Forindringar av granskning och
utvirdering inom svensk skola

Om granskningens organisering, syfte och fokus

Jon Nyhlén

Changed audit and evaluation practices in the Swedish School System — On the
purpose, organization, and focus of school auditing

Over the past decades, the Swedish school system has undergone radical changes,
both in its curriculum and in its organisation. One aspect of this is how the responsi-
bility for audit and evaluation has changed. This study investigates how the organisa-
tion of auditing of the schools is described in central policy documents. It examines
how the responsibility for auditing has changed between different actors over time:
the state, the municipalities and the schools themselves. Furthermore, it examines
changes in the focus and purpose of the auditing. The study shows that both the
organisation and the goals of auditing have varied over time.

Inledning

Den svenska skolan har under lang tid genomgétt timligen stora forindringar,
bade vad avser innehéllet i olika ldroplaner och skolsystemets utformning.
Dessutom har det under under 1990-talet skett en decentralisering av ansvar,
fran staten till kommunerna och till fristiende skolhuvudmiin (Nyhlén 2011).
Pa senare ar har dock staten aterigen tar tillbaka en del av makten genom att
Oka centraliseringen av vissa funktioner i skolan. Ett exempel pa detta dr hur
granskningen av den svenska skolan organiserats pa senare dr, t ex genom
inrdttandet av Skolinspektionen.

Med granskning avses i denna studie styrmetoder dar bland annat tillsyn,
utvdrdering, och inspektion ingar (Ek 2012). Granskning beskrivs av Lena
Lindgren (2012) som en “aktivitet som gar ut pa att systematiskt beskriva
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och virdera en verksamhet for olika syften”. Granskningen som styrmetod
foresprikas ofta som ett sitt for medborgare och allménhet att fa kinnedom
om vad som sker i de offentligt finansierade organisationerna. Inom denna
diskurs forknippas granskning med demokratiska ideal som 6ppenhet, insyn,
och ansvarsutkrivande. Granskningen ska ocksa synliggora och avsloja miss-
forhallanden och vara en garant for att saker och ting skots pa ett korrekt sitt.
Granskning foresprakas ocksa generellt som en metod att effektivisera och
driva utvecklingen framat (Ek 2012) och att komma tillritta med en rad olika
problem och oegentligheter, sisom bristande insyn, dalig kvalitet, bristande
effektivitet och svarigheter att utkridva ansvar (Ek 2012).

Idén om granskning i skolan idr inte ny. Ivarsson-Westerberg (2016) lyfter
fram att under de senaste decennierna har man fran politiskt hall framhallit
okad granskning och tillsyn av skolans verksamhet. Det hinger samman med
att det finns en stark tilltro till vad granskning kan astadkomma, t ex i form
av okad kvalitet och likvirdighet (Ivarsson-Westerberg 2016). Vidare finns,
bade i Sverige och internationellt, en stark idé om att granskning ér en naturlig
del av hur ett modernt skolsystem ska utformas (Ivarsson-Westerberg 2016,
Segerholm 2014).

Granskning som styrning kan kopplas samman med en rad reformer och
forindringar av den svenska skolan men kan ocksi ses som uttryck for gene-
rella forvaltningspolitiska ideal om forandrad organisering av olika policysek-
torer och vad styrningen av dessa policyomraden kriver. Den svenska skolan
har forindrats pa flera sitt; dels genom decentralisering dir kommunerna
fatt ett 6kat ansvar for skolan, dels genom privatisering, med en 6kad andel
icke-offentliga aktorer, och dels genom inférandet av mal- och resultatstyrning.
Jarl (2012) papekar att det decentraliserade och malstyrda skolsystemet stiller
stora krav pa kommunernas formaga att sikra skolornas kvalitet, nagot som
varit ifrigasatt. Inforandet av olika former av granskning kan kopplas till en
utveckling, dir den statliga styrningen gentemot kommunerna gatt fran tilltro
till en hallning priglad av misstro (Montin 2015).

Granskningen kan ses som ett exempel pa forvaltningsstyrning av kom-
munerna och deras verksamhet (Lundquist 1992, Sundstrém 2015). De senaste
decenniernas gradvisa forindring av ansvaret for skolan har, bade i den
allménna skolpolitiska debatten och i skolforskningen, lett till ett 6kat fokus
pa hur kvalitetsfragorna skots i skolan (Ek 2012). Dagens skolsystem anses mer
inriktat pa resultatstyrning och mindre pa malstyrning 4n tidigare (SOU 2014:5).

Idén om granskning kan kopplas till det reformpaket som gar under
beteckningen New Public Management (NPM), en doktrin som syftar till att
effektivisera den offentliga verksamheten, t ex genom god offentlig resurshus-
hillning. Detta har ofta skett genom att skapa kvasi-marknader for att pa det
sittet ge medborgarna valfrihet. En konsekvens av NPM ér ett okat intresse
for utvirdering och efterkontroll (Almqvist 2006, Sundstrém 2015). NPM har
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haft stort genomslag i flera sektorer men dr kanske sirskilt framtridande inom
skolsektorn (Almqvist 2006, Hult & Olofsson 2011).

Mot denna bakgrund blir det darfor intressant att undersoka hur organi-
seringen av granskningen av skolan framstillts, over tid, i for skolan centrala
styrdokument.

Hur har ansvarsfordelningen for skolans granskning mellan olika aktorer
sett ut over tid? Hur ska granskningen organiseras, vilken niva ska ha vilket
ansvar samt vilket fokus ska granskningarna ha? Studien omfattar aren mellan
1970-2010.

Dispositionen av artikeln ar foljande. Forst beskrivs granskningssystemets
organisation och utveckling i den svenska skolan. Darefter presenteras det
analytiska ramverket, som sedan f6ljs av ett metodavsnitt. Den empiriska
redogorelsen sker slutligen i fyra olika steg. Sist kommer studiens slutsatser,
dar resultaten diskuteras i relation till det analytiska ramverket.

Tillsyn, utvirdering och granskning i den svenska
skolan

Under de senaste aren har granskning av olika slag blivit en central del i
styrningen av den offentliga verksamheten. Michael Power (1997) beskriver
utvecklingen som en granskningsexplosion och Lena Lindgren (2008) beskriver
utvecklingen mot mer och mer granskning som ett utvirderingsmonster som
aldrig blir métt. Dock menar Shirin Ahlbick Oberg att granskning ir ett viktigt
instrument for att kunna utkriva ansvar (Ahlbick 1999).

Aven om granskning av olika slag linge funnits i Sverige var det forst
under 1990-talet som granskning borjar beskrivas och behandlas som en mer
sammanhéallande metod for att styra den offentliga verksamheten. Ett flertal
instanser pekar pa att tillsynen av det offentliga 4r vag och mangtydig och
att begreppsanvindningen ir otydlig nir exempelvis tillsyn anvinds for att
beskriva manga olika typer av granskande aktiviteter (SOU 2002:14, Riksda-
gens revisorer 1997/98, Riksrevisionsverket 1996, prop. 1997/98:136).

Granskning inom det svenska skolsystemet har dock en lang historia. Tillsyn
och utvirderingar av olika slag har forekommit sedan folkskolans inférande
1842. Ursprungligen skottes tillsynen i skolan av kyrkan. 1861 bildades Folk-
skoleinspektionen, som sedermera blev Folkskoletverstyrelsen, en myndighet
som ansvarade for granskning av skolan fram till 1958. D4 inrittades linssko-
lendimnder, som i sin tur avskaffades i och med kommunaliseringen av skolan
i borjan av 1990-talet. Skolverket ersatte de tre skolnimnderna. Skolverkets
ansvar kom att omfatta bland annat tillsyn, utvirdering och uppfoljning av
skolan (Statskontoret 2017, Ivarsson Westerberg 2016).

Nir det kommer till kommunernas roll som ansvariga for granskning av
skolans resultat har Ann Quennerstedt (2006) analyserat hur detta tagit sig
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uttryck i statliga styrdokument. Quennerstedt menar att kommunerna ofta
framstills, pa den centrala nivan, som ansvariga for utbildningsresultaten.
Synen pa kommunerna kan ses som timligen instrumentell och icke-ideologisk
da den kommunala skolpolitiken inte har partipolitiska fortecken.

Fragan ar dock vilken effekt dessa granskningsinsatser har pa skolverk-
samheten. Ivarsson Westerberg (2016) menar att det finns en skillnad mellan
uppfattningen om vad exempelvis skolinspektion tror sig kunna astadkomma
och forskningen om dess faktiska effekter. Skolinspektionens insatser ir inte
ovisentliga, men det har varit svart att isolera vilka tillsynsatgirder som ger
vilka effekter (Bengtsson & EK, 2013). Ehren och Visscher (2008) har bland
annat visat att skolorna, som ingick i studien, forbittrar sidant som ir relativt
enkelt att atgirda. Det som inte paverkas i nimnvird grad ar de foreteelser som
mittes med mera komplexa kvalitetsindikatorer och som i utvirderingar fick
laga poing och ansigs behova forbittras. Inte heller mangden feedback fran
inspektorer, antal forslag pa forbattringsatgiarder eller antal genomférda moten
paverkades i nimnvird grad. Daremot spelade sittet som inspektorerna gav
feedback pa roll for skolornas forbittringsarbete. Inspektorer som rapporterar
om diliga prestationer och sedan avtalar om moten for att forbéttra situationen
visade sig ha effekt.

Pa systemniva tycks det vara linder som har differentierade gransknings-
system, dvs. fokuserar pa skolor som l6per risk att misslyckas, utvirderar bade
undervisningsmetoder och resultat, samt redogor for inspektionsresultaten for
enskilda skolor, som dr de mest effektiva (Ivarsson Westerberg 2016).

I och med skolans kommunalisering har huvudansvaret for finansiering och
organisering hamnat pA kommunerna. Genom kommunalisering fick ocksa
kommunerna ett 6kat ansvar for skolans kvalitetsfragor, dven om staten pa
senare ar stirkt greppet om kvalitetsfragorna och maluppfyllelsen. Jarl (2012)
menar att de senaste arens skolpolitik har utmirkts av ett allt storre fokus pa
output-dimensionen. Kommunerna ska sjilva utvirdera och granska sin verk-
samhet, nagot som staten fram till 2010 foreskrev formerna for. Fran och med
2010 ars skollag dr formuleringarna om hur granskningen av verksamheten
ska organisera slopade men alltjimt kvarstar skyldigheten for kommunerna att
systematiskt granska skolverksamheten.

Analytiskt ramverk

I detta avsnitt presenteras de teoretiska kategorier som kommer att vigleda
analysen av det empiriska materialet. Kategorierna dr skapade utifrin sam-
manstillningar av tidigare forskning pa omradet.
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GRANSKNINGENS ORGANISERING

Denna kategori handlar om hur granskningen ska organiseras i form av
ansvarsfordelningen mellan nivder och aktérer. I takt med att styrningen i de
moderna vésterldandska demokratierna forandrats mot mer av mal- och resul-
tatstyrning och att ansvar och befogenhet decentraliserats, har ocksa tekni-
kerna for att kunna styra fordndrats. Regulativa tekniker har ersatts av styrning
via olika former av 6vervakning (Power 1997). Detta innebér, i kombination
med decentralisering, att statens roll blir att 4gna sig 4t meta-Overvakning i
form av "kontroll av kontrollen”. I kolvattnet av decentraliseringen sker en
overflyttning av befogenheter och ansvar till ligre administrativa nivaer, vilket
ocksa ofta innebir att det sker en ¢verforing av granskningsansvar till de ligre
nivaerna (Power 1997). Statens roll blir da att genom olika tillsynsmyndigheter
kontrollera att de 14gre nivaerna skoter granskningen pa ett adekvat sitt. Power
(1997) menar att granskningsansvaret kan ligga pa de lokala offentliga organen
men ocksa pa verksamhetsniva samt ske bade internt i en organisation och via
externa aktorer.

GRANSKNINGENS SYFTE

Om en granskning ska vara befrimjande for verksamheten, innebér det att
granskningens resultat ska kunna utveckla verksamheten. Konkret handlar det
om att studera hur fattade beslut genomforts pa lagre nivaer for att dirmed fa
kunskap om avvikelser som kan rittas till eller accepteras som intressanta till-
lagg eller utveckling (Vedung 2009). Granskningen kan ocksa vara av kontrol-
lerande karaktir — huvudsyftet dr da att se till att verksamheten gor ritt saker
samt sakerna ritt, vilket innebir att granskning ska styra bort fran det som
ar icke onskvirt mot det énskvirda (Ivarsson Westerberg & Jacobsson, 2013).
Att granskningsansvar decentraliseras har ocksa sina orsaker i vilket syfte som
granskningen ska ha. Power menar att decentralisering av granskningsansvar
ska ha en lirande och sjilvutvecklande funktion for verksamheten pa olika sitt
(Power 1999) Detta synsiitt bygger pa att granskningen i sig dr verksamhetsut-
vecklande. For att kunna utveckla verksamheten behover beslutsfattare veta
vad som gors, hur det gors och med vilka resultat (Lindgren 2014, Power 1997,
Osborne & Gaebler 1992).

GRANSKNINGENS FORMER

Med granskningens former avses vilka typer av metoder som inforts for att
kunna genomfora granskningen framgangsrikt. Sker granskningen l6pande
eller 4r den mer av ad-hoc- karaktcr? Arbetar den med kvalitativa eller
kvantitativa angreppssitt? Stills den mot uttalade kriterier, mal eller avtal, dar
uppgiften dr att mita avvikelser och 6verensstimmelser? Bor den uppfattas
som objektiv om den sker genom pa forhand faststillda kriterier (Scriven 1991,
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Karlsson 1999)? Handlar kvantitativa kriterier om nyckeltal, statistik och olika
sorters indikatorer (Lindgren 2014)?

Om granskningen diaremot har ett mer kvalitativt orienterat angreppssitt
blir bruket av explicita kriterier mindre relevant. Ror det sig om mer svarfang-
ade fenomen och icke-explicita kriterier av intuitiv och underforstadd karaktir,
eller sddana som &r praglade av olika kulturella och politiska sammanhang
(Karlsson 1999)?

Vidare kan granskning kan vara l16pande, dvs ske med viss kontinuitet, och/
eller vara mer ad-hoc- och insatsbetonad, t ex nir sarskilt pakallade omstin-
digheter sa kriaver. Ofta kompletterar varianterna varandra. I skolvirlden
finns bada typerna representerade. I de 16pande granskningsaktiviteterna kan
Skolinspektionens regelbundna tillsyn vart tredje ar enligt ett rullande schema
namnas. Till detta kommer arliga statistikinsamlingar av nyckeltal, resultat,
kostnader, personal osv.

Pa lokal niva sker ocksa 1opande granskningar; da ar det de kommunala
revisorerna som granskar verksamhet och ansvarig nimnd. Skolorna sinder
ocksa de arliga kvalitetsredovisningarna till kommunerna som sjilva gor
lopande utviarderingar av skolvisendet. De 16pande aktiviteterna sker ocksa pa
skolniva genom de arliga kvalitetsredovisningarna och genom betygssittning
och bedémningar av elevernas prestationer (Jarl & Ronnberg 2010).

Exempel pé ad-hoc granskning dr Skolinspektionens riktade tillsyn, som
ofta sker nir man gjorts uppmérksam pa eventuella missforhallanden genom
exempelvis anmélan eller pa annat sitt. PA kommunal niva och pa skolniva kan
det ocksa forekomma granskningar som dr mer av tillfdllig karaktir. Det kan
vara riktade uppfoljningar av specifika omraden inom sirskilda projekt (Jarl &
Ronnberg 2010).

GRANSKNINGENS OBJEKT

Nar det kommer till vad som ir granskningens objekt ror det sig om input
eller output. En granskning med fokus pa det senare handlar om kontroll av
verksamhetens utflode dir bland annat resultat och resursanvindning hamnar
i blickpunkten (Ahlbick Oberg 2014).

Granskningar med fokus pa input 4r mer intresserade av relevansen av
beslutade mél samt styrmedel for de aktorer, som ar involverade eller berérda
av verksamheten (Vedung 2009). De granskningar som ir fokuserade pia
verksamhetens utflode, dvs resultat, resursanvindning och effekter av beslut,
forsoker avgora om reformer och beslut har uppfyllt de mal och uppnatt de
effekter som forvintas.

Utflodesgranskning bygger ocksa pa idéer om effektivitet och objektivitet
och tanken att granskningen kan sikerstilla effektiviteten. Granskningen i sig
anses ocksa vara en neutral aktivitet som skapar legitimitet (Vedung 2009).
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Metod och material

Studien har ett kvalitativt angreppssitt och metoden som anvints ar kvalitativ
textanalys (Boréus & Bergstrom 2018). Tolkningen har utgatt ifran det teoretiska
ramverket och fraigan om hur aktérernas granskningsansvar har forindrats éver
tid. Utifran de teoretiska kategoriseringarna har materialet klassificerats for
att klargora och synliggora hur granskningsansvaret mellan aktorer forandrats.
Kategorierna har fungerat som ett raster genom vilket det empiriska materialet
belysts (Boréus & Bergstrém 2018).

Materialet har i huvudsak bestatt av offentliga utredningar och propositio-
ner, lagstiftningstext, regeringsskrivelser samt riksdagsskrivelser. Det ticker en
tidsperiod om nistan 4o ar, fran tidigt 1970-tal fram till ar 2010. Startpunkten
har valts for att det 4r da som de forsta tecknen pa kommunalisering kan
skonjas och det dr ocksa da som exempelvis den kommunala nivins ansvar
borjar diskuteras och utredas. Det dr ocksa dr under 1970-talet, da decentra-
liseringsfragorna dr pa agendan, som kommunernas ansvar for utvirdering
hamnar i forgrunden samt utvecklingen mot en mer misstroendebaserad
styrning startar. Ar 2010 har valts som slutar pa grund av att det dd kommer
en ny skollag vilken forindrar forutsittningar for bade det kommunala och
det statliga granskningsansvaret. [ 2010 rs skollag foreskrivs inte lingre det
kommunala granskningsansvaret och hur det ska organiseras.

Tabell 1. Analysschema

Kategori | Granskningens = Granskningens = Granskningens | Granskningens
Niva organisering syfte former objekt

Stat
Huvudman

Skola

Analysschemat illustrerar vilka dimensioner som &r centrala.
Det 4r nu dags att redovisa studiens resultat. Det gors i fyra avsnitt, baserat
pa fyra teoretiska kategorier.

Granskningens organisering

I borjan av 1970-talet dr granskningsansvaret i skolan en i huvudsak statlig ange-
ligenhet men med en regional organisering av utforandet. Skoloverstyrelsen
och linsskolenimnderna har det 6évergripande ansvaret for uppfoljning och
tillsyn. Under denna tid borjar idéer om att férdndra ansvaret for skolan och
hur granskningsaktiviteterna ska organiseras att diskuteras. 1972 tillsitter den
davarande socialdemokratiska regeringen den sa kallade SSK-utredningen
(Skolan, staten och kommunerna, SOU 1974:36). Den kommer fram till att
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kommunerna bor fi ett mycket storre ansvar for skolans organisering och
ekonomi. Enligt utredningen skulle detta 6ka mojligheterna att engagera bade
lararna, eleverna och fordldrarna i skolan. Samtidigt som SSK-utredningen
tillsitts, paborjas ett arbete inom Skoloverstyrelsen for att se 6ver utviarde-
ringsarbetet i skolan. Projektet gar under benimningen *Malbestimning och
utviardering” (MUT). Syftet dr att samordna och skapa enhetlighet, med en
klarare precisering av skolans mal. MUT-projektet ska ocksa finna instrument
for utvirdering av skolan i relation till bestimda och beskrivna mal (SOU
1974:36: 78-79).

Under mitten pa 1970-talet kommer ocksa SIA-utredningen (Skolans inre
arbete, SOU 1974:53) med forslag om att forindra skolans huvudmannaskap.
Utredningen pekade pa att om resursfordelningen skulle vara direkt beroende
av granskningens utfall skulle det innebira 6kade krav pa redovisning (utvir-
dering) av insatserna (SOU 1974:53). Utredningen ledde fram till en proposition
fran regeringen (prop. 1975/76:39), dir lyfts den kommunala rollen lyfts fram
pé olika sitt. Centralt i utredningen och dess koppling till granskningsansvaret
ar resurserna. Regeringen menar darfor att det dr viktigt att kommunerna kan
samordna resurserna si att de kan skapa en samlad verksamhet inom skolan.
Bland annat foreslds kommunerna fa en storre och friare roll att fordela resur-
serna, vilket stiller storre krav pa beslutsunderlag och verksamhetsplanering,
men ocksa utvirdering i kommunerna.

Aret efter propositionen Léroplan fér grundskolan kom propositionen Den
statliga skoladministrationen (prop 1980/81:107), dér frigan om den statliga
skoladministrationen behandlades. Propositionen var ett resultat av bland
annat SSK-utredningen (SOU 1974:36) och skoladministrativa kommitténs
arbete (U 1978:17). I propositionen lyfts det fram att det 4r skolenheten som har
ansvaret for planering och genomforande av utvirderingar och att resultaten
av utvirderingarna anvinds pa ett meningsfullt sitt. Utvirderingarna iar ocksa
viktiga for sjilva undervisningen eftersom det handlar om att bedoma elever-
nas prestationer utan ocksa sjilva arbetet i klassrummet (prop.1978/79:180).
I mitten av 1980-talet kommer en ny skollag som befister Skoloverstyrelsens
(och ddarmed statens) centrala roll for granskningen av skolvisendet, dven de
fristaende skolorna (SFS 1985: 1100); termen friskola infordes i skollagen redan
1983. Aven om mycket av ansvaret for skolan decentraliserats under 198o-talet
ar tillsynen en statlig angeligenhet vid denna tid, vilket tydligt manifesteras i
den nya skollagen fran 198s.

Under 1990-talet bildas Statens skolverk (Skolverket) som ersitter den gamla
Skoloverstyrelsen och dvertar dess funktioner, bland annat att félja upp och
utvirdera skolan samt utveckla liroplaner och kursplaner. Skolverket far ocksa
en roll anpassad till att skolan blivit mer mél- och resultatstyrd. Forindringarna
innebir att den nationella uppfoljningen och utvirderingen blir ett mycket vik-
tigt styrinstrument i den mal- och resultatstyrda skolan (Wahlstrom 2002: 168).
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I propositionen Valfrihet och fristadende skolor (prop. 1991/92:95) ges
fristiende huvudmin mojlighet att starta fristiende skola och fa offentlig
finansiering for detta genom en kommunal skolpeng. I propositionen behand-
lar regeringen dven fragan om tillsyn 6ver skolvisendet. Regeringen anser att
tillsynen behover utvecklas. I propositionen lyfts fram att det ar av vikt att dven
de fristdende skolorna utvirderas. Vid tidpunkten for propositionen star de
fristdende skolorna under bade Skolverkets och de kommunala skolstyrelsernas
tillsyn. Regeringen menar dock att detta inte ér tillrdckligt utan att de fristdende
skolorna ocksé ska delta i Skolverkets uppfoljningar och utvirderingar. Reger-
ingen framhaller att friskolorna dven bor ing i de kommunala utvirderingarna
och uppfoljningarna, men att det bor ske pa frivillig basis och bygga pa ett
samarbete mellan friskolorna och kommunerna.

Under 2000-talet kommer begreppet "kvalitet och systematiskt kvalitetsar-
bete” in i skolsystemet. D4 stirks ocksa den nationella inspektionen av skolan
genom inrittandet av Statens skolinspektion, dven Skolinspektionen kallad.
Beslutet tas efter en utredning med slutbetinkandet Tydlig och 6ppen — for-
slag till en stcirkt skolinspektion (SOU 2007:101). I utredningen papekas att det
nationella ansvaret bland annat &r f6lja upp och granska i vad man huvudméin-
nen tar ansvaret for att de nationella mélen foljs. Vidare menar utredaren att
inspektionen behover stirkas for att tillvarata elevers rittigheter och kunna
redovisa kvalificerade bedomningar av skolors maluppfyllelse. Mot den bak-
grunden menar utredaren att det behdvs en ny myndighet for skolinspektion
(SOU 2007:101). Staten stirker pa detta sitt terigen sin roll i styrningen av
skolan efter 1990-talets reformer, dir kommunerna getts ett stort ansvar for
uppfoljning och utvirdering av skolverksamheten.

Sammantaget kan sigas att organiseringen av granskningen forindras
mellan 1970-talet och fram till 2010. Fran att statens ansvar utmanas under
1980- och 1990-talen genom kommunaliseringen stirks den ater under 2000-
talet med bildandet av Skolinspektionen.

Granskningens syfte

I propositionen Om skolans inre arbete (prop. 1975/76:39), som foljde av
SIA-utredningen, menar regeringen att utvirdering av skolans verksamhet
kommer att bli ett viktigt underlag for fordelningen av forstiarkningsresur-
serna, och regeringen pekar darfor pa att utvirdering bor ses som ett naturligt
inslag i skolans verksamhet. I propositionen preciserar regeringen uppdraget
till kommunerna pa si sitt att Skoloverstyrelsen och Iinsskolnidmnderna ska
forse kommunerna med information och goda exempel pa hur arbetet med
granskningen kan utforas (prop. 1975/76:39).

Vidare lyfter utredarna i delbetinkandet fram att utvirderingens syfte dr
att ge en lidgesbeskrivning av skolan och hur eleverna presterar. 1978 kommer
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slutbetdnkandet frin utredningen. Det framhalls att lokal utvirdering ir en
forutsiattning for fornyelse och utveckling av skolans arbete. Vidare trycker
utredningen sérskilt pa att den kommunala granskningen i huvudsak syftar till
att inventera de behov i verksamheten, som ska ligga till grund for resursfordel-
ningen. [ utredningen pekar man ocksa pé att den centrala nivins huvudsakliga
uppgift dr att bistd kommunerna med information om granskning och att den
centrala nivan ocksa ska bedéma skolans resultat som ett led i sin granskning
(SOU 1978:56, s. 57). Det statliga ansvaret ska ses som en av flera aspekter dér
aven resursfordelningen spelar en viktig, men dock inte avgdrande roll.

Vid tidpunkten for SSK-utredningen i borjan pd 1970-talet 4r det Skolover-
styrelsen som har det 6vergripande ansvaret for utvirdering, uppfoljning och
tillsyn i skolan. I utredningen pekar man pa att i de fragor, dir regionala eller
lokala organ har ansvar for hur utbildningen ska organiseras, krivs en relativt
omfattande mingd information for att detta ska kunna genomforas. Vidare
pekar utredningen pa vikten av att det sker en aterforing till de enskilda sko-
lorna av den information om ligesbilden man samlar. Skiilet 4r bland annat att
det ar vildigt tidsodande for de som tillhandahaller — samlar in och rapporterar
in — denna typ av uppgifter. Dessutom anser utredningen att informationen
och aterforingen kan ha en viss skolutvecklande effekt och att denna inte bor
underskattas (SOU 1974:36, s. 79).

1980 far den svenska skolan inte bara en ny laroplan utan da kommer dven
propositionen Den statliga skoladministrationen (prop. 1980/81:107), dir
fragan hur den statliga skoladministrationen skulle organiseras behandlas.
Regeringen framhaller att den statliga utvirderingen ska utgora aktiva inslag
i tillsynen av utbildningsverksamheten for att garantera att utbildningen har
likvirdig standard runt om i landet.

I en senare proposition, Skolans utveckling och styrning (prop. 1988/89:4),
uttrycker regeringen att utvirderingsverksamheten ska omfatta bade rad, stod,
tillsyn och kontroll samt erfarenhetsaterforing. Regeringen skiljer siledes
pa stod och kontroll av verksamheten dir lansskolndmndernas tillsyns- och
utvirderingsverksamhet har bada uppgifterna. Vidare ska SO och lins-
skolnidmnderna utforma gemensamma vigledande utgdngspunkter for hur
kontrollen och tillsynen bor ske. Resultaten av tillsynen ska sedan aterkopplas
till kommunerna som ett led i utvecklingsarbetet av skolan (prop. 1988/89:4).

Ett knappt decennium senare, ar 1997, infors ett krav pa att kommunerna
upprittar lokala kvalitetsredovisningar av skolvisendet, vilket innebir att
kommunernas ansvar for uppfoljning och utvirdering stirks (SFS 1997:702).
Enligt forordningen skulle kommunerna redovisa en bedomning av i vilken
utstrickning skolorna uppfyllde de nationella malen. Kommunerna skulle
ocksa redovisa vad de avsig att vidta for atgarder for att oka maluppfyllelsen i
de fall dir det behovdes. Skolverket ansvarade for utfirdandet av riktlinjer for
hur denna uppf6ljning och kvalitetsredovisning skulle se ut. Det 4r staten som
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berittar vad det dr som ska goras ute i kommunerna, men i viss man ocksa hur
det ska goras, nir formerna preciseras i forordningen.

Under 2000-talet sker en tkad forskjutning mot granskning som en kon-
troll av verksamheten (Skr. 2001/02:188). I sin skrivelse framhéller regeringen
att det statliga ansvaret maste bli tydligare 4n tidigare. Samtidigt framhaller
regeringen att det systematiska kvalitetsarbete som ska bedrivas i skolorna
och av huvudméinnen ska vara verksamhetsutvecklande; insatserna ska astad-
komma forbattringar sa att fler elever nar méalen i skolan.

Under 2008 bildas Statens skolinspektion (Skolinspektionen) som ett resul-
tat av utredningen SOU 2007:101 Tydlig och 6ppen — forslag till en stdrkt skol-
inspektion. I utredningen framhalls att utbildningsinspektionen ska prioritera
den granskning som har betydelse for skolans kunskapsuppdrag. Det innebir
att verksamhetens forutsittningar, genomforande och kunskapsresultat ska
bedomas. I utredningen framhalls ocksa att de granskningsmetoder som ska
anvindas av Skolinspektionen, bor vara kvalitativa framfor kvantitativa (SOU
2007:101).

Granskningens former

Vilka former granskningen tar sig varierar ocksa over tid. Nagot som kan
noteras ir att systematiken i granskningarna 6kar 6ver aren. I delbetinkandet
till STA-utredningen pekar man pa att det forekommer olika typer av informa-
tionsinsamlande aktiviteter inom skolvisendet (SOU 1974:36:78), t ex enkiter
och diverse redovisningar fran skolenheterna samt olika typer av rapporter.
Utredningen lyfter ocksa fram den forskning som bedrivs pa landets universitet
och lirarhogskolor som visentlig. Aven om det skett granskningar av systema-
tisk karaktir tidigare borjar granskningens form i skolsystemet mer och mer
att diskuteras och formeras under 1970-talet, for att sedan ta sig mer konkreta
uttryck under 1980-talet.

I slutet av 1980-talet kommer propositionen Om kommunalt huvudman-
naskap for ldrare, skolledare, bitrddande skolledare och syofunktiondrer, ddr
det papekas att Skoloverstyrelsen paborjat ett mer systematiskt utvirderings-
arbete for att bland annat utveckla mal- och resultatstyrningen av den svenska
skolan (prop. 1989/90:41). Skolverket i sin tur 6kar i slutet av 1990-talet kravet
pa kommunerna och deras resultatuppfoljning samt infor krav pA kommunala
kvalitetsuppfoljningar (Regeringens skrivelse 1996/97:112, SFS 1997:702). Det
gar ocksi att se tecken pa att granskningens verksamhet under denna tid gar
fran att vara mer ad hoc-artad till att bli mer aterkommande och cyklisk. Tren-
den fortsitter under 2000-talet, bland annat genom Skolinspektionens insatser
(Skolinspektionen.se).
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Granskningens objekt

Regeringen menar, i propositionen Om skolans inre arbete (prop. 1975/76:39),
att utviardering av skolans verksamhet kommer att utgora ett viktigt underlag
for fordelningen av forstirkningsresurserna och att utviardering bor ses som
ett naturligt inslag i skolans verksamhet. I propositionen preciseras regeringen
uppdraget till kommunerna pa sé sitt att Skoloverstyrelsen samt lansskol-
nimnderna bor tillhandahélla information till kommunerna samt exempel pa
hur utvirderingsarbetet kan bedrivas.

Fokus pa output fortsitter, om #n inte lika uttalat, under slutet av 1970-
talet och i de utredningar som kommer under perioden. Den centrala nivans
huvudsakliga uppgift star i centrum. I utredningen Skolan. En dndrad
ansvarsfordelning (SOU 1978:65) preciseras det statliga ansvaret. Det bestar i
att bistd kommunerna med information om granskning samt att den centrala
nivan ocksa ska titta pa skolans resultat som ett led i sin granskning (SOU
1978:65, S. 57).

Utvirderingar dr viktiga for sjilva undervisningen da fokus handlar om
att utvirdera kvalitet i forhallande till vad det 4r som gors i klassrummet och
elevernas prestationer. Pa sa sitt kan man utvirdera mer dn det som bara fram-
kommer via betygen. I propositionen dir detta diskuteras (prop. 1978/79:180
Laroplan for grundskolan) nimns inte huvudméinnen, dvs kommunernas, roll
och ansvar for utvirdering utan fokus i propositionen ligger pa de enskilda
skolenheterna. Propositionen leder ocksa fram till den nya liroplanen, Lgr 8o,
diar den malstyrda skolan infors, och i vilken kommunerna far ett 6kat ansvar
for hur statsbidraget ska brukas. Tanken var att varje skola utifran analyser av
laroplanen och med hinsyn till befintliga resurser skulle arbeta fram en lokal
arbetsplan som skulle foljas och direfter utvirderas. Utvirderingarna skulle
sedan ligga till grund for nya prioriteringar i verksamheten.

I slutet av 1990-talet 6kar Skolverket kravet pA kommunerna och deras
resultatuppfoljning samt infor krav pA kommunala kvalitetsuppfoljningar
(Regeringens skrivelse 1996/97:112, SFS 1997:702), en uppgift som de haft linge
men nu realiseras genom ett fullt utvecklat skolsystem som dr mal- och resul-
tatstyrt. [ och med dessa forindringar fir kommunerna ansvar for granskningar
av bade input- och output-karaktir. Detta dndras dock en bit in pa 2000-talet.

I utredningen Tydlig och 6ppen — forslag till en stéirkt skolinspektion (SOU
2007:101) papekas att det nationella ansvaret bland annat &r att f6lja upp och
granska i vilken min huvudménnen tar ansvaret for att de centrala malen
foljs. I och med att staten pa detta sitt stirker sitt ansvar for granskningen i
skolsystemet, stirks ocksa fokus pa maluppfyllelsen och dirmed pa utfallet i
verksamheten.
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Slutsatser

Skolan har alltid varit foremal for granskning fran olika nivaer i den politiska
styrkedjan. Kraven pa hur granskningen ska organiseras har dock férandrats
over tid. Generellt kan sigas att granskningen av den svenska skolan i huvud-
sak foljer den utveckling som sker i 6vriga delar av vistvirlden vid samma
tid (Power 1997). Utvecklingen i skolan foljer ocksa utvecklingen i och med
skapandet av ett styrsystem kidnnetecknat av mal- och resultatstyrning, dir
granskning blir en viktig komponent i resultatstyrningen for att exempelvis
kunna f6lja upp maluppfyllelse och studieresultat.

Olika aktorers ansvar har forindrats 6ver tid, i synnerhet det ansvar som
staten respektive kommunerna ges. Under 1970-talet dr granskningen i huvud-
sak kopplad till resursfordelning. Fokus i kommunernas granskning ar infor-
mationsinsamling for att kunna samordna resurserna med skolverksamheten i
kommunen. I prop. 1975/76: 39 hivdar regeringen att kommunernas allt storre
roll pa skolomradet stiller krav pa kvaliteten i beslutsunderlagen. Detta kan
ses som ett exempel pa en politisk rationalitet dir problemet 4r samordning av
resurser dd kommunerna far storre ansvar for skolan, och 16sningen pa detta
problem blir ett utvirderingsbeting for att samla information. Granskningen ar
fortfarande ett statligt huvudansvar men det ir inte i forsta hand utveckling av
verksamheten som betonas utan granskningen ir timligen 16st ssmmankopp-
lad med skolverksamheten (Power 1997).

Under 1980-talet sker dock en forindring i skolans styrning, med 6kade
inslag av malstyrning, diar skolans arbetssitt ocksd mer anpassas efter att
verksamheten just ska kunna utvirderas. Bland annat ska skolorna arbeta fram
en lokal arbetsplan som ska foljas upp och granskas. Detta kan ses som ett
exempel pa hur utviarderingspraktiken kryper in i organisationerna och paver-
kar deras vardagsarbete (Power 1997, Miller & Rose 1990). Detta manifesteras
ocksa genom att det blir de enskilda skolorna som ansvarar for att planera och
genomfora uppgiften och se till att resultaten anvinds pa ett meningsfullt sitt.

Under perioden dndras utvirderingarnas innehall och inriktning, fran
att vara ett verktyg for resursfordelning till ett verktyg for undervisning och
hojande av elevers prestation. Ett forindrat fokus gor att granskningen som
styrinstrument far dndrad karaktir (jfr Sundstrom 2015).

Under 1980-talet dkar intresset for att gora skolan granskningsbar.
Ambitionen gar hand i hand med att skolan dven blir mer malstyrd. Det
innebdar att det infors olika atgirder for att kunna utvirdera malen (Miller &
Rose 1990). Utvecklingen fortsétter under 1990-talet med kommunala skol-
planer och okade krav pa uppfoljning av skolarbetet, bland annat genom sk
kvalitetsuppfoljningar.

I likhet med tidigare ska skolan vara granskningsbar for beslutsfattarna,
vilket betyder att granskningen i sig "biddas in” i organisation och blir en del
av sjilva organisationskulturen (Power 1997).
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Mellan aren 2001—2010 Okar intresset for inspektion och tillsyn. De kom-
munala skolplanerna slopas men det blir istillet 6kat fokus pa kvalitetsredo-
visningar och lokala kvalitetssystem. Det 4r ocksa under denna tid som statens
Skolinspektion bildas. Granskningen blir ett styrmedel.

Under 1970- och 1980-talen har staten ett centralt ansvar for granskningen
men, som ett resultat av decentraliseringen, lyft 6ver det pA kommunerna
under 1980-och go-talen. Pendeln svinger dock tillbaka under 2000-talet. Da
ger staten sig sjilv aterigen ett starkare mandat som granskare av skolsystemet.

Slutsatsen ir att granskningen dndrar karaktir, fran att samordna resurser
till att utvirdera utfallet, dvs maluppfyllnad och kunskap hos eleverna. Gransk-
ningar har ocksa gatt frin att vara en bisak till att bli en integrerad del av skolans
verksamhet, och till att bli ett verktyg for styrning for bade lokala huvudmian
och enskilda skolor, men édven for politiska beslutsfattare pa nationell niva.
Over tid ses ocksa en forandring mot fler atgiarder som syftar till verifierbarhet.
Det handlar om olika tekniker och system som ska 6ka granskningsbarheten
och 6ka informationens tillforlitlighet. Genom kommunaliseringen blev skolan
malstyrd och decentraliserad, men de senare arens utveckling vittnar om en
mer centraliserad och resultatstyrd skola i kolvattnet av ett allt starkare fokus
pa sjilva granskningen som procedur (SOU 2014:5).

Om vi aterkopplar till idén om misstroendestyrning kan man se hur denna
varierar over tid och foljer monstren for decentralisering och centralisering
tamligen vil. I tider av decentralisering later staten ansvar for frigor om kvalitet,
mal och resultat hanteras pa lagre nivaer, medan i tider av centraliseringspolitik
ar misstron mot aktorer langre ner i systemet hogre. Trots vissa enskilda varia-
tioner foljer graden av misstroendestyrning i stort samma cykliska monster
som de olika decentraliserings- och centraliseringsreformerna i landet.
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