunde forsta talad engelska, i tal gora sig forstadda pa
engelska, kunde ldsa och forsta texter av olika slag samt kunde anvénda
spréket i skrift i enkla former.

4.1.2 Mailen preciseras i kursplaner

Léroplanens mal rér — som redan har nimnts — mdl som skolan skall striva
efter for varje elev samt madl som skolan ansvarar for att varje elev uppnar
efter genomgdngen grundskola. Laroplanens mal preciseras i kursplanerna.

Kursplanerna dr bindande foreskrifter som utarbetas av Skolverket och
faststills av regeringen. Kursplanerna beskriver varje d&mnes karaktir och
uppbyggnad. Bl.a. anges dmnets kérna, dess centrala begrepp, dess mest
visentliga perspektiv, kunskapsomraden, teorier och fragestéllningar. Kurs-
planerna anger utgangspunkter for det urval av stoff som maéste goras lokalt.
Inte heller kursplanerna omfattar frigor om undervisningens organisation
eller arbetssédtt och metoder i skolan. I kursplanerna formuleras didremot
statens krav pé skolornas undervisning i olika &mnen.

De statliga kraven nér det giller mal att uppna har emellertid olika formu-
leringar i styrdokumentens skilda delar. I de nu géllande kursplanerna for
grundskolan (SKOLFS 1998:4-5) anges i den inledande delen att kurspla-
nens krav uttrycker den grundldggande kunskapsniva i amnet som alla elever
skall ges majlighet att minst uppnd. Denna formulering oppnar for en liagre
ambitionsnivé dn ldroplanens ovan angivna formulering. Dér har skolorna ett
uttryckligt ansvar for att varje elev efter genomgangen grundskola uppnér
dessa mal. I ldroplanens precisering av mélen for varje &mne finns en tredje
formulering av mal att uppna. Dér anges att mal att uppna &r mdl som elever-
na skall ha uppndtt i slutet av det femte respektive nionde skolaret.

Kursplanernas mal att uppna utgor stod for betygsnivdn Godkénd. I kurs-
planerna finns ocksé betygskriterier for betygsnivan Vil godkind i varje
amne. Vilka krav som skall gélla for betygsnivan Mycket vdl godkénd har
hittills avgjorts lokalt. P4 uppdrag av regeringen haller Skolverket emellertid
pa med att utarbeta betygskriterier for ocksa det hogsta betygssteget.

4.1.3 Sammanfattning

Jamfort med den tidigare ldroplanen &r den nya ldaroplanen mer kortfattad och
ocksé tydligare ndr det géller hur ansvaret skall fordelas i skolornas arbete. I
den nya laroplanen fors ocksé fram en vidgad syn pa kunskap och larande.
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Den nya ldroplanen innebér vissa perspektiviorskjutningar i inriktningen
av skolornas arbete. Bl.a. lyfts elevinflytandet fram i ett eget avsnitt.

Ser man till de dmnesméssiga malen finns skillnader i formuleringar men
inga avgorande skillnader i malens innebord. Laroplanens dmnesmaéssiga mél
har snarast skdrpts genom att de uttrycks tydligare och genom att de uttryck-
ligen géller for varje elev. Sjdlva uppnéendemalet har emellertid formulerats
olika i styrdokumentens skilda delar. Detta 6ppnar for olika tolkningar nir
det géller de statliga kraven pa utbildningen och skolornas ataganden gente-
mot eleverna.

Det finns en koppling mellan ldroplanens méal och det malrelaterade be-
tygssystem som infordes samtidigt med ldroplanen. Dérigenom utgdr den
nya laroplanen en central del i ett mer sammanhaéllet styrsystem for skolan.

4.2 Maéluppfyllelse over tiden

Med hjdlp av Skolverkets dokumentation har revisorerna bedémt hur de
nationella malen har uppfyllts i grundskolan och hur maluppfyllelsen har
forandrats under 1990-talet.

4.2.1 Kaillor for att bedoma maluppfyllelse

Olika kéllor finns att tillgd for att bedoma grundskolans utveckling i termer
av hur de nationella mélen uppfylls.

Nationella kunskapsmdtningar

Viktiga kéllor for att bedoma hur grundskolan har uppfyllt sina mél &r resul-
taten fran de tre nationella kunskapsmétningar av grundskolan som har ge-
nomforts 1989, 1992 och 1995. Den forsta kunskapsmétningen genomfordes
av davarande Skoldverstyrelsen och de tvd diarpa foljande av Skolverket.
Huvudtema for alla tre undersokningarna var elevernas kunskaper i forhal-
lande till nationella mal. Men mdjligheter att jimfora resultaten begrénsas av
att delvis olika dmnen och olika utbildningsnivéer ingick vid de tre under-
sOkningstillfdllena. Flera forklaringar finns till detta forhéllande.

I 1989 érs utvardering ingick totalt drygt 7 000 elever fran grundskolans
andra och femte skolér. I studien deltog ocksa dver 6 000 fordldrar eller
foraldrapar, ca 350 ldrare och ett tiotal forskare.

1 1992 éars utvérdering lades tyngdpunkten pa eleverna i grundskolans av-
slutande, nionde skolar. Utvérderingen syftade till att ge en helhetsbild av
grundskolans resultat efter alla nio aren. Drygt 10 000 elever fran grundsko-
lans nionde skoldr deltog i utvédrderingen. Studien omfattade alla dmnen
utom barnkunskap och tillval. Dessutom undersoktes ett par dmnen bland
elever i andra och femte skoldret. Bortfallet i svarsfrekvensen varierade
mellan 5 och 15 %. I bortfallsstudier konstaterade forskarna att de elever
som inte besvarat uppgifterna forefoll vara nagot svagare &n Ovriga elever.
Vid 1992 ars nationella utvardering genomfordes ocksa ett problemldsande
prov.
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I 1995 ars utvérdering var syftet att ge en bild av elevernas kunskaper,
fardigheter, attityder och kompetens och att vérdera denna bild mot grund-
skolans maél. Syftet var ocksa att utveckla nya sitt att utvdrdera grundskolans
utbildning inom nagra omréaden.

I 1995 éars utvérdering deltog ett riksrepresentativt urval av elever fran
grundskolans andra, femte och nionde skoléar. Antalet deltagande elever var
ca 3 400 fran skolér 2, ca 3 200 fran skolar 5 och ca 11 000 fran grundsko-
lans nionde skolar. Dessutom deltog elever i grundskolans nionde skolér fran
34 fristdende skolor.

Av tabell 4.1 framgéar vilka arskurser som har undersokts nédr det giller
svenska, engelska och matematik vid de tre nationella uppfdljningarna av
grundskolans resultat.

Tabell 4.1
Svenska, engelska, matematik och problemlosning i de nationella utviir-
deringarna av grundskolan 1989, 1992 och 1995

Skol- 1989 Skol- 1992 Skol- 1995
ar ar ar
Arskurs 2 5 9 2 5 9 2 59 Frist.
skolor
SVenSka * * * * * * * * *
Engelska * * * *
Matematik * * * *
Probl.16sn. *

Kiélla: Skolverket 1997

Betyg i Skolverkets nationella uppfoljningssystem

I Skolverkets nationella uppfoljningssystem redovisas statistik dver betyg
och utbildningsresultat for bl.a. elever som har avslutat grundskolans nionde
skolér fr.o.m. ldséret 1992/93 t.o.m. ldsdret 1996/97. Av statistiken kan bl.a.
utldsas antal och andel elever som varje 14sér har avslutat grundskolans ni-
onde skolér utan slutbetyg. Orsaker till att elever saknar betyg i ett eller flera
amnen redovisas ocksa.

Det nationella provsystemet

Varen 1994 fick Skolverket i uppdrag av regeringen att utarbeta nationella
prov for det obligatoriska och frivilliga skolvdsendet. Pa sikt skulle ocksa en
provbank upprittas for det obligatoriska skolvésendet. Det nationella provsy-
stemet skall ge ldrarna stdd vid diagnostisering och betygssittning av elever-
na.

Provsystemet for grundskolan omfattar diagnostiskt material for grundsko-
lans andra skoldr i svenska och matematik och for grundskolans sjunde
skolér i svenska, engelska och matematik. Vidare finns &mnesprov i svenska,
engelska och matematik for skolaren 5 och 9. Amnesproven for skoldr 5 ér
frivilliga. Men enligt en inventering som Skolverket har genomfort har skol-
huvudmainnen i tva tredjedelar av landets kommuner fattat beslut om att
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amnesproven i skolédr 5 skall genomforas. For skolar 9 dr amnesproven obli-
gatoriska. De genomfordes forsta gdngen varterminen 1998.

Utvdrderingsstudier

Utover ovanndmnda kéllor finns enskilda utvdrderingsstudier som framst
belyser amnesdvergripande kunskaper och fardigheter som problemldsning
och elevsamverkan.

4.2.2 Hur har elevernas imneskunskaper utvecklats?

Inom Skolverket betonas att flera faktorer kan inverka pa mojligheterna att
jdmfora resultat fran kunskapsmétningar over tid. For att folja utvecklingen
over en tidsperiod behdvs en viss mingd fastlagda uppgifter som aterkom-
mer i en serie prov vid olika tidpunkter, s.k. ankaruppgifter. Kursplanerna
anpassas emellertid fortlopande till den &dmnesméssiga och samhilleliga
utvecklingen. Fastlagda ankaruppgifter kan da resultera i olika effekter. En
effekt kan bli att proven laser inriktningen av utvirderingarna pé ett sadant
sétt att dessa inte speglar den faktiska undervisningen och undervisnings-
normen sa som denna har formulerats i kursplanen. En annan effekt kan bli
att proven blir mer styrande &n styrdokumenten. Skolverkets uppfattning &r
emellertid att befintliga ankaruppgifter dr vél avvdgda och haller for att ana-
lysera tidsserier.

Den analys av resultat som hér redovisas utgér frdn 1995 rs nationella ut-
vérdering. Med hénsyn till ovanndmnda restriktioner nér det géller mojlig-
heter att jaimfora resultat av kunskapsmétningar dver tid redovisas hér enbart
de trender, jamfort med tidigare utvérderingar, som Skolverket anger i sin
dokumentation.

Svenska

Vid 1995 ars nationella utvérdering bedomdes de flesta eleverna i savél det
andra som det femte skolaret ha uppnétt en rimlig ldsférmaga. En jaimforelse
mellan utvédrderingsresultaten 1992 och 1995 tydde emellertid pa en viss
forsdmring av elevernas lasformaga i sévil det andra som det femte skolaret.
I skoldr 2 var skillnaden i prestationer liten mellan olika klasser men stor
mellan olika elever. Lasformégan var béttre hos elever frdn hem med manga
bocker och vana vid hogldsning. Elever med invandrarbakgrund presterade
ett sémre resultat dn Ovriga elever. Bland elever med invandrarbakgrund
hade varannan elev lért sig ett annat sprak som forsta sprak och varannan
elev hade ldrt sig svenska och ett annat sprak parallellt. Med utgangspunkt i
resultatet delades de deltagande klasserna in i en 1ag-, en mellan- och en
hogpresterande grupp. Samtliga ldrare gjorde i stort sett samma prioritering
nér det gillde undervisningsmetoder. Men ldrarna skilde sig &t nér det géillde
forhéllningssitt i sin undervisning. Jamfort med de dvriga klassernas larare
onskade ldrarna i de hogpresterande klasserna mer fortbildning samt mer
specialundervisning. De anvinde sig ocksé oftare av diagnoser och ldstest.
Lérare i hogpresterande klasser betonade ocksa i hogre grad vikten av att
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trdna eleverna i kritiskt tinkande och i basfardigheter som t.ex. ldshastigheter
och hogldsning.

I skolar 5 bedéomde forskarna att ca 5 % av eleverna inte naddde en rimlig
niva nidr det gillde skrivning. Samma andel anséags inte heller klara av laro-
planens mal nér det géllde ldsning. Men ldrarna hade en annan uppfattning.
Lérarna beddmde att drygt 10 % av eleverna hade 1ds- och skrivsvérigheter
av ringa grad och att ytterligare ca 10 % av eleverna hade lds- och skrivsva-
righeter av en sadan omfattning att de behovde specialundervisning. Dartill
beddmde ldrarna att ca 5 % av eleverna hade sé stora problem att den speci-
alundervisning de fick inte var tillricklig. En grupp om 46 elever testades
ocksa nir det géllde muntlig framstillning. Endast hilften av dessa bedom-
des ha nddvindiga kunskaper. Bara ett fatal elever gav prov pa fritt berét-
tande. Urvalet var litet. Men resultatet bor enligt Skolverket ses som en indi-
kation pa att fortsatta analyser kan vara nodvéndiga.

Niér det gillde resultaten i skolar 9 konstaterade forskarna att eleverna gor
betydande framsteg i 14sning mellan det femte och det nionde skolaret. Men
en liten grupp elever hade stora problem med ldsningen. I sin redovisning av
dessa resultat hdnvisade Skolverket till IEA:s ovanndmnda lasundersékning
1991 dér 4-5 % av de svenska eleverna i skolar 8 bedomdes ldsa sdmre &dn
genomsnittseleven 1 skolar 3. I 1995 érs utvirdering konstaterade forskarna
att en alltfor stor andel elever i skolar 9 inte hade en sadan lasfardighet att de
kunde ta till sig samhéllsinformation. En stor del av eleverna hade ocksa
problem med att forsta faktatexter. Muntlig framstéllning bedomdes ocksa
hos ca 30 elever. En slutsats av den undersdkningen var att elevernas for-
maéga att disponera sin framstéllning behdvde utvecklas.

Eleverna pa de undersokta fristdende skolorna hade nagot bittre resultat dn
eleverna pd de kommunala skolorna. Men skillnaderna var smi. Enligt fors-
karna var det storre skillnader i resultat mellan olika fristdende skolor &n
mellan olika kommunala skolor.

Engelska

Analysen vid 1995 érs nationella utvirdering inriktades pé elevernas formaga
att uttrycka sig i tal och skrift.

Forskarna bedéomde att 15 % av eleverna hade svérigheter med att forsta
engelskt tal och ocksd med att tala och skriva engelska. Resultaten varierade
mycket mellan olika klasser. Samma iakttagelse gjordes vid kunskapsmaét-
ningen 1989. De varierande resultaten visade sig fraimst kunna forklaras av
lararnas fortbildning. Bland ldrarna ansag hilften att deras kunskaper i eng-
elska var tillrdckliga medan hilften 6nskade fortbildning.

I skolar 9 beddomde forskarna att tva tredjedelar av eleverna kommunice-
rade bra eller utan storre svarigheter. Skillnaderna var emellertid mycket
stora mellan olika elever bade nér det gdllde att skriva och att tala. 10 % av
eleverna bedomdes ha s& stora svarigheter att de knappt kunde ségas ha
uppfyllt mélen enligt den da géllande ldroplanen, Lgr80.
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Matematik

Vid 1995 ars nationella utvérdering var forskarnas huvudsakliga intryck att
eleverna i skolar 5 presterade bra i forhéllande till uppstéllda mal. Men fors-
karna noterade ocksa brister. Néstan varannan elev hade svérigheter med
uppgifter som kravde losningar i flera steg. Eleverna hade ocksa problem
med att rdkna med tal i decimalform. Bara var femte elev kunde t.ex. divi-
dera ett fyrsiffrigt heltal med 100.

Forskarna konstaterade ocksd att skillnaderna mellan goda och mindre
goda elevprestationer var betydande. Samma iakttagelse hade gjorts vid 1989
ars kunskapsmétning. Enligt forskarna var det svart att dra ndgra sdkra slut-
satser vid en jimforelse med 1989 ars resultat eftersom uppgifterna inte var
exakt desamma. Losningsfrekvensen var emellertid nagot lagre 1995 jamfort
med 19809.

Nar det géllde kunskaperna i skoldr 9 hade man 1992 latit en grupp vana
bedomare bestimma vilka uppgifter som kunde betraktas som nddviandiga i
slutet av ar 9. Samma grupp bedémde resultatet ocksa vid 1995 ars kun-
skapsmitning. Gruppen konstaterade att andelen elever som i slutet av
skolar 9 saknar grundliggande kunskaper i matematik hade okat med fem
procentenheter, fran 13 % till 18 %, mellan 1992 och 1995.

Liksom i skolar 5 varierade resultaten mycket mellan olika klasser och
annu mer mellan enskilda elever. Ocksa i skolar 9 var eleverna déliga pa att
16sa mer omfattande uppgifter. De skillnader i resultat mellan pojkar och
flickor som kunde iakttas i skolér 5 kvarstod i skolér 9.

Nagra generella iakttagelser

Vid 1995 ars kunskapsmitning fick eleverna fylla i ett frigeformuldr med
frdgor som var gemensamma for 4mnena svenska, engelska och matematik.
Enligt svaren var de flesta eleverna ndjda med undervisningen. De flesta
eleverna tyckte ocksa att de fick den hjélp de behdvde.

Enligt resultaten i 1995 ars undersokning deltog eleverna endast i ringa
grad i planeringen av undervisningen i engelska. Eleverna deltog i hogre
grad i planeringen av matematik och i dnnu hogre grad i planeringen av
svenska.

Skolverkets betygsstatistik

Skolverkets betygsstatistik avser det tidigare relativa betygsystemet med
sifferbetyg i fem betygssteg. En del av betygsstatistiken ror andelen elever
som saknar &mnesbetyg eller slutbetyg nér de avslutar grundskolans nionde
skolar. Denna del av statistiken ger information som kan ses som en indika-
tor pa grundskolans utveckling och resultat under 1990-talet.

Antalet och andelen elever som ldmnade grundskolan utan &mnesbetyg el-
ler slutbetyg under perioden 1992/93-1996/97 framgér av tabell 4.2. Av
tabellen framgar att savil antalet som andelen elever som saknade dmnesbe-
tyg eller slutbetyg efter det nionde skolaret har 6kat under perioden. En stor
del av 6kningen ror elever som saknade betyg i ett damne. (Skolverket har
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andrat metoden for att samla in uppgifter fr.o.m. ldsaret 1994/95. Verket
bedomer att med den nya berdkningsmetoden skulle andelen elever utan
slutbetyg eller utan dmnesbetyg ha varit nagot storre under ldsaren 1992/93
resp. 1993/94. Men fortfarande skulle andelen elever som saknar slutbetyg
eller amnesbetyg ha dkat under perioden.)

Tabell 4.2
Antal och andel (av totalt avgingna) elever som saknade fimnesbetyg
eller slutbetyg efter grundskolans ar 9 under perioden 1992/93-1996/97

Totalt 1 ett dmne 1 tva till sjutton
damnen
Antal Andel  Antal  Andel  Antal Andel
1992/93 4574 47% 1987 2,1% 2587 2,7 %
1993/94 4472 47% 1953 2,1% 2519 2,7 %

199495 5709  58% 2255 23% 2863 2,9%
1995/96 5775 58% 2480 25% 2792 2,8%
1996/97 5880  6,0% 2703 2,8% 2644 2,7%

Kalla: Skolverket

De tre vanligaste orsakerna till att en elev saknade &mnesbetyg var stor fran-
varo, att eleven hade deltagit i hemspraksundervisning eller undervisning i
svenska som andrasprak eller att eleven hade s.k. anpassad studiegéng.

I tabell 4.3 redovisas en sammanstéllning av SCB:s och Skolverkets upp-
gifter om antalet och andelen elever som saknar betyg i &mnena svenska,
engelska och matematik efter grundskolans nionde skolér varterminen 1991
respektive 1997.

Tabell 4.3
Elever som saknade betyg i respektive imne/delkurs varterminen 1991
respektive varterminen 1997

Varterminen 1991 Virterminen 1997

Antal elever  Andel elever — Antal elever — Andel elever
Engelska
Ouppdelad kurs 192 *0,2 % 550 *0,6 %
Allmén kurs 1377 *1,5 % 735 *0,8 %
Sarskild kurs 229 *0,2 % 152 *0,2 %
Engelska totalt 1798 1437
Matematik
Ouppdelad kurs 75 *0,07 % 191 *0,2 %
Allmén kurs 781 *0,8 % 491 *0,5 %
Sarskild kurs 95 *0,09 % 62 *0,06 %
Matematik totalt 951 744
Svenska 1318 **1.3 % 1141 **12 %
Svenska 2 98 **2.8 % 105 **2 8 %

* Procent av det totala antalet elever som har avslutat grundskolan samma ar
** Procent av antal elever som har ldst angiven kurs samma ar

Kiéllor: SCB och Skolverket
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For dmnena engelska och matematik redovisas resultaten i kategorierna
ouppdelad kurs, allmén kurs och sérskild kurs. For &mnet svenska dr redo-
visningen uppdelad pd svenska respektive svenska som andrasprak,
svenska 2. Enligt grundskoleforordningen kan eleverna ldsa dessa bada
kurser parallellt. Uppgifter om betyg fran dessa kurser kan dérfor inte slas
ihop och inte heller relateras till hela érskullen elever. Av tabellen framgér
att det totala antalet elever som efter genomgangen grundskola saknar betyg i
engelska och matematik har minskat nédgot under perioden. Under perioden
framtrader emellertid skilda betygsprofiler for olika delkurser.

— I den ouppdelade kursen i engelska och matematik tredubblades i stort
sett sdvil antalet som andelen elever som saknade betyg. Av hela ars-
kursen studerade drygt en tiondel av eleverna pa ouppdelade kurser.

— I den allminna kursen i engelska och matematik minskade i stéllet savél
antalet som andelen elever som saknade betyg. Av hela arskursen stude-
rade en dryg femtedel av eleverna i engelska och cirka en tredjedel av
eleverna i matematik pé allmén kurs.

— I den sérskilda kursen i engelska var andelen elever som saknade slutbe-
tyg ofordndrad. Antalet elever utan slutbetyg minskade emellertid till
6ljd av en totalt sett mindre arskull samt férre elever pa denna kurs.

— I den sidrskilda kursen i matematik minskade savil antalet som andelen
som saknade slutbetyg.

— Isvenska och svenska 2 intrdffade inga stora fordndringar.

Resultatet forklaras inte av revisorernas avgrdnsning eller bedomningsnorm

Uppgifter fran Skolverkets uppfoljningssystem tyder inte pa att det ovan
erhéllna resultatet kan forklaras av revisorernas bedémningsnorm eller revi-
sorernas avgransning till grundskolan. Enligt Skolverkets betygsstatistik ar
elevernas resultat simre om man ser till betygen i alla &mnen efter grundsko-
lans nionde skoldr &n om beddomningen av elevernas resultat begrénsas till
betygen i svenska, engelska och matematik.

Om beddmningen av grundskolans resultat i stéllet stricks ut i tiden visar
ocksa verkets uppfoljningssystem att den andel elever som inte fullfljer en
gymnasieutbildning 6kade. Av dem som hade pabérjat en gymnasieutbild-
ning hosten 1993 hade 80 % fullfoljt en gymnasieutbildning fyra ar senare.
Aret innan var denna andel 86 %. Ar 1997 var andelen tjugoaringar som har
fullfoljt en gymnasieutbildning 81 %.

4.2.3 Mal att strava mot

Mal att striva mot rér den typ av kunskaper som i den nya ldroplanen,
Lpo94, bendmns fardigheter. I den tidigare ldroplanen, Lgr80, betonades bl.a.
vikten av att beakta processernas betydelse i skolarbetet.

MAl att striva mot — eller fardigheter — har inte f6ljts upp pa samma syste-
matiska sitt som de dmnesmaéssiga malen i dterkommande nationella utvir-
deringar. Fordndringar over tiden ar dérfor svérare att bedoma. Frigor om
elevernas fardigheter har enligt Skolverket ofta ett ndra samband med elevin-

1998/99:RR8
Bilaga 1



flytandet i undervisningen. Elevinflytandet har behandlats i bl.a. Skolverkets
attitydmétningar, inom ramen for verkets tillsyn och i verkets projekt om
elevinflytande, arbetssitt och arbetsformer bendmnt ELEVSAM.

Svarigheter med ett undersckande och ifrdgasdttande arbetssdtt vid 1992 drs
utvirdering

Vid 1992 ars kunskapsmétning genomfordes en studie av problemlésning i
grupp. Syftet var att studera i vilken man grundskolan hade uppfyllt malen i
den dévarande laroplanen, Lgr80, nir det géllde att ge eleverna fardigheter
att arbeta pa ett undersdkande sitt.

Totalt deltog 956 elever fran skolar 9 i 51 slumpmaéssigt utvalda skolor.
Eleverna fordelades pa 239 grupper. Grupperna fick arbeta med forsurningen
i Europa. Gruppernas arbete bedomdes med hjélp av arbetsprotokoll, elev-
och lararenkiter, ldrarbedomningar och elevernas skriftligt redovisade svar.

Vid analysen av resultatet visade det sig att hdlften av grupperna hade hél-
lit sig till forsurningsproblemet. Den andra hilften hade vidgat problemet till
att omfatta flera olika miljofragor. Enligt Skolverket visade detta en brist i
stringens och koncentration. Eleverna bedomdes ocksa vara osjélvstindiga
och oreflekterande i forhallande till sina informationskillor. Over hilften av
grupperna skrev av kéllorna utan att sovra. Vidare hade eleverna i mycket
liten utstrackning funderat Over sitt arbete och satt in uppgiften i ett vidare
sammanhang dn skolans. Omdémena om hur grupperna hade utformat sin
redovisning var mer positiva 4n omddmena om redovisningarnas innehall.
Enligt Skolverket visade eleverna god forméga att organisera sitt arbete. Men
verket bedémde att grupperna borde ha fatt ut mer av gruppmedlemmarna
om eleverna hade haft forméga att anvénda ett undersdkande arbetssitt.

Skolverkets slutsatser var att eleverna inte hade nétt de mél i Lgr80 som
avsag fardigheter i att hantera problem i grupp. Verket forklarade detta bl.a.
med att svenska ldrare i alltfor liten grad utnyttjade kdnda metoder for att
utveckla elevernas problemldsningsférméga och trina dem i ett underso-
kande arbetssitt. Verket menade att ldrarna antagligen inte kénde till vad
modern forskning hade kommit fram till i detta sammanhang. Verket beto-
nade behovet av fortbildningsinsatser.

Elevernas skolsituation och sociala utveckling vid 1995 drs urvirdering

Vid 1995 érs utvdrdering studerades elevers skolsituation och sociala ut-
veckling under det sista skoldret i grundskolan. Totalt deltog ett riksrepresen-
tativt urval om drygt 11 000 elever och ca 3 000 ldrare. Ett antal elever och
larare fran fristdende skolor deltog ocksa. Data samlades in med hjilp av
enkdter till elever och ldrare. Resultatet anvindes for att jimfora kommunala
grundskolor och fristdende skolor samt for att jimfora med resultatet av
motsvarande studier i tidigare nationella utvérderingar.

Det huvudsakliga intrycket var att inga stora fordndringar hade intréffat
mellan 1992 och 1995. Lérarna betonade samma inslag i skolarbetet med
goda basfardigheter och noggrann uppfoljning av elevernas utveckling vad
géller damneskunskaper samt god ordning i skolan. Ligre prioritet gavs at
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arbete i arbetslag och elevernas inflytande dver undervisningens planering.
Béde vid 1992 och 1995 érs utvidrdering dominerades arbetsformerna av
traditionella formedlingspedagogiska inslag. Elevaktiva inslag forekom i
mindre omfattning. Eleverna upplevde ocksa fortfarande att de hade litet
inflytande i skolan. Nagra foréndringar i hur eleverna upplevde ldrarnas
forvantningar kunde inte heller sparas. Inte heller framtridde nagra storre
skillnader jamfort med tidigare nér det géllde elevernas sociala utveckling.

Niér resultatet fran kommunala grundskolor och fristdende skolor jamfor-
des redovisade elever pa fristdende skolor hogre véirden pa flertalet sociala
variabler. Enligt forskarna kunde denna skillnad inte enbart forklaras av att
forédldrar till elever pa fristiende skolor hade hogre utbildning. Det fanns
ocksa skillnader nér det géllde prestationsnormer, laxornas omfattning samt
elevernas upplevelser av ldrarnas forvéntningar och mojligheter att fa hjélp
vid svérigheter. Nér det géillde arbetsformer framtrddde emellertid inga storre
skillnader mellan de bada skolkategorierna.

Elevinflytandet

I ett referensmaterial om elevinflytande som Skolverket redovisade hdsten
1998 kopplar verket ihop fragan om elevinflytande med kunskapssynen i
1994 éars laroplan. (Se nedan avsnitt 4.2.4.) Verket konstaterar att enligt den
nya ldroplanen formas kunskap i varje individs medvetande och definieras
tillsammans med andra. Skolornas arbete priglas emellertid i ménga fall
fortfarande av en traditionell kunskapssyn ddr kunskaper formedlas fran
lararen eller laroboken till eleven. Elevens utrymme for sjdlvstindigt tin-
kande dr dé litet. Manga elever fér sdllan mojlighet att sjdlva formulera pro-
blem eller att 16sa problem.

Verket konstaterar att eleverna vid 1997 érs attitydmétning i skolan upp-
levde ett storre inflytande dn vid 1994 ars attitydmétning. Vid 1997 érs atti-
tydmétning ansdg emellertid fortfarande mer adn hilften av eleverna att de
endast i liten utstrackning kunde péverka sin situation i skolan.

Inom ramen for sin tillsyn granskade Skolverket under perioden juni 1996
till april 1998 elevinflytandet i grundskolan. Granskningen omfattade 14
tillsynsdrenden fordelade péd lika ménga skolhuvudmén. I 12 av dessa 14
drenden ledde granskningen till kritik mot skolhuvudménnen for att eleverna
inte gavs mojlighet till inflytande 6ver undervisningen pa ett sddant sétt att
eleverna kunde ta ansvar for sin utbildning. I flera fall papekade verket att de
statliga kraven pa undervisningen inte var uppfyllda.

4.2.4 Skolornas arbete med de nationella malen

Skolverket har studerat skolornas arbete med att nd de nationella malen i
1992 och 1995 érs nationella utvérdering och i tva aktuella projekt.

Skolornas betydelse for elevers utveckling i 1992 drs utvirdering

I anslutning till 1992 érs utvirdering studerades kvaliteter i det inre arbetet
pa 101 skolor samt kvaliteternas betydelse for elevernas utveckling.
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I avrapporteringen av studien konstaterade forskarna att eleverna hade hog
tillit till den egna formagan. Déaremot var skolornas formaga alltfor 1ag nér
det gillde att stimulera kritiskt och sjélvstindigt tinkande och handlande hos
ungdomarna. Forskarna konstaterade att fortfarande dominerade en férmed-
lingsstrategisk undervisning dar ungdomarna behandlades som kunskapskon-
sumenter. En sddan undervisning hade fordelar ur ldrarens perspektiv. For-
medlingsstrategisk undervisning gav goda resultat pa standardproven. Men
undervisningsformen gynnade inte elevernas utveckling till sjdlvstindiga
ménniskor. Forskarna efterlyste en mer balanserad undervisning dér bade
den kunskapskonsumerande och den kunskapssokande elevrollen utnyttjas i
skolarbetet. Provsystem och betygssittning framholls som viktiga styrmedel
for att utforma mer elevaktiva arbetsformer.

Skolors arbete med mdl att uppnd det nionde skoldret

Pa Skolverket pagar en studie av skolors arbete med att uppna malen i grund-
skolans ar 9. Resultatet av en riksrepresentativ enkdt till grundskolor i landet
véintas foreligga under varen 1999. 1 avvaktan pa det resultatet foreligger
enbart erfarenheter fran en pilotstudie som genomf6rdes i form av fallstudier
pa étta grundskolor.

Vid pilotstudien framtridde flera problem. P4 flertalet av de undersokta
skolorna blev man t.ex. varse behorighetskraven for gymnasieskolan forst
under 1997, tre ar efter att bestimmelserna hade tritt i kraft. Det radde ocksa
forvirring kring inneborden av ldroplanens maél att uppné respektive mél att
striva mot. De tva maltyperna sags som hierarkiska i stéllet for parallella.
Vidare radde det viss forbistring kring grundskoleforordningens krav pé
atgérdsprogram for elever som har svarigheter i skolarbetet och som behdver
sérskilda stodatgérder.

Uppfattningarna om det nya beddmningssystemet varierade. En del ldrare
menade att de elever som arbetade utan att ha mojlighet att bli godkénda
skulle fara illa. Andra ldrare ansag att eleverna hade blivit mer malinriktade
och tagit ett stdrre ansvar for sina studier. Eleverna hade upptéckt att
svenska, engelska och matematik var viktiga &mnen. Den stora spannvidden
pa godkéndnivén skapade emellertid frustration.

Nir det géllde skolornas resursfordelning menade nagra rektorer att denna
var behovsstyrd. Men ménga larare uppfattade att skolornas resursfordelning
styrdes av hiavd och tradition.

Svart att uppna onskat elevinflytande

Enligt Skolverket anvénds begreppet elevinflytande ofta pa ett sadant sétt att
eleverna ses som offer som skall ges upprittelse. Verket menar att problemet
behdver nyanseras och konkretiseras mer. Olika maktperspektiv i skolornas
arbete behover klargoras och analyseras. Fyra perspektiv ndmns, ndmligen
den makt som finns i 6ppna konflikter, makten 6ver dagordningen, makten
over tanken och den makt som kommer till uttryck i ojamlika relationer.
Enligt verket kan skolornas svarigheter med att utveckla elevinflytandet
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hénga samman med att skolarbetet inte har analyserats med utgangspunkt i
dessa perspektiv.

Verket framhaller ocksa att forutséttningar och hinder for elevinflytande i
skolornas arbetssitt och arbetsformer kan analyseras med utgangspunkt i de
fasta strukturer for skolornas arbete som foljer av bestimmelser i bl.a. kurs-
planer och timplaner. Timplanerna kan enligt verket fylla en funktion nér det
géller kravet pa en likvirdig utbildning. Men bade elever, larare och andra
aktdrer i1 skolorna binds upp av timplaner och schemaldggning. Detta forsva-
rar eller forhindrar mojligheterna att utveckla arbetsformer och arbetssétt pa
ett sitt som rimmar med det vidgade kunskapsbegreppet i 1994 érs laroplan.

Verket varnar for en alltfor forenklad eller instrumentell syn pa skolornas
arbete med Okat elevinflytande. Enligt verket handlar det om ett 1angsiktigt
arbete ddr malen kan nas pa flera olika sétt. En central friga &r hur man i
skolorna kan balansera tiden for individuellt arbete med tiden for kollektivt
arbete. Skolans uppgift &dr att fostra pa en gang kritiska och toleranta med-
borgare som samverkar med varandra.

Ldrarna énskar en annorlunda undervisning

I anslutning till 1995 ars nationella utvérdering av grundskolan studerades
104 ldrares syn pa kunskap, pa undervisningen och pa sin arbetssituation.
Studien avsag larare i samhéllsorienterade &mnen.

Enligt resultatet ville ménga ldrare ge en annorlunda undervisning &n den
de faktiskt bedrev. Lararnas ambition var att ge eleverna allménbildning och
fasta amneskunskaper och att samtidigt utveckla elevernas eget tdnkande.

I dessa d@mnen framtridde den genomsnittliga ldraren som en engagerad,
intresserad och kunnig ldrare som bekymrade sig dver att inte kunna genom-
fora sina intentioner i undervisningen. De forklaringar som ldrarna angav till
dessa svarigheter var att tiden splittrades upp av undervisningens organisat-
ion och att det fanns for manga elever i for manga klasser som behdvde stod.

4.3 Nya bedomningsinstrument

Som ovan har ndmnts géllde fran lasaret 1996/97 ett nytt malrelaterat betygs-
system i grundskolans ar 8. Vérterminen 1998 ldmnade den forsta drgangen
elever grundskolan med de nya betygen. Varterminen 1998 genomfordes
ocksé de forsta nationella proven i svenska, engelska och matematik i grund-
skolans ar 9. Proven skall vara ett stdd for lararen i betygssittningen.

4.3.1 Nytt betygssystem

Skolverket har studerat hur det nya betygssystemet tillimpas i skolorna. I 50

slumpvis utvalda skolor har uppgifter som ror 4 973 betyg samlats in i sju

olika &mnen. Studien omfattar tiden fr.o.m. hostterminen 1996 t.o.m. vérter-

minen 1998. Skolverket gjorde tre huvudsakliga iakttagelser:

— Variationen i betygsséttningen dr stor mellan olika skolor. Skolverket
ifragasétter slutsatsen att denna skillnad enbart skulle bero pd kun-
skapsmissiga skillnader mellan elevgrupper pa de olika skolorna.
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— Elevernas betyg hojs hela tiden. Detta &r sdrskilt tydligt i dmnena
svenska och engelska.

—  Tidigt iakttagna konsskillnader bestér. Flickor far generellt hdgre betyg
én pojkar.

I en efterfoljande intervjuundersdkning med ldrare frdn fem av de 50 skolor
som ingick i Betygsprojektet menade flera larare att det nya betygssystemet
inte ndmnvért hade fordndrat deras upplidggning av undervisningen. Lirarna
motiverade detta med att de hade arbetat malinriktat redan tidigare.

Skolverket konstaterade att de elever som inte nddde malen och fick bety-
get Godkénd var i stort sett desamma Over hela tvadrsperioden. Enligt verket
hade ocksd ldrarna svért att mer exakt ange vad de svaga eleverna var svaga
1, uttryckt i termer av kursplanema@l eller betygskriterier. Hog frdnvaro kunde
t.ex. 1 sig medfora att eleven inte fick nigot betyg utan att nigra egentliga
kunskapsbedomningar gjordes. Lédrarna kunde konstatera att det behdvdes
fordndringar, men lade i huvudsak ansvaret for sddana fordndringar pa ele-
ven. P4 alla skolor fanns atgdrdsprogram for elever som hade svarigheter att
ni malen. Dessa program var av mycket skilda slag. Overlag var rektorerna
mer positiva till dtgdrdsprogram an ldrarna. (Se avsnitt 5.2.4.)

Verket konstaterade ddremot att ldrarna i relativt hdg utstrackning beskrev
faktiska kunskapskvaliteter nar det géllde betyget Mycket vél godkand.

Av de elever som véren 1998 avslutade grundskolans &r 9 hade 20,4 % inte
natt méalen och erhéllit betyget Godkénd i ett eller flera &mnen. I samma
grupp elever hade totalt 8,6 % inte natt mélen i ett eller flera av dmnena
svenska, engelska och matematik. Dessa elever saknar dirmed behorighet till
gymnasieskolans nationella program. Andelen elever som inte nddde malen
och erholl betyget Godkénd var

— 3,3 % isvenska,

— 4,6 % i engelska

— 5,3 % i matematik.

Av de elever som varen 1997 limnade grundskolan var det 8 % som inte
gick vidare till gymnasieskolans nationella program. I samma grupp gick
6 % till ett individuellt program i gymnasieskolan.

4.3.2 Amnesprov skolir 9

Det nationella provsystemet har konstruerats med utgdngspunkt i ldroplaner
och kursplaner samt bestimmelser om betygskriterier. Nér resultat foreligger
fran flera tidpunkter ger de nya betygen och resultaten av &mnesproven séle-
des nya grunder for att bedéma hur malen uppfylls i grundskolan.

Hosten 1998 redovisade Skolverket resultaten av de forsta &mnesproven i
svenska, engelska och matematik for skolar 9. Redovisningen bygger pa ett
riksrepresentativt urval av 34 kommuner. Totalt redovisas provresultat fran
ca 27 000 elever. Bortfallet visade sig vara relativt stort. I genomsnitt uppgér
bortfallet till ca 30 % for provbetyget i de tre &mnena. P& enskilda delprov
var bortfallet mindre, ca 18 % i genomsnitt. Enligt Skolverket beror det stora
bortfallet i huvudsak pé att ménga skolor/larare inte har genomfort samtliga
prov, trots att de &r obligatoriska. Genomforda bortfallsanalyser tyder pa att
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de redovisade resultaten ger en ndgot mer positiv bild 4n om alla landets
elever i skolér 9 skulle ha genomfort samtliga prov.

Av tabell 4.4 framgar andelen elever som véren 1998 ej hade natt malen
vid ldrarnas betygssittning eller i de nationella &mnesproven for skolér 9. 1
amnena svenska och matematik dr andelen elever som inte har natt malen
hogre pa det nationella provet én i slutbetyget. I dmnet engelska rader det
omvinda forhallandet.

Tabell 4.4
Andel elever som varterminen 1998 ej nidde mélen i grundskolans ar 9

Svenska Engelska Matematik

Andel som ej Andel som ej Andel som ej

nddde mdlen  nddde malen nddde mdlen
Betyg skolar 9 3,3% 4,6 % 5,3 %
Nationella prov pd 5,9 % 2,9 % 11,4 %
vdren i skolar 9

Kiélla: Skolan i siffror 1999:Del 1

Skolverkets redovisning av resultatet av d&mnesproven for skolar 9 visar pa
stora skillnader i graden av maluppfyllelse mellan olika skolor. Variationen
ar storst 1 matematik och minst i engelska.

Enligt de ldrarenkiter som foljde med dmnesproven tyckte de flesta ldrarna
att proven speglade kursplanernas krav och att proven ocksa var ett stod i
betygssittningen. Men ldrarna ansag att proven var vildigt tidskrdvande att
genomfora och att bedéma.

4.4 Sammanfattning

Skolverket har i ménga avseenden god kunskap om hur grundskolans nation-
ella mal uppfylls — eller inte uppfylls — i de delar som revisorerna har valt att
granska. Olika profiler framtrdder ndr det giller elevernas dmnesmaissiga
kunskap och nér det géller den kunskap och de firdigheter som ror mal att
strdva mot i 1994 ars laroplan.

Vid de tre nationella utvirderingar av grundskolan som har genomforts har
elevernas kunskaper i svenska, engelska och matematik till dvervidgande del
beddmts vara i enlighet med ldroplanens mal.

Vid de nationella utvérderingarna av grundskolan framtrdder emellertid en
varierande andel som enligt forskarnas beddmning inte klarade mélen i den
da géllande ldroplanen, Lgr80. I 1995 érs nationella utvirdering konstatera-
des att en alltfor stor andel elever i skolédr 9 inte hade sadan lasfardighet att
de kunde ta till sig samhéllsinformation. I 1995 &rs utvardering konstaterades
att under grundskolans avslutande &r var det bland eleverna i engelska
ca 10 % och i matematik ca 18 % som inte klarade uppstéllda kunskapsmal
enligt Lgr80. Jimfort med tidigare nationella utvérderingar noterades 1995
ett forsdmrat resultat for frimst matematik och i ndgon mén ocksa for 1asfor-
staelse. Lararna gor en avsevirt mer kritisk beddomning av elevernas 1ds- och
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skrivforméga dn de forskare som svarade for denna del av den nationella
utvérderingen 1995.

Skolverkets statistik dver elever som saknade dmnesbetyg eller slutbetyg
efter genomgéngen grundskola visar som helhet en negativ trend fran peri-
oden 1992/93—-1996/97. 1 d@mnena svenska, engelska och matematik ar det
totalt sett ett mindre antal elever som saknar dmnesbetyg efter skolar 9. Re-
sultaten for olika delkurser skiljer sig emellertid at avseviért.

I resultaten fran de nationella utvirderingarna noterar forskarna i flera fall
stora skillnader mellan de bista och de sdmsta eleverna. Varierande resultat
forekommer mellan olika skolklasser. Men skillnaderna &r storre mellan
enskilda elever. Enligt forskarna forklaras skillnaderna mellan olika klasser
framst av ldrarnas olika grad av fortbildning.

Ett nytt betygssystem och ett nytt provsystem har nu inforts i grundskolan.
Resultaten fran de forsta avgangsklasserna som har ldmnat grundskolan med
de nya bedomningsinstrumenten, varen 1998, kan inte jamforas med tidigare
resultat. Enligt Skolverkets redovisning hosten 1998 4r den andel som inte
har uppnatt malen — och erhallit betyget Godkénd — 4 % i svenska, 5 % i
engelska och 6 % i matematik. I vilken médn detta resultat kan anses vara
acceptabelt beror till viss del pd hur de skilda formuleringarna kring léropla-
nens mal att uppna skall tolkas.

Elevernas firdigheter ror de mél som i den nya laroplanen bendmns mal att
striva mot. Skolverket har beddomt elevernas férdigheter i olika enskilda
studier i anslutning till bl.a. 1992 och 1995 ars nationella utvarderingar och
studier av elevinflytandet. Dessa studier visar pa stora skillnader mellan
laroplanens mal och elevernas resultat. Verket har diaremot inte pa ett syste-
matiskt sétt foljt upp dessa mél. Det dr dérfor svart att beddoma om denna
maéluppfyllelse har forbéttrats eller forsdmrats.

Enligt en studie fran 1995 ars nationella utvérdering ar lararna inte ndjda
med sin undervisning. Lararna anger dels resurser, dels en splittrad undervis-
ningsorganisation som hinder for att utveckla sin undervisning. Ocksa Skol-
verket lyfter fram bl.a. undervisningens organisation som en forklaring till
svarigheterna med att 6ka elevinflytandet. Skolverket menar ocksa att be-
greppet elevdemokrati behdver klargoras. En central fraga dr hur skolorna
kan balansera tiden for individuellt arbete med tiden for kollektivt arbete.

I Skolverkets rapporter finns flera exempel pa att de statliga kraven pa sko-
lorna inte har nétt ut i skolorna. I Skolverkets forsta redovisning av resultatet
av de nationella proven i grundskolans ar 9 finns ocksa ett stort bortfall.
Detta forklaras med att proven inte hade genomforts, trots att de &r obligato-
riska. Enligt Skolverket finns dessutom en stor osdkerhet bland ldrare och
ocksa bland rektorer om inneborden av ldroplanens mal att strdva mot. Det
rdder ocksa oklarheter kring skolornas atgdrdsprogram nar det giller elever
som behover sirskilda stodéatgérder.

Kiillor till kap. 4

Kursplan och betygskriterier for grundskolan SKOLFS 1994:3

Léroplan for grundskolan (Lgr80)

Léroplan for det obligatoriska skolvésendet, forskoleklassen och fritidshem-
met (Lpo94) SKOLFS 1994:1
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ringen av grundskolan varen 1992
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Skolverket 1993 Skolor och elevers utveckling Rapport 27
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Skolverket 1998 Skolan i siffror 1998:Del 1 Betyg och utbildningsresultat
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utvirdering av skolan
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5 Skolforbéttring

Sverige dr det OECD-land som i forhallande till sin bruttonationalprodukt
satsar mest resurser pa utbildning pad grundskoleniva. (Se avsnitt 3.4.3.)
Samtidigt har besparingarna under 1990-talet (avsnitt 3.4.2) medfort omfat-
tande diskussioner om resursernas betydelse for skolforbéttring.

Skolverket skall enligt sin instruktion frdmja utvecklingen av det svenska
skolvésendet dvs. att resurserna anvénds pa ett sddant sitt att skolornas resul-
tat béttre stimmer 6verens med uppsatta mal. Skolverkets uppgift ar dé att ha
kunskap om vilka faktorer som inverkar pa — respektive inte inverkar pa —
skolornas resultat samt att fora ut denna kunskap till landets skolhuvudmén
och skolor. Darefter dr det skolhuvudménnens och skolornas uppgift att ta
vara pa denna kunskap och omsitta den i skolornas vardag. Hela detta om-
rade bendmns hér skolforbéttring. I detta kapitel beskrivs den kunskap som
finns om skolforbattring samt Skolverkets insatser inom omradet.

5.1 Vilken kunskap finns om skolforbéattring?

I en forskningsoversikt varen 1998 for professor Mats Ekholm en diskussion
om begreppet skolforbittring och de hittillsvarande erfarenheterna av arbetet
med skolforbéttring. Av Ekholms oversikt framgar att begreppet varken ar
nytt eller entydigt.

5.1.1 Erfarenheter fran flera decennier men effekterna har uteblivit

Skolors kultur och utveckling studerades av forskare i USA under 1930- och
1940-talen. I Europa har senare bl.a. brittiska och hollédndska forskare bidra-
git till att 6ka forstéelsen for skolors fordndringsprocesser. Under 1980-talet
gav OECD stdd till olika studier av skolforbittring liksom till samverkan
mellan olika forskningsinriktningar inom omradet. OECD:s insatser bidrog
till ett omfattande utbyte av idéer och erfarenheter mellan amerikanska och
europeiska forskare inom omradet.

Under 1990-talet har flera forskare sammanstillt 6versikter av de forsta
decenniernas erfarenheter inom omradet skolforbittring. Av sammanstall-
ningarna framgar att en omfattande kunskap inom omradet inte har bidragit
till 6nskade resultat. Dessa slutsatser fick starkt stdd i studier som har bedri-
vits i svenska skolor.

Ekholm konstaterar att en forutsittning for att de teoretiska kunskaperna
om skolforbittring skall omséttas i skolornas verksamhet &r att denna kun-
skap blir en del av allménbildningen i skolorna. Ett problem med de tidigare
insatserna dr ocksa att arbetet med skolforbéttring har inriktats pa olika bris-
ter som skulle korrigeras. Dessa bister har definierats av adminsitratorer,
politiker, utvdrderare och forskare. Lérarna har snarast betraktats som for-
andringsobjekt, inte som &dgare av de problem som skulle atgédrdas. Ekholm
menar att lararna som kollektiv har del i attityderna bakom dessa forestall-
ningar. I sin yrkesutovning har lararna ndmligen inte visat intresse for sko-
lorna som arbetande organisationer. Lararnas intresse har begrinsats till
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eleverna och undervisningen, en instéllning som ocksa har préglat lirarut-
bildningen.

5.1.2 Krav pa det fortsatta arbetet med skolforbéttring

Ekholm konstaterar att de forskningsdversikter om skolforbéttring som har
presenterats under 1990-talet leder till likartade slutsatser. Vikten av att
skolorna kontinuerligt arbetar mot faststidllda mél poéngteras liksom behovet
av att utomstaende rapportdrer hjélper skolorna med éterforing av resultat.
Skolorna bor inte 1asa sig vid ensidiga 16sningar av sina problem utan vara
Oppna for en mangfald av olika 16sningar. I sitt arbete med skolforbattring
bor skolorna ocksa ta tillvara allmén kunskap om forandringsprocesser.

Flera forskare poédngterar att skolornas arbete med skolforbéttring méste
drivas pa bred bas. Ekholm menar att kvaliteten pd den teoretiska kunskapen
testas pa allvar niar de minst intresserade och minst entusiastiska borjar an-
vianda kunskapen. Kunskapen om skolforbattring maste ocksd, som redan
ndmnts, spridas och bli accepterad som viktig kunskap. Framfor allt dr det
viktigt att na lararna. I annat fall far skolledarna inte acceptans for sina idéer
om foréndringar i skolorna.

I forskningsoversikterna konstateras ocksa att isolerade insatser pa en-
skilda skolor inte ger onskade effekter pd sikt. For det fortsatta arbetet med
skolforbattring betonar dirfor forskarna att det behdvs ett kontinuerligt sam-
arbete i ndtverk mellan skolorna. Skolornas arbete med olika 10sningar pa de
egna problemen bor séledes kombineras med en systematisk samverkan med
andra skolor och ocksd med andra organisationer som ar stadda i foréndring,
t.ex. bankkontor eller sjukhus. Ekholm pépekar att det finns goda mojligheter
att lara sig mer om den egna organisationen genom att betrakta andra organi-
sationer om man tar fasta pé likheterna i stillet for att fascineras av skillna-
derna.

5.2 Skolverkets insatser

Skolverket bedriver sedan ett par ar ett skolekonomiskt samordningsprojekt,
Eksam. Inom ramen for detta projekt har verket bl.a. genomfort kunskapsin-
venteringar, bedrivit egna skolekonomiska studier och ocksé anordnat skol-
ekonomiska seminarier. Skolverket har ocksa studerat hur skolorna priorite-
rar och anvénder sina resurser. I verkets redovisning av skolinspektorernas
granskning, hosten 1998, konstateras att méanga skolmiljoer dr daligt anpas-
sade for att utveckla lds- och skrivprocessen i undervisningen. (Se avsnitt
6.5.3.) Utdver detta har verket nidrmare studerat tre fragor av betydelse for
skolornas prioritering och resursanvéndning. En frdga rér ldrare som under
lang tid har visat goda resultat i sin lds- och skrivundervisning. En annan
fraga ror skolklassen och dess betydelse for undervisningen. En tredje fraga
ror skolornas ansvar for elever i behov av sérskilt stod.
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5.2.1 Eksam — skolekonomiskt samordningsprojekt

Skolan och ekonomin

I juni 1994 publicerade Skolverket en rapport som frimst riktades till politi-
ker och tjdnstemén med intresse for skolekonomiska fragor pa bade nationell
och kommunal niva. I rapporten behandlas bl.a. begrepp och definitioner
inom det skolekonomiska omradet.

Verket konstaterar att resultatet av flertalet studier inte ger nigot beligg
for ndgra samband mellan avsatta resurser per elev och elevernas resultat.
Samtidigt papekar verket att det dr svart att spara forklaringar till dessa iakt-
tagelser. Flertalet studier 1dg pd en teoretisk niva. Studierna avsdg ocksé si
gott som uteslutande anglosaxiska forhéllanden och resultaten kan inte utan
vidare dverforas till det svenska skolvdsendet. Med tillgdngliga métt gar det
sdledes inte att forklara vad Okade eller minskade resurser har betytt for
skolornas resultat under den senaste 15-arsperioden.

FEkonomiska resurser och elevernas resultat

I en annan rapport — som ocksé publicerades i juni 1994 — redovisar Skolver-
ket en modell for att i enskilda skolor studera samband mellan ekonomiska
resurser och elevernas resultat. Modellen tillimpades i form av fallstudier pa
15 hogstadieskolor som deltog i 1992 ars nationella utvérdering av grundsko-
lan. Skolverket papekade att den empiriska studien var av utforskande karak-
tar. Urvalet av skolor var inte representativt.

Skolverket konstaterade att det empiriska materialet pa de 15 undersokta
skolorna inte gav stod for vare sig nagot positivt eller negativt samband
mellan ekonomiska resurser och elevernas resultat. Verket betonade emeller-
tid att det behovs ytterligare kunskap om hur skolorna anvénder sina resurser
och hur resultaten skall métas och beskrivas.

Rapporten innehdll ocksé en kunskapsoversikt. Dér konstaterade Skolver-
ket bristen pa dokumenterade erfarenheter i Sverige och andra skandinaviska
lander inom det skolekonomiska omréadet. Verket konstaterade att i ett omfat-
tande anglosaxiskt material — framst fran USA och England — redovisas en
splittrad bild av samband mellan resurser och resultat. Vissa studier visar pé
ett positivt samband. Andra studier visar p4 ett negativt samband. Ater andra
studier visar inte pa nagot samband alls. Ett samband mellan social status och
skolresultat ar ddremot belagt i ett antal pedagogiska studier. Verket betonar
att resultat frdn olika skolor endast kan jimforas vid likvérdiga socioekono-
miska forhallanden.

Varfor kostar elever olika?

I september 1996 redovisade Skolverket en analys av orsaker bakom variat-
ioner mellan landets olika kommuner nir det géiller grundskolans kostnader.
Rapporten riktades till dem som arbetar med uppf6ljning och utvérdering i
kommuner samt andra med intresse for skolekonomiska fragor.

Skolverket skilde pa tva olika typer av forklaringar. Den ena typen av for-
klaringar kan héanforas till ekonomiska, sociala, geografiska och demo-
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grafiska forhédllanden. Dessa strukturella faktorer dr svara for skolhuvud-
mannen att paverka. Den andra typern av forklaringar dr mer idelogiskt och
partipolitiskt betingade och kan hénforas till den kommunala sjélvstyrelsen.
Enligt verket kunde ca hilften av kostnadsvariationerna forklaras av foljande
fem, s.k. strukturella, variabler:

—  Dbefolkningstithet

— andelen barn med utlandsfodd fordlder

—  politisk styrkefordelning i kommunen

— skolornas storlek

—  kommunens skattekraft.

Skolverket redovisade ocksd jamforelser mellan faktiska och beréknade
kostnader, dédr berdknade kostnader hade tagits fram med utgdngspunkt i
ovanndmnda strukturella forhallanden. Verket konstaterade att det inte fanns
ndgot tydligt geografiskt monster och inte heller ndgra tydliga skillnader
mellan olika typer av kommuner.

Paverkar skolans resurser elevernas resultat?

I september 1996 redovisade Skolverket en dversiktlig genomgang av ndgra
anglosaxiska forskningsstudier rorande samband mellan skolors resurser och
elevers resultat. Enligt verket var det svart att dra slutsatser av resultaten av
genomforda studier.

Verket konstaterade tydliga skillnader mellan de olika forskarnas resultat.
Vissa forskare fann samband mellan enskilda variabler och elevernas resul-
tat. Andra forskare gjorde det inte. De forskare som var verens om ett sam-
band var inte alltid 6verens om hur sambandet sag ut, inte ens om sambandet
var positivt eller negativt.

Verket konstaterade ocksa tydliga skillnader mellan de metoder som fors-
karna hade anvént. Olika forskare definierade t.ex. skolklassen och dess
storlek pa skilda sétt. Forskarna gav ocksé olika tyngd &t hur olika variabler
paverkade elevernas resultat. Det kunde ocksa vara svart att halla isdr effek-
terna av olika ingdende variabler som dessutom kunde ha en inbdrdes sam-
verkan. Resurserna till en skola kunde t.ex. samvariera med elevernas sociala
bakgrund.

Elevernas familjebakgrund bedomdes ha stor inverkan pa elevernas resul-
tat. Men ocksd andra faktorer lyftes fram. Lérarerfarenhet péverkade t.ex.
elevernas resultat i positiv riktning ndgot mer &n andra faktorer. Men ldrarer-
farenhet kunde ocksé vara resurskrdvande. En faktor som lyftes fram var en
genomtinkt resursfordelning som kunde ha storre betydelse for elevernas
resultat dn en totalt sett okad resurstilldelning.

Skolekonomiska seminarier

Skolverket har genomfort tva serier med skolekonomiska seminarier under
perioden 1994-1997. Det totala antalet deltagare var ca 700. De flesta delta-
garna var foretrddare for skolhuvudmédnnen, sdsom kommunpolitiker, for-
valtningschefer, utredare i skolforvaltningar, utvecklingsledare, bestéllare,
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ekonomichefer, controllers, och skolkamrerare. Nagra rektorer och skolpoli-
tiker deltog ocksa, men inga ldrare. Ett syfte med seminarierna var bl.a. att
sprida kunskap och erfarenheter frén verkets skolekonomiska projekt. Andra
syften var att fa en dialog med skolhuvudménnen kring skolornas ekonomi
och att frimja ett erfarenhetsutbyte mellan kommunerna.

Vid seminarierna behandlades skolekonomiska fragor, men ocksé bl.a.
skolvésendets styrsystem samt uppfoljning och utvirdering. Vid seminarier-
na framkom att skolhuvudménnen insag betydelsen av uppf6ljning, utvirde-
ring och kvalitetsmétningar, men saknade kompetens for att arbeta med dessa
fragor. Sarskilt tydligt var problemet i sma kommuner.

I oktober 1996 sammanfattade Skolverket sina tidigare arbeten i skol- och
utbildningsekonomiska fragor i en rapport som anvéndes som underlag i
verkets utbildningsekonomiska seminarier. I rapporten framholl Skolverket
behovet av att samband mellan skolornas resurser och elevernas resultat
studeras 1 svenska och skandinaviska studier. Metoder fran ekonomisk forsk-
ning behdévde kombineras med metoder frdn pedagogisk forskning. Kvantita-
tiva metoder behdvde ocksé kompletteras med kvalitativa metoder.

Utveckling av skolekonomiska undersékningsmodeller

Skolverket har inlett ett arbete med att utveckla modeller for att studera
samband mellan resurser, processer och elevernas resultat pa skolniva. Arbe-
tet ar en fortséttning pa verkets fallstudier i 15 hogstadieskolor 1994.

Den nu aktuella studien bygger i huvudsak pd material frdn Skolverkets
nationella uppfoljningssystem och avser ndrmare 900 skolor samt drygt
90 000 elever i skolar 9. Syftet med denna registerstudie dr bl.a. att studera
vilken betydelse omfattningen av en skolas lararresurser har for skolans
resultat i jimforelse med andra faktorer som ocksé kan paverka detta resultat.
En rapport planeras till varen 1999.

I en annan del av studien tillimpas och testas delar av resultatet fran regis-
terstudien i samverkan med sex kommuner. I ett arbetsmaterial redovisar
verket bl.a. en dversikt dver forskningsresultat inom det omrade som verket
bendmner skoleffektivitet. Verket definierar detta omrade som den forskning
som syftar till att identifiera skolor som astadkommer béttre eller sdmre
elevresultat. Forskningen har beskrivits i fyra steg.

I ett forsta steg konstaterades att familjebakrund var av dverordnad betydelse
for elevernas resultat.

I ett andra steg konstaterades att det inte har gatt att faststélla nagot generellt
samband av vare sig positivt eller negativt slag mellan ekonomiska resursin-
satser i skolorna och elevernas resultat.

I ett tredje steg konstaterades att skolorna i kombination med elevernas hem-
forhallanden kan bidra till elevernas resultat. Faktorer som beddmdes viktiga
pa skolorna var bl.a.

— ett kraftfullt ledarskap

— hoga forvintningar pa eleverna

— betoning av basfardigheter
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— ett tryggt arbetsklimat och god ordning
— aterkommande uppfoljning av elevernas utveckling.

I ett fjarde steg analyserades klassrumssituationen och den enskilde lararens
betydelse for elevernas resultat. Faktorer av betydelse var bl.a.

— skolledare som tydligt fungerar som pedagogiska ledare

— ldrare som involveras i skolornas planerings- och policyfragor

— kontinuitet, konsekvens och samstdmmighet i ldrarnas arbete

— ett vélstrukturerat arbete ddr eleverna ges tillfdlle att ta ansvar

— intellektuellt utmanande undervisning

— en arbetsmiljo som inriktas pd inldrning

— ett arbete som koncentreras till nagra fa teman under varje arbetspass

— maximal kommunikation mellan lirare och elever

— noggranna noteringar om elevernas utveckling

— fordldraengagemang

— ett positivt arbetsklimat med mer berdm &n bestraffning.

5.2.2 Skolklassen och dess betydelse for undervisningen

Enligt den tidigare grundskoleforordningen skulle elever fordelas pa klasser
och grupper. En klass utgjordes dérvid av elever som regelméssigt undervi-
sas gemensamt i olika d&mnen eller &mnesgrupper. Ocksé enligt den nu gil-
lande grundskoleforordningen skall elever fordelas pé klasser och grupper.
Men definitionen av vad en klass &r har tagits bort. Riksdagen avstod ocksé
fran att ta stillning till nagot riktmérke for klasstorlek vid sitt beslut om
ansvaret for skolan hosten 1990 (prop. 1990/91:18, bet. 1990/91:UbU4, rskr.
1990/91:76). I Skolverkets nationella uppfoljningssystem finns uppgifter om
antal ldrare per 100 elever, men inga uppgifter om skolklasser eller undervis-
ningsgruppernas storlek.

Finns skolklassen?

I en studie som avrapporterades i juli 1996 hade Skolverket studerat elever-
nas fordelning pé klasser och grupper. Urvalet av kommuner och skolor
gjordes bl.a. med hénsyn till hogt respektive 1agt antal elever per klass eller
storsta mojliga fordndring over tid. En strdvan var ocksé att fa sd& ménga
olika typer av kommuner som mojligt representerade. Totalt studerades 740
elever i grundskolans ar 1 till 9. Eleverna var fordelade pa 30 klasser i 19
kommuner. Dessutom intervjuades 35 ldrare och 15 rektorer.

Vid redovisningen av resultatet konstaterade Skolverket att skolklassen
bade fanns och inte fanns. Delningstalen fran det tidigare statsbidragssyste-
met dominerade fortfarande klasstorlek och ldrarnas forestillningar om vad
en klass kan vara. Samtidigt framhdll verket att en utveckling pagick dir
begreppet klass fraimst dr en administrativ term som i skolorna motsvarades
av eleverna pa en klasslista. Eleverna tillbringade déremot sin skolvecka i
olika grupperingar. I extremfallet dverensstdmde aldrig dessa undervisnings-
grupper med elevsammansittningen pa klasslistan.
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Skolverkets slutsatser var att stora skillnader holl pa att uppsta nér det
giéllde skolornas sitt att organisera undervisningen. Verket identifierade olika
forhallningssitt och ifrdgasatte om ndgon kunde dverblicka elevens arbets-
vecka.

Stora och sma undervisningsgrupper

Med stod av Skolverket och Kommunforbundet har Kjell Granstrom, In-
stitutionen for pedagogik och psykologi vid Linkopings universitet, genom-
fort en litteraturstudie av klasstorlekens betydelse for elevers och ldrares
arbetssituation. Studien avrapporterades i januari 1998.

En slutsats &r att genomforda forskningsstudier inte ger négot stod for att
klasstorleken har ndgon pétaglig betydelse for elevernas prestationer. Mét-
bara effekter upptrider forst i undervisningsgrupper om ca 15 elever eller
farre. Men inte heller i grupper av den storleken erhalls nagra effekter om
inte ldraren samtidigt fordndrar sitt arbetssitt.

Forskningen visar ddremot att undervisningsgruppens storlek har betydelse
for ldararens vélbefinnande och upplevelse av att gora ett bra arbete. Enligt
brittiska studier i borjan av 1990-talet behdver ldraren tre timmar mer av
forberedelsetid varje vecka vid klasstorlekar mellan 26 och 30 elever jamfort
med klasser som har 21 elever eller farre.

Svenska studier visar ocksé att elever pratar avsevirt mer med kamraterna
an med ldraren under lektionstid. Undervisningsgruppens storlek tycks inte
heller paverka elevernas inbérdes kommunikation. Omfattningen av denna
kommunikation &r densamma oavsett om eleverna befinner sig i en grupp om
8 eller 31 elever. Enligt Granstrom har elevernas interaktion sannolikt storre
betydelse for deras kunskapssokande och vélbefinnande i skolan &n vad man
vanligtvis tror. For ldraren och klassrumsmiljon blir det emellertid en vésent-
lig skillnad om 15 eller 30 elever samtidigt pratar med varandra.

Granstrom menar att eftersom ldraren kanske dr den viktigaste faktorn for
elevernas utbyte kan storre klasser pé sikt ocksé bli ett hot mot elevernas
mojligheter till bra undervisning. Men Granstroms slutsats 4r att ldraren inte
enbart kan betraktas som ett offer for opaverkbara faktorer. Genom sina val
av metoder och arbetsformer kan ldrarna paverka elevernas utbyte av lekt-
ionerna bade kunskapsmassigt och socialt.

5.2.3 Hur gor duktiga lirare?

I projektet Bra ldsning och skrivning har Skolverket studerat erkint skickliga
larare. En rapport publicerades 1994. Syftet var att ldra av duktiga lérare.
Studien avgrinsades till ldrar- och klassrumsperspektivet och genomfordes i
form av klassrumsobservationer samt enkiter och intervjuer.

Urvalet av larare gjordes i tva steg. 16 undervisningsrad i verkets féltorga-
nisation gav namn pa tva till fem lagstadieldrare som av kolleger och skolle-
dare ansags vara duktiga och som under flera ar i f6ljd hade ldmnat klasser
dér praktiskt taget alla elever hade lart sig att skriva och ldsa. Totalt 1dmnade
undervisningsrdden namn pé 50 ldrare. Av dessa valde projektgruppen ut 20
larare, 19 kvinnor och 1 man. De deltagande ldrarna var geografiskt spridda
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over hela landet. Lararna representerade fem klasser fran vardera skolar 1
och 2, tre klasser fran skolar 3 samt tre rskurslosa och fyra aldersblandade
klasser. I klasserna ingick 12 % elever med ett annat hemsprak. I sju av
klasserna forekom ingen specialundervisning. I 6vriga klasser var behovet av
sédan undervisning mattligt.

De studerade ldrarna hade ldng yrkeserfarenhet. 1 genomsnitt hade de varit
yrkesverksamma 1 26 ar. Lararna trivdes i arbetet tillsammans med barnen
och var trygga i sin ldrarroll och med sina strategier. Lérarnas frimsta mal
for lasundervisningen var att skapa laslust och ldsintresse hos eleverna. La-
rarnas frimsta mal for skrivundervisningem var att skapa skrivintresse, skriv-
lust och skrivgliddje hos eleverna.

Lararna reflekterade mycket over sin undervisning och satte den hela tiden
i relation till elevernas inldrning. Redovisning och utvérdering aterkom stin-
digt i lararnas arbetsschema. Eleverna medverkade i utvirderingen genom att
bl.a. skriva veckoblad. De enskilda elevernas prestationer i ldsning och
skrivning foljdes noggrant upp. De flesta ldrarna anpassade hemuppgifterna
till varje elevs behov.

De flesta ldrarna gjorde avvdgningar mellan ett forhallningssdtt som inne-
bar ordning och struktur och ett mer oppet forhdllningssdtt. Detta géllde
bade for undervisningens planering och for undervisningens genomforande.
Lérarna foredrog inte ndgon enskild ldsmetod. Hélften av ldrarna kombine-
rade olika metoder. Ldrarna fiste vikt vid bade vilka kunskaper eleverna far
och hur eleverna inhdmtar sina kunskaper.

Léararna hade breda kontaktndt bade inom och utom sina skolor. Syftet
med allt samarbete var att forbéttra undervisningen for den enskilde eleven.
Léararna samarbetade med andra lirare pad samma stadium eller pa andra
stadier liksom med pedagoger i barnomsorgen. Ocksa samarbetet med for-
dldrar hade stor betydelse. Lararna samarbetade ocksd med eleverna i den
meningen att ldrarna skapade forutsdttningar for elevernas arbete. Eleverna
fick sedan mojlighet att utveckla sina egna idéer och att samtidigt ta ansvar
for genomforandet.

5.2.4 Elever i behov av sirskilt stod

Sarskilt stod skall ges till elever som har svart att nd malen. Dessa elever ar
prioriterade i bade skollagen och ldroplanen. Skolverket publicerade véaren
1998 en kunskapsoversikt over elever i behov av sérskilt stod. Skolornas
arbete med dessa elever behandlas i rapporten utifrén ett generellt perspektiv.
I rapporten formedlas i huvudsak samma uppfattning som i skolinspektorer-
nas redovisning av den nationella kvalitetsgranskningen, hosten 1998, i den
del som ror elever i behov av sérskilt stod. (Se avsnitt 6.5.2.)

Vad menas med elever i behov av sdrskilt stod?

Enligt skollagens forsta kapitel 2 § skall hansyn tas till elever med sdrskilda
behov. Enligt skollagens fjarde kapitel 1 § skall sdrskilt stod ges till elever
som har svarigheter i skolarbetet. Skolverket betonar den oklarhet som finns
kring dessa begrepp. Det finns ingen ndrmare definition av vad som menas
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med vare sig sdrskilda behov eller svdrigheter. Verket papekar ocksa att den
omgivande miljon och den rddande kulturen paverkar bedémningen av ele-
verna och vad som bedéms avvika frén en normalvariation. Verket framhal-
ler att begreppet i behov av sérskilt stod anvénds for att betona att det inte ror
sig om nagon enhetlig eller klart avgransad grupp och att forhéllanden pa
skolan kan bade bidra till och forebygga svarigheter hos barn.

Verket konstaterar att rétten till stéd ar ovillkorlig, men det saknas klara
anvisningar om hur stddet skall utformas. Ett stort utrymme lamnas for lo-
kala initiativ och bedomningar. Antalet barn och ungdomar med fysiska
funktionsnedséttningar och utvecklingsstérning &r forhallandevis stabilt
over tiden. Verket menar att bortsett fran denna grupp ar det svart att avgora
hur manga barn skolorna har att stodja. Enligt Barnpsykiatriutredningen lider
minst 5-10 % av alla barn och ungdomar av psykiska problem. Men utred-
ningen kan inte avgéra om problemen har 6kat eller ej.

Verket konstaterar att nir det géller elever med utldndsk bakgrund har so-
cialgruppen storre betydelse for elevernas framgéng i skolan &n deras ut-
landska bakgrund.

Resurser och dtgdrder

Ar 1995 uppgav en fjirdedel av landets kommuner att de hade utarbetat en
definition av gruppen elever i behov av sdrskilt stod. Skolverket konstaterar
emellertid att definitionerna varierade och ocksa inneholl synnerligen vida
begrepp som inldrningsproblem, sociala problem och beteendeproblem.

Enligt flera kéllor 6kar nu antalet barn som bedéms vara i behov av sérskilt
stod. Samtidigt minskar andelen elever som erhéller stodundervisning.
Stodatgiarderna var 1995 tillbaka pa 1980 ars niva. Skolverket ifragasdtter
inte dessa uppgifter, men menar att det inte dr sjdlvklart hur omfattningen av
dagens stdd skall betraktas. Enligt verket kan tendensen att i dkande ut-
strackning sétta diagnoser pé elevernas problem bidra till en upplevelse av att
problemen okar. Enligt Skolverkets tillstindsbeskrivning 1997 uppger 90 %
av kommunerna 1 sina skolplaner att de prioriterar elever i behov av sdrskilt
stod. Inneborden av detta dr ofta mindre besparingar pa denna elevgrupp.

Skolorna skall enligt grundskoleférordningen uppritta tgérdsprogram for
elever som behover sérskilda stodatgarder. I verkets tillstandsbeskrivning for
1997 uppger néstan alla skolor att de uppréttar sidana atgiardsprogram. Vid
verkets tillsyn av 19 kommuners arbete med atgérdsprogram 1997 konstate-
rade verket emellertid flera brister i ndstan alla granskade kommuner. I flera
kommuner fanns inga program. Innehéllet i upprittade program uppfyllde
inte heller alltid uppstéllda krav. Skolverket angav flera skl till skolornas
motstdnd mot atgardsprogram. En del menar att programmen finns i huvu-
det”. Andra menar att programmen ir oetiska. Ater andra menar att pro-
grammen kan lasa resurserna och motverka en flexibel anpassning till vax-
lande behov. Det finns ocksé de som menar att programmen kan leda till en
kritisk granskning av lararnas insatser for dessa elever. Rektorerna var emel-
lertid mer positiva till tgdrdsprogram an ldararna.

Enligt Skolverket &r det generella intrycket att arbetet med att inventera
elevernas behov har blivit en angeldgenhet for skolornas elevvardspersonal.
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Samtidigt har rektor fatt en starkare roll nér det géller prioritering av insatser.
Skolverket har studerat rektorernas forhallningssitt vid dessa prioriteringar
och kunde da urskilja olika forhallningssatt. Dessa kan delvis gé i varandra.
Forhallningssdtten utgick fran bedomningar av elevens problem eller av
tillgdngen till stodresurser pa skolan eller i kommunen. En del rektorer inrik-
tar sig i stdllet pa ett forebyggande arbete med kompetensutveckling av alla
som arbetar i skolan.

I en fallstudie 1995 konstaterade Skolverket att kommunerna — trots att de
var olika — styrde skolorna pa ett likartat sétt. Resurser fordelades till sko-
lorna efter “per capita”-system och inte efter behovsbeddmning. Déremot
fanns stora variationer mellan skolorna i deras bedomningar av behov av
insatser, prioritering av insatser och organisering av insatser for elever med
behov av sérskilt stdd. Skolornas prioritering mellan undervisning och speci-
alundervisning grundades, enligt verket, inte frimst pa pedagogiska verva-
ganden om elevernas behov. Snarare utgick skolornas prioriteringar fran
traditioner och styrkefordelning mellan olika &mnesomraden.

Atgirderna dr svira att bedoma

Skolverket konstaterar att det dr svért att bedoma resultatet av specialunder-
visning och andra atgirder for elever i behov av sdrskilt stod. Enligt verket
forklaras detta bl.a. av de oklara definitionerna inom omradet.

Verket konstaterar att det finns en stor variation av stodformer. Sérskilda
undervisningsgrupper har 6kat, inte minst for barn och ungdomar som anses
”stokiga”. Lérarna anger att det viktigaste skélet till att ha sdrskilda under-
visningsgrupper 4r att det finns elever som inte klarar av att g i stor klass.
Skolverket konstaterar emellertid att pa vissa skolor har grupperna for speci-
alundervisning blivit sd stora att ldrarna inte kan stodja de elever som har
mest behov av stdd.

5.3 Sammanfattning

I internationell jamforelse lagger Sverige ner mycket resurser pa utbildning
pa grundskoleniva, métt som andel av BNP. Detta giller ocksd nér hénsyn
tas till 1990-talets besparingar.

Enligt flera internationella forskningsresultat gar det inte att faststdlla
ndgra generella samband mellan skolornas ekonomiska resurser och elever-
nas resultat. Elevernas familjebakgrund forefaller sedan lang tid tillbaka ha
stor betydelse. Men i senare forskning framtrédder ocksa andra faktorer som
har visat sig kunna paverka elevernas resultat. Flera av dessa faktorer ater-
finns i Skolverkets studie av hur 20 erként skickliga larare arbetar.

Under storre delen av detta sekel har forskare i framst USA, senare ocksa i
England och Holland, studerat mdjligheter att forbattra skolornas resultat.
Forskning och erfarenheter i Sverige och i andra skandinaviska ldnder ar
annu mycket begransade. Erfarenheter fran den internationella forskningen
om skolforbéttring visar emellertid att 6nskvérda resultat manga ganger har
uteblivit nir forskningens resultat skulle omsittas i praktisk verksamhet pa
skolorna. Ménga génger har dessa forsok handlat om isolerade insatser i
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begrinsad skala. Forskarna papekar vikten av att det fortsatta arbetet med
skolforbattring drivs pa en bredare bas med flera skolor som samverkar med
varandra.

Forskarna betonar ocksa att en forutsittning for att insatser som ror skol-
forbattring skall komma till stand i storre skala dr att kunskapen om skolfor-
battring blir allmidn egendom och ocksé betraktas som viktig kunskap i sko-
lorna. Sa &r inte fallet i dagens svenska skolor, framfor allt inte bland lararna.
Delvis kan detta forklaras av inriktningen pé deras utbildning. I det hittillsva-
rande arbetet har inte heller ldrarnas betydelse for elevernas resultat beaktats.
Lérarna betraktas snarast som objekt for andra aktorer, t.ex. forskare, politi-
ker, administratérer och utvirderare och inte som huvudaktorer.

Skolverket har inlett ett arbete med att inventera och anpassa internation-
ella erfarenheter till svenska skolor. Skolverket har ocksa genomfort 12
seminarier om skolekonomi. Totalt deltog 700 personer, fraimst foretrddare
for skolhuvudménnen. Rektorer deltog i viss utstrickning, men inga lérare.

Skolverket har studerat tre frAgor av betydelse for hur resurserna anvénds
pa skolorna. En fraga ror skolklassen och dess betydelse for undervisningens
resultat. En annan frdga ror en studie av erként skickliga lirare. En tredje
fraga ror elever i behov av sérskilt stod. En genomgaende iakttagelse ar att
skolornas sitt att organisera eleverna och undervisningen i ménga fall utgéar
frdn andra faktorer dn pedagogiska bedomningar av elevernas behov. Verket
forklarar dessa prioriteringar med oklarheter kring grundlédggande definition-
er och begrepp som skolklassen och elever i behov av sérskilt stod samt med
traditioner och styrkeforhallanden pé skolorna.
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6 Skolverket och skolhuvudménnen

6.1 Skolverkets utvecklingsarbete

I detta kapitel behandlas fragan hur verket anvinder sin kunskap fran sin
uppfoljning och utvardering i kontakterna med skolhuvudmin och skolor i
syfte att frimja arbetet med grundskolans utveckling.

Verkets kontakter med skolhuvudménnen — sérskilt storre informations-
satsningar — genomfors i manga fall i ndra samverkan mellan Skolverkets
centrala del och verkets faltorganisation. I vilken utstrackning verkets insat-
ser har initierats centralt eller inom féltorganisationen tillméts inte négot
primirt intresse i denna genomgang.

6.1.1 Vad menas med utvecklingsarbete?

Begreppet utvecklingsabete kan ges olika innebord. Vid sitt beslut om
granskning utgick revisorerna frén att utvecklingsarbete i mal- och resultats-
tyrda skolor handlar om att frimja fordndringar av skolorna som leder till
battre maluppfyllelse. Men denna innebord &r problematisk i den meningen
att resultat av olika forandringar inte kan avlédsas forrdn efter en viss — ofta
ritt lang — tid. Resultaten kan d4 ocksd vara svéra att relatera till olika atgér-
der.
Begreppet utvecklingsarbete eller uppgiften att frimja skolvédsendets ut-
veckling mot nationella mal kan ges bade en vidare och en snivare innebord.
Uppgiften att frimja skolans utveckling mot de nationella malen var en del
av det overgripande malet for Skolverkets utvecklingsprogram (som géllde
fram till hosten 1998). Men uppgiften var endast en av tre delar i progamma-
let. De tva ovriga delarna var att
— utveckla nationella mal och styrdokument s att de fortlopande svarar
mot krav pa aktualitet och funktionalitet samt 1&dmna forslag om fordnd-
ringar i mal och regelsystem dér sd bedoms nddvéndigt

—  stddja reformeringen av skolvédsendet med sérskild tonvikt pa omréaden
som bedoms som kritiska eller dar svéarigheter har uppstétt.

Med dessa definitioner dr uppgiften att frimja skolvésendets utveckling mot
nationella mal endast en del av det dverordnade begreppet utvecklingsarbete.
I ater andra sammanhang anvénds emellertid uppgiften att frimja skolvésen-
dets utveckling mot nationella mal som ett dverordnat begrepp. Sa var fallet
med Skolverkets tidigare program for utvdrdering respektive tillsyn. For
dessa program var uppgiften att frimja skolvésendets utveckling mot nation-
ella mél det 6vergripande malet.

Begreppet utvecklingsarbete kan avse arbete med malformulering och
styrdokument pa nationell nivd. Men begreppet kan ockséd avse insatser pa
verksamhetsnivan i kommunernas eller skolornas verksamhet.

Skolornas utveckling kan ocksa frdmjas pa olika sitt. Det kan handla om
olika stodjande och frimjande insatser. Men det kan ocksd handla om att
med tillsyn och kontroll sétta granser och tydligt visa védgen till en 6nskvérd
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utveckling. En sédan koppling mellan utvecklingsarbete och tillsyn betonas
av foretradare for Skolverkets féltorganisation.

D4 utvecklingsarbete kan ha si skilda innebérder och ta sig sa olika ut-
tryck har revisorerna tdmligen forutséttningslost sokt spara insatser av bety-
delse for den bedomningsnorm som har faststéllts for granskningen.

6.1.2 Reformperiodens lingd

I och med riksdagens beslut om skolans kommunalisering hdsten 1990 fick
kommunerna ett tydligt genomforandeansvar for verksamheten fr.o.m. den 1
januari 1991. En utgéngspunkt for revisorernas granskning var att reformpe-
rioden startade vid denna tidpunkt. Skolverkets uppfattning dr emellertid att
samtliga forutsdttningar for genomforande kan sdgas foreligga forst i sam-
band med den nya ldroplanen, Lpo94.

6.2 Lokala forutséttningar for maluppfyllelse

P4 den lokala nivan har skolhuvudmannen — kommunen — och rektorn vik-
tiga roller i skolvésendets styrsystem.

6.2.1 Skolhuvudmannen och de nationella malen

Enligt skollagens 2 kap. 8 § skall det i kommunerna finnas en av kommun-
fullméktige antagen skolplan som visar hur kommunens skolvdsende skall
gestaltas och utvecklas. Av skolplanen skall sérskilt framgé vilka atgarder
kommunen avser vidta for att nd upp till nationella méal. Kommunen skall
ocksa kontinuerligt folja upp och utvérdera sin skolplan.

Skolverkets informationsstyrning gentemot kommunerna

I sina kontakter med skolhuvudménnen belyser faltorganisationen kommu-
nernas resultat i forhallande till resultat fran verkets nationella uppf6ljning.
Syftet har varit att fa ansvariga pa lokal niva att betrakta den egna maluppfyl-
lelsen i relation till nationella mal.

Skolhuvudmdnnens styrning och egenkontroll

Redan 1993 konstaterade Skolverket att skolhuvudménnen inte tog ansvar
for att styra och kontrollera sina skolor. Verket menade emellertid da att
staten borde visa en viss talmodighet eftersom styrsystemet dnnu var nytt.
Men tre ar senare, 1996, konstaterade verket ater, bl.a. inom ramen for sin
tillsyn, att det fortfarande fanns stora och allvarliga brister i skolvdsendets
styrsystem. Ett vanligt problem var att beskrivning och analys av kommu-
nens skolverksamhet saknades i skolplanen. Ett annat vanligt problem var en
svag koppling mellan kommunens skolplan och kommunens budget. Ytterli-
gare ett problem var att uppmérksammade brister i forhallande till nationella
mal 1 ménga fall inte ledde till initiativ till forbéttringar.
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For att paskynda etableringen av ett malstyrt styrsystem i skolsektorn tog
Skolverket hosten 1996 fram en handlingsplan for kommunernas styrning
och egenkontroll. Avsikten var att stirka kommunernas formaga att folja
upp, utvirdera och se till sin verksamhet.

Planen omfattade Overldggningar mellan verksledningen och ledande
kommunalpolitiker i landets samtliga kommuner. Dessa 6verldggningar holls
under 1997 i form av totalt 25 seminarier. Fran kommunerna deltog kommu-
nalrad, ledande oppositionspolitiker samt ordférande i skolans styrelse. Syf-
tet med seminarierna var att belysa hur styrningen av skolan dr avsedd att
fungera och hur styrningen faktiskt fungerade samt att diskutera dessa fragor
med kommunernas ledningar. De flesta kommuner deltog med atminstone
nagon politiker. Fran verket deltog nagon ur verksledningen samt foretrédare
for faltorganisationen vid varje seminarium.

Idématerial har ocksa tagits fram. Ett exempel &r skriften Ansvaret for sko-
lan — en kommunal utmaning. Av handlingsplanen framgér ocksa att verket
har for avsikt att fortsétta att folja kommunernas styring och egenkontroll.
Verket ser kommunal styrning och egenkontroll som en viktig forutséttning
for en likvirdig utbildning.

Enligt verkets arsredovisning for 1997 hade alla kommuner dé en skolplan.
Men enligt verket dr det tveksamt om dessa planer har avsedd funktion.
Enligt verket kan kommunerna dnda styra sina skolor med hjidlp av den
kommunala budgeten eller andra styrdokument. Enligt verkets arsredovis-
ning foljer samtliga kommuner upp olika delar av skolornas resultat, t.ex.
ekonomi, betyg, resultat frdn nationella prov och arbetsmiljo. Men verket har
en mer kritisk uppfattning nér det géller skolhuvudménnens bedémning av
skolornas resultat. Ofta saknas den ldngsiktiga beddmning som enligt verket
ar onskvédrd. Inom ramen for sin tillsyn granskade Skolverket kommunernas
styrning och egenkontroll under perioden juni 1996 till april 1998. 120 av 21
fall riktade verket kritik mot skolhuvudménnens styrning och egenkontroll.

6.2.2 Rektorn och de nationella malen

Efter riksdagens beslut hosten 1990 om en ny ansvarsfordelning for skolvi-
sendet fick rektorerna en central roll for hur skolorna nér de nationella ma-
len. Enligt skollagens 2 kap. 2 § skall det finnas rektorer for skolornas led-
ning. Enligt samma paragraf skall rektor halla sig vél fortrogen med det
dagliga arbetet i skolan och sarskilt verka for att utbildningen utvecklas.

Enligt grundskoleférordningen skall rektorn besluta om en arbetsplan. I
planen dokumenteras hur utbildningens maél skall genomféras. Planen — som
skall utarbetas tillsammans med bl.a. elever, ldrare och 6vrig personal — skall
kontinuerligt foljas upp och utvirderas. Rektorernas ansvar for att skolorna
nér de nationella mélen har ocksé lyfts fram i den nya laroplanen, Lpo94. (Se
avsnitt 4.1.1.)

Den statliga rektorsutbildningen

Statligt anordnad rektorsutbildning bedrivs sedan slutet av 1960-talet. I an-
slutning till riksdagens beslut om adndrad ansvarsfordelning for skolvésendet
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fick Skolverket i uppdrag av regeringen att utforma en ny statlig rektorsut-
bildning hosten 1991.

I januari 1992 ldmnade verket ett forslag till ny statlig rektorsutbildning.
Med en viss modifiering av utbildningens inriktning fick Skolverket i mars
1992 regeringens uppdrag att genomfora den foreslagna utbildningen. I upp-
draget betonade regeringen att utbildningen framst skulle inriktas pa nation-
ella mél, nationell styrning, pedagogisk utveckling, elevernas och fordldrar-
nas réttigheter och skyldigheter samt utvirdering i den enskilda skolan. En-
ligt regeringen var ddremot fragor om skolans roll och stéllning i samhéllet,
om skolvésendets styrsystem och om rektorns chefsroll snarare kommunala
angeldgenheter. 1 verkets redovisning av de statliga skolinspektorernas
granskning av bl.a. rektorsrollen, hdsten 1998, konstateras emellertid att
rektorerna ofta saknar grundlaggande ledarutbildning. (Se avsnitt 6.5.1.)

Via ett sérskilt anslag fick Skolverket medel till den statliga rektorsutbild-
ningen. Regeringen betonade det angeldgna i att alla som var beréttigade till
denna utbildning och som frdgade efter den ocksd skulle beredas plats pa
utbildningen. Om det blev nddvindigt fick verket ta ut en mindre deltagarav-
gift. Utbildningen dimensionerades for ca 300 deltagare per ar med ett nidgot
storre antal under de tva forsta aren.

For utbildningen har Skolverket utformat méldokumentet Rektorer for
framtidens skola. Sedan hosten 1992 bedriver sex ldroséten den statliga
rektorsutbildningen pd uppdrag av verket. Utbildningen omfattar ca 30 ut-
bildningsdagar, fordelade pé fem till sex terminer. Hemarbete och handled-
ning ingar ocksd i utbildningen. Utbildningen &r inriktad pa skolvésendets
mal och styrning, den pedagogiska verksamhetens utveckling samt uppfolj-
ning och utvérdering. Dessa mél har i sin tur brutits ner i 17 delmal samt 24
effektmal.

I Skolverkets ansvar ingér ocksa att f6lja upp och utvirdera utbildningen.
Det saknas uppgifter om hur stor andel av grundskolans rektorer som har
genomgatt den statliga rektorsutbildningen. Det &r oklart hur stor andel av
dem som har genomgatt utbildningen som var rektorer i grundskolan och
som fortfarande tjdnstgér som rektorer. Vid tva tillfdllen har verket emeller-
tid anlitat externa experter for att utvirdera utbildningen. Dessa utvérdering-
ar avslutades hdsten 1996 respektive varen 1998. Enligt resultaten ar de
rektorer som har genomgéatt utbildningarna generellt sett mycket ndjda.
Framst lyfter dessa rektorer fram forbattrade personliga egenskaper. I varie-
rande grad anger rektorerna ocksa att utbildningen har bidragit till utvarde-
ring av den nya ldroplanen. Men utvérderingarnas resultat visade ocksé att
malen i Skolverkets méldokument var svéra att tolka och att de sex utbild-
ningsanordnarna hade givit utbildningen olika karaktdr och inriktning. Enligt
den senaste utvédrderingen hade utbildningen endast delvis bedrivits i enlighet
med Skolverkets maldokument.

Efter den senaste utvirderingen uppstod diskussioner om den statliga rek-
torsutbildningen, dér flera fradgor vicktes. En frdga var mgjligheten att utvir-
dera en utbildning med den mélbild som det hir var friga om. En annan
fraga var hur stora variationer i utbildningen som var acceptabla. Ytterligare
en frdga var vilken betydelse utbildningen har for skolornas utveckling.
Skolverket har dragit slutsatsen att mélen for den statliga rektorsutbildningen
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behdver preciseras. Verket avvaktar emellertid regeringens uppdrag till
Kommittén for lararutbildning att ta fram ett forslag till en ny skolledarut-
bildning. (Se avsnitt 7.4.4.)

Rektorsrollen

Inom Skolverket pagar olika aktiviteter med anknytning till rektorsrollen.
Verkets kontor 1 Vixjo har t.ex. tagit fram skrifter om rektors ansvar och om
styrning och ledning i ett utvecklingsperspektiv. Skrifterna bygger bl.a. pa
uppgifter ur verkets olika informationssystem samt intervjuer med rektorer
och forvaltningschefer i ett urval av skolor i regionen. Enligt verkets tillsyn
har rektorerna dlagts administrativa uppgifter i en sadan utstrickning fran
kommunalt héll att det pedagogiska ledarskapet har kommit i andra hand.
Denna uppfattning bekréftades i huvudsak vid Véxjoenhetens intervjuer med
rektorer i regionen. Vid dessa intervjuer efterlyste rektorerna en béttre forsta-
else fran forvaltningen for rektors uppgifter. Rektorerna efterlyste stod fran
sin forvaltning i form av administrativ avlastning samt for att kunna bedriva
ett 1angsiktigt utvecklingsarbete.

I Skolverkets tillstandsbeskrivning 1997 aterges en utvérdering av rekto-
rernas arbete som hade genomforts i 60 % av landets kommuner. Enligt
utvdrderingen var rektorernas arbetsbelastning och stressniva hog. Resultatet
bekriftas av en storre undersdkning som har genomforts pé uppdrag av rek-
torernas fackliga organisation, Skolledarna. Trots dessa resultat ansag 70 %
av forvaltningscheferna att rektorerna hade mdjlighet att vara fortrogna med
den dagliga verksamheten i sina skolor. Ovriga 30 % av forvaltningscheferna
ansdg emellertid att rektorerna hade f6r ménga uppgifter och for litet admi-
nistrativt stod.

I en promemoria som togs fram inom Skolverkets utvirderingsavdelning
varen 1998 utvecklas ytterligare flera frdgor om rektorernas arbetssituation.
Bl.a. konstateras att rektorerna har flera olika roller som ocksa kan komma i
konflikt med varandra. I rektorsrollen ingér ett chefskap som skall legitime-
ras av kommunen och ett ledarskap som skall legitimeras av medarbetarna. [
promemorian framhalls att rektorernas chefskap kompliceras av att kommu-
nen i manga fall dr en otydlig uppdragsgivare. Denna otydlighet kan ta sig
uttryck i oklara mal i kommunens skolplan, som inte heller alltid foljs upp
och utvérderas. Skolhuvudminnen foljer regelméssigt upp fragor om eko-
nomi, men fradgor om verksamhetens innehall har inte 4gnats samma intresse.
Rektorernas ledarskap kompliceras ocksa av att de forvéntas leda grupper —
lararna — som préglas av stor sjdlvstidndighet i sin yrkesutdvning.

Av ovanndmnda promemoria framgar ocksa att rektorernas faktiska ar-
betsuppgifter stimmer daligt 6verens med de uppgifter som de anser att de
borde prioritera. Rektorerna vill enligt flera studier koncentrera sig pa sko-
lans mal men tvingas i stillet 14gga ner mycket tid pa ekonomi och administ-
ration. Kommunpolitikerna lagger stor vikt vid budgetfragor. Det pedago-
giska ledarskapet kommer dirfor i andra hand.

Skolverket konstaterar ocksa i ovanndmnda promemoria att mycket lite har
hént d& det géller skolornas ledning. Enligt verket bestar den typiska skol-
ledningen fortfarande av ett fatal befattningshavare som har nigra larare med
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nedsatt undervisningsskyldighet till sin hjdlp. Samtidigt har skolan vuxit till
att bli en relativt omfattande organisation dér ett stort antal vuxna har sin
arbetsplats. Anda saknas t.ex. sddana personal- och planeringsavdelningar
som finns i andra organisationer av motsvarande omfattning.

I Skolverkets redovisning av skolinspektdrernas granskning, hosten 1998,
framtrader i huvudsak samma uppfattning om rektorernas arbetssituation. Av
inspektorernas redovisning framgér ocksa att skolornas kunskaper om under-
visningens resultat dr dalig. Ddarmed saknar rektorerna underlag for att be-
doma medarbetarnas insatser. Enligt inspektdrerna tas ocksa fa initiativ till
att omprdva och utveckla verksamheten pé skolorna. (Se avsnitt 6.5.1.)

6.3 Storre informationsinsatser som berdr grundskolan

Skolverket har inga mdjligheter att vidta tvingande atgérder gentemot skol-
huvudménnen. Verkets insatser ror saledes atgirder av olika slag, atgirder
som ofta brukar betecknas som informationsstyrning. (I ett nyligen redovisat
regeringsuppdrag forordar verket emellertid — efter vissa dverviganden — att
sanktionsmdjligheter infors i skollagen. Som skél anges skolhuvudméannens
vixande bendgenhet att inte tillrickligt snabbt och malmedvetet ritta sig
efter verkets tillsynsbeslut. )

Inom Skolverket avser begreppet informationsstyrning nir verket genom
information och kunskap péaverkar samt skapar insikt och egna bevekelse-
grunder hos skolornas verksamhetsansvariga. Verket faststillde i mars 1996
en kommunikationspolicy. Enligt denna policy ar verkets verksamhetsidé att
ge statsmakterna, skolans huvudmin och allménheten den bidsta kunskapen
om svensk skola. Enligt samma policy bidrar ocksa Skolverket till skolans
utveckling genom att informera och skapa dialog kring resultaten. I verkets
uppf6ljning av sina insatser 1995/96 preciserar verket sin roll i den informa-
tiva styrningen till ett erbjudande om kunskap och inte en uppmaning att
anvianda kunskapen. Verket konstaterar samtidigt att en foljd av det nya
styrsystemet dr att skolvdsendets lokala aktorer viljer ut viss kunskap som
anvinds medan fakta som inte passar avfirdas.

Verkets informationsinsatser dr av olika slag. De olika typerna av insatser
anvéinds 1 manga fall i kombination for att pa olika sitt nd skolhuvudménnen
med ett budskap. Av detta skél beskrivs hir storre projekt var for sig, utan
forsok att dela in dem i kategorier. Verkets informationsinsatser kan avse
principiellt viktiga fragor som ror flera skolformer eller hela skolvésendet.
Insatserna kan ocksa avse vissa avgransade fragor eller enskilda skolformer.
Det forekommer ocksa att verket kombinerar informationsinsatser med upp-
foljning, utvédrdering och stdd till skolor. Exempel pé detta dr de stora sats-
ningarna Reform i rérelse och Skola i utveckling.

Konferenser och seminarier dr vanliga verksamhetsformer och anordnas
savil av verket centralt som av verkets faltorganisation.

Verket ger ut Skolverkets Nyhetsbrev som under 1997 distribuerades i
13 000 exemplar. 7 000 exemplar gick till kommuner och samtliga skolor
med en uppmaning att sprida nyhetsbreven till lararna. Manga skolchefer och
rektorer far kinnedom om verkets rapporter via verkets Nyhetsbrev.
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Ar 1994 startade verket ett skoldatanit, som har fitt motsvarigheter och
efterfoljare i Norden och ocksd i Europa i ovrigt. Verkets skoldatandt ska
fungera som végledning i arbetet med att integrera IT i undervisningen.
Skoldatanitet ska ocksa fungera som en métesplats for dem pa skolorna som
arbetar med IT i allménhet och med Internet i synnerhet. Skoldatanétet inne-
héller en méngd tjénster for information, kommunikation och nétverk. Skol-
verket har ocksa en alltmer besokt hemsida pé Internet med lankar till olika
slag av information for sdvdl kommuner och skolor som medier och allméin-
het. Fr.o.m. hosten 1997 ger verket ocksé ut ett elektroniskt nyhetsbrev var-
annan vecka.

Ovan framgar att verket, utdver de insatser som nedan aterges, har genom-
fort tva serier med totalt 17 utbildningsekonomiska seminarier och 25 semi-
narier om kommunernas styrning och egenkontroll. (Se avsnitt 5.2.1.) Ar
1995 genomforde verket ocksa en satellitkonferens om grundskolan. I denna
deltog totalt ca 12 000 personer pa de 41 olika platser i landet dér konferen-
sen sindes via satellit. De som f6ljde konferensen kunde faxa in frdgor som
Skolverket besvarade. Intresset blev stort. Skolverket hade inte mojlighet att
besvara alla fragor som kom in under konferensen, men besvarade resterande
fragor i efterhand.

6.3.1 Reform i rorelse — BUS-projektet

I projektet Reform i rorelse foljer Skolverket pd bred bas reformarbetet i
landets skolor i anslutning till att nya styrdokument och nytt betygssystem
infors. Den del av projektet som ror den obligatoriska skolan bendmns BUS
— Barn Ungdom och Skola. Dér har verket med hjdlp av egen personal, ex-
perter och en intressentgrupp sedan 1996 foljt arbetet i skolor som tillhdr den
obligatoriska skolan. Data har samlats in om hur ldroplaner, kursplaner,
timplaner och betygssystem paverkar huvudmin och verksamhet i grundsko-
lan.

Tva interna rapporter foreligger fran hosten 1996 respektive varen 1997.
Rapporterna bygger bl.a. pd en sammanstillning av telefonsamtal till verkets
davarande utvecklingsavdelning och féltorganisation, intervjuer med larare,
rektorer och politiker i sju kommuner samt tva brev per ar under tva ars tid
fran 34 rektorer. I rapporterna formedlar verket manga olika intryck frén
skolornas reformarbete.

Enligt bade ldrare och rektorer rér den storsta fordndringen ldroplanens
madl att uppnd. Fragor om hur eleverna skall bedomas tar upp mycket tid och
manga ldrare dr bekymrade Gver elever som inte far betyget Godkénd. Mal
att striva mot diskuteras inte lika mycket. Skolverket konstaterar att 1dropla-
nens tva slags mal innebar problem. De olika malen ses av nagra som mal i
forsta och i andra hand. Andra ser de olika malen som mal pé kort respektive
lang sikt. Ater andra ser mal att striiva mot som fordjupningsdelar av mal att
uppnd. Verket konstaterar att laroplanens mal kréver information och dis-
kussion vid upprepade tillféllen.

Enligt Skolverket upplevs besparingar och omorganisationer manga ganger
som hinder vid reformernas genomforande. Verket framhéller ocksé att det &r
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oklart vad som avses med garanterad undervisningstid i mal- och resultats-
tyrda skolor och hur garanterad undervisningstid skall métas.

Rektorernas situation anges ocksd vara problematisk. Rektorerna skildras
som féngar i ett gammalt system. De premieras for att gora saker rétt snarare
én for att gora ratt saker.

Skolverket podngterar genomgaende de stora variationerna mellan olika
skolor. Den frihet som foljer av skolornas 6kade handlingsutrymme uppfattas
mycket olika. Utrymmet kan utnyttjas for savdl fordndring som for icke-
fordndring. Enligt verket pagar ett livligt reformarbete i vissa skolor medan
andra skolor fortsdtter som forut. For en del larare innebér reformerna inte sa
mycket fordndringar. Andra ldrare efterlyser mer direktiv “uppifrén”. De
flesta rektorer och lérare talar emellertid om reformerna i positiva ordalag.

Skolverket tar ocksa upp fragan om hur det lokala utvecklingsarbetet skall
balanseras mot behovet av nationellt stod. Verket stéller sig fragan vilket
ansvar verket skall ha for lokalt erfarenhetsutbyte genom att t.ex. anordna
mdten eller bistd med texter.

BUS-projektet har legat till grund for en tvaarig satsning pa grundskole-
seminarier med beteckningen Det goda samtalet.

6.3.2 Det goda samtalet

Verksledningen beslot varen 1997 att under tvd ar, med start varen 1998,
genomfora seminarier om grundskolan. Under vdren 1998 genomf6rdes totalt
28 seminarier med 644 deltagare, fraimst larare och rektorer.

Det dvergripande syftet med seminarierna var ldroplanskunskap ur dels ett
systemperspektiv, dels ett lokalt perspektiv. Avsikten med systemperspekti-
vet var att reflektera dver och bearbeta inslag i grundskolans reformering
utifran Skolverkets kunskap. Avsikten med det lokala perspektivet var att
skapa arenor for erfarenhetsutbyte.

Verkets féltenheter har givits stor frihet att forma seminarierna efter lokala
forutséttningar. Verket har strivat efter att tilldmpa vad man kallar delta-
gande malstyrning. I varierande utstrackning och pé olika sdtt har represen-
tanter fran skolhuvudmén och skolor varit med om att forbereda och genom-
fora seminarierna. Enligt ménga féltenheter har forberedelsearbetet varit
tidsméssigt kravande.

6.3.3 Bryggan

Skolverket samarbetar med tolv kommuner i landet for att folja elevernas
overgang fran grundskolan till gymnasieskolan. Syftet ar att sprida erfaren-
heter via nitverk. Projektet dr koncentrerat kring tre omréden:

—  Valprocessen — hur eleverna informeras och vigleds i grundskolan och
hur man arbetar med elever som har svarigheter med att nd malen
skolér 9.

— Intagning och urval — hur kontakterna mellan de tva skolformerna ser ut.

—  Uppfdljningen i gymnasiet — vad som hinder med elever som ej far plats
pa ett nationellt program.
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Skolverkets fdltorganisation har genomfort ett antal seminarier riktade till
landets samtliga kommuner. Verket har forsokt styra deltagandet sa att varje
kommun skulle delta med ett lag om hogst 15 personer. Minst hélften av
dessa skulle vara elever. Andra grupper var politiker, forvaltningschefer,
rektorer, syo-konsulenter och ldrare. Genomforda utvarderingar visar att man
inte alltid har erhéllit 6nskad sammansittning vid seminarierna. Men det
fanns flera positiva kommentarer om elevernas deltagande. Elever fick bl.a
leda gruppdiskussioner. Eleverna uppskattade seminarierna och det faktum
att de var med som fullvirdiga partners. Men eleverna var osdkra pa om
deras asikter skulle komma att tas pa allvar.

6.3.4 Skola i utveckling

Skola i utveckling dr en samlande beteckning pa ett samarbete mellan Skol-
verket och 270 skolor, ett samarbete som har bedrivits under tva ar. Samar-
betet har avsett sju utvecklingsomraden som har bedéomts som viktiga i ett
nationellt perspektiv. Dessa utvecklingsomraden &r elevinflytande, mél och
resultat, IT i undervisningen, lds- och skrivutveckling, internationalisering,
bild och media samt vardegrunden i praktisk tillimpning.

Skolverket bjod in skolor att anméla sitt intresse att delta. Vid urvalet av
skolor sokte verket f4 med skolor som hade kommit olika langt i sitt utveckl-
ingsarbete. Verket strdvade ocksé efter att f4 med olika skolformer.

Projektet har haft tvd huvudinriktningar. Den ena inriktningen var att
stodja och stimulera skolornas arbete. Detta har inneburit att Skolverket har
samlat och spridit kunskap inom varje utvecklingsomréde. Verket har ocksé
formedlat och stott kontakter mellan skolorna, varit diskussionspartner for
skolorna och bidragit med ekonomiskt stod till kompetensutveckling. Den
andra inriktningen var att folja skolornas arbete for att finga intressanta
inslag i utvecklingsprocessen.

Skolverket konstaterade att det var svart att utforma dokumentationen sa
att den beskriver resultat som dr generaliserbara samtidigt som resultaten
tillgodoser enskilda skolors behov av uppfoljning. De deltagande skolorna
fick darfor sjélva utforma den dokumentation de ansag sig behova for att
tillgodose sin egen utvecklingsprocess.Verket utsag i sin tur egna rapportdrer
for att undersdka och dokumentera skolornas intentioner med sitt utveckl-
ingsarbete, vad man gjorde och vad resultatet blev. Verkets rapportorer be-
sokte skolorna vid flera tillfallen. Dédr samlade rapportérerna in skriftligt
material och samtalade med bl.a. rektorer, ldrare och elever. Rapportdrerna
besokte ockséd lektioner och deltog i mdten och konferenser. Delrapporter
sammanstilldes hosten 1998 for vart och ett av ovanndmnda utvecklingsom-
raden. Rapportorerna betonar att dessa beskrivningar ar kvalitativa. Gene-
rella slutsatser fran samtliga sju utvecklingsomrdden kommer att redovisas i
en senare rapport.

6.4 Rapporter och andra trycksaker

Den samlade dokumentationen &r en central del i Skolverkets informations-
satsning. Verket ger ut styrdokument, egna rapporter, kommentar- och re-
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ferensmaterial, broschyrer och nyhetsblad samt en monografiserie med pub-
likationer som produceras med stod av eller pd uppdrag av verket. Under
1998 har verket ocksa borjat ge ut allménna rad. Dokumentationen kan ingé
som en del i olika projekt som Skolverket bedriver.

Verkets dokumentation distribueras ocksé och siljs till olika grupper med
intresse for skolvdsendet. Kostnaden for Skolverkets skrifter ligger vanligen
under 100 kronor. Ar 1997 distribuerade verket ca 100 000 rapporter och
salde ytterligare ca 410 000 rapporter. Samma ar var verkets inkomster av
forsalda rapporter drygt 4,7 miljoner kronor.

Vid publicering av stdrre satsningar anordnar verket presskonferenser. Ett
par storre satsningar, som helt eller delvis ror grundskolan &r de nationella
utvérderingarna 1992 respektive 1995, Bilden av skolan 1993 och 1996 och
Skolverkets attitydmaétningar 1994 respektive 1997. Bilden av skolan omfat-
tade samlade beskrivningar om skolvésendet. Avsikten var forst att dessa
skulle ges ut vart tredje ar. Denna serie har emellertid ersatts av en ny serie
dér temanummer inom olika omréden fortlopande skall ges ut. Den forsta
temabilden, Elever i behov av sdrskilt stéd, har nyligen publicerats.

6.5 Nationella kvalitetsgranskningar 1998

Pé uppdrag av regeringen har Skolverket under 1998 utfort nationella kvali-
tetsgranskningar inom tre omraden. Dessa omraden ror rektorsuppdraget,
undervisning for elever i behov av sérskilt stod samt 14s- och skrivprocessen
i undervisningen. Granskningarna har genomforts av ett 30-tal sakkunniga
med ett tidsbegriansat uppdrag som utbildningsinspektorer. Flertalet inspekto-
rer har anknytning till skolverksamhet. Men bland inspektdrerna ingar ocksa
tre personer med chefsbefattning i néringslivet eller forsvaret och en forfat-
tare samt norska forskare i pedagogik och spréakvetenskap.

Utbildningsinspektdrerna har besokt 69 skolor, varav 55 grundskolor och
14 gymnasieskolor. Antalet elever varierade mellan 50 och 900 i grundsko-
lorna och mellan 200 och 2 000 i gymnasieskolorna. De utvalda skolorna
skilde sig ocksd i frdga om organisation samt sociala och kulturella forutsatt-
ningar. Skolorna ligger i 15 kommuner med olika geografiskt ldge, tédtorts-
grad och néringsstruktur.

Varje utbildningsinspektor besokte i genomsnitt sex skolor, och varje skola
besoktes som regel under tva till tre dagar. I grundskolorna besokte inspekto-
rerna lektioner under elevernas andra, femte och attonde skolar.

Med utgéngspunkt i fragestdllningar i regeringens uppdrag sammanfatta-
des kvalitet som foljande, fyra grundldggande aspekter:

— att fokus inriktas pé kontinuitet i alla elevers ldrande

— att ldroplanens virdegrund éterfinns i verksamheten

—  att skolornas organisation priglas av Oppenhet, delaktighet och samver-
kan internt och externt

—  att elevernas resultat f6ljs upp och utvirderas samt leder till atgérder och
nya malsittningar.

Resultatet av utbildningsinspektdrernas granskningar redovisades i en rap-
port i januari 1999. I rapporten framhalls att inspektdrerna under sin gransk-
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ning sag flera exempel pa utveckling, goda resultat och ambitidst arbete.
Inspektdrerna har emellertid inriktat sin redovisning pd sddant som behdver
forbittras.

6.5.1 Rektors uppdrag i en decentraliserad skolorganisation

Inspektorerna konstaterar att rektorerna i de allra flesta fall &r engagerade
och har god insikt om skolornas mal. Men i ménga fall dverensstdmmer inte
skolornas resultat med ldroplanens bestimmelser.

Niér det géller rektorernas ansvar och befogenheter framhaller inspektorer-
na att rektorernas ansvar i flera fall &r oklart samt att de kommunala upp-
dragsgivarna ingriper i manga detaljfragor. Rektorerna far ocksa i alltfor hog
grad dgna sig at okvalificerade administrativa sysslor, samtidigt som de
forvintas arbetsleda upp till ett femtiotal medarbetare. Men rektorerna klagar
Over sina administrativa uppgifter dven i de fall inspektdrerna bedémer re-
surserna for kontorspersonal som tillfredsstillande.

Inspektorerna konstaterar att rektorerna har den pedagogiska skolning som
skollagen foreskriver. Men rektorerna saknar ofta grundldggande ledarut-
bildning och ménga mdjligheter till ledning och styrning utnyttjas inte. Vari-
ationerna mellan olika skolor dr emellertid stora. I en del skolor utdvar rekto-
rerna ett malmedvetet ledarskap over det pedagogiska arbetet. I andra skolor
har rektorerna inte formatt rubba en skolkultur som motverkar utveckling av
verksamheten.

Forandringarna under 1990-talet har skapat starka reaktioner hos lérarna.
Enligt inspektdrerna debatterar emellertid l4rarna frdgor om arbetstider och
liknande forhéllanden snarare &n fragor om pedagogik och utveckling. Lo-
kala maldokument som arbetsplaner, handlingsplaner och &tgérdsprogram
foreligger i stort sett overallt. Men 1 ménga fall &r kunskapen om undervis-
ningens resultat dilig. F& initiativ tas ocksd till att omprova och utveckla
verksamheten. Den déliga kunskapen om undervisningens resultat innebér
ocksa att rektorerna saknar systematiskt underlag for att bedoma medarbetar-
nas insatser. Lonesdttningen foljer i sddana fall ofta monstret i det gamla
systemet.

Inspektorerna ldmnar flera slag av rekommendationer. Ansvarsomraden
och befogenheter behdver klargoras. Mojligheter till pedagogisk ledning och
till delegation behdver utnyttjas béttre. Rektorerna behdver ocksa forfoga
Over ett antal styrmedel. Pa varje niva behovs kompetensutveckling.

6.5.2 Elever i behov av sirskilt stod

Vid granskningan av detta omrade utgick inspektérerna fran synsittet att
elevernas svarigheter till stor del beror pa faktorer i omgivningen som gér att
péverka. Enligt inspektorerna finns en brist pd medvetenhet om dessa fak-
torer i skolorna. Av de 55 grundskolor som besoktes bedomdes endast en
mindre andel skolor fungera pé ett mycket bra sitt for elever i allmédnhet och
for elever i behov av sdrskilt stod i synnerhet.

Inspektorerna konstaterar att stor moda 1dggs ner pa tester och diagnoser
for att tidigt hitta elever i behov av sdrskilt stod. Men méngfalden av tester
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motsvaras inte av pedagogiska insatser som effektivt kan stodja elevernas
larande. Inspektdrerna menar ocksa att grundskoleforordningens bestimmel-
ser laser skolorna i ett traditionellt tinkande som hindrar en utveckling i
enlighet med synsittet i den nya laroplanen. Enligt inspektdrerna talar myck-
et for att stodet inte fordelas efter elevernas specifika behov utan for att 16sa
skolornas undervisningsproblem.

Det sérskilda stodet ges ofta enskilt eller i smagrupper. Inspektdrerna me-
nar att dessa arbetsformer &r resurskrdvande och att insatserna tenderar att
aldrig fylla behoven. I stéllet behdvs en utvecklad pedagogisk kompetens nir
det bl.a. giller differentiering i den vanliga undervisningsgruppen. Skolornas
arbete behover inriktas pa stodjande insatser. Utgangspunkten for dessa
insatser skall vara att eleverna i sa stor utstrickning som mdjligt ar kvar i sin
vanliga miljo. Specialpedagogiska insatser behdvs i skolledningen och bland
lararna for att skapa goda undervisningsmiljéer for alla barn. Behovet av
uppfoljning och utvdrdering av gjorda insatser i alla sammanhang betonas
ocksd.

6.5.3 Las- och skrivprocessen i undervisningen

Inom det omrdde som avsag lds- och skrivprocessen inriktade inspektdrerna
sin granskning p4 att identifiera skolmiljoer som gynnade elevernas lds- och
skrivprocesser. I sddana miljder har eleverna bl.a. god tillgang till olika typer
av texter. Eleverna skriver ocksa sjdlva for att utveckla sina kunskaper. Ele-
vernas ldsande och skrivande utvecklas i samklang med varandra. Skolmil-
joer som inte gynnar elevernas lds- och skrivinldrning priglas av ren fardig-
hetstraning.

Inspektorerna fann fi skolmiljoer som gynnade elevernas lds- och skriv-
processer. Flera forklaringar lyfts fram i rapporten. Lararna saknar ofta kun-
skaper om lds- och skrivprocessens betydelse for eleverna i olika dmnen
under hela skoltiden. I manga fall saknas ocksa en pedagogisk ledning som
poéngterar betydelsen av att eleverna dr aktiva med att ldsa och skriva i
undervisningen. Rektorerna tenderar att frimst vara administratorer. De syns
séllan ute i skolornas verksamhet for att forankra sina tankar om utveckling i
skolornas vardag. De lokala skolplanerna och arbetsplanerna &dr ocksa ofta
enbart avskrivningar av nationella styrdokument. De fungerar dérfor inte
som hjidlpmedel i skolornas vardag.

Inspektorerna foresléar olika atgirder for att bidra till battre forutsattningar
for undervisningen, bl.a. Gversyn av nationella kursplaner med avseende pa
las- och skrivutvecklingen samt utveckling av skolbiblioteken. Rektorernas
betydelse for att utveckla undervisningen betonas ocksa, liksom vikten av att
lararna lar sig reflektera Gver sin verksamhet. Till stéd for rektorernas och
lararnas arbete kan resurspersoner lanas in frén universitet och hogskolor.
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6.6 Filtorganisationens arbete med information och kontakter
6.6.1 Filtorganisationens uppdrag

Féltorganisationen ses av verket som en viktig forutséttning for verkets sam-
arbete med kommuner och skolor samt verkets dvriga omvérldskontakter.
Som framgar (avsnitt 3.5.2) ovan bestar fdltorganisationen av elva féltkontor
pa lika manga orter i landet. Dessutom finns en centralt placerad ledning.

Féltorganisationens arbetete bestir frimst av kommunbevakning och till-
syn samt aterforing och service. Filtorganisationen arbetar med mer tids-
bundna insatser i form av projekt och samordnade satsningar. Utvecklingsin-
satser som riktas till kommunerna genomfors ofta i form av kommunvisa
samtal eller seminarier eller med hjélp av rapporter eller andra trycksaker.
De kommunvisa aterforingarna kan avse bade enskilda kommuner och
mindre grupper av kommuner. Vid dessa tillfdllen diskuteras fragor som
kommunerna for fram samt frdgor som filtenheterna bedomer vara ange-
lagna utifrdn loakala analyser och verkets nationella uppfoljning och utvérde-
ring.

6.6.2 Revisorernas inventering av filtorganisationens insatser
Metod och genomférande

Revisorerna har genomfort en enkdtundersdkning for att soka klargora vilka
insatser Skolverkets féltorganisation har vidtagit inom ramen for sitt utveckl-
ingsarbete. Enkédten avsag grundskolan och den bedémningsnorm som revi-
sorerna utgér ifran i sin granskning. Fragorna i enkéten inriktades pé Skol-
verkets informationsstyrning nér det géller grundskolans utveckling. Enkéten
bestod av fyra frdgor med fasta svarsalternativ.

—  Vilken typ av arbetsformer/aktiviteter har man anvént sig av?

—  Vad eller vilket budskap/tema har man gatt ut med?

—  Vilka mélgrupper har man haft?

—  Hur har olika typer av informationsinsatser f6ljts upp?

De nuvarande faltkontoren bildades 1994. Av det skélet ror fragorna i hu-
vudsak tidsperioden 1994-1998.

For att fa en uppfattning om eventuella samband mellan féltkontorens in-
formationsinsatser och ovriga uppgifter kompletterade revisorerna enkéten
med f6ljande tre fragestdllningar som féltkontoren fick kommentera:

—  Sambandet mellan tillsyn och utvecklingsarbete.

—  Skolverkets roll i den offentliga debatten om skolan.
—  Féltkontorens kéllor till informationsstyrningen.
Enkatformulédret ligger som bilaga 1 till denna rapport.

Av enkitsvaren kan utldsas vilka olika typer av aktiviteter som filtorgani-
sationen har bedrivit samt vilken kunskap som har anvénts under den an-
givna perioden. Svaren dr emellertid Sversiktliga. Overviganden bakom
insatserna och insatsernas totala omfattning kan inte utldsas av enkdtunder-
sokningen. Insatsernas kvalitet framgar inte heller av enkétsvaren.
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Informationsstyrningens arbetsformer och mdlgrupper

Enligt enkitsvaren har filtkontorens arbetsformer varit i stort sett desamma
under perioden 1994—1998.

Vanligast var seminarier, konferenser och kommunbesék samt doku-
mentation frdan Skolverket. Huvudsakliga malgrupper for seminarie- och
konferensverksamheten samt vid kommunbesdken var kommunalrad, skol-
politiker, forvaltningschefer, skolledare och lérare.

Som relativt vanliga arbetsformer angavs moten i projektuppdrag och ndt-
verk. 1 projekten — formaliserade insatser med arbetsplan, tidsplan och slut-
dokumentation — ingick besdk i skolor med intervjuer av sévél skolledare
som ldrare och elever samt &vrig personal. I projekten ingick ocksa ofta
forvaltningschefer och skolpolitiker. Filtorganisationens nitverk — kontinu-
erliga samverkansformer utan projektorganisation — hade framst inriktats pa
skolledare.

Som mindre vanlig arbetsform angavs det offentliga samtalet. Detta rikta-
des i huvudsak mot massmedier. Men ocksd andra malgrupper forekom
sporadiskt under perioden. Vid diskussion med féltorganisationens ledning
framholls att det offentliga samtalet om skolan fors pd flera arenor. Den
massmediala arenan dr en av dessa olika arenor. P4 andra arenor moter ver-
ket bl.a. politiska ledningsgrupper, forvaltningsledningar och skolledare.

Under 1997 triffade Skolverket sd gott som samtliga kommuners kommu-
nal- och oppositionsrad i seminarier med verksledningen och féltorganisat-
ionen. Under éret holl féltorganisationen ocksd moten med de allra flesta
skolstyrelser eller motsvarande och hade dven ett flertal kontakter med
kommunernas forvaltningschefer inom skolomradet. Verkets kontakter med
skolledare, larare och elever framgér av tabell 6.1. Uppgifterna &r himtade ur
filt-avdelningens verksamhetsredovisning 1997 och avser siledes faltkonto-
rens samtliga kontakter. Av tabellen framgdr att ldrarna till antalet 4r den
storsta gruppen. Men som andel av det totala antalet ldrare har endast knappt
2 % av lararna deltagit i féltkontorens aktiviteter under 1997. Under aret har
vidare ungefér var femte skolledare deltagit i aktiviteterna. Enligt faltavdel-
ningens verksamhetsredovisning 1997 blir det allt vanligare att elever med-
verkar i verkets olika aktiviteter. Andelen elever dr emellertid &nnu mycket
begransad i relation till gruppens storlek, ca 0,06 %. Under aret deltog ocksé
knappt 700 personer fran §vriga grupper, bl.a. fordldrar och journalister.

Tabell 6.1
Antalet deltagande skolledare, ldrare och elever i filtkontorens aterfo-
ringskontakter 1997

Antal deltagare Malgrup-  Deltagande i
i filtorg. aktivi- pens stor-  procent av

teter lek mdlgruppens
storlek
Skolledare 1220 5 21,2 %
Ldrare 2 550 131 1,9 %
Elever 900 1547 0,06 %

Kallor: Verksamhetsredovisning 1997 for Skolverkets faltavdelning samt
Skolan i siffror 1997 resp. 1998
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Informationsstyrningens budskap eller tema

Enligt enkétsvaren var féltkontorens budskap i stort sett desamma Over hela
den undersokta perioden. Den tydligaste fordndringen &r att det tema som
avsag skolans styrsystem Okade under perioden liksom det tema som avsag
uppfoljning och utvdrdering.

Vanligast féorekommande teman under perioden var resultat stillda mot
nationella mdl och skolans styrsystem. Resultat som stéllts mot nationella
mal gillde bade revisorernas bedomningsnorm och andra fragor som t.ex.
styrning och egenkontroll samt elever med behov av sérskilt stod. Under
posten skolans styrsystem forekom tvé teman, styrdokument samt uppfolj-
ning och utvérdering.

Styrdokument var ett ganska vanligt tema under hela perioden liksom fré-
gor om kompetensutveckling, rektorsrollen och elevinflytande.

Relativt vanliga teman var det nya betygssystemet samt samband mellan
dtgdrder och resultat. Det senare temat handlade framfor allt om att for-
medla kunskap inom det omrade som verket bendmner framgangsrika skolor.

Uppféljningen av informationsstyrningen

Féltkontoren uppger att formaliserad uppfoljning av de egna informationsin-
satserna har 6kat under perioden. Alla féltkontor féljde upp sina insatser ofta
eller alltid under periodens tva sista ar, 1997 och 1998, bade i direkt anslut-
ning till insatserna och i efterhand genom enkéter och telefonsamtal. De tva
senaste dren har ocksa alla faltkontor sammanstéllt och analyserat insamlat
material i ndgon form.

Féltkontoren har foljt upp antal deltagande, de deltagandes intresse samt i
vilken mén budskapet gick fram. Verket har ocksa foljt upp foljderna av
verkets insatser hos skolhuvudménnen genom att bl.a. studera styrelsebeslut.

Fdltkontorens uppgiftskidllor i den informativa styrningen

Féltkontorens viktigaste uppgiftskéllor till den informativa styrningen har
varit Skolverkets kommunkunskapsprogram samt verkets publikationer och
problemanalys. Kéllor for verkets kommunkunskapsprogram &ar verkets
kommunbevakning samt tillstdndsbeskrivningar och trend- och tendensana-
lyser. Verkets faltorganisation har anvént savil centralt framtagna dokument
som dokument som har tagits fram inom fdltorganisationen vid analyser och
informationsinsatser.

Skolverket kallar sin 16pande bevakning av kommunerna for kommunbe-
vakning. Denna skall ta fasta pa det som inte kommer fram i den nationella
uppfoljningen. Kommunbevakningen har huvudsakligen utgjorts av kontak-
ter med kommunforetrddare, massmediebevakning och inventering av kom-
munala dokument som skolplaner, nimndprotokoll, utvdrderingsrapporter,
fortbildningsplaner och &rsrapporter.

Tillstandsbeskrivningar ar en nationell uppf6ljning i form av formaliserade
intervjuundersdkningar. Denna uppfoljning dr avsedd som ett komplement
till den kvantitativa insamlingen av data i verkets nationella uppfoljning.
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Skolverket har genomfort intervjuundersokningar varje &r under perioden
1992 till 1995 och dérefter vartannat ar.

Trend- och tendensanalyser togs fram som ett internt arbetsmaterial forsta
gangen 1997. Verksledningen hade i augusti 1996 fattat beslut om att félten-
heterna en eller tva ganger om aret skulle sammanstélla kortfattade rapporter
om trender och tendenser som hade uppmérksammats i kommunbevakning-
en. Filtkontoren fick stor frihet att utforma rapporterna. Det finns en viss
systematik i datainsamlandet men enligt verket &r rapporternas beskrivningar
inte heltdckande. Rapporterna har inte publicerats. De har framfor allt an-
vénts som underlag for faltkontorens diskussioner med kommunerna.

Kopplingen mellan tillsyn och informationsstyrning

I enkitsvaren anges flera aktuella tillsynsomraden som tangerar utgangs-

punkterna for revisorernas granskning. Det géller fraimst kraven pa att

— alla elever ges mdjlighet att uppné kunskapsmalen

— elevers ritt till stod tillgodoses

— kommunerna ger barn och ungdom den tillgang till utbildning som
foreskrivs.

Féltorganisationens arbete med tillsyn har 6kat under de senaste aren. Tillsy-
nen definieras av filtkontoren som ren laglighetskontroll.

Féltkontoren betonar att det finns ett starkt samband mellan tillsyn och ut-
vecklingsarbete och att det dr en styrka att kunna agera med stod av dessa
samband. Man menar att arbetet med tillsyn, den process som leder fram till
ett tillsynsbeslut samt aterféringen av resultatet i praktiken bidrar till att
utveckla skolverksamheten i riktning mot de nationella malen. Men faltkon-
toren betonar att tillsynen inte ticker allt utvecklingsarbete.

Skolverkets tillsyn och utvecklingsarbete syftar till att fd kommunerna att
sjélva ta sitt ansvar. Tillsynsdrenden avslutas alltid med skrivelser till kom-
munerna dir verket pa ett konkret och tydligt sdtt formulerar sin eventuella
kritik. T de fall kritik har riktats mot huvudmannen f6ljs kritiken ocksa re-
gelmissigt upp. Enligt enkétsvaren leder verkets kritik s& gott som alltid till
rattelse hos skolhuvudménnen.

Skolverket och den offentliga debatten om skolan

Filtkontoren framhaller att de har goda kontakter med massmedierna. En
Oppen och positiv attityd mot medierna betonas. Fakta fran Skolverket pre-
senteras regelbundet genom informationsfax till bade pressen och olika mal-
grupper inom skolvisendet. Presskonferenser ar vanligt forekommande.

I féltkontorens enkétsvar framhalls att Skolverket star for kunskap och ba-
lans i skoldebatten genom att sl hal pa myter och bidra med fakta. Verkets
relativa genomslag i den offentliga debatten betonas. Samtidigt poéngteras
att verket i ménga fall spelar en “osynlig” roll i dessa sammanhang. Ménga
ganger deltar verket pa ett indirekt sitt genom att verkets material anvénds
utan att kéllan anges.

1998/99:RR8
Bilaga 1



Skolverkets féltorganisation har ocksa bara undantagsvis intagit en synlig
och aktiv roll i den offentliga debatten. I enkédtsvaren ldmnas endast ett kon-
kret exempel dir nadgon fran filtorganisationen aktivt hade gétt in i debatten
och forsokt verka som en motvikt till andra etablerade uppfattningar. Enkat-
svaren visar att Skolverket medvetet haller en 1ag profil som offentlig debat-
tor.

Utvecklingsarbete i skolan

Féltkontoren betonar i enkitsvaren att utvecklingsarbetet dr beroende av en
klar och vil fungerande ansvarsfordelning. Respekt och fortroende mellan de
olika ansvarsnivaerna dr en forutsittning for att enheterna skall kunna sprida
goda exempel och bedriva effektiv informationsstyrning. Av enkétsvaren
framgéar ocksa att det inom faltorganisationen finns stor tilltro till ”goda
exempel” och till att verkets information sprids vidare.

Féltenheternas erfarenhet dr att kommunerna har upplevt det kommunala
huvudmannaskapet som néagot positivt. Problem med det decentraliserade
systemet namns emellertid ocksd. Huvudmannaskapet som sadant har inne-
burit storre variationer mellan olika skolors resultat. Féltkontoren ndmner
ocksa 1990-talets besparingar som ett problem i utvecklingsarbetet. Fran
faltkontoren framhalls ocksd att kommunernas ekonomiska mojligheter att
klara sina uppdrag har varierat.

I en tid av ekonomisk dtstramning dvertog skolhuvudménnen en skolverk-
samhet som karakteriserades av dalig uppfoljning och utvirdering. Detta har
forsvérat utvecklingen under 1990-talet. I enkétsvaren betonas vikten av att
forutsdttningarna for likvérdig utbildning kontinuerligt foljs upp.

I enkétsvaren framhalls ocksa att Skolverkets roll ar att synliggora, disku-
tera och problematisera svarigheter men @ven ta upp positiva aspekter. Flera
faltkontor lyfter fram betydelsen av aterforingens spridningseffekter. Med
detta menas bl.a. att faltkontoren genom att aterfora resultat fran tillsynsut-
redningar kan né flera huvudmén 4n de granskade med granskningsresultatet.
Dirmed uppstér spridningseffekter som gynnar skolornas utvecklingsarbete.

6.7 Skolverkets uppfoljning av sina informationsinsatser

Skolverket har, framfor allt under senare ar, fortlopande foljt upp sina olika
typer av informationsinsatser. Insatserna foljs regelméssigt upp i anslutning
till att t.ex. seminarier genomfors. Det dr ocksad vanligt med sammanstéll-
ningar och analys av enskilda insatser i efterhand. Ett par massmedieinvente-
ringar har ocksd genomforts externt pad uppdrag av Skolverket. For vardera
av de tvd senaste verksamhetsdren har verket sammanstillt genomforda
utvirderingar av verksamheten som ett underlag for resultatanalysen i ver-
kets arsredovisning.

6.7.1 Varfor ringer man till Skolverket?

Sedan ett par ar registreras orsakerna till inkommande telefonsamtal till
verket. Inom féltorganisationen registreras telefonsamtal under tvd métveck-
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or varje ar. Mitveckorna &r forlagda till april och till november. Dessutom
registreras telefonsamtal for verket som helhet under en métvecka.

Under 1996 besvarade Skolverkets medarbetare ca 70 000 fragor via tele-
fonsamtal. Méngden besvarade fragor var ungefar densamma 1997. En tred-
jedel av samtalen gick till fdltorganisationen. Totalt var det fler fragor om
grundskolan &n om gymnasieskolan. Men i proportion till antalet elever var
fragorna om gymnasieskolan fler.

Fragor om betyg var det i sdrklass vanligaste skilet att ringa till verket un-
der bade 1996 och 1997. Andra omraden diar ménga fragor stills ror IT,
elever 1 behov av stdd och mobbning. Frigeomraden som ror betyg, IT,
mobbning och skolplikt samt missnéje med ldrare har dkat.

Andelen fragor fran foréldrar, elever, skolledare och politiker har 6kat me-
dan andelen fragor fran larare och forvaltningstjinstemén har minskat.

70 % av fragorna besvarades direkt. Resterande fragor besvarades efter ut-
redning, genom héinvisning eller genom att verket skickade material. I 5 %
av fallen hinvisades till skolchefen eller till skolan.

6.7.2 Nar Skolverkets information sina malgrupper?

Med sin information vénder sig till Skolverkets grupper som &ar stora och
spridda i kommuner och pé skolor. Verket méste i viss utstrdckning forlita
sig till informationskanaler inom kommunerna och pé skolorna. Dessa in-
formationskanaler fungerar inte alltid som forvintat eller avsett.

Skolverkets Nyhetsbrev

Ovan framgar att Skolverket ger ut ett Nyhetsbrev. Detta riktas framst till
rektorer, ansvariga politiker och tjinstemédn pé skolan. Men enligt verket ar
det ocksa angeldget att Nyhetsbrevet blir tillgdngligt och ldst av fler som
arbetar pé skolan, inte minst ldrarna.

Nyhetsbrevets spridning undersoktes varen 1998 via en telefonenkét och
en postenkdt. Enligt resultatet nas alla rektorer av Nyhetsbrevet, vilket ar en
okning jamfort med tidigare undersdkningar 1993 och 1995.

Mellan 1993 och 1998 minskade den andel rektorer som ldser det mesta i
Nyhetsbrevet med 8 % medan andelen som ldser brevet dversiktligt dkade
med 18 %. Rektorerna efterlyser ett Nyhetsbrev med mer bearbetat material
for att lattare kunna f& overblick ver innehéllet. Grundskolerektorerna laser
Nyhetsbrevet mer oversiktligt 4n gymnasierektorerna.

Sa gott som alla rektorer i undersdkningen tyckte att det var viktigt att 14-
rarna far del av informationen i verkets Nyhetsbrev. 17 av 22 rektorer upp-
gav ocksd vid telefonintervju att deras ldrare har tillgdng till brevet i sin
helhet genom t.ex. kopiering, cirkulation eller genom att gora brevet tillgdng-
ligt i ndgot av skolans allménna utrymmen. Ovriga rektorer sorterar ut och
sprider den information de anser att lararna behover.

Av avsnitt 5.4 framgar ocksé att verket ger ut ett elektroniskt Nyhetsbrev
sedan hosten 1997. Av de rektorer som ingick i ovanndmnda undersdkning
prenumererade endast 18 % pa det elektroniska Nyhetsbrevet.
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Referensmaterial — vdren 1996

Véren 1996 undersokte Skolverket hur referensmaterial nar sina malgrupper i
kommunerna och skolorna. Studien rorde tre skrifter som kunde bestéllas
utan kostnad frén verket. Resultatet visade att bland skolchefer hade 70 %
sett en av skrifterna och 60 % hade sett de 6vriga tva. Bland rektorerna hade
82 % sett en av skrifterna och ca 50 % hade sett de tvd vriga. Bland ldrarna
hade 21 % sett en av skrifterna och 10 % hade sett de tva dvriga. Av utvirde-
ringen framgér att ldrarna var den huvudsakliga malgruppen. Skolverket ville
ocksa veta hur man beddémde kvaliteten och anvéndbarheten av denna typ av
material. Viktiga slutsatser av denna utvdrdering var att man ansag att
materialet holl hog kvalitet, att alla ville ha materialet, men att fa hade sett
det.

6.7.3 Seminarier om kommunernas styrning och egenkontroll

En majoritet av politikerna uppfattade att verksledningens information var
viktig. Men vitt skilda virderingar om styrsystemet och om Skolverkets roll
kom ocksa fram. Nagra enstaka politiker tog mycket illa vid sig av verkets
kritik. Andra menade att Skolverket borde vara tydligare i sitt budskap.
Négra politiker ville se Skolverket som enbart en myndighet. Andra politiker
ville att verket mer skall fungera som utvecklare och stodjare. Rollfordel-
ningen var inte alltid klar. Verkets beskrivning av hur styrsystemet var ténkt
att fungera beskrivs som en aha-upplevelse for manga seminariedeltagare.

Skolverket menar att det annu 4r for tidigt att avgdra om seminarierna har
bidragit till att utveckla styrningen i kommunerna. Detta skall f61jas upp med
bl.a. kommunbesok via verkets faltorganisation. En klar majoritet av politi-
kerna onskar emellertid fortsatta kontakter med verksledningen. Kommunal-
raden Onskar sig moten vartannat ar eller nagon gang under mandatperioden.
Ovriga politiker vill ha titare kontakter. Under 1998 genomfor verket en
effektuppfoljning av verkets satsning pa kommunernas styrning och egen-
kontroll med hjélp av en utomstdende konsult.

I anslutning till seminarierna holls pressmoten. Intresset fran mediehall for
dessa fragor var déligt. En del pressmoten besdktes inte alls.

6.7.4 Det goda samtalet

Vid Skolverkets utvdrdering av den forsta terminen med grundskolesemi-
narier framtriader ett postitivt helhetsintryck i den meningen att deltagarna
tyckte att det var viktigt att triffas. Det som upplevdes som viktigt var sale-
des sjdlva seminarieformen. Mera sdllan kommenterades innehéllet i inform-
ationen eller diskussionerna. Skolverket konstaterar att liknande métesplatser
inte verkar ha skapats i tillricklig omfattning i kommunerna. Verket har
uppmérksammat risken att seminarier som verket anordnar i alltfor stor us-
trickning begrinsas till lokala meningsutbyten. Skolverkets information
kommer dé i bakgrunden.

En slutsats i verkets utvdrdering ar att deltagarnas fragor ar viktiga och
maste respekteras. Men verkets information om grundskolans reformering
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kan behova stérkas. Detta kan ske genom att stélla nagra fragor i forvig,
genom att ge seminariet ett tema eller genom att ge samtalsledarna en mera
aktiv och styrande roll.

En annan fraga giller deltagarnas 6nskemél om flera méten. I utvardering-
en konstateras att detta i och for sig &dr positivt och att man inte kan ha for-
hoppningar om att enskilda dagar skall ge stora effekter. Samtidigt menar
man i utvirderingen att verket kan ge information och stdd, men att verket
inte kan och inte heller bor ta 6ver ansvaret for skolornas utveckling.

6.7.5 Medieinventeringar

Skolverket har givit foretaget Imedia i uppdrag att analysera hur verkets
information hanteras av medierna. Imedia analyserade mediebevakningen
varen 1996 i anslutning till att verket publicerade sin andra utgava av Bilden
av skolan. Samma var publicerade verket ocksa ytterligare en stor mingd
rapporter som i varierande grad uppmérksammades i medierna. Syftet med
uppdraget till Imedia var att belysa hur verket nar ut med sina rapporter, hur
verket behandlas som aktor och vilken trovérdighet verket atnjuter vid skild-
ringarna i massmedierna. Imedia hade tre ar tidigare genomfort en liknande
analys vid publiceringen av den forsta utgavan av Bilden av skolan. Imedia
menar emellertid att resultaten mellan dessa bada tillfdllen inte kan jaimf6ras
da urvalet av kéllor skiljer sig at.

Enligt Imedia &r ett genomgéende intryck att Skolverket betraktas som tro-
vardigt, sjélvstindigt och kompetent. Resultatet visar ocksé att medierna med
nagot undantag speglar verkets rapporter pa det sdtt som verket dnskar enligt
sina pressmeddelanden. Imedias analys bygger pa urvalet i Skolverkets me-
diebevakning. Detta urval &r enligt Imedia begrénsat. Enligt Imedia far rap-
porterna ett bra genomslag i s& métto att tyngre medier, med nagot undantag,
uppmirksammar flera av rapporterna vid &tminstone négot tillfdlle. Imedia
menar emellertid att det dr svért att beddma rapporternas kvalitativa tyngd i
debatten till foljd av det sndva urvalet av kéllor. En hel del skrivs om skolan
dir Skolverket ndmns. Imedia papekar att det emellertid inte alltid framgar
om och i sa fall vilken av verkets rapporter som har anvints. Imedia bedomer
ocksa att verkets rapporter borde ha inspirerat till fler debattartiklar, ledar-
stick samt uppfoljande nyhetsreportage och lokala vinklingar.

Pé Skolverkets uppdrag har Imedia ocksa studerat hur verket framtonade i
medierna varen 1996. Denna vér diskuterades friskolorna flitigt mot bak-
grund av regeringens och riksdagens arbete med fragan. Skolverkets still-
ning berdrdes inte ndrmare i den fragan. Verket kritiserades dnda av séavél
foresprakare som kritiker till fristdende skolor. Enligt Imedia var detta ndrm-
ast en fordel for verket som ddrmed framstod som en sjélvstindigt grans-
kande myndighet. Daremot menade Imedia att verket alltfor ofta framstod
som anonymt. Medierna talar gdrna om, men inte med Skolverket. Det ano-
nyma draget forstirks, enligt Imedia, av att det ofta ar verket och inte en-
skilda medarbetare som uttalar sig. Medarbetarna “gémmer sig” gérna
bakom myndighetsfasaden under hinvisning till bestimmelser.

Sammanfattningsvis menar Imedia att Skolverkets framtoning &r onddigt
“spretig”. A ena sidan har verket en sjilvklar auktoritet och uppfattas i hu-
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vudsak som kompetent i granskade artiklar och eterinslag. A andra sidan
framtréder ocksé bilden av ett verklighetsfrimmande och byrakratiskt verk
utan nagot storre intresse for det som &r vésentligt for elever, fordldrar och
larare. Enligt Imedia uppfattas verket som en opersonlig och anonym myn-
dighet pé stort avstand fran skolornas vardag. Verket kommer inte till tals i
den utstrackning som borde vara mojlig.

Varen 1996 genomfordes ocksé en inventering av lokaltidningarnas syn pa
Skolverket inom verkets faltorganisation. Totalt granskades 31 lokaltidningar
under perioden december 1995 t.o.m. februari 1996. Slutsatserna av denna
studie liknade de slutsatser som Imedia kom fram till. Verket framstod oftast
som en myndighet som mots med respekt av de olika aktorerna péa skolomra-
det. Verket dr i allmédnhet inte huvudaktor nédr det géller artiklar om fri-
stdende skolor. I denna inventering konstateras ocksa att verket far ett nagot
storre utrymme nér det géller tillsynsbeslut. I allménhet ar synen pa Skolver-
ket neutral. Ibland &r tonen nagot raljerande nér verkets krav pa skriftlig
dokumentation kommenteras. Skolverkets pressmeddelanden om nyutgivna
rapporter bedoms fa bra gehor i mindre tidningar under forutsittning att TT
eller ndgon motsvarande telegrambyra skriver en artikel kring rapporten.

Varen 1998 genomfordes ytterligare en medieinventering inom en annan
del av verkets fdltorganisation. I detta fall granskades pressens rapportering
om Skolverket i nio lokaltidningar under perioden september 1997 t.0.m. maj
ménad 1998. Totalt identifierades 64 artiklar. Slutsatsen var att pressens
rapportering i de granskade lokaltidningarna s& gott som uteslutande hade
handlat om verkets rena myndighetsuppdrag, dvs. tillsyn och godkédnnande
av skolor.

6.8 Sammanfattning

Begreppet utvecklingsarbete eller uppgiften att frédmja skolutveckling ges
maénga olika inneborder i Skolverkets verksamhet. Begreppet kan avse insat-
ser pa nationell niva och begreppet kan avse lokalt utvecklingsarbete i lan-
dets skolor. Begreppet kan ocksé ges en snidvare eller en vidare innebdrd.
Inom verkets féltkontor betonas genomgaende ett starkt samband mellan
tillsyn och utvecklingsarbete.

Skolverket har inga tvingande atgérder. Enligt verkets kommunikationspo-
licy ér avsikten med verkets information att ge statsmakterna, skolhuvud-
ménnen och allminheten den bésta kunskapen om svenska skolor och att
skapa dialog kring resultaten. I verkets redovisning av sin verksamhet ar
1995/96 preciserar verket sin roll i den informativa styrningen till ett erbju-
dande om kunskap, inte en uppmaning att anvianda kunskapen.

I féltkontorens svar pa revisorernas enkét anges flera malgrupper 4n i ver-
kets kommunikationspolicy. Under 1997 hade Skolverket kontakt med si
gott som alla kommunernas kommunal- och oppositionsrdd samt ett flertal
forvaltningschefer. Bland skolornas grupper hade verket kontakt med unge-
far var femte rektor och knappt 2 % av lararna.

Skolverket uppmirksammade tidigt kommunernas brister nar det giller
styrning och kontroll. Hosten 1996 fattade verket beslut om en handlingsplan
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med bl.a. seminarier med ledande kommunalpolitiker i landets samtliga
kommuner. Dessa seminarier genomfordes under 1997. Kommunalpolitiker-
na var positiva till verkets initiativ. Men i erfarenheterna frén seminarierna
finns ocksa flera exempel pé att kommunpolitikerna inte var klara dver vare
sig skolvidsendets styrsystem eller Skolverkets roll.

Skolverket har ocksé konstaterat problem med rektorsrollen. Enligt savél
Skolverket som flera andra kéllor priaglas rektorernas arbetssituation av stress
och dverbelastning. Befintlig information om rektorernas arbetssituation talar
ocksa for att rektorernas kommunala uppdrag med ekonomi och administrat-
ion tar over rektorernas nationella uppdrag, att utveckla utbildningen sé att
de nationella mélen nas. Det ar vidare svart att bedoma virdet av den statliga
rektorsutbildning som Skolverket ansvarar for sedan 1992. Det dr oklart hur
stor andel av tjanstgdrande rektorer som har gatt utbildningen. Med utgéngs-
punkt i genomforda utvéirderingar dr det ocksa svart att viardera utbildningens
betydelse for rektorernas nationella uppdrag.

Skolverket har stora och spridda mélgrupper. Enligt genomf6rda utvirde-
ringar fyller verkets Nyhetsbrev en viktig funktion for att sprida kunskap om
verkets dokumentation bland malgrupperna. Men ett referensmaterial som
var avsett for ldrarna nddde inte mer dn 10-20% av de avsedda ldrarna.

Utover Skolverkets dokumentation dr seminarier och konferenser vanliga
och uppskattade inslag i verkets informationsinsatser. Vid senare ars utvirde-
ringar av dessa sammankomster konstaterar emellertid verket att deltagarnas
behov av att diskutera lokala problem riskerar att trdnga ut verkets budskap
om skolreformerna.

Enligt flera utvédrderingar betraktar malgrupperna Skolverket som en kom-
petent, serids och tillforlitlig kunskapskilla. I externa medieinventeringar
beddms verket ocksa fa bra genomslag med sina publikationer i den mening-
en att dessa uppmirksammas av de flesta stora medierna. Men i medieinven-
teringarna bedoms verket ocksa ha svarigheter med att synas och att komma
till tals. Enligt en medieutvérdering resulterade inte heller verkets publikat-
ioner i debatt- och ledarartiklar eller uppféljande nyhetsreportage i den ut-
strackning som borde vara mojlig. Enligt verkets fdltkontor deltar ocksa
verkets medarbetare séllan i den offentliga skoldebatten.

Tva av verkets féltkontor har inventerat lokaltidningarnas rapportering om
verket. En slutsats fran bada dessa inventeringar ar att verkets myndighets-
uppdrag — framst tillsynsbeslut — far béttre genomslag i lokala medier &n i
riksmedier.

En viktig fraga ar i vilken utstrickning Skolverkets budskap nar fram till
avsedda grupper med sitt budskap. Denna fradga &r svarare att generellt be-
svara dn frdgan om hur budskapet sprids. Verkets mojlighet att na ut till
lararna har varit beroende av hur informationen sprids hos skolhuvudmén
och pa skolor. I verkets egen dokumentation finns flera allvarliga exempel pé
att viktiga budskap inte har natt fram. Ett exempel &r bristerna i skolvisen-
dets styrsystem. Ett annat exempel dr osdkerheten hos bade larare och rekto-
rer om innebdrden av laroplanens mal att striva mot. Ett tredje exempel &r
problem som verket uppmérksammade i betygsprojektet dér bl.a. manga
larare enligt verket hade svart att motivera i kursplanemal eller betygstermer
varfor en elev inte ansdags ha uppfyllt mélen och fatt betyget Godkénd (av-
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snitt 4.3.1). Ett fjirde exempel &r det stora bortfallet nir skolorna genom-
forde de obligatoriska, nationella proven i grundskolans ar 9, varen 1998.
Dessa fragor har verket for avsikt att bearbeta i sina kontakter med kommu-
ner och skolor.
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7 Regeringens roll

Regeringen dr Skolverkets uppdragsgivare. Regeringen har ocksa tagit egna
initiativ for att direkt fordndra arbetet i skolorna.

7.1 Resultatdialog

Utdver den formella resultatdialog som kan utldsas av Utbildningsdeparte-
mentets regleringsbrev och Skolverkets arsredovisning fors ocksd en infor-
mell resultatdialog mellan departementet och verket. Det dr en informell
dialog i den meningen att den inte kan utlésas ur ndgra dokument.

Cirka en ging per ménad traffar Skolverkets generaldirektér ministern el-
ler statssekreteraren for att gd igenom aktuella frdgor. Utbildningsdeparte-
mentet och Skolverket har ocksé som regel haft arliga, mer omfattande dver-
laggningar. Vid dessa overldggningar deltar verkets ledningsgrupp och ocksé
flera tjanstemdn fran departementets ledning. Infor denna genomgéng tar
departementet fram ett internt beredningsunderlag som baseras pa en jamfo-
relse mellan departementets regleringsbrev och verkets drsredovisning. Till
formen é&r detta beredningsunderlag en tjdnstemannaprodukt. Utdver denna
mer omfattande genomgang av verksamheten forekommer ocksa Gverlagg-
ningar mellan Skolverkets ledning och departementets tjinstemén i anslut-
ning till bl.a. regleringsbrevets delning. Protokoll eller minnesanteckningar
fors inte da avsikten ar att dessa moten skall kunna hallas under 6ppna for-
mer.

Skolverket har efterlyst mer av resultatdialog i kontakterna med departe-
mentet. Denna dnskan resulterade 1998 i en genomgéng av bl.a. Skolverkets
dokumentation tillsammans med tjanstemén fran departementet.

7.2 Skolverkets uppdrag

Av avsnitt 2.5.2 framgar att Skolverket fick flera olika uppgifter nir verket
bildades 1991. Utdver uppgifterna att folja upp och utvédrdera skolvidsendet
fick verket ocksa i uppgift att utdva tillsyn 6ver det offentliga skolvésendet
och att frimja skolvdsendets utveckling.. Nér Skolverket bildades framholl
riksdagen att det nya verket skulle bli ett organ som stod fritt i sin gransk-
ning. Kommunerna fick ansvaret for verksamheten i skolorna.

Skolverkets sitt att 16sa sina uppgifter har blivit belyst i nagra forskarrap-
porter och i rapporter fran RRV, Riksdagens revisorer och Utbildningsdepar-
tementet. (Se avsnitt 3.5.2.) Rapporterna speglar verkets svarigheter att hitta
en balans mellan sina skilda uppgifter. Tvd huvudfragor kan urskiljas.

En fraga &r hur langt verkets frimjandeansvar stracker sig gentemot skol-
huvudménnen och enskilda skolor. I en departemental utredning hosten 1995
ifrdgasattes om inte statens arbete med skolutveckling och skolforskning
borde ske i andra former. Knappt tre &r senare — varen 1998 — foreslog RRV
att regeringen skulle ta stdllning till om Skolverket kan spela en mer aktiv
roll 1 arbetet med att utveckla enskilda skolor.

En annan fraga ar i vilken utstrdckning ett frimjandeansvar pa lokal niva
ar forenligt med Skolverkets tillsynsansvar. Under en inledande period gav

1998/99:RR8
Bilaga 1



Skolverket tillsynen lag prioritet. Tre ar efter verksamhetsstarten, 1994,
motsvarade tillsynsinsatserna ca 2 % av verkets totala resurser. Tillsynsinsat-
ser vidtogs dessutom bara pa forekommen anledning. Fyra ér senare, 1998,
motsvarar verkets tillsyn ca 10 % av verkets resurser. Andelen egeninitierade
insatser har ocksa okat.

7.3 Regeringens styrning av Skolverkets arbete

I vilken utstrdckning och hur har Skolverkets uppdragsgivare — regeringen —
fortydligat verkets uppdrag under verkets forsta sju &r?

7.3.1 En avvaktande uppdragsgivare under de forsta aren

Under de forsta verksamhetsaren holl sig regeringen — av naturliga skél —
avvaktande till det nya Skolverket. Regeringens uppdrag till verket i regle-
ringsbreven var ocksd relativt f4 under denna tid. I genomsnitt rérde det sig
om fem till sex uppdrag per ér.

1 1993/94 érs budgetproposition bedomde regeringen att Skolverket hade
bedrivit sin verksamhet med en sadan inriktning att verket nddde uppsatta
mal. I propositionen betonade regeringen att skolhuvudménnen hade ansvaret
for att genomfora skolreformerna. Men Skolverket hade en viktig uppgift i
att stodja genomforandet samt att f6lja upp och utvirdera detta.

Varen 1994 presenterade regeringen en forsta nationell Utvecklingsplan
for skolvisendet (skr. 1993/94:183). Dir konstaterade regeringen att den
nationella utvdrderingen av grundskolan visade pd goda basféardigheter hos
de flesta eleverna. Men regeringen konstaterade ocksd att den nationella
utvérderingen visade pa problem. Elevernas forméga att tillimpa sina kun-
skaper var délig. Dessutom hade en stor grupp elever svaga kunskaper i
svenska, engelska och matematik, 4ven om svenska elever nadde goda ut-
bildningsresultat i forhallande till eleverna i andra ldnder. Regeringen beto-
nade att mojligheterna att folja utvecklingen dver tiden méste 6ka ndr det
gillde den nationella skolpolitikens genomslag. Behovet av langre tidsserier
borde enligt regeringen ocksé beaktas i Skolverkets publikationer. Regering-
en konstaterade ocksa att arbetet med uppfoljning och utvérdering var en
svag lank i kommunernas styrning. I 6vrigt hade regeringen inga invédnd-
ningar mot Skolverkets sitt att skota sitt uppdrag.

Inom departementet var ansvaret for Skolverket fram till hosten 1995 delat
mellan en grundskoleenhet och den davarande utbildningsstrategiska enhet-
en. Dérefter har ansvaret for alla frigor om grundskolan, gymnasieskolan
och motsvarande skolformer varit samlade pé en skolenhet. Denna enhet har
ocksd ansvaret for den kommunala uppf6ljningen och f6r myndigheter inom
skolomrédet. Denna fordndring har enligt intervjuade tjinstemén i Utbild-
ningsdepartementet underldttat departementets mojlighet att Overblicka
Skolverkets verksamhet.
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7.3.2 Okande aktivitet fran uppdragsgivaren under senare ar

I 1994/95 ars regleringsbrev framforde regeringen for forsta gangen syn-
punkter pa hur Skolverket skulle prioritera mellan de olika uppgifterna i sitt
uppdrag. Regeringen framholl att Skolverkets tillsyn over det offentliga
skolvésendet skulle 6ka. Regeringen betonade att en grundliggande forut-
séttning for mal- och resultatstyrning var att huvudmén som inte levde upp
till nationella mal uppmérksammades pa detta av tillsynsmyndigheten. Skol-
verket hade ocksa okat sina insatser for tillsyn pa bekostnad av utvecklings-
insatserna. Regeringen sag denna prioritering som naturlig eftersom arbetet
med de frivilliga skolformernas kursplaner och betygssystem snart skulle
vara slutfort.

I de foljande arens regleringsbrev har regeringen fortlopande betonat att
Skolverkets tillsynsinsatser skall dka. Fr.o.m. 1995/96 ars regleringsbrev
betonar regeringen dessutom att verkets utvecklingsinsatser skall 6ka. Enligt
regleringsbrevet detta ar skulle verket bl.a. aktivt stimulera skolans utveckl-
ing mot nationella mal. Verket skulle ocksa frimja lokalt utvecklingsarbete
genom att bl.a. sprida utvecklingsidéer och exempel.

1 1997 érs nationella Utvecklingsplan for forskola, skola och vuxenutbild-
ning (skr. 1996/97:112) gav regeringen stark betoning &t arbetet med att
utveckla utbildningens kvalitet. Denna kvalitet skulle inte bara sékras. Den
skulle ocksa forbéttras i alla avseenden. Den mest angelégna satsningen var
en hojd kvalitet 1 grundskolan s att alla elever nar malen for grundskolans
utveckling. Regeringen konstaterade att det fanns flera signaler om svarig-
heter att nd dessa mal och att hojd kvalitet var ett gemensamt ansvar for
staten och kommunerna. Den kunskap inom skolomradet som Skolverket
hade bidragit med skulle nu anvindas for att analysera och forbéttra skolan.
Ansvarsfordelningen mellan stat och kommun skulle fortydligas. Regeringen
aviserade ett system for att utveckla en lokal kvalitetsredovisning och ett
system for att utveckla en nationell kvalitetsgranskning. Skolverkets roll
skulle ocksa utvecklas.

Under de senaste aren har regeringens uppdrag till Skolverket kraftigt 6kat
i omfattning. I regleringsbrevet for 1998 gav regeringen verket drygt ett
femtiotal uppdrag. Dértill kom uppdrag enligt sarskilda regeringsbeslut.

En aktiv skolmyndighet

1 1997 ars utvecklingsplan — varen 1997 — betonade regeringen att det de-
centraliserade styrsystemet for skolvdsendet skulle ligga fast, d&ven om
tyngdpunkten kunde variera 6ver tiden. Men regeringen framholl ocksé att
ett decentraliserat, mél- och resultatstyrt skolsystem krdver en stark statlig
aktor. Enligt regeringen hade en sadan aktor i viss mén saknats.

Regeringen betonade att en mal- och resultatorienterad styrning forutsitter
tydliga nationella mal. Vidare maste resultaten av den nationella uppfolj-
ningen och utvérderingen nd ut sévil till en bred allminhet som till dem som
arbetar i och beslutar om skolorna lokalt. Regeringen menade att Skolverket
under sina forsta &r hade arbetat for att pdverka kommunerna genom skolhu-
vudminnen snarare dn genom utforarna, skolorna och lérarna.
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Regeringen framholl att det krdvdes en central skolmyndighet som i kraft
av sin kunskap paverkade skolornas utveckling genom information, debatt
och kommentarer. Skolverket borde dérfor i storre utstrdckning &n tidigare
kommentera, virdera och ta stdllning till resultaten fran verkets samlade
arbete med uppfoljning, utvirdering och tillsyn.

Ett halvar efter 1997 ars utvecklingsplan utfirdade regeringen en forord-
ning (1997:703) om éndring i Skolverkets instruktion (1991:1121). Med 4nd-
ringen upphorde kravet pa att Skolverket skulle ha en sérskild faltorganisat-
ion. Samtidigt lyftes verkets ansvar for kvalitetssdkring och skolutveckling
fram. (Se avsnitt 3.5.2.)

Ett system for lokal kvalitetsredovisning

1 1997 ars utvecklingsplan aviserade regeringen ett system for lokala kvali-
tetsredovisningar. Motivet var att uppfoljningen av utbildningens kvalitet
behovde forbittras. Regeringen framholl att sadana uppfoljningar var sjélv-
klara och betydelsefulla inslag i kommuner och skolor. Regeringen erinrade
om skollagens och skolforordningarnas krav pé att skolplaner och arbetspla-
ner kontinuerligt skulle foljas upp och utvirderas. Dessa krav skulle nu for-
tydligas genom krav pa att huvudmin och skolor regelbundet skulle uppritta
kvalitetsredovisningar. Syftet var i forsta hand att tillgodose behoven av
kvalitetsutveckling i det lokala arbetet. Men de lokala kvalitetsredovisning-
arna skulle ocksd kunna anvindas for de nationella kvalitetsgranskningar
som regeringen samtidigt aviserade.

I september 1997 utfirdade regeringen en forordning (1997:702) om kvali-
tetsredovisning for skolvdsendet. Enligt forordningen skall varje kommun
och skola arligen uppritta skriftliga kvalitetsredovisningar som ett led i den
kontinuerliga uppfoljningen och utvirderingen av skolplanen respektive
arbetsplanen. Redovisningen skall innehélla en beddmning av i vilken man
maélen for utbildningen har uppnatts samt — om maélen inte uppnds — vilka
atgérder som behdvs.

Ett system for nationell kvalitetsgranskning

1 1997 éars nationella utvecklingsplan aviserade regeringen ocksa inforandet
av ett system for nationell kvalitetsgranskning. Syftet med denna var att fa
underlag for en Overgripande bedomning av situationen i svenska skolor
inom omraden som hade prioriterats av regeringen. Samtidigt podngterade
regeringen att aterrapporteringen och dialogen med de lokalt verksamma och
ansvariga ocksad var viktig. Kvalitetsgranskningarna skulle bli ett komple-
ment till Skolverkets tillsyn, uppf6ljning och utvardering. Granskningarna
skulle genomforas av statliga utbildningsinspektorer.

I december 1997 gav regeringen Skolverket i uppdrag att under 1998 ge-
nomfora nationella kvalitetsgranskningar av skolan inom tre omréden: rektor
som styrfunktion i en decentraliserad skola, elever med behov av sirskilt
stod samt 1ds- och skrivprocessen som ett led i undervisningen. De nationella
kvalitetsgranskningarna skulle komplettera och forstirka Skolverkets regul-
jéra verksamhet. Granskningarna skulle genomforas arligen och syfta till att
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dels kontrollera och redovisa skolornas resultat och maluppfyllelse, dels ge
stod till kvalitetsutvecklingen lokalt. Regeringen framhdll att utbildningsin-
spektorerna kunde foretrdda olika kompetenser och inriktningar. Utbild-
ningsinspektorernas granskning och den samlade kunskapen inom Skolverket
skulle sammantaget ge underlag for en overgripande bedomning av situat-
ionen inom de angivna omradena. Erfarenheter av Hogskoleverkets kvali-
tetsbedomningar och Socialstyrelsens aktiva uppf6ljning borde tillvaratas nér
kvalitetsgranskningarna planerades.

I anslutning till regeringens ekonomiska varproposition 1998 anmélde re-
geringen ett tiopunktsprogram for kvalitet och likvdrdighet i skolan. Av
programmet framgér bl.a. regeringens avsikt att inrdtta en nationell inspekt-
ionsndmnd. Ndamnden skulle knytas till Skolverket, men granska skolan pa
direkt uppdrag av regeringen. De nationella utbildningsinspektorernas upp-
drag skulle utdkas och forstirkas. Inspektdrerna skulle lamna offentliga
rapporter dver sin granskning av enskilda kommuner och skolor. Samtidigt
skulle Skolverkets tillsyn och utvérdering stérkas.

Enligt budgetpropositionen for 1999 har regeringen for avsikt att inrétta
Skolverkets inspektionsndmnd den 1 juli 1999. I propositionen framhaller
regeringen att ndmnden skall utgdra ett komplement till verkets reguljra
verksamhet. Inspektionsndmnden skall fa néra koppling till verkets reguljira
tillsyn. Namndens uppgift dr att granska skolan pa direkt uppdrag av rege-
ringen.

Skolverket har anlitat ca 35 utbildningsinspektorer for 1998 ars nationella
kvalitetsgranskningar. Verket har ocksa uppréttat ett sekretariat som planerar
och organiserar utbildningsinspektérernas verksamhet. (Se avsnitt 6.5.)

7.4 Regeringens eget agerande

Vid sidan av Skolverket har regeringen vidtagit egna insatser som har bety-
delse for bl.a. grundskolans utveckling. Utdver ett program for informations-
teknik i skolorna ror dessa insatser fraimst utvecklingen av skolornas profess-
ionella grupper.

7.4.1 Utvecklingsprojekt for lirarna

Sommaren 1997 bjod skolministern in landets skolor att soka pengar for
utvecklingsprojekt. Lararna skulle ges mojlighet att utvecklas i enlighet med
intentionerna i den nya ldroplanen. For d&ndamaélet fanns 50 miljoner kronor.
Vid ansokningstidens utgéng, den 16 januari 1998, hade ca 1 200 ansdkning-
ar frdn ndrmare 20 % av landets skolor kommit in till departementet. De
ansokta beloppen uppgick sammantaget till drygt 800 miljoner kronor. Till
foljd av det omfattande intresset for dessa utvecklingsprojekt stéllde rege-
ringen ytterligare 25 miljoner kronor till férfogande.

Departementets principer for urval av ansdkningar och till viss del ocksé
sjdlva urvalet av ansokningar gjordes i samrdd med Kommunforbundet,
Lérarnas Riksforbund och Lérarforbundet. Totalt valdes 168 projekt ut frén
110 orter i landets samtliga 21 14n. 128 projekt ror ldrare vid grundskolor.
Foljande kriterier anvéndes vid urvalet:
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— ett tydligt ldrarinitiativ och en tydlig inriktning pa lararutveckling

—  hogskoleanknytning

— tydliga planer pd dokumentation av effekter och spridning av idéer till
andra ldrare och skolor

— arbetslagsutveckling omfattande bl.a. det kollegiala samtalet, reflexion
och dmnesintegrering

— utveckling av tinkandet kring utbildning, undervisning och inlérning

— utveckling av elevhandledning.

7.4.2 Regionala pedagogiska utvecklingscentrum

I departementets inbjudan till skolorna betonades behovet av nya former for
samarbete mellan hogskolor och skolor. Departementet menade att de reg-
ionala pedagogiska utvecklingscentrum som haller pa att etableras i samver-
kan mellan ldrarutbildningen och kommunerna ger mdjlighet till erfarenhets-
utbyte mellan skolor, hogskolor och kommuner. Detta erfarenhetsutbyte kan
enligt departementet stirka ldrarnas kompetensutveckling och vidareutbild-
ning. Enligt departementet har de 168 skolor som erholl medel till ldrarut-
vecklingsprojekt kontakt med sadana regionala pedagogiska utvecklings-
centrum.

7.4.3 Avsiktsforklaring for liraryrkets utveckling och rekrytering

Utbildningsdepartementet, Kommunforbundet, Lérarforbundet, Léararnas

Riksforbund och Skolledarna enades hosten 1998 om en gemensam avsikts-

forklaring for att stimulera lararyrkets utveckling och ldrarrekryteringen. En

arbetsgrupp med representanter for parterna skall till varen 1999 ta fram ett

forslag till olika handlingsvégar inom fyra omraden:

—  kompetensutveckling och karridrmdjligheter i skolan for séavél lérare
som skolledare

— olika végar for antagning och rekrytering till lararutbildningen

— stimulans till forskning om skolornas vardag och en skolforskning som
knyts ndrmare skolornas vardag

—  skolan som en attraktiv arbetsplats.

7.4.4 En statlig skolledarexamen

Regeringen har ocksd genom tilldggsdirektiv givit Kommittén for lararut-
bildning i uppgift att ta fram ett forslag till en skolledarutbildning som leder
fram till en skolledarexamen (dir. 1997:54). Den statliga skolledarutbild-
ningen bor enligt regeringen omfatta 40 hogskolepodng. I direktiven podng-
terar regeringen att en statlig skolledarutbildning inte fritar kommunerna fran
ansvaret att som arbetsgivare svara for erforderlig kompetensutveckling av
sina skolledare.
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7.5 Sérskilda medel till skolan, virden och omsorgen

I bl.a. budgetpropositionen for 1998 konstaterar regeringen att kommuner
och landsting har utsatts for svdra ekonomiska pafrestningar i anslutning till
saneringen av den svenska ekonomin under borjan av 1990-talet.

For att oka resurserna till skolan, vdrden och omsorgen tillférdes kommu-
ner och landsting ar 1997 4 miljarder kronor i utdkade resurser for dessa
omraden. Ar 1998 utdkades detta tillskott med ytterligare 4 miljarder kronor.
Detta ar var saledes stodet till kommuner och landsting 8 miljarder kronor
hogre &n vad det annars skulle ha varit. Efter ett forslag i budgetproposition-
en for 1998 utdkades det extra stodet till kommuner och landsting med ytter-
ligare 4 miljarder kronor for vardera aret. Efter forslag i 1998 ars ekono-
miska vérproposition utékades stodet till kommuner och landsting med ytter-
ligare 4 miljarder kronor for 1998 och framat.

Regeringen rdknar sdledes med att resurstillskottet till kommuner och
landsting for skola, vard och omsorg &r 12 miljarder kronor 1998, 16 miljar-
der kronor 1999 och 20 miljarder kronor ar 2000 och framat.

7.6 Sammanfattning

Niér Skolverket inrdttades fick verket ett atagande som spanner fran uppgif-
ten att frimja skolvdsendets utveckling till uppgiften att ha tillsyn 6ver det
offentliga skolvésendet.

Under en inledande period forholl sig regeringen avvaktande till Skolver-
ket och dess verksamhet trots att det fanns indikationer om problem béde nér
det géllde grundskolans utveckling och nér det gillde Skolverkets roll. Sedan
1994/95 ars regleringsbrev har regeringen fortlopande framhallit att Skolver-
kets tillsyn skall 6ka. Fr.o.m. regleringsbrevet for 1995/96 har regeringen
betonat verkets ansvar for utvecklingsinsatser. Totalt sett har regeringens
styrning av Skolverket i huvudsak séledes medfort att bredden i verkets
uppdrag ytterligare har 6kat. Under senare ar har regeringen initierat flera
egna insatser direkt gentemot skolorna och de professionella grupperna dér.
Samtidigt har regeringens styrning av Skolverket blivit alltmer aktiv.

I 1997 &rs utvecklingsplan for skolan stéller regeringen krav pé en skol-
myndighet som i kraft av sin kunskap mer aktivt paverkar skolutvecklingen
genom information, debatt och kommentarer. Verkets instruktion dndrades
hosten 1997. Inneborden var bla. att verket fick ett tydligare ansvar for
kvalitetssakring och skolutveckling.

For att f6lja upp och stérka kvalitetsutvecklingen inom skolsystemet har
regeringen ocksa infort tva kvalitetsutvecklingssystem. Det ena systemet ror
lokal kvalitetsredovisning. Det andra systemet ror nationell kvalitetsgransk-
ning. Med dessa olika inriktningar avses bada systemen dndé kunna fylla en
funktion i kvalitetsutvecklingsarbetet pa bade lokal och nationell niva. For
systemet med nationell kvalitetsredovisning har regeringen for avsikt att
inrdtta Skolverkets inspektionsndmnd den 1 juli 1999. Namnden skall fa en
néra koppling till verkets tillsyn, men skall granska skolvdsendet pa direkt
uppdrag av regeringen.
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Killor till kap. 7

Budgetpropositioner under perioden 1990/91-1998

Ekonomisk varproposition 1998

Kompletteringspropositionen 1990/91

Utbildningsdepartementet 1993 Arbetsordning for Utbildningsdepartementet
Dnr U93/2936/PB

Regleringsbrev under perioden 1991/92—-1997/98

Utbildningsdepartementet 1995 Faststillande av arbetsordning for Utbild-
ningsdepartementet Dnr U95/2944/A

Utbildningsdepartementet 1997 Uppdrag till Statens skolverk angdende
nationella kvalitetsgranskningar 1998 Regeringsbeslut 1997-12-16
Skolverket 1998 Granskning av kvaliteten i skolan Broschyr
Utbildningsdepartementet 1997 Direktiv till kommittén om ldrarutbildning
dir. 1997:54

Utbildningsdepartementet 1998 Tiopunktsprogram for kvalitet och likvirdig-
het i skolan

Utbildningsdepartementet 1998 Avsiktsforklaring — Gemensam kraftsamling
for lararyrket Ur Utbildningsdepartementets nyhetsbrev nr 4 1998-11-25
Utbildningsdepartementet 1998 Utvecklingsprojekt for ldrare — en samman-
fattning Promemoria 1998-04-20

Utbildningsdepartementet 1998 Lérandets verktyg Information om nationellt
program for IT i skolan

Utbildningsdepartementet 1998 Tilldggsdirektiv till kommittén om ldrarut-
bildningen dir. 1998:47
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Underbilaga 1

Inventering av utvecklingsarbete 1 Skolverkets
faltorganisation — enkétformulér

Stockholm 1998-06-30 Dnr 1997:90 (4)

Inom Riksdagens revisorer pagar en granskning av Skolverket och skolans
utveckling. Granskningen &r inriktad p& hur Skolverket under de forsta sex
sju aren av sin verksamhet har arbetat med att folja upp och utvirdera skol-
visendet samt med att frimja skolvdsendets utveckling. Granskningen é&r
avgrénsad till grundskolan och omfattar ocksé regeringens styrning.

Kommunerna 4r huvudmén for skolan. Skolverkets mdjligheter att ut-
veckla grundskolan handlar i huvudsak om informationsstyrning dvs. om hur
man har forsoékt pdverka skolhuvudménnen genom bl.a. information, kun-
skapsformedling och attitydpéverkan.

Vi behéver nu er hjdlp med att fi en dverblick dver detta utvecklingsarbete
inom Skolverkets féltorganisation. Pa bifogade fem blad har vi preciserat de
fragor vi Onskar fi besvarade.

Vara fragor ér inriktade pa Skolverkets informationsstyrning nér det géller
grundskolans utveckling. Fragorna ror
—  vad eller vilket budskap/tema man gér ut med
—  hur man gar ut med detta budskap, dvs. vilken typ av aktiviteter
— vem man vinder sig till med dessa aktiviteter dvs. vilka mélgrupperna dr
—  hur man féljer upp sina olika typer av informationsinsatser.

Fragorna besvaras for vart och ett av aren 1994, 1995, 1996, 1997 och 1998
t.o.m. 30 juni. Detta for att vi ska kunna se var tyngdpunkten ligger och hur
denna ev. har fordndrats dver tiden. Vi har en dppen fraga for aktiviteterna
fore 1994. Dér fyller ni i de data ni ev. har mer eller mindre létt tillgdngliga
fran tiden fore faltorganisationens omorganisation.

For att f4 en uppfattning om ev. samband mellan informationsinsatserna
och filtkontorens dvriga uppgifter kompletterar vi med négra fragor vardera
som ror
— samband mellan tillsyn och utvecklingsarbete
— er syn pd Skolverkets hittillsvarande roll i den offentliga debatten om

skolan
— féltkontorens killor till informationsstyrningen.

Vi har ocksé nagra frdgor om hur ni pé filtkontoren ser pa hinder, drivkrafter
och incitament i det lokala arbetet med grundskolans utveckling.

Svara gérna direkt i tabellbladens rutor under resp. ar pa bilagorna 1-4.
Frdgorna pé bilaga 5 vill vi att ni kommenterar skriftligt, sa kortfattat som
mojligt.

Tyvérr har vi inte kunnat anvénda uppgifter fran Skolverkets diarium. Vi
har gjort provsdkningar. Dessa visade sig vara krangliga och tidskrdvande
att genomfora. Resultatet var ocksé svart for oss att tolka och anvéinda.
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Vart syfte ar att gestalta fdltorganisationens utvecklingsarbete nir det gél-
ler grundskolan.

For att kunna genomfora detta i en verksamhet dér det &r erkint svart att
generalisera maste vi halla oss till de stora och riétt kvantifierbara dragen. Vi
véljer séledes viss bredd pa bekostnad av djup i denna inventering av filtor-
ganisationens utvecklingsarbete. For att i ndgon mén kompensera for var
grunda ansats i beskrivningen kompletterar vi med nagra fragor om hur
informationsinsatserna hinger ihop med filtkontorens &vriga uppgifter.
Féltledningen kommer ocksa att delges resultatet och ges mojlighet att kom-
mentera detta.

Vi dr tacksamma om vi kan fé hjélp med dessa uppgifter sa snart ni kan.
Men sjélvfallet tar vi hdnsyn till att det dr semestertider och att ni ocksa har
andra arbetsuppgifter. Vi avtalar muntligt om preliminér tid for era svar nér
vi 6verldmnar fragorna.

Hor gérna av er till oss med eventuella oklarheter nér ni besvarar véra fré-
gor. Jan Andersson triffas pé tel. 08/ 786 58 04 och Elisabeth Carlsund traf-
fas pa tel. 08/ 786 50 06. Vart fax.nummer ar 08/786 61 88. Vi &r bada i
tjdnst t.o.m. fredagen den 10 juli. Efter semestern &r undertecknad ater i
tjdnst mandagen den 10 augusti.

Vinliga hélsningar och tack for er hjélp

Elisabeth Carlsund
Revisorernas kansli

Bilagor:
1 Arbetsformer i informationsstyrningen med relevans for grundskolans
utveckling
2 Budskap/tema i informationsstyrningen med relevans for grundskolans
utveckling
3 Uppf6ljning av informationsstyrningen med relevans for grundskolans
utveckling
4 Filtkontorens killor i den informativa styrningen med relevans for
grundskolans utveckling
5 Fragor
Tillsyn och informativ styrning
Hur har Skolverket hittills tolkat sin roll i den offentliga debatten
om skolan?
Att bedriva utvecklingsarbete i skolan
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Arbetsformer i informationsstyrningen med relevans for grundskolans utveckling
Markera r for ar de malgrupper som varit aktuella for respektive insats Boﬁ\wo\.wm:n_a kodnummer: 1. Kommunalrdd; 2. Skolpolitiker; 3. Forvaltningschefer; 4. Skolledare;
5. Lirare; 6. Ovrig personal i skolan; 7. Elever; 8. Ovriga grupper? Vilka?

Fore 19942

1994

1995

1996

1997

T.o.m 30 juni 1998

Sy = -
S iferense.

P
— Skolverkets sammankomster med
representanter fran skolhuvudmén

Kommunbesok
— Sammankomst med politiker och
tjanstemén i kommunledningen

Skolbesok
— Sammankomst med skolledare, lrare
och &vrig personal i skolan samt elever

Projekt
— Formaliserade med projekt-/arbetsplan,
tidsplan och slutdokumentation

Niitverk
- Kontinuerliga samverkansformer utan
projektorganisation

Dokument fran Skolverket
— Centralt framtagna

— Framtagna inom faltkontoret

Det offentliga samtalet om skolan?

Nyhetsfax/kommunbrev
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Budskap/tema i informationsstyrningen med relevans for grundskolans utveckling

Fore 1994?

1994

1995

1996

1997

T.0.m 30 juni 1998

Resultat stillda mot nationella mal
— I enlighet med, eller inom ramen for
revisorernas bedomningsnorm

— Med andra definitioner? Ange vilka

Samband mellan drgirder och resultat
— Kunskap om framgéngsrika skolor

Skolans nya styrsystem
— Styrdokument

~ Uppf6ljning och utvirdering

— Annat, i sé fall vad?

Det nya betygssystemet

Ovrigt
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Uppfdljning av informationsstyrningen med relevans for grundskolans utveckling

Fore 19942

1994

1995

1996

1997

T.o.m. 30 juni 1998

Firekomst av formaliserad uppfslining
— Regelbundet/alltid

- Ofta men inte alltid

— Siillan eller aldrig

Hur genomfors uppfoljningen?
~ 1 direkt anslutning till insatserna eller i
efterhand?

— Sammanstéllning och analys av genomford
uppféljning?

Vad foljs upp?
— Antal deltagande, totalt och av ”6nskade
grupper”

— Intresse hos deltagande

— Gick budskapet fram?

— Foljder av Skolverkets insatser hos
skolhuvudménnen? Hur?

— Massmedieinventeringar

— Annat? Vad?

Anvindning av uppfoljningsresulaten?
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Filtkontorens kiillor i den informativa styrningen med relevans for grundskolans utveckling

Fore 1994?

1994

1995

1996

1997

T.o.m 30 juni 1998

Kommunbevakningen, tillstands-
beskrivningar och trend- och
tendensanalyser

Probl. lys(t.ex. telefi I, brev)

Skolverkets publikationer

Annat? Vad?




Fragor

I Tillsyn och informativ styrning Iljgngdi/rgbgiigggl

Samband mellan tillsynsarbetet och den informativa styrningen?

Forekomst av sddana samband?

Ar det svaga eller starka samband?

Berorda omrdden?

Hur ser eventuella samband ut? Leder tillsynsinsatser till utvecklingsin-
satser eller dr det tvdrtom?

e. Fordelar/nackdelar med eventuella samband?

/o o

2 Hur har Skolverket hittills tolkat sin roll i den offentliga
debatten om skolan?

Hur nyttiggors Skolverkets kunskap om skolan i den allméinna debat-

ten? Vilket/vilka av foljande pastidenden ir rimliga nir det giller hur

man inom filtkontoren hittills har uppfattat Skolverkets roll i den of-
fentliga debatten om skolan?

a. Bidra med fakta utan att direkt delta i debatten.

b. Slé hél pa myter i skoldebatten (kan kréva viss delaktighet). Exempel?

c. Svara for balans mellan positiva och negativa beskrivningar av skolan i
debatten (kan kriva viss delaktighet). Exempel?

d. Aktivt delta i debatten. Detta kan ske pa olika sdtt. Skolverket kan pro-
blematisera och lyfta fram fragor som ar viktiga for skolans utveckling,
t.ex. kunskap och erfarenhet om framgangsrika skolor, skolan som ar-
betsmiljé samt skolan som utvecklingsmiljo. Skolverket kan ocksa syn-
liggora viktiga grupper som inte syns i debatten, frimst eleverna. Hur ter
sig t.ex. skolan i elevernas perspektiv?

3 Att bedriva utvecklingsarbete i skolan

Hinder, drivkrafter och incitament

a. Kommer Skolverket at problemen hos skolhuvudménnen? Nér Skolver-
ket de icke frélsta?

b. Erhalls positiva “ringar pa vattnet”? Kan “det goda exemplets makt”
anvindas i utvecklingsarbetet?

¢. Huvudmannaskapets betydelse hittills?



Underbilaga 2

Kontakter under granskningsarbetet

Skolverket

Claes-Goran Aggebo
Bengt Andersson
Birgitta Andrén
Anna Barklund
Per Bergdahl
Mona Bergman
Klas Bjurstrom
Mats Bjornsson
Margot Blom
Staffan Bolin

Ulf Brandefors
Per Béckstrom
Anita Borlin
Staffan Carlsson
Lena Dahlstedt
Ragnar Eliasson
Tomas Erlandsson
Lena Fischer

Suss Forssman Thullberg
Birgitta Fredander
Bengt Fredén
Margareta Garpendal
Maud Gawelin
Ann-Charlotte Gunnarsson
Lena Hammarberg
Ulrika Hanssen
Jannicke Hansson
Karin Hedlund
Kjell Hedvall
Berit Hornqvist
Anders Isaksson
Mona Lansfjord
Carina Legerius
Helena Lindman
Staffan Lundh
Christian Lundahl
Ulf P Lundgren
Kerstin Mattsson
Anna-Lena Olsson
Gull Olsson
Gunilla Olsson
Sten Pettersson
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Birgit Skjonberg
Jan Treby

Aina Tullberg
Susanne Wahlstrom
Agneta Wennberg
Barbro Wennerholm
Gunilla Zackari
Lage Astrom

Oscar Oquist

Utbildningsdepartementet

Dan Andersson
Jessica Bylund
Eva Edstrom-Fors
Gunvor Larsson
Sten Ljungdahl
Eva Wallberg
Ann-Katrin Wirén

Ovriga

Bengt-Erik Andersson, Lararhogskolan i Stockholm
Ulla Bernhage, KOMREV

Mats Ekholm, Karlstads universitet

Hans Forsman, Svenska kommunférbundet
Kjell Granstrom, Linkdpings universitet

Eva Haldén, Stockholms universitet

Anders Lidstrom, Umeé universitet

Per Reinolf, Svenska kommunférbundet
Mats Soderberg, Svenska kommunforbundet
Erik Wallin, Uppsala universitet

1998/99:RR8
Underbilaga 2



Bilaga 2

Sammanstéllning av remissinstansernas synpunkter

1 Remissinstanser

Foljande remissinstanser har beretts tillfélle att yttra sig:
—  Expeditionschefen i Utbildningsdepartementet

—  Statens skolverk

—  Lérarhogskolan i Stockholm

— Pedagogiska institutionen vid Goteborgs universitet
—  Pedagogiska institutionen vid Umea universitet

— Internationella Handelshdgskolan i Jonkdping

—  Botkyrka kommun

—  Katrineholms kommun

—  Malmé kommun

—  MdIndals kommun

—  Hallstahammars kommun

—  Sollefted kommun

—  Luled kommun

—  Svenska Kommunf6rbundet

—  Tjénsteminnens Centralorganisation (TCO)

—  Sveriges Akademikers Centralorganisation (SACO)
— Landsorganisationen i Sverige (LO)

—  Svenska Arbetsgivareforeningen (SAF)

— Elevorganisationen i Sverige

—  Friskolornas Riksforbund

—  Lérarforbundet

—  Lérarnas Riksforbund

—  Skolledarna

—  Skolledarféreningen

Katrineholms kommun och Svenska Arbetsgivareforeningen har meddelat att
de avstar fran att yttra sig. Expeditionschefen i Utbildningsdepartementet har
meddelat att Utbildningsdepartementet enbart har granskat rapporten nér det
géller sakuppgifter och att det fran den synpunkten inte finns anledning att
gbra nagra invidndningar mot rapporten. I dvrigt har svar kommit in fran
samtliga remissinstanser utom Internationella Handelshdgskolan i Jonkoping
och Sollefted kommun.

2 Allméanna synpunkter pd granskningen
2.1 Overviigande positiva omdémen

Flertalet remissinstanser uttalar sig positivt om revisorernas granskning och
bekriftar ocksé revisorernas iakttagelser.

Skolverket konstaterar att revisorerna har genomfort en omfattande
granskning. Verket framhaller det vardefulla i att fa del av breda granskning-
ar av detta slag. De kan ge vidare referensramar vid verkets egna bedém-
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ningar kring vad verket gér och &stadkommer. Verket framhéller ocksa att
forandringar mot en mél- och resultatstyrd skola tar tid och att resultat av det
nya skolsystemet forst nu borjar komma fram. Verket framhaller att reviso-
rernas beskrivning i allt vdsentligt ar korrekt.

Ldrarnas Riksforbund noterar att revisorerna har gjort en hel del iakttagel-
ser. Forbundet konstaterar att den skola som skulle bli béttre med 1990-talets
skolreformer i stdllet har forsdmrats i flera avseenden, sasom skolresultatet,
arbetsmiljon och larartitheten. Friskolornas Riksforbund anser att rapporten
dr intressant och kan utgéra en bra grund for diskussioner om skolornas
organisation. Enligt forbundet hade det varit dnskvért att friskolornas situat-
ion hade blivit tydligare belyst. Mojligen kunde revisorerna da ha erhallit
ytterligare uppslag till utvecklingsforslag. Forbundet stiller sig emellertid
positivt till den inriktning och de férslag som revisorerna redovisar. Aven
Elevorganisationen i Sverige haller i huvudsak med revisorerna i deras ana-
lys av dagens skolor och Skolverkets roll.

Kommunforbundets intryck dr att revisorerna har gjort en omfattande och
serids granskning av dagsldget i svensk skola. Enligt forbundet ligger flera
av revisorernas iakttagelser och slutsatser vél i linje med de insatser som
forbundet och kommunerna i dag riktar uppmérksamheten pa. Malmé kom-
mun och Hallstahammars kommun &r positiva till revisorernas forslag i dess
helhet. Ocksé Botkyrka kommun, Molndals kommun och Luled kommun ser
positivt pa revisorernas forslag. Luled kommun menar samtidigt att &ven om
atgérderna dr angeldgna med tanke péd den ldngsamma fordndringstakten nér
det giller grundskolans utveckling maste vissa atgirder prioriteras. Viktigast
ar enligt kommunen de forslag som ror skolornas resursanvéndning och
omprioritering av resurser samt forslaget om klarare ansvar for olika aktorer.

Sveriges Akademikers Centralorganisation (SACO) delar revisorernas
grundsyn. Samtidigt framhaller SACO att styrningen av skolvdsendet maste
bli mer processorienterad. SACO konstaterar att revisorerna tecknar en bild
av svagheter i snart sagt i varje ldnk i styrningskedjan fran riksdag och rege-
ring till kommuner och skolor. Enligt SACO visar denna bild att det beh6vs
en overgripande systemanalys. Sveriges psykologforbund betonar betydelsen
av att denna granskning har genomforts, sdrskilt med hansyn till de stora
fordndringar som har dgt rum inom skolvérlden sedan bdrjan av 1990-talet.
Forbundet instimmer i stora delar i revisorernas forslag. Landsorganisation-
en i Sverige (LO) vilkomnar revisorernas initiativ. LO menar att granskning-
en dr av stort intresse och att den noga bor studeras av regering, riksdag,
huvudman och skolor. LO instdimmer i revisorernas rekommendationer.

2.2 Onskemal om en bredare och djupare analys av
skolsystemet

Remissinstanserna har inga sakliga invandningar mot revisorernas beskriv-
ning. Ett par remissinstanser menar emellertid att granskningen skulle ha
vunnit pa ett bredare och djupare perspektiv i ett par avseenden.
SACO-forbundet for dokumentation, information och kultur (DIK-for-
bundet) framhaller skolbibliotekens betydelse fér en mer problemorienterad
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undervisning. Enligt férbundet negligeras frdgan sa gott som alltid och ocksa
i revisorernas granskning.

Pedagogiska institutionen vid Goteborgs universitet konstaterar att reviso-
rerna har tagit till sig en relativt komplex bild av forutséttningarna for att
centralt frimja skolutveckling eller skolforbéttring. Men enligt institutionen
skulle en rekommendation om en Oversyn av skolorganisationen ur styr-
ningssynpunkt ha givit en storre tyngd &t revisorernas granskning. Institut-
ionen framhaéller att forutsittningarna for genomforande pa lokal niva samt
skolornas beredskap for att arbeta med skolutveckling hade behovt lyftas
fram tydligare. Enligt institutionen préglas skolorna som organisationer av
s.k. 16sa kopplingar. Utmédrkande for sddana organisationer ar bl.a. en ofor-
maga att samla sig till gemensamma satsningar sa lange dessa gér ut dver de
enskilda medarbetarnas bestimmanderitt. Lérarnas bristande intresse for
skolorna som arbetande organisationer — som omnidmns i revisorernas rap-
port — anges som ett uttryck for dessa fenomen. Institutionen framhaller att
det krivs en analys av vilka forutsittningar som behdver utvecklas pa reg-
ional och lokal nivéa for att stirka genomforandet av lokal skolutveckling.
Regionala utvecklingscentrum med betydande inslag av forskning, utveckl-
ingsarbete och utbildning anges som en mojlighet att skapa goda miljoer for
skolreformering. Institutionen framhaller ocksa att arbetet med att utveckla
undervisningen hindras av timplaner och andra organisatoriska s.k. stelbent-
heter. Sérskilt tydligt menar man att detta 4r pa hogstadiet.

Ocksé Ldrarhogskolan i Stockholm framhaller regionala utvecklingscent-
rum som arenor for bl.a. skolornas utvecklingsarbete.

Aven Psykologforbundet menar att analysen hade behovt kompletteras
med ett s.k. nerifrdn och upp-perspektiv dir man séker forklaringar till att
forandringar genomfors i vissa fall, men inte i andra. Enligt forbundet hand-
lar svarigheter med att fora ut och genomf6ra de nya styrdokumenten till stor
del om processer dar psykologisk kunskap om motivation, stéd och informat-
ion har saknats.

Pedagogiska institutionen vid Umed universitet menar att revisorernas
rapport dr konventionellt upplagd och att flera problem som framfors i rap-
porten har identifierats i andra studier. I yttrandet redovisas alternativa syn-
sétt pa skolornas fordndringsarbete. Redovisningen omfattar bl.a. s.k. kun-
skapsfallor for eleverna, utvdrderingar som ritualer snarare &n som fordnd-
ringsinstrument, rektors roll som mentor i en ldrande organisation samt bety-
delsen av olika vidrderingar och etiska stdllningstaganden i skolkulturen.
Slutligen kommenteras den bristfélliga kunskapen om den kommunalpoli-
tiska nivéns inverkan pa skapandet av en skolkultur som hjélper barn att léra,
ett omrade som institutionen betecknar som viktigt.

3 Nationella krav pé utbildningen

I sin rapport konstaterar revisorerna att nationella mél inte har paverkat ut-
bildningen sdsom forutsattes vid riksdagens beslut om maél- och resultats-
tyrda skolor.
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3.1 Léroplanens s.k. uppndendemal behover klargoras

Revisorerna konstaterar att ldroplanens mdl att uppnd inte dr entydigt for-
mulerade i olika styrdokument. Detta medfor oklarheter savél i fraga om
skolornas och skolhuvudménnens atagande som i friga om elevernas rittssa-
kerhet. Revisorerna foreslar att regeringen tar initiativ till att laroplanens mal
att uppnd formuleras pé ett liktydigt sétt i styrdokumentens olika delar.

Flertalet remissinstanser kommenterar denna frdga och instimmer ocksa i
revisorernas forslag.

Skolverket instimmer 1 att det forekommer ndgot olika formuleringar av
mal att uppnd i de nationella styrdokumenten samt det 6nskvérda i att styr-
dokumenten overensstaimmer i alla delar. Men verket menar att huvudmén-
nen dnda i allménhet har uppfattat sin skyldighet att géra vad de kan for att
alla elever minst nar betyget Godkdnd i grundskolan. Ldrarforbundet och
Skolledarforeningen ser det emellertid som mycket tillfredsstidllande att
revisorerna har lyft fram denna fraga. Forbunden framhaller att denna up-
penbara brist givetvis skyndsamt maéste rittas till, nagot som Skolledarfor-
eningen ocksa siger sig ha framfort vid flera tillfdllen. Ocksa Ldrarnas Riks-
forbund, Elevorganisationen i Sverige, Kommunforbundet, Botkyrka kom-
mun, Malmo kommun, Molndals kommun, Hallstahammars kommun och LO
instimmer i revisorernas uppfattning att ldroplanens s.k. uppnidendemal
behover ses 6ver och fortydligas.

3.2 Nationella mal och mélavvikelser behover tydliggoras

Revisorerna konstaterar att behovet av béttre skolor var ett viktigt skal till
riksdagens beslut om dndrad ansvarsfordelning for skolvdsendet. Men under
1990-talet har elevernas dmneskunskaper i stéllet férsdmrats. Skolverket har
inte f6ljt upp laroplanens madl att strdva mot pa ett systematiskt sétt. Det gar
darfor inte att avgora om detta resultat har forbéttrats eller forsdmrats. Ge-
nomforda studier visar emellertid pa stora skillnader mellan mal och resultat.
Revisorerna foreslar att Skolverket i sin uppf6ljning och utvardering priorite-
rar nationella mal samt tydliggdr mél och avvikelser fran malen. Verket bor
ocksa systematiskt folja upp ldroplanens mal att striva mot och fora ut denna
information till skolor och skolhuvudmaén. I sin informationsstyrning bor
verket inta en mer offensiv hallning gentemot skolor och skolhuvudmin.

Remissinstanserna stiller sig positiva till revisorernas forslag.

Skolverket framhaller emellertid att frigan om huruvida elevernas d&mnes-
kunskaper har forsdmrats under 1990-talet dr komplex. Verket menar att
resultatet frén nationella utvirderingar och verkets betygsstatistik inte ger
stod for ett generellt omdome om grundskolans utveckling. Verket instim-
mer 1 att den grupp elever som har klart svaga resultat har blivit ndgot storre.
Men verket menar att detta inte kan tolkas sa att prestationerna over lag har
blivit sdmre. Jamforelser over tid blir mojliga forst nér ytterligare resultat
fran de nya systemen for kunskapsrelaterade betyg och dmnesprov kan jim-
foras med resultaten for 1998. Verket framhaller samtidigt skolornas kraftiga
fokusering pad dmnesmélen som ett problem. Laroplanens mal att strdva mot
— som anger den grund som hela undervisningen skall vila pa — tenderar att
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komma i bakgrunden. Verket papekar att dessa mél ror mer komplexa kom-
petenser och inte kan utvérderas isolerat fran d&mnesmalen. Nér det giller
dessa mal framhaller verket behovet av lokala utvdrderingar. P& nationell
niva kan endast mer begriansade utvirderingar goras. Under varen 1999 av-
slutas ett antal studier inriktade pa sddana komplexa kompetenser.

Lérarnas Riksforbund framhéller vikten av att statsmakterna ger tydliga
redskap som anger ramar for mélstyrningen. Inom dessa ramar kan skolornas
professionella grupper forma en verksamhet av hog kvalitet tillsammans med
politiker och fackliga organisationer. Ldrarforbundet, Skolledarforeningen
och Elevorganisationen i Sverige ser hivdandet av nationella krav pa utbild-
ningen som en central uppgift for Skolverket. Elevorganisationen betonar att
Skolverket mer bor inrikta sig pa det som stér i laroplanerna och mindre pa
latt métbara saker som betyg och provresultat. Elevorganisationen dr mot-
standare till nationella prov som man anser styr undervisningen alltfér myck-
et och ofta medfor en inriktning pé 16sryckta faktakunskaper i stillet for pa
kunskapen i dess helhet. Elevorganisationen menar att nationella prov bor
vara frivilliga, om de &ver huvud taget skall finnas. Psykologforbundet beto-
nar att Skolverket sérskilt bor uppméirksamma skolsituationen for elever i
behov av sérskilt stod. Forbundet lyfter ocksa fram den sérskilda kompetens
som psykologerna har i fraga om bl.a. utvdrdering och metodutveckling.

Enligt Kommunforbundet behdvs en mer systematisk uppfoljning och ut-
virdering sa att undervisningens resultat kan f6ljas dver tiden. Férbundet
framhéller behovet av nationella kriterier som kommuner och skolor kan
jamfora sig mot. Botkyrka kommun delar revisorernas uppfattning att &mnes-
kunskaperna har forsdmrats. Framst giller detta for matematikdmnet, dér
kommunen menar att det behovs en kraftsamling for att komma till rdtta med
problemet. Kommunen betonar att satsningar pa naturvetenskapliga och
tekniska utbildningar maste kompletteras med insatser for att forbéttra ele-
vernas kunskaper i matematik. Enligt kommunen é&r inte heller godkédndnivan
tillrackligt hog i vissa dmnen vilket leder till besvikelse hos gymnasieelever.
Kommunen framhaller vikten av fortlopande maldiskussioner bland skolor-
nas professionella grupper och att det skapas arenor for dessa diskussioner.
Skolverkets satsning pa det s.k. Bryggan-projektet ses som monsterbildande i
detta sammanhang. Malmé kommun framhéller att Skolverket bor inta en mer
offensiv héllning gentemot skolhuvudmén och skolor. Verket bor ocksé fora
ut resultatet av internationella kunskapsundersékningar och skolornas resur-
sanvindning i ett internationellt perspektiv. Ocksa Hallstahammars kommun
betonar vikten av att kunna f6lja elevernas resultat 6ver tiden.

3.3 Utveckla Skolverkets egeninitierade tillsyn

Revisorerna konstaterar att det i Skolverkets samlade kunskap finns flera
exempel pa att centrala delar i géllande bestimmelser inte efterlevs. Reviso-
rerna foreslar dérfor att verket fortsétter att utveckla sin egeninitierade till-
syn.

Flertalet remissinstanser instimmer i revisorernas forslag.
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Lérarnas Riksforbund, Elevorganisationen i Sverige, Hallstahammars
kommun och LO menar att det dr viktigt att Skolverkets tillsynsuppdrag lyfts
fram och stéirks. Enligt Kommunforbundet bor tillsynen handla om resultat
och maluppfyllelse for att bli effektiv. Annars dr det risk att tillsynen dgnas
at regelefterlevnad. Ocksa Malmé kommun betonar att tillsynen bor ha stora
inslag av stod. SACO betonar att kontrollen kan fylla en stodjande funktion,
men att regelverket i ovrigt maste vara sddant att det bidrar till ansvar och
engagemang.

4 Skolornas resursanvindning

Revisorerna konstaterar i sin rapport att Sverige dr det OECD-land som
satsar storst andel av sin bruttonationalprodukt pa grundskoleutbildning. Men
det saknas en analys av hur skolorna anvénder sina resurser.

4.1 Genomfor en oberoende utbildningsekonomisk analys

Revisorerna foreslér att regeringen tar initiativ till en grundlig och obero-
ende analys av hur grundskolorna prioriterar och anvinder sina resurser.
Regeringen bor ocksa ge riksdagen bittre information om skolornas resurser
och resursanvindning.

Remissinstanserna instimmer i revisorernas forslag.

Skolverket delar revisorernas syn pé vikten av en analys av skolornas re-
surshantering. Men verket menar ocksé att beskrivningen av grundskolans
resurser i internationell jimforelse behover nyanseras med hinsyn till bl.a.
Sveriges flyktingomhéndertagande och den hoga ambitionsnivan vad géller
svenska spriket. Verket framhéller att det finns manga olika modeller for
skolornas resursfordelning. I en registerstudie har verket studerat samband
mellan resurser, processer och elevresultat. Enligt verket tyder resultatet pa
att man kan anta att mer ldrarresurser medfor positiva effekter pa medelbety-
get for enskilda skolor. En rapport avses bli publicerad under varen 1999.

Lirarnas Riksforbund menar att en oberoende utbildningsekonomisk ana-
lys kan ses som detaljstyrning, men att frigan nog bor ses i ett vidare per-
spektiv. Forbundet hanvisar till att den svenska skolan &r en av OECD-
omradets dyraste samtidigt som resultatet dr simre dn vid tidigare kun-
skapsmétningar. Forbundet konstaterar att det 4r ett samhéallsekonomiskt
intresse att ta reda pa vad detta beror pa. Férbundet betonar att om en sadan
analys genomfors bor sakkunskapen — ldrarna — vara representerade for att
tillsammans med ekonomer analysera skolornas resursanvandning. Ldrarfor-
bundet och Skolledarforeningen anser att revisorernas forslag om en utbild-
ningsekonomisk analys dr utomordentligt bra. Skolornas resurser och resur-
sanvindning kommer da upp till debatt, vilket vilkomnas.

Ocksa Elevorganisationen i Sverige, Kommunforbundet, Malmé kommun,
Molndals kommun, Hallstahammars kommun, Luled kommun, LO och Peda-
gogiska institutionen vid Goteborgs universitet instimmer i behovet av en
oberoende utbildningsekonomisk analys. Kommunforbundet menar att det
finns mycket kunskap om hur grundskolorna anvénder sina resurser, men det
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saknas tillrdckliga analyser av hur resursernas tillgdng och fordelning varie-
rar med skolornas resultat. Forbundet menar att en utbildningsekonomisk
analys inte bor begrénsas till grundskolan utan omfatta alla delar av utbild-
ningsystemet. Malmé kommun menar att den foreslagna analysen bor resul-
tera i bittre kunskap om méjligheterna att prioritera elevernas behov. Aven
Psykologforbundet framhaller att en sddan analys maste utga fran elevernas
behov och ocksé kompletteras med en kvalitativ analys. Forbundet betonar
vikten av att psykologisk kompetens — med kunskap om barns utveckling,
inldrning och specifika behov — dr representerad vid sddana analyser. LO
poéngterar att vi behdver veta vad vi far ut av insatta resurser i skolan jaim-
fort med annan offentlig verksamhet.

4.2 Motivera skolorna att omprdva sina resurser

Under granskningen har revisorerna erfarit att Skolverket i olika rapporter
konstaterar att skolornas sétt att prioritera sina resurser och organisera
undervisningen i manga fall utgar fran andra faktorer &n elevernas behov. I
tva aktuella studier ldmnar eleverna sjdlva sin uppfattning om arbetet pa
skolorna. Ocksa enligt resultaten i dessa studier har skolorna svart att mot-
svara behov och forutséttningar hos méanga elever. I arbetet med att utveckla
undervisningen behdver skolorna dérfér ompréva sin resursanvidndning.
Skolorna behdver motivation for detta arbete. Skolverkets kunskap om bl.a.
mal, mélavvikelser, undervisningens kostnader samt mojligheter att forbéttra
undervisningens resultat nar samtidigt daligt ut pa skolorna. Tydligast ar
detta nér det géller lararna. Revisorerna foreslér att Skolverket far i uppdrag
att utarbeta ett program om skolforbéttring riktat till ldrarna. Skolhuvudmén-
nen bor sedan fa i uppdrag att genomfora programmet inom ramen for larar-
nas avtalsenliga kompetensutveckling.

Remissinstanserna har olika uppfattningar i denna fraga.

Skolverket betonar att fragan om skolornas styrning &r mer komplicerad &n
vad den teoretiska modellen ger sken av. I den teoretiska modellen ar staten
ensam aktor. I praktiken bestdms skolornas styrning av lokala forutsattning-
ar. Enligt verket saknas ofta en gemensam syn pa ansvarsfordelningen och
skolornas uppdrag pa lokal nivd. Med denna oklara ansvarsfordelning upp-
fattas inte information om det egna ansvarsomradet som relevant. Verket
menar att det skolforbéttringsprogram som revisorerna skisserar inte 16ser
detta problem. Enligt verket kan programmet i stillet leda till att det kommu-
nala ansvaret for skolverksamheten fragmentiseras pa olika aktorer. Verket
menar att ett nationellt program for skolutveckling riskerar att bli foga verk-
samt om det inte uppfattas som legitimt och nédvandigt i kommuner och
skolor. En av verkets huvudstrategier har varit att paverka skolhuvudménnen
att ta eget ansvar for uppf6ljning, utvirdering och tillsyn.

Lérarnas Riksforbund stiller sig positivt till resonemangen om ldrarnas
skolutveckling. Forbundet instimmer i att lirarna maste bli delaktiga i Skol-
verkets information och forskning for att den anda som bér upp Avtal 2000
skall kunna genomforas. Enligt forbundet finns nu skolplaner och arbetspla-
ner i alla kommuner. Men uppfoljning och utvirdering av skolornas verk-
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samhet fungerar déligt. Analys av skolornas verksamhet saknas ocksd i allt-
for stor utstrackning och kopplingen mellan kommunens skolplan och budget
ar délig. Men forbundet menar att det program om skolforbéttring som revi-
sorerna foreslar innebér en detaljstyrning som inte hr hemma i en mélstyrd
verksamhet. Forbundet menar att Skolverket kan ge idéer och initiera skolut-
veckling i exempelvis seminarieverksamhet, men inte styra utvecklingen.
Ldrarforbundet och Skolledarforeningen ser emellertid revisorernas forslag
till program som mycket intressant och helt i linje med den kompetensut-
veckling for ldrarna som parterna bedriver inom ramen for Avtal 2000. Alla
tre forbunden menar att det behdvs ytterligare tid for ldrarnas kompetensut-
veckling utdver de genomsnittliga 104 timmar per &r som nu har avsatts.
Kommunforbundet avvisar bestamt det foreslagna programmet for skolfor-
battring. Férbundet menar att i de skolor ddr man lyckats &stadkomma ut-
veckling har detta inte skett till foljd av statliga initiativ. Utvecklingsarbete
som har initierats fran central niva har enligt férbundet snarare stort &n fram-
jat utvecklingen. Enligt forbundet kan staten stimulera utvecklingen genom
tydliga krav men inte genom s.k. fardigpaketerade menyer. Malmé kommun,
Modlindals kommun, Hallstahammars kommun och Lulea kommun &r emeller-
tid positiva till revisorernas forslag om ett program for skolférbattring.
Malmoé kommun menar att det maste vara ett ansvar for den enskilda skolan
eller skolhuvudmannen att lanka in det foreslagna programmet i pagaende
program om kompetensutveckling. Hallstahammars kommun menar att
Skolverket behover lyfta fram kunskap om elevgrupper och elever i behov av
sérskilt stdd i programmet. Kommunen menar att detta sékerligen innebér att
etablerade forhallningssétt och traditioner i skolorna méste omprovas.

4.3 Uppmaérksamma rektors nationella uppdrag

Revisorerna konstaterar i sin rapport att rektorerna vill koncentrera sig pa
sin nationella uppgift, att utveckla skolorna sé att nationella mal nés. Men
rektorerna hindras av hog arbetsbelastning med ekonomi och administration.
Under 1990-talet har mycket lite hant med skolornas ledning, trots att verk-
samheten har vuxit. Rektors arbete forsvdras ocksa av att malen i kommu-
nernas skolplaner i ménga fall 4r otydliga. Revisorerna foreslar darfor att
Skolverket i sin egeninitierade tillsyn prioriterar skolhuvudmannens ansvar
for att rektor far reella mojligheter att arbeta med sitt nationella uppdrag.

De remissinstanser som kommenterar denna fraga delar revisorernas upp-
fattning.

Skolverket instimmer helt i revisorernas resonemang om intensifierade in-
satser for att ge rektorerna mojligheter att arbeta med sitt nationella uppdrag.
Rektorernas ledningsfunktion kommer att bli ett permanent inslag i verkets
kvalitetsgranskningar. Ldrarnas Riksforbund menar att samarbetet mellan
kunniga ldrare och kunniga rektorer dr avgorande for skolutveckling. For-
bundet betonar vikten av att de forandringar som géller rektorsutbildningen
genomfors, frimst nir det giller det pedagogiska ledarskapet. Skolledarna
hélsar med tillfredsstillelse att revisorerna sé tydligt betonar skolledarnas
roll. Friskolornas Riksforbund framhaller att friskolor manga génger startas

1998/99:RR8
Bilaga 2



med ambitionen att nd béttre resultat 4&n kommunala skolor genom bl.a. skol-
ledningen och en annorlunda organisation. Botkyrka kommun framhaller
vikten av att utveckla ett tydligt ledarskap i skolan sa att rektors nationella
uppdrag blir vad det ar avsett att vara. SACO betonar att ldrare och rektorer
maste bade i och ta ett strre ansvar for att verksamheten utvecklas.

4.4 Skolforbéttring — en utmaning for skolorna

Revisorerna har erfarit att man enligt forskarna inte omsitter utbildningspo-
litiska mal genom byrékratiska beslut. Uppgiften dr en angeldgenhet for
skolornas professionella grupper. Forskarna framhdller ocksd vikten av att
arbetet med att utveckla skolorna knyts till erfarenheter och resultat av den
egna verksamheten. De statliga skolinspektdrerna konstaterar emellertid i sin
rapport, 1 januari 1999, att skolornas kunskap om undervisningens resultat i
manga fall dr dalig och fa initiativ tas till att omprova och utveckla verksam-
heten. Revisorerna foreslar dérfor att regeringen omformulerar férordningen
om kvalitetsredovisning. Av forordningen bor klart framga att skolornas
redovisning av maluppfyllelse och dtgirder for att nd malen skall grundas pé
en ingéende analys av skolornas resursanvdndning och undervisningens
resultat.

Bland de remissinstanser som yttrar sig i fragan finns olika uppfattningar.

Skolverket delar inte revisorernas uppfattning. Verket menar att forord-
ningen pa rétt niva stéller krav pa skolor och skolhuvudmén. Under hénvis-
ning till att forordningen &nnu &r relativt ny menar verket att det &r angeldget
att den far verka en tid sa att erfarenheter kan dras av tilldimpningen. Ldrar-
forbundet, Skolledarféreningen, Botkyrka kommun, Malmé kommun, Hall-
stahammars kommun och Luled kommun &r emellertid positiva till revisorer-
nas forslag. Kommunerna betonar vikten av att analysera kopplingen mellan
insatser och resultat. Hallstahammars kommun ser revisorernas forslag som
bade logiskt och intressant.

5 Fortydliga Skolverkets roll

Revisorerna konstaterar i rapporten att Skolverkets frimjandeuppgift &r
méngtydig och bidrar till att splittra verkets resurser. Verkets roll gentemot
skolhuvudmaén och skolor dr ocksd oklar. Revisorerna foreslar att regeringen
klargor verkets roll och uppgifter. Verkets fraimjandeuppgifter pa nationell
niva bor preciseras. [ kontakter med skolhuvudmén och skolor bor verkets
centrala uppgift vara att havda nationella krav pa utbildningen. Verket bor
déremot inte ha nagot ansvar for lokalt utvecklingsarbete pa enskilda skolor.
Verkets mandat maste ocksé vara tydligt. Regeringen bor klargéra behovet
av en inspektionsndmnd bredvid verkets utdkade tillsyn.

De remissinstanser som yttrar sig i denna fraga delar revisorernas upp-
fattning att verkets frimjandeuppdrag behdver klargoras.

Skolverket instimmer i att det kan finnas anledning att se dver uppdraget
med att frimja skolutveckling. Verket framhaller att verkets ansvar sjélvfal-
let inte ror hur utvecklingen sker vid enskilda skolor. Men verket har ansvar
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for att pa nationell grund och pé olika sétt stodja utvecklingen vid enskilda
skolor. Verket konstaterar att granslinjen mellan dessa ansvarsforhallanden
kan vara svér att dra eller uppfatta, vilket ocksé revisorernas rapport tyder pa.

Lérarnas Riksforbund, Ldrarforbundet, Skolledarforeningen och Elevor-
ganisationen i Sverige instimmer ocksa i att Skolverket behover fa ett tydli-
gare uppdrag. Lirarnas Riksforbund uttrycker samtidigt sitt stod for en in-
spektionsndmnd, som pa direkt uppdrag av regeringen skall granska att
kommuner och skolor héller den kvalitet som &r fastlagd i skollag och léro-
planer. Utifran resultatet av denna ndmnds granskningar kan sedan sanktion-
er utgd gentemot de kommuner som inte uppfyller kraven. Forbundet ser
ocksa inrdttandet av ett kvalitetsinstitut som ett viktigt komplement for att
ytterligare garantera skolornas kvalitet. Lararférbundet, Skolledarforeningen
och Elevorganisationen i Sverige forordar ocksa att Skolverket far mojlighet
att vidta sanktioner mot kommuner som brister i sitt ansvar for sina skolor.

Kommunforbundet, Malmé kommun, Molndals kommun, Hallstahammars
kommun, Luled kommun och LO instimmer ocksa i att Skolverkets roll och
uppgifter ses dver och fortydligas i enlighet med revisorernas forslag. Malmo
kommun menar att verkets insatser under senare ar i vissa fall har upplevts
som osammanhéingande och darfor har varit svéra att tillgodogdra sig. Ocksa
Ldrarhégskolan i Stockholm delar revisorernas uppfattning att Skolverket har
en svar roll och en diffus uppgift gentemot den lokala skolutvecklingen.
Psykologforbundet framhaller att elever med funktionshinder bor ingd i
Skolverkets ansvarsomrade.
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