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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat den statliga tillsynen och kvalitetsgranskningen av grund-
och gymnasieskolan. Riksrevisionens 6vergripande slutsats dr att den statliga tillsynen
f6r narvarande inte pa ett tillrickligt verksamt sitt verkar for att ge goda forutsittningar
for att alla elever fir en likvardig utbildning av god kvalitet. Den regelbundna tillsynen
kan darfor utvecklas. Kvalitetsgranskningen ticker idag en alltfor liten andel av den
undervisning som bedrivs i Sveriges skolor for att den ska kunna kompensera for
brister pa detta omrade inom tillsynen. Riksrevisionen bedomer ocksa att regeringens
styrning av den regelbundna tillsynen och kvalitetsgranskningen kan stirkas.

Granskningens bakgrund

Motiv: Savil nationella som internationella utvirderingar visar pa sjunkande
kunskapsresultat bland svenska elever och att den svenska skolan blivit allt mindre
likvirdig. Ett av statens styrmedel for att bidra till en likvirdig utbildning av

hog kvalitet dr inspektion av skolhuvudmannens verksamhet genom tillsyn och
kvalitetsgranskning. Sedan 2003 har statens granskning av skolan bade skirpts och
utokats. I och med den nya skollagen som bérjade tillimpas 2011 lagstadgades bade
tillsyn och kvalitetsgranskning och Statens skolinspektion (Skolinspektionen) fick
utokade och skirpta sanktionsmojligheter. Da ingen utvirdering har gjorts av tillsynen
och kvalitetsgranskningen sedan Skolinspektionen bildades, saknas det kunskap om
inspektionens resultat.

Syfte: Syftet med Riksrevisionens granskning har varit att undersoka om
Skolinspektionens tillsyn och kvalitetsgranskning av grund- och gymnasieskolan
verkar for en likvirdig utbildning av god kvalitet samt bidrar till goda

forutsittningar for forbittrade kunskapsresultat. Granskningen har ocksa syftat

till att undersoka om regeringens styrning har skapat goda forutsittningar for
Skolinspektionens verksamhet. Med effektiv avses i denna granskning att tillsynen
och kvalitetsgranskningen pa ett verksamt sitt bidrar till att alla elever fir tillgang till
en likvardig utbildning av god kvalitet. Riksrevisionens granskning har huvudsakligen
varit inriktad pa den regelbundna tillsynen. Kvalitetsgranskningen har frimst
undersokts utifran fragan om hur den kompletterar tillsynen.

RIKSREVISIONEN
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Granskningens resultat

Granskningen har resulterat i foljande iakttagelser och slutsatser.

Det finns ett glapp mellan forvéintningar och verklighet

Skolinspektionen har ett krivande och brett uppdrag. Myndigheten ska granska
huvudminnens skolverksamhet utifrdn en omfattande lagstiftning med stundtals stort
tolkningsutrymme. Riksdagen har uttryckt att en likvirdig skola kriver att kvaliteten
kan sakerstillas och att det bland annat ska ske genom tillsyn och kvalitetsgranskning.
Ett av Skolinspektionens frimsta mal ir att myndigheten ska bidra till goda
forutsittningar for ckade kunskapsresultat. Medborgarna, och inte minst elever och
vardnadshavare, kan ocksa ha férvintningar om att Skolinspektionen sikerstiller
kvaliteten i de skolor som varit féremal for tillsyn och/eller kvalitetsgranskning.
Riksrevisionen bedémer dock att det finns ett glapp mellan de férvintningar som
savil riksdag, regering som allminheten har pa Skolinspektionens tillsyn och
kvalitetsgranskning och vad Skolinspektionen i praktiken, med givna resurser och med
nuvarande inriktning, har kapacitet att géra.

Tillsynen ndr indirekta forutsdttningar for ldrande snarare én direkta
forutsdttningar

Riksrevisionens granskning visar att Skolinspektionen i sin tillsyn har svért att finga
kvaliteten i det sitt som undervisningen genomfors, exempelvis om undervisningen
vid en skola generellt dr strukturerad och priglas av ett aktivt lirarstéd. Det innebir

att mojligheterna att paverka forutsittningarna for elevernas kunskapsresultat dr
begrinsade och tillsynen ar darfor enligt Riksrevisionen inte tillridckligt verksam. Savil
riksdag och regering som Skolinspektionen uttrycker att tillsynen ska vara inriktad pa
sddana aspekter som har betydelse for elevernas kunskapsresultat. Att det som hinder
i klassrummet har stérst paverkan pa kunskapsresultaten har starkt std i forskningen.
Planering och genomférande av undervisningen dr exempel pa si kallade direkta
forutsittningar for forbittrade kunskapsresultat. Exempelvis uppger bara en femtedel
av de rektorer som har svarat pa Riksrevisionens enkit att de tror att undervisningens
kvalitet skulle forbittras om skolan atgidrdar de brister som Skolinspektionen papekat
vid tillsynen. Diremot uppger tre fjirdelar att verksamhetens kvalitet betridffande planer
och dokumentation skulle férbittras.

Att bedoma hur undervisningen genomfors vid en skola dr resurskrivande.
Riksrevisionen menar att den bedomning som Skolinspektionen idag gér av savil
rektors pedagogiska ledarskap som vissa delar av undervisningen skulle f4 en mer
tydlig koppling till utbildningens kvalitet och kunskapsresultaten om bedomningen
ocksa vilar pa en observation av vissa undervisningssituationer inom ramen f6r den
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regelbundna tillsynen. De klassrumsbesék som ofta har genomforts under den tid
Riksrevisionens granskning har pagatt kan utvecklas metodologiskt for att battre
kunna fungera som underlag for bedomningar i tillsynen. Riksrevisionens granskning
visar emellertid att Skolinspektionen fokuserar pa att bedéma och kritisera skolors

och huvudmans kvalitetsarbete, ndgot som ér en betydelsefull forutsittning for en vl
fungerande skola men en mer indirekt férutsitining for likvirdighet och forbattrade
kunskapsresultat for den enskilde eleven. Skolinspektionen formar ocksa generellt
bedéma om dokumentation sdsom atgirdsprogram och individuella utvecklingsplaner
lever upp till lagens krav, ndgot som ir betydelsefullt for elevernas rittssikerhet.

Kvalitetsgranskningen ndr i hogre utstrickning undervisningen men har
begrinsad omfattning

Skolinspektionens kvalitetsgranskning ar enligt Riksrevisionens bedémning i stérre
utstrickning in tillsynen inriktad pa forhéllanden som kan bidra till en utveckling
av elevernas kunskapsresultat. Enligt skolhuvudmin och rektorer dr underlaget
som bedomningarna sker utifran ocksa av hogre kvalitet i kvalitetsgranskningen

in i motsvarande omraden inom tillsynen. Kvalitetsgranskningens méjligheter

att paverka kunskapsresultaten begrinsas dock av att endast en liten del av

eleverna nds av denna typ av granskning. Under 2012 berérdes fyra procent av
eleverna av sddana kvalitetsgranskningar som har goda forutsittningar att bidra

till okade kunskapsresultat. Samtidigt visar Riksrevisionens granskning att de
summerande kvalitetsgranskningsrapporterna anvinds av en betydligt bredare
grupp. Tillfrdgade huvudmin och rektorer, dir méanga sjilva inte har varit foremal
for kvalitetsgranskningar utan bara for tillsyn, anger att de anviander rapporterna
for att utveckla sin egen verksambhet. Riksrevisionen har dock inte granskat
kvalitetsgranskningen lika djupgdende som tillsynen, till exempel dr kostnaderna f6r
kvalitetsgranskningen avsevirt hogre dn for tillsynen, vilket 4r en fradga som inte har
omfattats av Riksrevisionens granskning.

Oklart om behovsanalysen dr triffsciker

Tillsynen av skolan kriver mycket resurser. Darfor dr det effektivt att tillgingliga
resurser fordelas si att de skolor och huvudmin som har storst risk for brister

ocksa far mest tillsyn. En sadan fordelning gor Skolinspektionen. En brist dr

dock att Skolinspektionen inte har utvirderat om de faktorer som risk- och
visentlighetsanalysen bygger pa fungerar pa ett tillfredstillande sitt. Skolinspektionen
har dirmed inte kunskap om det verkligen ar de skolor som i praktiken har minst
brister som ocksa blir foremal for minst tillsyn. Skolinspektionen planerar dock att
genomfora en sddan utvirdering under 2014.

RIKSREVISIONEN 11
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Tillsynen av hur skolor och huvudmdn arbetar for att sikerstilla att
utbildningen dr likvirdig kan utvecklas

I Riksrevisionens granskning framkommer att tillsynens forméga att bidra till ckad
likvardighet kan bli mer verksam. I skollagen ir fragan om likvirdighet i utbildningen
central. Det dr skolhuvudmannen som ansvarar for att utbildningen i huvudmannens
skolor ir likvirdig. Skolinspektionen har inom den regelbundna tillsynen svart att

lyfta fram de brister som handlar om det faktiska arbetet med att kompensera for
elevernas olika forutsittningar. Daremot kritiseras ofta dokumentationen kring sarskilt
stod (atgirdsprogrammen) eller skillnaderna i kunskapsresultat mellan skolor, ndgot
som i sig r virdefullt, men som av Riksrevisionen bedéms vara mindre verksamt dn
granskning av mer direkta férutsittningar for en 6kad likvirdighet.

Skolinspektionens konkretisering av lagkraven kan stdrkas

Eftersom skollagen rymmer atskilliga forfattningskrav som inte ar tydligt definierade av
lagstiftaren, medfor det att konkretiseringen av vad lagkraven i praktiken ska innebira
maste ske pa myndighetsniva. Skolinspektionen gor i de enskilda bedémningarna en
uttolkning av vad lagens krav konkret innebir. Dessa uttolkningar ska bland annat

utgd fran Skolverkets normering. For att bedomningarna i tillsynen ska bli likvirdiga
mellan inspektorerna krivs att myndigheten tar fram enhetliga tolkningar av lagens
krav. En stor majoritet av inspektérerna anser dock inte att Skolverkets normering och
Skolinspektionens operationalisering av lag och férordning sammantaget ar tillricklig
for att fungera som utgdngspunkt i den regelbundna tillsynen.

Bedémningar i tillsynen upplevs inte alltid vara likvéirdiga

Riksrevisionens granskning har visat att de bedémningar som gérs inom tillsynen inte
upplevs vara likvirdiga. Detta har dels att gora med den bristande konkretiseringen

av lagens krav, dels med att olika inspektionsenheter inom Skolinspektionen och
inspektérer samlar in underlag pa olika sitt. Huvudmin som har flera skolor upplever
ocksa att Skolinspektionen bedémer samma typ av underlag pa olika sitt.

Otydligt vilka slutsatser som kan dras av tillsynen

I Riksrevisionens granskning framkommer det att rektorer och huvudmin inte med
sikerhet vet hur tillsynens resultat ska tolkas. Drygt var fjirde rektor och huvudman
anser att det dr otydligt om de aspekter av verksamheten som inte kritiserats ska
betraktas som godkinda av Skolinspektionen eller om de inte har bedémts. Vidare
framkommer det inte i tillsynsbesluten vilka aspekter av skolans verksamhet som

har inkluderats i tillsynen. For utomstiende, sisom elever och virdnadshavare,

blir det darfor sarskilt svart att dra slutsatser om hur vil skolan fungerar utifran
tillsynsbesluten. Skolinspektionen har dock inte i uppdrag att i utformningen av beslut
ta hansyn till att besluten i praktiken anvinds av andra dn dem som granskas.

RIKSREVISIONEN
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Skolinspektionen kan i hogre grad verka for att brister atgdrdas

For att tillsynen ska fa genomslag krivs en uppf6ljning som sikerstiller att de patalade
bristerna har atgirdats. Riksrevisionens granskning visar att det i méanga fall inte sker
en sadan kontroll i praktiken. Under den period som Riksrevisionens granskning har
pagatt har uppfoljningen ofta skett skriftligen efter tre manader, vilket gor det svart

att kontrollera dtgirder som handlar om férandringar av hur och med vilken kvalitet
verksamheten bedrivs. Vad uppf6ljningen diremot ofta astadkommer ir en kontroll

av att skolor och huvudmin har paborjat atgirder for att ritta till bristerna samt att
dokument har korrigerats. Skolinspektionen har under 2013 pabérjat en utveckling av
genomforandet av uppfoljningen.

Organiseringen av inspektionen forsvdrar kvalitativa bedomningar av direkta
forutsdttningar for god kvalitet

Av de tva granskningsverktyg som Skolinspektionen har tillgang till for att bidra till
goda forutsittningar for ckade kunskapsresultat och ckad likvirdighet har myndigheten
prioriterat tillsynen fére kvalitetsgranskningen. Det finns skal till detta, inte minst
regeringens styrning som anger att tillsynen ska bedrivas regelbundet och 16pande
samt att mojligheten att forena foreliggande med vite har krivt betydande resurser.

De tva granskningsformerna ar olika till sin karaktir och limpar sig olika vil beroende
pa vilket syfte inspektionen har. I tillsynen har Skolinspektionen majligheten att med
hjilp av sanktioner genomdriva forandring eller kriva att verksamheten upphor i de fall
huvudminnen allvarligt brister i sitt ansvarstagande. A andra sidan medfor tillsynens
sanktionsmojligheter krav pa att bedomningarna utmynnar i ett tydligt ja eller nej samt
att Skolinspektionen tydligt anger hur patalade brister kan atgirdas. Detta forsvarar
kvalitativa bedomningar inom omriden dar lagstiftningen har en lag konkretionsniva.
Aven om det dr mojligt att gora kvalitativa bedomningar inom tillsynen menar
Riksrevisionen att det finns vissa inbyggda motsittningar mellan tillsynsmodellen som
sadan och méjligheten for Skolinspektionen att bedéma, och dirmed paverka, de mer
direkta forutsittningarna for elevernas kunskapsutveckling, frimst undervisningen.
Kvalitetsgranskningen har battre forutsittningar att nirma sig dessa kvalitativa aspekter
av skolverksamheten.

Regeringens styrning behéver stérkas

Regeringens styrning har priglats av fortroende f6r Skolinspektionen, som har varit
relativt fri att sjdlv utforma sin tillsyn och kvalitetsgranskning. Detta ir i sig positivt,
men i det hir fallet har styrningen enligt Riksrevisionen varit for begrinsad. Som
visats i Riksrevisionens granskning har kvalitetsgranskningen stérre forutsittningar att
omfatta de delar av skolornas verksamheter som ger eleverna direkta forutsittningar
att nd forbattrade kunskapsresultat. Trots det har regeringens tidigare styrning kring
krav pa regelbundenhet i kvalitetsgranskningen upphort. Vidare har regeringen stillt
upprepade krav pi att Skolinspektionen ska genomfora en effektutvirdering av sin
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verksambhet. Nir det inte har skett har styrningen dnd4 inte skirpts. Regeringen har
trots detta, utan underlag, uttalat att Skolinspektionens tillsyn och kvalitetsgranskning
leder till 6kade kunskapsresultat.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer till regeringen:

e Regeringen bor lata genomfora en utvirdering av Skolinspektionens tillsyn och
kvalitetsgranskning.

® P4 basis av en siddan utvirdering bor regeringen 6verviga om Skolinspektionens
uppdrag bor fortydligas avseende prioriteringen mellan regelbunden tillsyn och
kvalitetsgranskning. Regeringen bor ocksa Gverviga om ytterligare prioriteringar
ska goras i syfte att frimja ett effektivt genomférande av Skolinspektionens
uppdrag.

Riksrevisionens rekommendationer till Skolinspektionen:

® Skolinspektionen bor arbeta for att tillsynen i hégre grad far en inriktning sa att
kvalitativa bedémningar av till exempel undervisningen underlittas.

e Skolinspektionen bor utveckla bedomningsstédet f6r inspektérerna genom att
i storre utstrackning tydliggéra myndighetens tolkning av férfattningskraven.
Dirigenom kan tillforlitligheten och likviardigheten i bedémningarna starkas och
kvalitativa beddmningar underlittas.

e Skolinspektionen bor utvirdera triffsikerheten i risk- och visentlighetsanalysen.
Skolinspektionens ledning uppger att myndigheten planerar en sadan utvirdering
till ar 2.014.

e Skolinspektionen bor utveckla tillgingligheten av sin praxisbildning och fortydliga
tillsynsbesluten. Detta i syfte att tillsynens transparens och férutsebarhet ska 6ka
for malgrupperna. P4 sé sitt stirks ocksa inspektionens forebyggande funktion.

e Skolinspektionen bor fortsitta det arbete som har inletts med att forstirka
och utveckla uppfoljningen av tillsynsbesluten. Detta i syfte att se till att
huvudminnen verkstiller de atgirder som krivs for att avhjilpa papekade brister.

‘|4_ RIKSREVISIONEN
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1.1

Inledning

Motiv till granskning

Savil nationella som internationella utvirderingar visar pd sjunkande
kunskapsresultat i Sverige och att den svenska skolan blivit allt mindre
likvirdig. Likvirdighet har i det hir sammanhanget ofta betydelsen att elevers
mojligheter att uppnd goda studieresultat i s liten grad som méijligt ska bero
pa elevens bakgrund eller vilken skola de gar i.! En betydande andel elever nar
inte heller de nationella kunskapsmalen.

Skolvisendet dr sedan bérjan av 199o-talet decentraliserat och bedrivs

av offentliga respektive enskilda huvudmin. Staten, i form av riksdagen,
regeringen, Statens skolverk (Skolverket) och Statens skolinspektion
(Skolinspektionen), ansvarar for att besluta om mal och faststilla ramar for
skolverksambheten, att sprida kunskap for utveckling samt att inspektera och
utvirdera skolan.

Ett av statens styrmedel f6r att bidra till en likvirdig utbildning av god kvalitet
som ger eleverna goda forutsittningar att na kunskapsmalen, ir granskning

av skolhuvudméinnens verksamhet genom tillsyn och kvalitetsgranskning.
Sedan 2003 har statens granskning av skolan bade skirpts och utokats.?

En betydelsefull férindring i statens styrning av skolan var bildandet av
Skolinspektionen hosten 2008. Skolinspektionen &r en av de statliga
myndigheter som ska bidra till likvirdighet och goda forutsittningar f6r
forbattrade kunskapsresultat. Eftersom ingen utvirdering har gjorts av tillsynen
och kvalitetsgranskningen sedan myndigheten bildades, saknas det kunskap
om inspektionens resultat.

Ovanstiende har utgjort motiv for Riksrevisionen att genomféra en
granskning av den statliga tillsynen och kvalitetsgranskningen av grund- och
gymnasieskolan.

' Se bland annat Skolverket, Likvdrdig utbildning i svensk grundskola? s. 1ff.

2 Riksdagen forstarkte anslaget for tillsyn och kvalitetsgranskning med 150 miljoner kronor ar 2007
och 2008.
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1.2

1.3

Syfte och revisionsfragor

Riksrevisionens granskning syftar till att underséka om Skolinspektionens
tillsyn och kvalitetsgranskning av grund- och gymnasieskolan pa ett effektivt
satt verkar for en likvirdig utbildning av god kvalitet samt bidrar till goda
forutsittningar for forbittrade kunskapsresultat. Granskningen syftar ocksa

till att underscka om regeringens styrning har skapat goda forutsittningar for
Skolinspektionens verksamhet. Utifrdn dessa syften har foljande revisionsfriga
formulerats:

Ar den statliga tillsynen och kvalitetsgranskningen av grund- och gymnasieskolan
effektiv?

Med effektiv avses i denna granskning att tillsynen och kvalitetsgranskningen
pa ett verksamt sitt verkar for att alla elever far tillgang till en likvirdig
utbildning av god kvalitet. Tillsynen och kvalitetsgranskningen ska ocksa bidra
till goda forutsittningar for forbattrade kunskapsresultat for eleverna.

Bedomningsgrunder

Tillsynen av skolan ska enligt utbildningsutskottet ske utifran perspektivet

att Sverige har ett system dir ansvaret f6r verksamheten dr decentraliserat till
kommuner och enskilda huvudmin.3 Systemet bygger pa principen om mal-
och resultatstyrning dir huvudmén och skolor limnas relativt fria att sjilva
vilja hur de nationella malen, beslutade av riksdag och regering, ska uppnis.+
Ambitionen med ett sidant system &r att kombinera tydlighet i malformulering
och uppf6ljning med utrymme for skolor och huvudmin att hitta kreativa och
effektiva sitt att bedriva verksamheten.s

I och med att den nya skollagen borjades tillimpas fran och med 1 juli 201
reglerades for forsta gingen tillsyn och kvalitetsgranskning i lag.°

Tillsyn definieras pa f6ljande vis:

Med tillsyn avses i denna lag en sjilvstindig granskning som har till syfte att
kontrollera om den verksamhet som granskas uppfyller de krav som foljer av
lagar och andra foreskrifter. I tillsynen ingdr att fatta de beslut om dtgirder som

3 Prop. 2009/10:165, bet. 2009/10:UbU21, s. 44, rskr. 2009/10:370.

4 Notera dock att det samtidigt finns en omfattande reglering av skolverksamheten (Lindgren,
Lena. Utvdrderingsmonstret. Kvalitets- och resultatmdtning i den offentliga sektorn, s. 45ff).

5 Jfr. Lindgren, Lena. Utvdrderingsmonstret. Kvalitets- och resultatmditning i den offentliga sektorn,
S. 46.

Prop. 2009/10:165, s. 539ff, bet. 2009/10:UbU21, rskr. 2009/10:370.
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kan behdvas for att den huvudman som bedriver verksamheten ska ritta fel som
upptickts vid granskningen.”

Kvalitetsgranskningen beskrivs pa f6ljande vis:

Statens skolinspektion ska granska kvaliteten i sidan utbildning och annan
verksamhet som star under dess tillsyn eller under tillsyn av en kommun
enligt detta kapitel. Granskningen ska avse den granskade utbildningens eller
verksamhetens kvalitet i forhallande till mal och riktlinjer.®

Inriktning fér 6kad kvalitet och forbattrade kunskapsresultat

Tillsynens och kvalitetsgranskningens inriktning 4r avgérande for statens
mojligheter att styra skolor och huvudmin genom inspektion, eftersom
paverkan och kontroll endast kan ske inom de omraden som granskas.

I forarbetena till den nya skollagen angav regeringen att det 6vergripande syftet
med tillsynen ir att hoja kvaliteten i de granskade verksamheterna.? Vad som
mer konkret avses med kvalitet, och dirmed vilken inriktning inspektionen bér
ha, anges inte. Viss ledning ges i regeringens tillsynsskrivelse, dir det generella
syftet med tillsyn beskrivs som att stirka efterlevnaden av lagar och andra
foreskrifter.® Da skollagstiftningen 4r bred och omfattar manga olika aspekter
av skolverksamheten kan detta enligt Riksrevisionen tolkas som att tillsynen
ska omfatta kvalitet i ett brett perspektiv.

I regeringens instruktion till Skolinspektionen anges bland annat att
myndigheten ska verka for en likvirdig utbildning av god kvalitet i en trygg
milj6 samt bidra till goda f6rutsittningar for férbattrade kunskapsresultat
for eleverna.” For savil tillsyn som kvalitetsgranskning betonar regeringen
i forarbetena till skollagen sirskilt kunskapsresultaten. Detta indikerar

att kvalitet bland annat kan tolkas som sadana aspekter som skapar

goda forutsittningar for forbattrade kunskapsresultat.> Betoningen

av kunskapsresultaten aterfinns ocksd i direktivet till utredningen
Utbildningsinspektionens framtida inriktning och utformning3 samt i
propositionen Nya skolmyndigheter.+ I propositionen tydliggjordes att det
overgripande syftet med omstruktureringen av statliga myndigheter pa

7 26 kap. 2 § skollagen (2010:800).

26 kap. 19—20 {§ skollagen (2010:800).

9 Prop. 2009/10:165, S. 545.

19 Skr. 2009/10:79, En tydlig, rittssiker och effektiv tillsyn, s. 1.

1 § férordningen (2011:556) med instruktion fér Statens skolinspektion.

Prop. 2009/10:165, s. 556.

3 Dir. 2007:80, Utbildningsinspektionens framtida inriktning och utformning, s. 4f.

4 Prop. 2007/08:50.
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skolomradet var att understddja en god maluppfyllelse inom skolvisendet.”
Det dr enligt Riksrevisionen genom inspektion utifran de delar av lag och
forordning som enligt forskning dr avgérande f6r kunskapsresultaten

som tillsynen och kvalitetsgranskningen i storst utstrickning kan bidra

till goda forutsittningar f6r forbattrade kunskapsresultat.® Tillsynen och
kvalitetsgranskningen far dirmed svarare att vara verksam om inte de
fragor som direkt kan paverka kunskapsresultaten omfattas, bedoms och i
forekommande fall kritiseras i tillsynen och kvalitetsgranskningen.

Tillsynen ska ingripa vid brister

Utbildningsutskottet framhéller att en likvirdig skola kriver att rittssikerheten
och kvaliteten i verksamheten kan sikerstillas. For eleverna ir det av

yttersta vikt att tidigt uppmarksamma och pépeka brister i en skola.
Utbildningsutskottet framhéller ocksa att de krav som stills i skollagen och
andra foreskrifter maste hivdas aktivt och att staten maste kriva att atgirder
vidtas nir de inte dr uppfyllda.” Detta ska ske genom en kontroll avom den
verksamhet som granskas uppfyller de krav som f6ljer av lagar och andra
foreskrifter. Av propositioner och regeringens tillsynsskrivelse framgar det

att kontrollen innebir att Skolinspektionen ska synliggtra de omraden dar
verksamheten inte lever upp till kraven.®

Enligt Riksrevisionen forutsitter ovanstiende att de bedomningar som gors ir
tillforlitliga och likviardiga samt resulterar i tydliga och transparenta beslut. For
att Skolinspektionen ska kunna se till att skolor och huvudmin verkstiller de
atgirder som behdovs for att avhjidlpa papekade brister méste uppfoljning ske.

Tillsynen ska verka forebyggande

Skolinspektionen har enligt skollagen uppdraget att ge rdd och vigledning
inom ramen for tillsynen, vilket betonar tillsynens férebyggande sida.”

[ forarbetena till skollagen skriver regeringen att tillsynens frimsta uppgift ar
att verka i forebyggande syfte.>° Skolinspektionen ska, med stod av de regler
som styr skolornas verksamhet ge rad och vigledning for att huvudmannen
ska fa mojlighet att frivilligt (det vill siga utan foreligganden eller andra
ingripanden) avhjilpa brister. Mer konkret handlar rad och vigledning om
att bistd med upplysningar om vilka regler som giller i ett visst fall och bistd

> Prop. 2007/08:50, s. 31.
Vad som enligt forskning har stérst betydelse for kunskapsresultaten utvecklas i stycke 4.2.
7 Bet. 2009/10:UbU21, s. 184.

Prop. 2009/10:165, s. 140, prop. 2007/08:50, s. 36 och skr. 2009/10:79, En tydlig, rittssiiker och
effektiv tillsyn, s. 14.

9 26 kap. 9 { skollagen (2010:800) och prop. 2009/10:165, s. 545.
Prop. 2009/10:165, s. 545.
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1.4

med rad om hur och var huvudmin och skolor kan finna vigledning f6r sina
overviganden. Regeringen anger att alltfor dalig kunskap om regelverket i
manga fall ir orsaken till befintliga brister. Regeringen betonar ocksa vikten av
en aktiv dialog mellan Skolinspektionen och huvudmainnen. I férarbetena till
skollagen understryker regeringen samtidigt vikten av att tillsynsmyndigheten
inte agerar som konsult och uttalar sin asikt om hur huvudmannen ska
handligga ett konkret drende.

Kvalitetsgranskningen ska granska kvaliteten

Kvalitetsgranskningen ska utga fran mal och riktlinjer, vilket konkret innebar
att granskningen i forsta hand ska ske utifran liroplaner och kursplaner.>
Kvalitetsgranskningen ska belysa hur vil skolorna klarar sitt uppdrag att ge
varje elev forutsittningar att na de nationella mélen i varje imne.* Inom
kvalitetsgranskningen finns inte ritten att utfirda sanktioner. Detta innebir att
férandringar i den granskade verksamheten snarare ska uppnas genom dialog
och frivillighet. Vid omfattande kvalitetsbrister kan dock Skolinspektionen
fatta ett tillsynsbeslut om bristerna.?+ Det finns ingen 6vrig reglering av hur
kvalitetsgranskningen ska bedrivas.

Avgransningar

Den aktuella granskningen omfattar Skolinspektionens tillsyn och
kvalitetsgranskning av grund- och gymnasieskolan. Som framgar av syfte

och bedéomningsgrunder ir frigan om en likvirdig utbildning av god

kvalitet dir eleverna ges forutsittningar att nd forbittrade kunskapsresultat
central for Riksrevisionens granskning. Dirfor avgrinsas granskningen av
Skolinspektionens regelbundna tillsyn och kvalitetsgranskning till att omfatta
de delar av inspektionen som bedoms vara mest avgérande for att bidra till
forutsittningar for forbattrade kunskapsresultat och likvirdighet.

Riksrevisionens granskning har i huvudsak inriktats pa den verksamhet som
har bedrivits efter att den nya skollagen borjade tillimpas, det vill siga efter
1juli 201. Att 6vriga skolformer inte inkluderas beror pi att Riksrevisionens
granskningsstrategi inom skolomradet, som den hir granskningen ir en del av,
har en generell avgrinsning till grund- och gymnasieskolan.

21

Prop. 2009/10:165, s. 545.

22 | grundskolan &r kursplanerna en del av ldroplanen som dr en férordning. | gymnasieskolan

varierar det mellan dmnena huruvida dessa regleras i férordning eller féreskrift. Amnesplaner fér
gymnasiegemensamma dmnen finns i férordning, dock inte i ldroplanen. Ovriga dmnesplaner
finns i féreskrift. Namnda dokument kan dérfér ocksa fungera som bedémningsgrund i den
regelbundna tillsynen.

23 Prop. 2009/10:165, s. 556.
24 Prop. 2009/10:165, s. 557.
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Den regelbundna tillsynen bedrivs som sa kallad bastillsyn, breddad eller
fordjupad tillsyn. Bastillsyn och breddad tillsyn sirskiljs i framstillningen dir
sd dr relevant. Fordjupad tillsyn sirskiljs diremot inte eftersom si fa sidana
genomfors (o procent 2011 och 4 procent 2012) och eftersom de inte har ett
sdrskilt bedomningsunderlag.

Granskningens huvudfokus ir den regelbundna tillsynen. Skolinspektionens
kvalitetsgranskning inkluderas ocksd, men frimst i syfte att undersoka om
kvalitetsgranskningen kompletterar den regelbundna tillsynen. Granskningen
av kvalitetsgranskningen dr dirfor inte lika djupgiende som granskningen av
tillsynen. Till exempel har Riksrevisionen inte granskat kvalitetsgranskningen
i relation till hur stora resurser som anvinds per granskad skola/huvudman
jamfort med den regelbundna tillsynen.

Inom Skolinspektionen finns vid sidan av den regelbundna tillsynen ytterligare
tillsynsformer. Den tillsynsform som nist efter den regelbundna tillsynen tar
mest resurser i ansprak ir anmdlningsdrenden.® Det dr en form av tillsyn som i
regel initieras genom anmilningar fran foraldrar och elever. Skolinspektionen
kan ocksa sjilv initiera ett drende, till exempel om inspektérer inom ramen

for den regelbundna tillsynen misstinker att en elev utsitts for krinkningar.2®
Flygande inspektioner ir en tillsynsform som innebir att manga skolor granskas
samtidigt i en avgrinsad del av verksamheten under kort tid. En annan form
av tillsyn ar den riktade tillsynen som bedrivs i projektform dir flera skolor blir
féremal for tillsyn samtidigt angdende ett formodat problem. Skolinspektionen
genomfor ocksa forstagangstillsyner av nystartade fristdende skolor. Under
forstagangstillsynen kontrolleras de uppgifter som lag till grund for beslutet
om godkinnande av huvudmannen. Dirutover genomfors ocksa en sd

kallad etableringskontroll av nystartade fristiende skolor. Dessa tillsynsformer
inkluderas inte i Riksrevisionens granskning.

For att kunna bedéma Skolinspektionens tillsyn och kvalitetsgranskning
behovs en vil grundad uppfattning om hur inspektionsverksamheten
fungerar. Eftersom skolor bedrivs av offentliga och enskilda huvudmin har
Riksrevisionen inhimtat information fran dessa aktérer. Granskningen avser
dock enbart Skolinspektionen och regeringen.

25 Riksrevisionen har nyligen genomfért en granskning av statens insatser fér att motverka
krankningar i skolan, dir anmélningsirenden ingar.

26 Se till exempel Skolinspektionen, Arsredovisning fér 2011, s. 14-15.
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1.5

1.5.1

Metod och genomférande

Granskningens iakttagelser och slutsatser grundar sig pa intervjuer,
dokument- och litteraturstudier, tre enkiter samt en analys av beslut inom
den regelbundna tillsynen. Granskningen har genomforts av en projektgrupp
bestdende av Sophie Casson Lindbick, Annette Mellander och Elin Torner.

Datainsamling

Enkiter

Riksrevisionen har latit genomf6ra tre enkiter inom ramen for granskningen.
Enkiterna har utformats samordnat med varandra samt genomforts under
samma tidsperiod for att uppnd bittre jimférbarhet. Undersokningarna
genomfordes av Statistikkonsulterna Jostat & Mr Sample AB. Tva av enkiterna
har riktat sig till samtliga huvudman respektive rektorer som varit féremal f6r
Skolinspektionens regelbundna tillsyn eller kvalitetsgranskning sedan den nya
skollagen borjade tillimpas (under perioden 1 juli 20m till 31 augusti 2012).
Den tredje enkiten har riktat sig till samtliga inspektérer vid Skolinspektionen
som arbetade med regelbunden tillsyn eller kvalitetsgranskning i november
2012.

Enkitundersokningarna genomfordes under december 2012 och
svarsfrekvenserna ir 83 procent (inspektorer), 47 procent (rektorer) och 55
procent (huvudmin). Riksrevisionen har dven latit genomfo6ra bortfallsanalyser
som behandlar kvalitetsaspekter i undersékningarna som riktades till
inspekterade skolors rektorer och huvudmin. Bortfallsanalyserna foljer
riktlinjer som Statistiska Centralbyran tagit fram i Kvalitetshegrepp och riktlinjer
for kvalitetsdeklaration av officiell statistik. I de aktuella unders6kningarna gjordes
inga urval, vilket medfor att det inte foreligger nigra urvalsfel. I bilagorna
redovisas i samband med varje friga antal svarande (n) samt antal som avslutat
enkiten, besvarat minst en fraga samt haft mojlighet att besvara fragan (N).
Det senare avgors till exempel av om respondenten har varit féremal for
antingen tillsyn eller kvalitetsgranskning. Overlag ir de partiella bortfallen

laga f6r undersokningarnas fragor. For nagra fragor kan man dock notera héga
andelar "vet ej”-svar i rektorsenkiten. Inga systematiska fel har kunnat pavisas
avseende bakgrundsvariablerna huvudmannatyp, besokstyp eller vilket av
Skolinspektionens lokalkontor som har genomfort inspektionen. Se bilagorna
1, 2 och 3 f6r en mer detaljerad beskrivning av enkiternas uppligg och resultat
samt bilagorna 4 och 5 for de fullstindiga bortfallsanalyserna. Samtliga bilagor
finns tillgingliga p4 www.riksrevisionen.se. Nir det i rapporten hinvisas till vad
huvudmin, rektorer alternativt inspektrer anser, avses de uppfattningar som
de respondenter som har besvarat enkiten anger.

27 Enkéten har skickats till de skolor/huvudman vars beslut har registrerats under tidsperioden.
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Intervjuer

Under granskningen har Riksrevisionen genomfort semistrukturerade
intervjuer med foretridare for och/eller anstillda vid Skolinspektionen,
Skolverket, Utbildningsdepartementet, Sveriges Kommuner och Landsting,
Friskolornas riksférbund, Lirarférbundet, Lirarnas Riksférbund, Sveriges
Elevrads Centralorganisation (SECO), offentliga skolor/huvudmin samt
enskilda skolor/huvudméin. Sammanlagt har 76 intervjuer med 14 personer
genomforts. Av dessa personer ir 23 stycken inspektorer vid Skolinspektionen,
15 dr chefer och 5 dr 6vriga anstillda. Syftet med intervjuerna har generellt varit
att fordjupa forstaelsen for tillsynen och kvalitetsgranskningen samt utgéra
empiriskt underlag fér bedomning. Intervjuerna har ocksé utgjort underlag f6r
formuleringen av enkitfragorna.

Beslutsanalys

Riksrevisionen har granskat ett antal av de beslut som Skolinspektionen fattat
inom ramen f6r den regelbundna tillsynen. Syftet har varit att f4 en inblick i
hur besluten dr utformade, till exempel om bristerna ir tydligt beskrivna och
vilka bedémningar kritiken vilar pa. Totalt har Riksrevisionen granskat 43
beslut varav 15 stycken har varit huvudmannabeslut och 28 stycken har varit
beslut i huvudsak riktade till skolor. Antalet foreligganden som har granskats
ir 189 stycken. Kommuner och skolor har valts si att Skolinspektionens

fem regioner ir representerade med tre kommuner var och tva skolor i varje
kommun.

Studier av Skolinspektionens dokument

Riksrevisionen har genomfort dokumentstudier av ett flertal av
Skolinspektionens interna dokument sasom processbeskrivningar och

interna stéddokument. Skolinspektionens sammanstillningar av statistik

fran den regelbundna tillsynen, myndighetens postinspektionsenkit och

en fortroendemitning samt drsredovisningar och andra rapporter har ocksi
studerats. Syftet har varit att forstd Skolinspektionens arbete med regelbunden
tillsyn och kvalitetsgranskning och att utgéra underlag f6r bedémning.
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Triangulering i datainsamling och analys

Riksrevisionens granskning avser Skolinspektionens granskning av enskilda
och offentliga huvudmin. For att forstd och bedoma verksamheten ir de
huvudmannarepresentanter och rektorer som fatt sin verksamhet granskad
viktiga informationskillor. Att samla information frin de som varit féremal
for granskning stiller sirskilda krav pa triangulering, det vill sdga att olika
killor anvinds for att belysa en och samma aspekt. Detta eftersom det finns en
naturlig spinning mellan de inspekterade och de som blir inspekterade, vilket
kan paverka de uppgifter som framkommer i datainsamlingen. Riksrevisionen
har darfor vinnlagt sig om att komplettera uppgifter fran rektorer och
huvudmannarepresentanter med 6vrig datainsamling, sdsom statistik,
beslutsanalys samt uppgifter fran inspektorer och chefer pa Skolinspektionen.
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2.1

2.2

Regeringens styrning

I detta kapitel redogors for regeringens styrning av den statliga tillsynen

och kvalitetsgranskningen. Uppdraget till Skolinspektionen uttrycks fraimst
genom den instruktion som regeringen har beslutat f6r myndigheten. Enligt
instruktionen ska Skolinspektionen genom granskning av huvudmin och
verksamheter bland annat verka for att alla elever far tillgang till en likvirdig
utbildning av god kvalitet i en trygg milj6. Myndigheten ska vidare bidra till
goda forutsittningar for forbittrade kunskapsresultat for eleverna.?

Styrning av hur regelbunden tillsyn och
kvalitetsgranskning ska organiseras

Regleringsbreven for Skolinspektionen innehiller fa uppdrag utover

de som ir instruktionsenliga.? Det ir enligt intervjuade tjinstemin

vid Utbildningsdepartementet en medveten hillning att inte detaljstyra
myndigheten genom regeringsuppdrag, sa att Skolinspektionen sjilv far

avgora var det behdvs insatser.® Myndighetens stora handlingsfrihet 4r

enligt Utbildningsdepartementets tjinsteman ett uttryck {or att det finns ett
fortroende for att Skolinspektionen fullgor sitt uppdrag pa det sitt som ir avsett
fran regeringens sida. Skolinspektionens ledning anser att de har ett renodlat
uppdrag och att regeringens styrning sammantaget ger goda forutsittningar for
Skolinspektionens verksamhet.>

Krav pa regelbunden nérvaro

I propositionen om den nya skollagen, samt i myndighetens tva forsta
regleringsbrev angav regeringen att sivil kvalitetsgranskning som tillsyn skulle

28 4 § forordningen (2011:556) med instruktion for Statens skolinspektion. Observera att paragrafen

inte 4r refererad ordagrant utan ocksa omfattar barn i férskolan och vuxenstuderande, skolformer
som denna granskning inte innefattar.

29 Se till exempel regleringsbrev fér budgetéret 2012 avseende Statens skolinspektion samt
férordning (2011:556) med instruktion fér Statens skolinspektion.

3% Intervju 2013-02-13 och e-post fran Utbildningsdepartementet, Skriftliga svar pa fragor frin
Riksrevisionen, 2013-03-04.

31 Intervju 2013-02-26.
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2.3

genomforas med regelbundenhet hos varje skolhuvudman och dennes skolor.>
Regeringen angav ocksa att de tva verksamheterna till stor del integreras for ett
effektivt fullgérande av uppgifterna.» Skolinspektionen har bedrivit tillsynen
med regelbundenhet medan kvalitetsgranskningen har genomférts i form av
avgrinsade projekt. I senare regleringsbrev och i myndighetsinstruktionen fran
2011 anger regeringen att enbart tillsynen ska bedrivas 16pande. Motsvarande
skrivningar om regelbundenhet i kvalitetsgranskning finns inte kvar.+

I regeringens krav pa regelbundenhet i tillsynen anges inte exakt hur ofta varje
skola och huvudman ska granskas.»s Skolverket, som tidigare ansvarade f6r
tillsynen 6ver skolvisendet, hade en sista granskningscykel om sex ar, beslutad
av regeringen. Den nuvarande femarscykeln ir ett tidsintervall som regeringen
godtar.3® Som utvecklas i avsnitt 3.1.1 har regeringen ocksa angivit att sivil
tillsynen som kvalitetsgranskningen ska genomféras med utgdngspunkt i en
behovsanalys.”

Prioritering av granskning av kvalitet

Regeringen har i sin styrning pa olika sitt betonat att det krivs en granskning
av verksamheternas kvalitet for att tillsynen och kvalitetsgranskningen ska
kunna bidra till goda férutsittningar for forbittrade kunskapsresultat.’® Inom
vilken form av granskning som bedémningarna av kvaliteten ska genomf6ras
har dock varierat.

Regeringens styrning har under de senaste aren inriktats pa att tillsynen ska
omfatta dven kvalitativa aspekter. Detta innebir en bredare syn pa vilka aspekter
av lag och férordning som tillsynen ska omfatta dn vad som féresprakades i
tillsynsutredningen och som beskrivs i utbildningsinspektionsutredningen.
Tillsynsutredningen, som féretridde en relativt strikt syn pa tillsynsbegreppet,
resulterade dock inte i en tillsynslag utan i en tillsynsskrivelse fran
regeringen.’ I skrivelsen nyanserades tillsynsbegreppet och regeringen
anforde att regelverket for tillsynen bér anpassas efter de forutsittningar som

32 Prop. 2009/10:165, s. 556f och regleringsbrev fér budgetaren 2008-2009 avseende Statens
skolinspektion.

33 Prop. 2009/10:165, s. 557.

34 2 § férordningen (2011:556) med instruktion fér Statens skolinspektion och regleringsbrev fér
budgetaret 2012 avseende Statens skolinspektion.

35 Intervju 2013-02-13 samt férordning (2011:556) med instruktion fér Statens skolinspektion.

3% Intervju 2013-02-13.

37 2 § férordningen (2011:556) med instruktion fér Statens skolinspektion.

38 Se bland annat prop. 2007/08:50, s. 38, prop. 2009/10:165, s. 546 och 556 samt regleringsbrev for
budgetaret 2012 avseende Statens skolinspektion.

39 SOU 2004:100.
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2.4

finns inom ett visst sektorsomrade. Exempelvis kan en ramlagstifining, vilket
skollagen bitvis ir ett exempel pd, utgora skil for avsteg fran det enhetliga
tillsynsbegreppet.+

I regleringsbreven for Skolinspektionen dren 2010—2013 anges att en
utgangspunkt for tillsynen ska vara att den ska omfatta "sddana tillsynsaspekter
som kréver en mer kvalitativ bedomning”.# Enligt Utbildningsdepartementet
syftade forindringen i regleringsbrevet till att understryka att tillsynen inte

ska undvika de svarare frigorna om vad som gor skillnad i klassrummet och
dir kvalitativa bedémningar blir nédvindiga. Regeringen vill att tillsynen

ska ticka de framgingsfaktorer som forskningen visat vara avgorande for en
framgangsrik skola och menar att flera av dessa inte kan besvaras med ett ja
eller ett nej.+

I Skolinspektionens regleringsbrev f6r 2010 begirde regeringen en redovisning
av insatser for att i den regelbundna tillsynen méjliggora granskning av vissa
aspekter som har visat sig vara avgérande f6r god maluppfyllelse. Som svar

pa detta anger Skolinspektionen att bedomningsunderlag, som grundar sig i
forskning om vad som kinnetecknar skolor med en god lirandemiljé och dir
eleverna uppndr goda resultat, har tagits fram som utgdngspunkt for tillsynen.®

Aterkommande krav pa redovisning av effekter

Regeringen har i regleringsbreven aterkommande begirt en redovisning

av insatser for att bedoma effekter av myndighetens arbete med tillsyn

och kvalitetsgranskning samt resultatet av dessa insatser.+ Nagon sadan
redovisning har Utbildningsdepartementet inte fatt.4s I Skolinspektionens
senaste rsredovisningar redovisas tva enkiatundersokningar. Ingen av
dessa beskriver dock resultat eller effekter, utan redovisar frimst hur
rektorer respektive virdnadshavare och personal inom skola och férvaltning
uppfattar Skolinspektionens verksamhet.+® Enligt Skolinspektionen ir
enkitundersékningarnas inriktning delvis en f6ljd av svarigheterna att med

4% SOU 2004:100, s. 62-63 och skr. 2009/10:79, En tydlig, rittssiiker och effektiv tillsyn, s. 14.

4" Regleringsbrev fér budgetaren 2010-2013 avseende Statens skolinspektion.

42 E-post fran Utbildningsdepartementet, Skriftliga svar pa frigor frin Riksrevisionen, 2013-03-04.
4 Skolinspektionen, Arsredovisning for 2010, s. 25.

44 Regleringsbrev fér budgetaren 2008, 20102013 avseende Statens skolinspektion.

45 Som svar pa regeringens krav pa insatser fér att bedéma effekter av tillsynen och
kvalitetsgranskningen hinvisar Skolinspektionen i drsredovisningen fér 2011 till den uppféljning
som |épande gérs i tillsynen samt till inspektérernas uppfattning fran bessken hos skolor och
huvudmin. Intervju 2013-02-13 samt Skolinspektionen, Arsredovisning for 2011, s. 29.

46 Skolinspektionen, Arsredovisning for 2012, s. 33-34. Den andra enkatundersékningen bestar
av tre delar: Kinnedom om Skolinspektionen, Kontakt med Skolinspektionen samt Fértroende for
Skolinspektionen.
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2.5

tillforlitlighet mita effekterna av tillsynen, vilket Utbildningsdepartementet har
visat forstaelse for.+” Av arsredovisningen for 2012 framgar emellertid att beslut
har fattats om att utvirdera effekterna av Skolinspektionens verksambhet.

Trots att regeringen inte fatt ndgon redovisning av vilka resultat och effekter
tillsynen och kvalitetsgranskningen har bidragit till forefaller regeringen utga
fran att inspektionen leder till forbittrad kvalitet och 6kade kunskapsresultat.
Detta kommer till uttryck i foljande skrivning i budgetpropositionen for ar
2013: (...) Skolinspektionen granskar varje dar mellan 1 500 och 2 ooo skolor inom
ramen for sin tillsyn och kvalitetsgranskning och pekar ut var skolorna behéver
forbdttra sig. Skolinspektionens granskning bidrar diarmed I6pande till att forbittra
kvaliteten och kunskapsresultaten i skolan.+®

lakttagelser

Skolinspektionen ska utfora sitt uppdrag genom tva lagstadgade

former av granskning: tillsyn och kvalitetsgranskning. Bade tillsyn och
kvalitetsgranskning ska enligt Skolinspektionens instruktion genomféras
utifran en behovsanalys. Regeringens styrning har genomgiende poidngterat
att inspektionen ska bidra till 6kad kvalitet och goda forutsittningar for
forbittrade kunskapsresultat. Hur detta ska uppnds och hur verksamheterna
ska genomforas har regeringen till stor del limnat till myndigheten att avgora.

Inledningsvis gav regeringens styrning uttryck for att bade tillsyn

och kvalitetsgranskning skulle genomféras med regelbundenhet.
Skolinspektionen har dock valt att endast bedriva tillsynen regelbundet,
medan kvalitetsgranskningen bedrivs i projektform i betydligt mindre
omfattning (det vill siga hos firre skolor).

Regeringens styrning har anpassats i takt med att Skolinspektionen har
utvecklat formerna for verksamheten. Det innebir att regeringen inte lingre
styr kvalitetsgranskningen niarmare via regleringsbrevet. De senaste dren
har regeringen betonat en bredare syn pa tillsyn. Den ska omfatta kvalitativa
bedémningar, vilket bland annat innefattar svarare fragor om vad som gor
skillnad i klassrummet.

Regeringen har stillt upprepade krav pa effektutvirderingar av
Skolinspektionens verksamhet. Trots att ndgon sidan effektutvirdering dnnu
inte har avrapporterats, har regeringen dnda uttalat att Skolinspektionens
tillsyn och kvalitetsgranskning bidrar till f6rbéttrad kvalitet och f6érbattrade
kunskapsresultat.

47 E-post fran Utbildningsdepartementet, Skriftliga svar pa fragor fran Riksrevisionen, 2013-06-04.

48 Prop. 2012/13:1, utg. omr. 16, s. 125.
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3.1

Organisering av inspektionen

Skolinspektionens verksamhet bedrivs vid fem regionala kontor i Stockholm,
Linképing, Goteborg, Umed och Lund. Huvudkontoret finns i Stockholm.
I Stockholm finns ocksa enheten for tillstindsprévning av enskild som vill bli
godkind som skolhuvudman. I myndigheten finns knappt 400 anstillda.

Organisering av tillsynen

Den regelbundna tillsynen dr den del av Skolinspektionens verksamhet som
innebir en regelbunden kontakt med samtliga skolor och huvudmin. Detta ger
verksamheten en unik mojlighet att bidra till att skapa forutsittningar for en
okad kvalitet och likvirdighet.

Skolinspektionen genomfor regelbunden tillsyn Gver Sveriges samtliga skolor
och huvudmin under en femérsperiod. Skolinspektionens ledning anger att
ambitionen har varit att inom ramen for tilldelade resurser genomfora tillsyn
med si tita mellanrum som moijligt.4> Under 2012 fattade Skolinspektionen
279 beslut pd huvudmannaniva och 1 237 beslut pa skolnivd inom ramen

f6r den regelbundna tillsynen.s° Att skolor och huvudmin granskas relativt
ofta ir i linje med riksdagens stillningstagande att det dr viktigt att tidigt
uppmirksamma och papeka brister i en skola.” Genom en aterkommande
nirvaro pa skolorna minskar risken for att undermalig skolverksamhet kan
fortgd under lingre perioder.s*

Skollagen anger att det i tillsynen ingar att fatta de beslut om atgarder som
kan behovas for att den huvudman som bedriver verksamheten ska ritta fel
som uppticks vid granskningen.s> Genom sanktioner aliggs huvudmannen
att atgirda bristerna. De sanktioner som Skolinspektionen har tillgang till
ir anmairkning, foreliggande, statliga atgirder for rittelse samt tillfilligt

49 E-post fran Skolinspektionen, Skrifiliga svar pa fragor frin Riksrevisionen, 2013-02-11.

59 Hésten 2012 fanns det totalt 6 162 grund- och gymnasieskolor i Sverige varav 1 275 bedrevs av
enskilda huvudmin (uppgift fran Skolverket).

5! Bet. 2009/10:UbU21, s. 184 och rskr. 2009/10:370.

52 Det bor dock tilldgas att tillsyn var femte &r mahinda inte framstar som ofta ur den enskilde
elevens perspektiv. Manga elever gar till exempel genom sin gymnasietid utan att skolan blir
féremal for regelbunden tillsyn under den perioden.

53 26 kap. 2 § skollagen (2010:800).
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verksamhetsforbud. Totalt ledde 87 procent av de brister som identifierades

i den regelbundna tillsynen 2012 till ett foreliggande, medan sanktionen
anmirkning, som ska anvindas vid mindre allvarliga brister, férekom i 10
procent av fallen. Ett féreliggande kan ocksa forenas med vite. For enskilda
huvudmin finns dven moéjligheten att aterkalla tillstind.>* Utgangspunkten

ska enligt riksdagen vara att mildare atgirder provas i forsta hand, medan mer
ingripande sanktioner kan tillgripas vid grovre 6vertridelser. Darfor finns det
ocksd moijlighet att avsta fran att ingripa nir 6vertridelsen bedéms vara ringa
och i det konkreta fallet inte bedoms ha lett till ndgra negativa konsekvenser f6r
nagon enskild.5s

Behovsanalys avgér omfattningen av tillsynen

I den regelbundna tillsynen kan det enligt Riksrevisionen finnas skl att
ha en bred ansats som omfattar stora delar av den relativt omfattande
skollagstiftningen. Samtidigt har inspektionen begrinsade resurser till sitt
férfogande och ska genomféra tillsynen utifran en behovsanalys.5®

Skolinspektionen genomfor behovsanalysen utifran en risk- och
vasentlighetsanalys. Syftet 4r att mindre uppmarksamhet ska dgnas de skolor
som utifrin modellen bedoms vilfungerande si att de mindre vilfungerande
skolorna fir en stérre andel av resurserna i tillsynen. Analysen bestar av tvd
olika delar med skilda syften; en analys for att definiera resursbehovet av tillsyn
i olika kommuner och en analys som leder fram till vilken besokstyp (bas eller
breddad) respektive skola ska bli féremal 6r.57 Skolinspektionens analysmodell
har enligt myndigheten sin utgangspunkt i varje elevs ritt till god utbildning i
en trygg milj6. Modellen bestar forenklat av ett métt pa skolans elevprestation
(betyg/resultat pa nationella prov), skolmilj6 (svar frin elever och forildrar

pa sex pastdenden i skolenkiten) samt ett matt pa skolledning/systematiskt
kvalitetsarbete (fingas av svar pa sex pastienden fran pedagogisk personal i
skolenkiten).s8

De skolor som utifrdn behovsanalysen antas ha relativt liten risk f6r brister, blir
foremal for sa kallad bastillsyn. Ungefir 30 procent av skolorna blir foremal
for sddan tillsyn. Bastillsyn omfattar firre sa kallade bedémningsomraden och
tillsynsbesluten grundar sig pa en mer begrinsad datainsamling 4n vad den

54 26 kap. 1014 {f, 17, 18 och 27 { skollagen (2010:800).

55 26 kap. § 12 skollagen (2010:800) och prop. 2009/10:165, s. 549.

56 2§ 2 st. férordningen (2011:556) med instruktion fér Statens skolinspektion.
57 Skolinspektionen, Utvecklad modell fér risk- och viisentlighetsanalys i tillsynen.

58 Skolinspektionen, Utvecklad modell for risk- och viisentlighetsanalys i tillsynen.

30

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATENS INSATSER PA SKOLOMRADET

breddade tillsynen gér.5 Ovriga skolor, kring 70 procent, blir foremal fér en s&
kallad breddad tillsyn. Nir myndigheten gér bedémningen att det rader stora
och tydliga brister pa ett eller nigot enstaka omrade kan en férdjupad tillsyn
genomforas.

Ovanstiende beskrivning utgér frin en nyligen reviderad modell for risk- och
visentlighetsanalys. Skolinspektionens ledning uppger att det i den tidigare
modellen, som anvindes under Riksrevisionens empiriinsamling, fanns ett
alltfor stort friutrymme for att pa enhets-/inspektorsniva ge olika tyngd at

de faktorer som ingick i modellen.® Aven i Riksrevisionens intervjuer med
inspektorer framkommer att enskilda inspektorer och deras enheter i hog

grad limnats fria att analysera de olika uppgifterna som ingick i modellen. Det
fraimsta syftet med det utvecklingsprojekt som har féregatt den nya modellen ir
att fa en mer systematiserad modell som ska leda till en mer likvirdig och siker
bedomning av om skolor ska tillsynas inom ramen f6r bastillsyn eller breddad
tillsyn.®

Att bedéma en verksambhets kvalitet utifran kvantitativa uppgifter dr en svir
uppgift. Ett exempel som belyser svirigheterna ir att kunskapsutvecklingen
enligt den nationella betygsstatistiken inte ar linje med utvecklingen

enligt kunskapsmitningar i internationella studier. Medan de

sammanvigda betygsresultaten okar, sjunker resultaten i de internationella
kunskapsmitningarna. Dessutom finns de stérsta variationerna ofta i
verksamheternas kvalitet inom en och samma skola snarare dn mellan
skolor.®* Det innebdr att betyg som en indikator pd om en utbildning ir av
god kvalitet kan ifragasittas.®s Det dr dirfor bra att Skolinspektionen anvinder
olika indikatorer, inte minst den si kallade skolenkiten, for att avgora om

en skola ska bli foremal f6r bastillsyn eller breddad tillsyn. De enskilda
kvalitetsmatten som ingar i modellen har dock inte utvirderats.® Det finns
dirmed inte en samlad och dokumenterad kunskap vid Skolinspektionen
om de uppgifter som anvinds i analysen pi ett tillrickligt bra sitt kan férutse
om skolan och huvudmannen uppfyller lagens krav. Skolinspektionen
planerar dock att genomfora en sddan utvirdering under 2014.% Nir

59 Under 2012 utgjorde 30 procent av tillsynsbescken bastillsyn, 66 procent utgjorde breddad tillsyn
och 4 procent utgjorde férdjupad tillsyn.

6 Intervju 2013-03-14.

61 Skolinspektionen, Utvecklad modell for risk- och visentlighetsanalys i tillsynen.

62 Skolverket, Likvirdig utbildning i svensk grundskola, s. 1.

63 Jfr. SOU 2007:101, 5. 116f, RiR 2011:23. Lika betyg, lika kunskap? och Ek, Emma. De granskade, om
hur offentliga verksamheter gérs granskningsbara, s. 91.

64 Skolinspektionen, Utvecklad modell for risk- och visentlighetsanalys i tillsynen.

8 E-post fran Skolinspektionen, Skriftlig uppgift fran Skolinspektionen med anledning av utkast pa
revisionsrapport, 2013-11-07.
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3.2

inspektorerna via Riksrevisionens enkit fick majlighet att ge sin syn pa

risk- och visentlighetsmodellens triffsikerhet framkom att tva tredjedelar av
inspektorerna instimmer helt eller huvudsakligen i pastiendet att skolor med
relativt liten risk for brister far bastillsyn.®¢

For att hantera de fall dir behovsanalysen inte pa ett indamalsenligt sitt
férdelat Skolinspektionens tillsynsresurser till skolor med stérst behov ar det
enligt Riksrevisionen centralt att en bastillsyn kan utékas till en breddad tillsyn.
Skolinspektionens ledning menar att justeringar kan goras i samband med

att tillsynen genomfors i de fall storre brister uppticks.®” I Riksrevisionens
enkit anger en majoritet (62 procent) av inspekttrerna att det, atminstone
huvudsakligen, ir praktiskt maojligt att uppgradera en skola fran bastillsyn till
breddad tillsyn nir behov finns. Ovriga anser det vara svirare.%®

Férebyggande arbete genom generell information om
lagkraven och rad och vagledning

Precis som andra myndigheter har Skolinspektionen krav pi sig att
myndighetens agerande ska vara férutsebart. Myndigheten maste vara klar
6ver vilka tolkningar av skollagstiftningen som gors och att dessa dr desamma
i likalydande situationer.®® Dock miste den tolkning av vad lagen kriver som
Skolinspektionen formedlar externt, ta avstamp i bedémningar av enskilda fall.
Det beror pa att det 4r Skolverket som har i uppdrag att utforma styrdokument
i form av bindande foreskrifter och allminna rad och att Skolinspektionen i sin
tur ska tolka de bestimmelser som Skolverket har utfirdat.”> Savil Skolverkets
foreskrivande roll som Skolinspektionens kontrollerande roll och de tolkningar
som Skolinspektionen maste gora i det enskilda fallet, far dirfor betydelse f6r
tillimpningen av lagen.

Externt kommunicerar Skolinspektionen sin tolkning av lagens krav i en viss
fraga genom stillningstaganden som publiceras pA myndighetens hemsida.
Dessa stillningstaganden tas enligt Skolinspektionen fram inom de omraden

66 28 procent instimmer i nagon man i pastaendet och 5 procent instimmer inte alls. Se fraga 3

i bilaga 1. Notera att svaren avser den gamla modellen for risk- och visentlighetsanalys.

67 Intervju 2012-02-29 och e-post fran Skolinspektionen, Skriftliga svar pa fragor fran Riksrevisionen,

2013-03-13. Under den period Riksrevisionen har genomfért sin empiriinsamling har det inte
funnits uppgifter om hur manga tillsyner som utvidgas fran bastillsyn till breddad tillsyn. Sadana
uppgifter finns dock numera att tillga enligt Skolinspektionen (e-post fran Skolinspektionen,
Skriftlig uppgift fran Skolinspektionen med anledning av utkast pa revisionsrapport, 2013-10-13).

68 Se fraga 3 bilaga 1.
69 Lerwall, Lotta, Rollférdelning mellan Skolverket och Skolinspektionen, s. 4.

79 Prop. 2007/08:50, s. 39, bet. 2008/08:UbU13, rskr. 2007/08:161 och 3 § férordningen (2011:555)
med instruktion fér Statens skolverk.
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3.2.1

dir myndigheten ofta far fragor frin huvudméin.” Sammanlagt finns 14
stillningstaganden publicerade.” Det innebir att Skolinspektionen pi ett
samlat vis offentliggér myndighetens praxis pi ett begrinsat antal omraden.

Att tillsynsbesluten finns tillgingliga pa hemsidan beskrivs av
Skolinspektionens ledning som ett sitt att 6ka transparensen i myndighetens
bedomningar.” For ytterligare transparens och méjlighet att anvinda besluten
for att fa en klar bild av myndighetens praxis i olika fragor, skulle det enligt
Riksrevisionen vara 6nskvirt att tillsynsbesluten pa Skolinspektionens hemsida
Dblir s6kbara utifran olika s6kord/amnen.7

Ett annat sitt som Skolinspektionen arbetar férebyggande pé dr genom generell
vigledning om regelverket. Det sker till exempel i form av webb-verktyget Kolla
din skola dir myndighetens bedomningar i tillsynen beskrivs, samt genom si
kallade "webbinarier”, dir information inom ett visst omrade ges i samverkan
med andra myndigheter sésom Skolverket. Skolinspektionens ledning

patalar ocksd att myndigheten arbetar férebyggande genom till exempel
”Skolinspektionens dag” med 2000 deltagare per ar och en arlig rapport som
gors utifran erfarenheter fran tillsyn och kvalitetsgranskning. Skolinspektionen
betonar ocksa att kvalitetsgranskningsrapporterna anvinds i det férebyggande
arbetet.”s

Férebyggande inom ramen for tillsynsbesoket

Flera inspektorer uppger i intervjuer med Riksrevisionen att de genom dialog
med rektorn och lirare under skolbeséket ger rdd och vigledning, bland annat
genom hinvisning till genomfdrda kvalitetsgranskningar och Skolverkets
allminna rad.

Vid intervjuer med rektorer och huvudman har det framkommit att inspektorer
som uppfattas som kunniga kan fa rektorer att se tillsynen som en positiv
erfarenhet som gett inspiration till vidare utveckling, dven om de har blivit
foremal for mycket skarp kritik. De flesta rektorer anser att inspektérerna

7' E-post fran Skolinspektionen, Skriftlig uppgift fran Skolinspektionen med anledning av utkast pa
revisionsrapport, 2013-06-14.

72 Dessa stillningstaganden ar: Avgifier, Betyg i alla cimnen, Drogtester, Elevhdlsan, Entreprenad
och samverkan, Férskola inom fyra manader, Forskolechefens mdjlighet att delegera och férskolors
organisation, Kridnkande behandling, Rektors majlighet att delegera och skolors organisation,
Skolavslutningar, Skolbibliotek, Skolmaltiden, Skolplikt och riitt till utbildning samt Scirskilt stéd.
Hamtat: 2013-06-17.

73 Intervju 2013-02-26.
74 |fr. Lerwall, Lotta. Rollférdelning mellan Skolverket och Skolinspektionen, s. 10.

75 E-post fran Skolinspektionen, Skriftlig uppgift fran Skolinspektionen med anledning av utkast pa
revisionsrapport, 2013-10-13.
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3.2.2

som genomfort tillsynen har haft en mycket god eller godtagbar kompetens.”
Mer specifikt uppskattas nir inspektorerna visar att de har forstaelse

for den pedagogiska verksamheten och kan fora initierade samtal om
skolverksamheten. Enligt flera intervjuade rektorer och huvudmin ir detta nira
sammankopplat med inspektérernas professionella bakgrund, dir legitimiteten
stirks nir inspektoren sjilv har erfarenhet fran arbete inom skolan.”” Att
inspektorernas erfarenheter fran pedagogisk verksamhet virderas hogt av
granskade rektorer kan kopplas till traditionen att inom utbildningsvirlden
anvinda kollegial bedémning som metod foér granskning.”8

Rad och vigledning inom tillsynen

Enligt Skolinspektionens ledning bér hela tillsynsprocessen hos skolor och
huvudmin, fran informationen infor tillsynen till dess att uppfsljningen

dr avslutad, innehalla rdd och vigledning.” I Skolinspektionens
processbeskrivning av regelbunden tillsyn framkommer dock att rdd och
vigledning till rektorer och huvudmin inkluderas i de moment av tillsynen
som genomfors forst efter det att ett tillsynsbeslut har fattats.®> Sdsom
Skolinspektionen arbetar med rad och vigledning ingér siledes insatser for
att underlitta for huvudmannen att atgirda de brister som Skolinspektionen
genom sanktioner meddelat i tillsynsbesluten. Det innebir enligt
Riksrevisionen ett delvis annorlunda perspektiv pa rdd och vigledning in
regeringens betoning av forebyggande verksamhet som syftar till att undvika
ingripanden, och som alltsa ska ske innan tillsynsbeslut fattas.

Inspektorer uppger bade i intervjuer och i 6ppna svar i Riksrevisionens
enkit att det inom Skolinspektionen finns en kluven instillning till att ge
rad- och vigledning. A ena sidan har uppgiften tillmitts sa stor betydelse

att den ar lagstadgad. A andra sidan finns en farhiga for att bli konsult, en
risk som regeringen uppmirksammar i férarbetena till skollagen.® Den
problematik som finns handlar om att de granskade kan be om hjilp, varpa
rdd ges som omsitts i handling av den granskade, men att verksamheten
sedan dnda inte lever upp till lagens krav. Detta kan i sin tur resultera i kritik
fran Skolinspektionen vid en efterféljande tillsyn. Att ge rad och vigledning
dr saledes en balansging for inspektérerna mellan kravet pa att vara tydlig i

76 Se fraga 8 i bilaga 2.

77" Ovanstaende synpunkter framkommer ocksa i 6ppna svar i Riksrevisionens enkit.
78 Inom till exempel hogskoleomradet vilar kvalitetsgranskningssystemet pa kollegiala bedsmningar
som gérs av professionen, sa kallade sakkunnigbedémning. Se till exempel prop. 2009/10:139.
Se dven Ek, Emma. De granskade, om hur offentliga verksamheter gérs granskningsbara.

79 Intervju 2013-02-26.

8 Skolinspektionen, Processbeskrivning for regelbunden tillsyn, 2013-02-04.

& Prop. 2009/10:165, s. 545.
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3-3

vilka atgarder som ska vidtas for att hiva ett féreliggande, och restriktioner
mot att framatsyftande uttala hur huvudmannen ska handldgga i ett konkret
drende. I Riksrevisionens enkit anger 18 procent av rektorerna att de fick

rad och vigledning som ir anvindbar for att atgirda de patalade bristerna.
Dirutover uppger 40 procent att de i ndgon man fick anvindbar rad och
vigledning. Fér huvudmin dr motsvarande andelar 25 procent och 29 procent.
Det innebir att 42 procent av rektorerna och huvudminnen ansag att de

inte fick radd och vigledning som var anvindbar for att atgirda de pitalade
bristerna.®? Skolinspektionens ledning papekar i sammanhanget att rektorer
och huvudmin kan ha alltfér héga férvantningar pa Skolinspektionens rad
och vigledning. Det kan till exempel handla om att huvudmin och rektorer
onskar att Skolinspektionen ska anta en mer konsultativ roll in vad uppdraget
medger.®

Organisering av kvalitetsgranskningen

Enligt Skolinspektionens instruktion ska kvalitetsgranskningen, liksom den
regelbundna tillsynen, genomféras med utgangspunkt i en behovsanalys.
Detta har myndigheten tolkat som att de ska granska omraden dir det dr
storst risk att barnets och elevens bista asidositts.® Skolinspektionens
kvalitetsgranskning genomfors i form av granskningsprojekt dir ett begransat
antal skolor granskas med avseende pi ett visst Amne eller ett visst tema.?
Inom det avgrinsade omrade som granskas gor Skolinspektionen en
bedémning av verksamhetens kvalitet.3® Varje enskild skola/huvudman som
varit féremal f6r kvalitetsgranskning far ett specifikt beslut. Resultatet av de
genomforda kvalitetsgranskningarna redovisas dven i en samlad rapport med
iakttagelser och slutsatser fran samtliga granskade skolor.

Omfattningen och den nirmare inriktningen av kvalitetsgranskningen

ir inte reglerad i instruktion eller regleringsbrev. Under 2012 redovisade
Skolinspektionen tolv avslutade kvalitetsgranskningar. Av dessa var fyra sa
kallade dmnesgranskningar som behandlar undervisningen i ett visst imne och
atta var sd kallade temagranskningar dir en aspekt av verksamheten, sisom
rektors ledarskap eller IT i undervisningen, studerats.

82 Se fraga 21 i bilaga 2 och fraga 16 i bilaga 3.

8 E-post fran Skolinspektionen, Skrifilig uppgift frin Skolinspektionen med anledning av utkast pé
revisionsrapport, 2013-10-13.
84 Skolinspektionen, Arsredovisning for 2012, s. 25.

8 Varje kvalitetsgranskning omfattar cirka 30 skolor.

8 Skolinspektionen, Arsredovisning for 2011, s. 22.
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3.4

3.4.1

3.4.2

Relationen mellan regelbunden tillsyn och
kvalitetsgranskning

Tillsyn och kvalitetsgranskning bedrivs separat

Den regelbundna tillsynen och kvalitetsgranskningen bedrivs som tva relativt
separata verksamheter. Skolinspektionens ledning anger att myndigheten,
utifran skollagen och tillsynsutredningen, tolkar det som att verksamheterna
ska vara tv separata verksamhetsgrenar som inte ska blandas ihop.®” En

tydlig uppdelning mellan de tva verksamhetsgrenarna ir enligt myndighetens
ledning viktigt, bland annat eftersom sanktionsméjligheter, sisom
foreliggande férenat med vite, finns inom den regelbundna tillsynen, men
inte inom kvalitetsgranskningen. Det medfor att de juridiska kraven dr hogre
inom tillsynen, och att tillsynsbeslut och kvalitetsgranskningsrapporter dirfor
enligt Skolinspektionen behover utformas pa olika sitt.®® Regeringens styrning
i forarbeten och regleringsbrev angav diremot inledningsvis att tillsyn och
kvalitetsgranskning skulle genomforas integrerat och med regelbundenhet.
Sa som kvalitetsgranskningen idag ir utformad, dr det enligt Skolinspektionen
svart att integrera genomforandet av kvalitetsgranskning och tillsyn. Detta
beror pa att kvalitetsgranskningen kriver ett tydligt fokus och ett skriddarsytt
metodval, som kan ga forlorat i den regelbundna tillsynens bredare ansats.o°

Aven om genomférandet av den regelbundna tillsynen och
kvalitetsgranskningen sker separat, beskriver Skolinspektionen att en

viss samverkan mellan verksamheterna dnda forekommer. Detta sker

bland annat genom att den regelbundna tillsynen ger underlag f6r val av
kvalitetsgranskningar, och genom att resultaten fran kvalitetsgranskningarna
anvinds inom tillsynens rdd och vigledning. Det dr ocksd méjligt att under en
kvalitetsgranskning initiera ett tillsynsidrende om stora brister foreligger.

Okad andel resurser till den regelbundna tillsynen

Den regelbundna tillsynen har sedan Skolinspektionens bildande varit
myndighetens mest omfattande verksamhet. Under de senaste dren har
andelen resurser som liggs pa tillsyn ckat ytterligare. Detta har resulterat
i minskade resurser till kvalitetsgranskningen. Under 2010 upptog

87 Intervju 2013-02-26.

8 |ntervju 2013-02-26.

89 Regleringsbrev f6r budgetaren 2008-2009 avseende Statens skolinspektion och prop.
2009/10:165, s. 556f.

99 E-post fran Skolinspektionen, Skriftliga svar pa fragor fran Riksrevisionen, 2013-02-11.

9' Under innevarande ér, 2013, sker en organisationsférandring pa vissa inspektionsenheter som
innebdr att kvalitetsgranskning dven rent organisatoriskt kommer att skiljas fran den regelbundna
tillsynen.
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kvalitetsgranskningsverksamheten 29 procent av kostnaderna, jaimfort

med 15 procent 2012.9% Att tillsynen kriver mer resurser kan bland annat
forklaras av att tillsynsidrenden dir skolor och huvudmén uppvisar stora
brister under lingre perioder tar mycket resurser i ansprik, s kallade
akuttillsyner. Parallellt med detta har antalet anmalningar som inkommer
till Skolinspektionen 6kat kraftigt flera ar i rad.9* Myndigheten har begrinsade
moijligheter att styra resursatgingen i dessa drenden. I detta sammanhang har
kvalitetsgranskningen fatt funktionen av ett "dragspel” varifran resurser kan
tas nir behoven i tillsynen eller andra verksamhetsgrenar 6kar.% I intervjuer
med inspektorer och chefer framkommer att akuttillsynerna ocksa innebir

en resursmaissig utmaning inom den ordinarie regelbundna tillsynen.

I det dagliga arbetet tas resurser till akuttillsynerna fran den ordinarie
tillsynsprocessen, samtidigt som den regelbundna tillsynsverksamheten ska
genomforas inom ett oférandrat tidsintervall.

lakttagelser

Skolinspektionen genomfor regelbunden tillsyn 6ver samtliga skolor och
huvudmin under en femarsperiod. Myndigheten ar pa god vig att uppfylla
detta uppdrag di den pagaende tillsynsperioden ska avslutas under 2014.

Tillsyn och kvalitetsgranskning bedrivs som tva relativt separata verksamheter.
Den regelbundna tillsynen har sedan Skolinspektionens bildande varit
myndighetens mest omfattande verksamhet. Under de senaste aren har
andelen resurser som internt fordelas till tillsynen 6kat. Detta har resulterat

i minskade resurser till kvalitetsgranskningen.

I enlighet med myndighetens uppdrag utgar tillsynen frin en behovsanalys.
De faktorer som ingar i behovsanalysen avgér om en tillsyn ska bedrivas som
en si kallad bastillsyn eller breddad tillsyn. Samtidigt saknas kunskap om de
ingaende faktorernas traffsikerhet for att bland annat kunna avgéra en skolas
férmaga att ge eleverna forutsittningar att na kunskapsmalen.

92 Skolinspektionen, Arsredovisning for 2012. De totala kostnaderna for Skolinspektionens
verksamhet uppgick 2012 till 348 298 tkr och 355 255 tkr 2010. De totala kostnaderna fér
verksamheten kvalitetsgranskning var 52 335 tkr 2012 och 101 948 tkr 2010. Motsvarande
siffror fér den regelbundna tillsynen var 195 854 tkr 2012 och 159 392 2010. Varje enskild
kvalitetsgranskningsrapport kostade i snitt 7 132 tkr 2012 och 7 624 tkr 2010.

93 Akuttillsyn dr inget formellt begrepp, men sddan tillsyn kan vara antingen ett tillsynsirende inom
den regelbundna tillsynen eller ett anmilningsarende som utvecklas till ett tillsynsarende. Det
gemensamma dr att drendet blir sd omfattande att det internt betecknas som just akut. Det giller
sarskilt nar vitesféreliggande aktualiseras.

94 Skolinspektionen, Skolinspektionens anmdlningsirenden 2012 och Skolinspektionen, Inkomna
anmidlningar 2012-2013, hdmtat: 2013-08-23.

9 Intervju 2013-02-26 och 2012-02-29.
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Regeringen har betonat vikten av att Skolinspektionen arbetar férebyggande

i syfte att ingripanden ska kunna undvikas. Externt ska Skolinspektionens
tolkning av gillande lagstiftning bli tydlig genom den praxisbildning

som kommer till uttryck i enskilda beslut och stillningstaganden som
myndigheten har publicerat. Férebyggande arbete kan ocksa ske under enskilda
tillsynsbesok. Detta betonas emellertid inte i myndighetens styrdokument

som snarare fokuserar det kontrollerande syftet. Ambitionen finns dock hos
manga inspektorer, som i hog grad strivar efter att ge rdd och vigledning under
genomforandet av tillsynen.
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Inspektionens inriktning

I det hir kapitlet behandlas inspektionens inriktning. Det vill siga vilka
aspekter av skolors och huvudmins verksamhet som Skolinspektionen har
ambitionen att inkludera i tillsynen och kvalitetsgranskningen och vad som i
praktiken bedéms respektive kritiseras. For att tillsyn och kvalitetsgranskning
ska kunna bidra till goda forutsittningar for forbattrade kunskapsresultat

for eleverna och till en likvirdig utbildning av god kvalitet dr det enligt
Riksrevisionen centralt att inspektionen inriktas pa sddana aspekter som

ir avgorande for kunskapsresultaten och likvirdigheten. Fragan utvecklas
iavsnitt 4.2.

Skolinspektionens arbete for att identifiera brister

I Skolinspektionens regelbundna tillsyn utgar inspektérerna ifran ett

brett beddmningsunderlag som tagits fram inom Skolinspektionen.
Bedémningsunderlaget anger vilka delar av skolforfattningarna som ska

ingd i tillsynen. Skolinspektionen har till bedomningsunderlagen valt ut
omraden fran skollagen utifran forskning om vilka faktorer som &r avgérande
for en positiv lirandemiljo dir eleverna ges bra forutsittningar att uppna
goda resultat. Utover dessa si kallade framgangsfaktorer inkluderas dven
aspekter i tillsynen som handlar om enskild elevs ritt.o° Skolinspektionens
bedomningsunderlag inkluderar bade sidana aspekter som i denna granskning
benimns som indirekta férutsittningar for forbittrade kunskapsresultat
savil som aspekter som ger mer direkta forutsittningar for forbattrade
kunskapsresultat.

Skolinspektionen bedriver den regelbundna tillsynen som bastillsyn respektive
breddad tillsyn. Den vanligaste tillsynsformen ir den breddade tillsynen.
Bedémningsunderlagen f6r breddad tillsyn i grund- och gymnasieskola
inkluderar tre 6vergripande omriden: Elevens utveckling mot malen, Ledning och
utveckling av utbildningen samt Enskild elevs rdtt. Inom dessa omraden finns

26 bedémningspunkter i respektive underlag, vilka i sin tur ir nedbrutna
icirka 9o sa kallade indikatorer.9” Inom omradet Elevens utveckling mot

9 Skolinspektionen, Processbeskrivning for regelbunden tillsyn, s. 1.

97 Antalet indikatorer varierar ndgot mellan grund- respektive gymnasieskola och mellan skolor med
offentlig respektive enskild huvudman.
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malen, som dr det mest omfattande, inkluderas Undervisning och lidrande,
Grundldaggande virden och inflytande, Trygghet och studiero, Sérskilt stod samt
Bedomning och betygsitining.o® Tillsynen omfattar samtliga bedémningspunkter
i bedomningsunderlagen utan nagon inbérdes rangordning. Tillsynen har
sdledes i normalfallet ambitionen att omfatta stora delar av lag och férordning.

Som redogjorts for i kapitel 3 styrs omfattningen av tillsynen utifran

en behovsanalys som avgor om en skola blir foremal {or bastillsyn eller
breddad tillsyn. Skolinspektionen har for bastillsynen prioriterat de
omriden som av myndigheten har bedémts vara mest centrala for att en
redan vilfungerande skola ska garantera alla elevers ritt och utvecklas i
positiv riktning.9® Detta innebir att vissa omraden i bedomningsunderlaget,
bland annat Undervisning och lirande inte omfattas i bastillsynen.*® Det
innebir i sin tur att Skolinspektionen inte direkt granskar planeringen

och genomférandet av undervisningen péa de skolor som blir foremal for
bastillsyn. Vissa omraden som ir nira sammankopplade med undervisningen,
sdsom sdrskilt stod, inkluderas dock i savil bastillsyn som breddad tillsyn.
Skolinspektionens ledning betonar dock att myndigheten granskar
undervisning och lirande, om &n indirekt, dven i bastillsynen. Detta genom
att risk- och visentlighetsmodellens ingdende métt fungerar som indikatorer
for att uppskatta undervisning och elevernas kunskapsutveckling. Exempel
pa sddana matt ir betyg, resultat fran skolenkiten och resultat frin den
verksamhetsredogorelse som rektorerna ombedes fylla in infor savil bastillsyn
som breddad tillsyn.”* Av de inspektorer som har svarat pa Riksrevisionens
enkit ir det dock drygt 8o procent som menar att Skolinspektionen i
bastillsynen inte alls eller i ndgon man bedémer hur undervisningen ar
planerad eller genomford.”e>

Granskning av indirekta och direkta forutsattningar for
6kade kunskapsresultat

Foljande redogorelse av vad som i praktiken bedéms, i relation till det breda
bedomningsunderlag som inspektorerna har att utgd fran i tillsynen, gors
utifran en indelning i indirekta och direkta forutsittningar for férbattrade

98 Bedémningsunderlagen har indrats nagot under andra halvaret 2013 varfér beskrivningen ovan
utgér fran nuvarande antal indikatorer etc.

99 E-post fran Skolinspektionen, Skriftliga svar pa fragor fran Riksrevisionen, 2013-03-08.

199 Bedémningsomradena Trygghet och studiero, Séirskilt stéd, Bedsmning och betygssdttning samt
Pedagogiskt ledarskap och utvecklingen av utbildningen inkluderas i bedémningsunderlag fér
bastillsyn.

191 E-post fran Skolinspektionen, Skriftlig uppgift frn Skolinspektionen med anledning av utkast pé
revisionsrapport, 2013-10-13.

102

Se fraga 7 i bilaga 1.
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4.3.1

kunskapsresultat. Indelningen utgar fran den forskning som anger att

de aspekter som har storst potential att bidra till 6kade kunskapsresultat

ir de aspekter som paverkar undervisningen i klassrummet.**3 Direkta
forutsittningar for forbittrade kunskapsresultat handlar exempelvis om

hur undervisningen planeras och genomfors samt rektors pedagogiska
ledarskap.°+ De indirekta forutsittningarna kan enligt forskning och
utredningar som Riksrevisionen tagit del av utgéras av den struktur och de
rutiner som ska skapa goda forutsittningar for undervisningen.'>s Exempel
pé indirekta forutsittningar ar skriftliga rutiner och planer, dokumentation
samt uppfoljning och kvalitetsarbete. Att bade de indirekta och de direkta
forutsittningarna for ldrande dr foremal for tillsyn och kvalitetsgranskning ar
viktigt for att inspektionen ska ha mojlighet att bidra till en 6kad kvalitet och
likvirdighet samt till goda forutsittningar for forbattrade kunskapsresultat i
utbildningen. Det dr dock enligt forskningen de direkta forutsittningarna som
har storst inverkan pa elevernas kunskapsresultat.'®

Indirekta férutsattningar for férbattrade kunskapsresultat

De indirekta forutsittningarna handlar om den struktur och de rutiner

som sitter ramarna och ger forutsittningar f6r undervisningen pa en skola.

I forarbetena till skollagen podngterar regeringen till exempel att likvardigheten
inom skolan forutsitter ett systematiskt kvalitetsarbete pd lokal niva som tar sin
utgangspunkt i de nationellt faststillda malen.*” Genom att stilla krav pa att
utredning och uppfoljning dokumenteras, exempelvis vad giller kvalitetsarbete
och elever i behov av sirskilt stéd, har riksdagen i skollagen haft for avsikt att
styra processerna i skolan.® Den typen av rutiner och dokumentation ir dirfor
centrala verktyg i statens styrning av skolan.

Kvalitetsarbete och planer i fokus for tillsynen

Dokument som reglerar skolans dtaganden gentemot eleven, sdsom
individuella utvecklingsplaner och atgardprogram, kan vara betydelsefulla

'93 Se bland annat Hattie, John. Visible Learning — A syntheses of over 8oo Meta-Analysis Relating to
Achievement..

194 |mf. SOU 2013:30. | processen planering och genomférande av undervisningen kan ocksa
dokumentation ingd. Det 4r saledes inte sd att direkta forutsittningar for undervisning inte
kan utgéras av dokument. Dock finns det inga lagstadgade krav pa sadan dokumentation.
Se Skolverket, Skolverkets allmdnna rad — planering och genomférande av undervisningen.

195 Se till exempel SOU 2013:30 och SOU 2007:101.
196 jfr. SOU 2007:107, 5. 125f.
197 Prop. 2009:165, . 302.

198 Prop. 2009:165, s. 287f,
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indirekta forutsittningar for forbattrade kunskapsresultat.*® Eftersom

den breddade tillsynen, som ir den vanligaste, utgar fran ett omfattande
bedémningsunderlag har Riksrevisionen i sin enkit till rektorer och
inspektorer stillt fragor som fangar i vilken utstrackning olika delar av
bedémningsunderlagen, sdsom dokument respektive mer faktisk verksambhet,
i praktiken bedoms inom ramen for tillsynen.

En stor majoritet av savil rektorer som inspektorer anger att dokumentationen
om till exempel sirskilt stod och trygghet och studiero i praktiken bedéms

i tillsynen.™ Att tillsynen utifran dessa delar av skollagen ofta ticker de
dokument som ir av betydelse for elevernas rittssikerhet bekriftas dven i de
intervjuer som genomforts med rektorer och inspektorer. Av inspektorerna dr
det dock drygt 70 procent som menar att frigor om sirskilt stod och trygghet
och studiero bedoéms bade utifran dokument och den faktiska verksamheten
i den breddade tillsynen, en friga som utvecklas i stycke 4.4.1.™ En ytterligare
indikation pa att dokument vad giller dessa fragor bedéms i tillsynen ir

att tre av de fem bedémningsindikatorer som bedémdes och kritiserades

i storst utstrickning under 2012 avsdg just dokumentation pa individniva.
Dessa ir skriftliga omdémen (50 procent av skolorna fick kritik), individuella
utvecklingsplaner (45 procent) samt utformningen av digdrdsprogram (57
procent)."™

[ intervjuer uppger inspektorer att skolornas och huvudminnens systematiska
kvalitetsarbete betraktas som ett av de viktigaste omrddena som bedéms

inom tillsynen. Ett godkint kvalitetsarbete innebar i korthet att verksamheten
planeras och utvecklas utifrin en kontinuerlig analys och uppf6ljning av
verksamheten.” I Riksrevisionens genomgéng av tillsynsbeslut framkommer
att Skolinspektionen ldgger vikt vid att utova tillsyn éver huvudmannens
uppfdljning och systematiska kvalitetsarbete.™+ Under 2012 fick 96 procent av

199 Se till exempel prop. 2009/10:165, s. 290.

119 Se fraga 4 och 5 i bilaga 1 samt fraga 3 i bilaga 2. | enkiten anvinds begreppen formalia

respektive process. Riksrevisionen har gjort tolkningen att dokument ingar i begreppet formalia.
Inga systematiska skillnader finns i svaren fran rektorer beroende pa om de varit féremal

fér bastillsyn respektive breddad tillsyn, trots att Skolinspektionen gér en mer omfattande
datainsamling i den breddade tillsynen 4n i bastillsynen.

Se fraga 4 i bilaga 1.

Skolinspektionen, Regelbunden tillsyn grundskola 2012. Kvalitetssiikrade bedémningsindikatorer fr
ett representativt urval beslut. De skriftliga omdémena utgér den skriftliga dokumentationen om
elevens kunskapsutveckling i relation till kunskapsmalen och individuella utvecklingsplaner ska
beskriva de insatser som krévs for att eleven ska utvecklas sa langt mjligt. Atgardsprogram
innebir en strukturerad plan fér hur elever med behov av sirskilt stéd ska fa sitt behov
tillgodosett och hur insatserna ska utvarderas. De tva andra indikatorerna som kritiserades

i hogst utstriackning var plan mot krankande behandling och systematiskt kvalitetsarbete.

"3 Se till exempel 4 kap. 3 § skollagen (2010:800). Bedémningspunkten har lydelsen: Rektorn
ansvarar for skolans resultat och for att det bedrivs ett systematiskt kvalitetsarbete vid skolenheten samt
omsitter resultaten i atgdrder for att uppfylla de nationella malen.

"4 Ungefir 53 procent av skolorna fick kritik inom detta omrade under 2012.
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4.3.2

de offentliga huvudméinnen foreligganden kopplade till bedosmningspunkten
om huvudmannens planering, uppfsljning och utveckling av verksamheten."s
Den mycket hoga andelen foreligganden ger samtidigt upphov till fragor kring
vilka forbittringar som sker efter en tillsyn och hur det forebyggande arbetet
fungerar, fragor som behandlas i kapitel 6 respektive kapitel 3 i denna rapport.
Andra styr- och planeringsdokument sdsom plan mot krinkande behandling

beddms och kritiseras ocksa ofta i tillsynen."®

Fragan om en likvirdig utbildning bedéms delvis

I skollagen dr fragan om likvirdighet i utbildningen central. Det dr
skolhuvudmannen som ansvarar for att utbildningen i huvudmannens skolor
ir likvirdig. Att utbildningen ir likvirdig dr ocksa en av férutsittningarna for
att alla elever ska ha likvirdig méjlighet att fa en utbildning av god kvalitet

och pa s sitt kunna na forbittrade kunskapsresultat. I Riksrevisionens

enkit uppger 23 procent av huvudminnen att Skolinspektionen bedémde
huvudmannens arbete med att frimja likvirdigheten mellan skolorna

inom huvudmannens ansvarsomrade.”” Samtidigt visar Skolinspektionens
statistik att 59 procent av huvudminnen under 2012 fick kritik avseende den
bedémningspunkt som handlar om en likvirdig skola.” Intervjuer, och den
beslutsstudie som Riksrevisionen har genomfort, indikerar att orsaken till
skillnaden mellan vad huvudminnen uppfattar att Skolinspektionen bedomer
i tillsynen och vad Skolinspektionens statistik visar bland annat beror p4 att
Skolinspektionen i besluten sillan kritiserar det faktiska arbete som bedrivs

av huvudmannen for att férebygga en bristande likvirdighet. I de studerade
besluten har bedémningen snarare baserats pd befintlig betygsstatistik, utifran
vilken Skolinspektionen konstaterar att skillnaderna mellan skolorna ir {6r
stora och att huvudminnen inte analyserat orsaken till skillnaderna i tillricklig
utstrickning." Att uppmairksamma orimliga skillnader i betygsresultat, och att
dessa borde f6ljas upp och analyseras, kan visserligen vara en bra utgdngspunkt

mn

>

Statistiken giller endast offentliga huvudmin da det fér enskilda huvudman inte finns
nagon bedémningspunkt fér huvudmannens kvalitetsarbete. Fér dessa huvudmin kan
fragan enligt Skolinspektionens ledning hanteras under motsvarande bedémningspunkt i
bedémningsunderlaget for skolorna (intervju 2012-12-17).

6 Se fraga 4 i bilaga 1 och fraga 3 i bilaga 2. 54 procent av skolorna fick 2012 kritik gillande planen

mot krinkande behandling.

"7 Se fraga 6 a i bilaga 3.

18 Skolinspektionen, Statistik regelbunden tillsyn 2012. Skolinspektionen papekar i sin faktagranskning

av Riksrevisionens rapport att skillnaderna mellan Skolinspektionens statistik och de
uppfattningar som huvudmannen ger uttryck for i Riksrevisionens enkat kan férklaras av
bortfallet i Riksrevisionens enkét. Dock framgar av den bortfallsanalys som Riksrevisionen latit
genomféra att inga systematiska fel har kunnat pavisas (e-post fran Skolinspektionen, Skriftlig
uppgift frin Skolinspektionen med anledning av utkast pd revisionsrapport, 2013-10-13).

"9 Att skolorna inte ger eleverna likvirdigt stéd eller studiehandledning pa modersmalet
férekommer ocksa som grund for kritik vad giller likvirdighet i de beslut som har ingatt
i Riksrevisionens beslutsstudie.
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433

f6r att dstadkomma en debatt hos huvudmannen om vilka atgirder som borde
vidtas i syfte att na en likvirdig utbildning. Men samtidigt framkommer

det i intervjuer med inspektorer att det saknas ett stillningstagande inom
Skolinspektionen om vad som konkret krivs for att en huvudman i tillrackligt
hog utstrickning ska betraktas leva upp till lagens krav vad giller att ta ansvar
for att utbildningen &r likvirdig.

Diagram 1. Anser ni att féljande aspekter av huvudmannens ansvarsomraden
inkluderades i tillsynen? (Fragan har stillts till huvudman)

Huvudmannens arbete med ‘ ‘ ‘ ‘
att framja likvardigheten mellan
skolorna inom huvudmannens L At
ansvarsomrade

Huvudmannens férmaga att
uppviga de skillnader som finns
i elevernas forutsidttningar att 21 31
tillgodogéra sig utbildningen, det sa
kallade kompensatoriska uppdraget ‘ ‘ ‘ ‘

0% 20%  40% 60% 80% 100%

B Fragan bedémdes Bl Fragan berdrdes ej
Fragan berérdes, men bedémdes ej I Vet ej/Saknar uppfattning

En viktig utgdngspunkt for huvudmannens arbete for likvirdighet ir det
kompensatoriska uppdraget som i skollagen uttrycks som att en strivan ska
vara att uppviga skillnader i elevernas forutsittningar att tillgodogéra sig
utbildningen.2° I Riksrevisionens enkit uppger dock drygt hilften av samtliga
(offentliga och enskilda) huvudmin som har besvarat fragan att arbetet utifran
det kompensatoriska uppdraget inte bedémts inom tillsynen.

Erbjudande av utbildning bedoms utifran planeringsdokument men
sdllan utifran praktiken

I grundskolan finns ett krav pa garanterad undervisningstid.’»* Att den
garanterade undervisningstiden schemalagts ir ett exempel pa en

indirekt forutsittning for 6kade kunskapsresultat. Denna fraga ingar i
bedémningspunkten Eleverna erbjuds utbildning i den omfattning de har

120

1 kap. 4 § skollagen (2010:800).
21 Se fraga 6 a i bilaga 3.

122 6 procent av grundskolorna fick kritik 2012 pa denna bedémningspunkt. Den totala
undervisningstiden for varje elev uppgar till minst 6 665 timmar och féljer de bestammelser
om férdelning av undervisningstiden som giller fér skolenheten.
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4.4

rdtt till. 3 T intervjuer uppger inspektorer att de ofta gér en bedémning

av schemalidggningen i syfte att f4 en uppfattning om eleverna fir den
undervisning de har ritt till. Att den schemalagda undervisningen

ocksa genomfors i praktiken, det vill sdga en direkt forutsittning for
kunskapsresultaten, bedoms dock i lagre utstrickning enligt vad inspektorer
uppger i Riksrevisionens enkit.*+ Betydelsen av att bedéma om elever far
den undervisning som de har ritt till i enlighet med timplanens regler,
forstirks av en nyligen avslutad utredning fran Skolverket. I utredningen
framkommer det att den planerade undervisningstiden inte alltid f6ljs i
praktiken, och att mindre undervisningstid i ett imne gor att elever riskerar
att inte f3 likvirdiga forutsittningar att utvecklas sa langt som moijligt.
Resultaten frin Riksrevisionens enkiter visar att 31 procent av rektorerna
anser att efterlevnaden av timplanen bedéms inom tillsynen. 39 procent av
inspektorerna anser att efterlevnaden av timplanen dtminstone huvudsakligen
bedéms i den breddade tillsynen.*° Det ir siledes en majoritet av savil rektorer
som inspektorer som har besvarat enkiten som anser att efterlevnaden

av timplanen inte alls eller endast i nigon man bedéms i tillsynen.?”
Skolinspektionens ledning papekar att det dr svart att under den tid som

ett tillsynsbesok pagar ha mojlighet att undersoka hur den garanterade
undervisningstiden uppfylls i praktiken eftersom en sddan undersékning
kriver lang 16ptid.=2

Direkta férutsattningar for férbattrade kunskapsresultat

I Skolinspektionens regleringsbrev f6r dren 20102013 anger regeringen

att tillsynen ska omfatta kvalitativa bedémningar.>> Detta begrepp ir

inte vidare specificerat men innebir enligt intervjuade tjinstemin vid
Utbildningsdepartementet, vilket behandlats i kapitel 2, att tillsynen ska
komma lingre in i skolans verksamhet. Detta bland annat genom att bedéma
undervisningen, det vill siga en direkt forutsittning for att eleverna ska kunna
na forbittrade kunskapsresultat. Utbildningsdepartementets tjinstemén har
vidare betonat att tillsynen, for att vara meningsfull, ska omfatta mer dn enklare

123 Skolinspektionen, Statistik regelbunden tillsyn 2012.

124 Se fraga 6 i bilaga 1.

125 Skolverket, Att fanga undervisningstiden med malen i fokus, s. 72.
126 Motsvarande andel fér bastillsynen 4r 18 procent.

127 Se fragorna 6 och 7 i bilaga 1 och fraga 4 a i bilaga 2.

128 E_post fran Skolinspektionen, Skriftlig uppgift fran Skolinspektionen med anledning av utkast pa
revisionsrapport, 2013-10-13.

129 Regleringsbrev fér budgetar 2012 avseende Statens skolinspektion.
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4.4.1

bedémningar av dokument.3° Vad Utbildningsdepartementets tjanstemin
framf6rt om att undervisningen ska bedomas inom tillsynen ligger i linje med
vad den pedagogiska forskningen siger om framgangsfaktorer for bra resultat
i skolan.® Skolinspektionen har, i avsikt att stirka savil kvalitetsgranskningen
som tillsynen, genomfort en forskningséversikt som belyser sambanden
mellan olika undervisningsfaktorer och elevernas studieresultat.’* Utifran
denna 6versikt betonar Skolinspektionen undervisningens och rektorns

betydelse.ss

I skolférordningarna finns vissa bestimmelser som reglerar undervisningen
och som dirmed kan utgéra grund f6r bedomningar av denna i tillsynen.
Exempel pd sidana ir att elever som har litt att nd kunskapskraven ska fa
ledning och stimulans for att komma lingre i sin utveckling och att skolan
ska erbjuda eleven strukturerad undervisning under lirares ledning.34

I liroplanen regleras ocksd att liraren ska stirka elevernas vilja att lira och
elevens tillit till den egna formégan. Annan reglering av undervisningen har
formen av 6vergripande mal och riktlinjer som kan vara svarare att utéva
tillsyn gentemot.ss

Vissa aspekter av undervisningen bedoms i tillsynens

De rektorer vars skolor har varit féremal f6r breddad tillsyn har i
Riksrevisionens enkdt fitt ta stillning till om planering och genomférande

av undervisningen har bedémts inom tillsynen. Drygt hilften av rektorerna
(53 procent) menar att fraigan om hur undervisningen 4r planerad bedémdes

i tillsynen 6ver den egna skolan och fyra av tio (39 procent) anser att
Skolinspektionen bedomde hur lirarna genomf6r undervisningen vid
skolan.” Det 4r dirmed en betydande andel rektorer av dem som har besvarat
Riksrevisionens enkidt som anser att Skolinspektionen endast i ndgon mén

130 Intervju 2013-02-13.

31 Se till exempel Hattie, John. Visible Learning — A Synthesis of over 800 Meta-Analysis Relating to
Achievement.

132 Hakansson, Jan och Sundberg, Daniel. Utmdirkt undervisning. Framgangsfaktorer i svensk och

internationell belysning.

133 Skolinspektionen, Framgdang i undervisningen. En sammanstillning av forskningsresultat som stéd for
granskning pd vetenskaplig grund i skolan.

134 1 kap. 4 § skollagen och férordning (2010:37) om ldroplan fér grundskolan, férskoleklassen
och fritidshemmet, 2.2 Kunskaper. Se dven Skolinspektionens bedémningsunderlag,
bedémningsomrade 1.1 Undervisning och ldgrande.

35 Férordning (2010:37) om ldroplan fér grundskolan, férskoleklassen och fritidshemmet, 2.2
Kunskaper.

136 Redogérelsen om undervisningen i detta avsnitt behandlar frimst den breddade tillsynen,

eftersom bedémningsomradet Undervisning och léirande inte inkluderas i bastillsynens
bedémningsunderlag. Som nimnts omfattar den breddade tillsynen cirka 70 procent av skolorna.
Redogérelsen fér bedémning av sirskilt stéd omfattar dock savil bastillsyn som breddad tillsyn.

137 Se fraga 4 b i bilaga 2.
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eller inte alls bedémer undervisningen i den breddade tillsynen.® I intervjuer
med rektorer och huvudmin framkommer att tillsynen, nir undervisningen
har bedomts, inriktats pa vissa specifika aspekter av undervisningen som ar
mindre komplicerade att fa beligg for, sisom om elever som ligger langt fram
har fatt svarare uppgifter eller hur stor lirarnas medvetenhet om malen i
liroplanen och kursplanerna ir. En huvudmannarepresentant uttrycker det i en
intervju som att tillsynen inte lyckas fanga sjilva lirandet som ska vara kirnan

i undervisningen. Rektorer framfor ocksd i intervjuer att inspektérerna inte
verkar ha utrymme att bedéma undervisningen som sadan.

Skolinspektionens ledning papekar att myndigheten inte gor ansprak pa

att bedéma alla aspekter av undervisningen.3 I bedémningsunderlaget for
breddad tillsyn ryms inom bedémningsomradet Undervisning och ldrande
dock tre bedomningspunkter och elva indikatorer. Enligt Skolinspektionen

ir dessa indikatorer framtagna utifran faktorer som forskning lyft fram

som betydelsefulla for en god lirandemiljo och for elevernas moijligheter att
uppnd kunskapsmalen.° Indikatorerna tydliggor enligt Riksrevisionen att
Skolinspektionen har ambitionen att tillsynen ska omfatta vissa centrala delar
av de forfattningskrav som omgirdar undervisningen.

Diagram 2. Anser du att féljande aspekter av skolans verksamhet inkluderades i den
breddade tillsynen? (Fragan har stillts till rektorer)

Hur undervisningen &r planerad, ‘ ‘ ‘ ‘
t.ex. om undervisningen dr ) :
systematiskt inriktad mot malen 9 5 B

i laroplanen etc.

Hur lararna genomfér

oo 32 25
undervisningen

o% 20% 40% 60% 80% 100%

H Fragan bedémdes W Fragan berérdes ej
Fragan berérdes, men bedémdes ej Vet ej/Saknar uppfattning

138 Cirka en tredjedel av rektorerna anger att planering och genomférande av undervisningen
berérdes i tillsynen, men utan att en bedémning gjordes.

139 E-post fran Skolinspektionen, Skriftlig uppgift fran Skolinspektionen med anledning av utkast pa
revisionsrapport, 2013-10-13.

149 Skolinspektionen, Skolans kvalitetsarbete ger mdjlighet till férindring, s. 7.
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Nira knutet till undervisningen dr det sirskilda stod som ska erbjudas elever
med behov. Som beskrivits i avsnitt 4.3.1 gérs genomgiende bedémningar

av vissa dokument, till exempel atgirdsprogram, som ir den dokumentation
som anger planering och uppféljning av det sirskilda stodet. 54 procent av
rektorerna har i Riksrevisionens enkit uppgett att de anser att skolans arbete
med sirskilt stod i huvudsak bedoms utifrdn mer indirekta forutsittningar

for forbattrade kunskapsresultat sdsom formella dokument (till exempel
atgirdsprogram). 41 procent har svarat att (dven) det praktiska arbetet med
sdrskilt stod har bedomts. Nir rektorer har fitt vilja valfritt antal alternativ
som svar pa pastiendet "Om ni dtgirdar de brister som Skolinspektionen
papekat, tror du att det leder till en hogre kvalitet pa verksamheten” 4r det dock
bara 24 procent som viljer att ange ”ja, gillande sirskilt stod”.4*> I den breddade
tillsynen menar 81 procent av inspektorerna att det sirskilda stodet har
beddmts bade vad giller dokument och det mer praktiska arbetet, i bastillsynen
ir motsvarande siffra 38 procent."s

Aven inspektrerna har fitt virdera om de, i den breddade tillsynen, bedémer
planering respektive faktiskt genomférande av undervisningen.+

Diagram 3. Anser du att féljande fragor bedéms i den breddade tillsynen?
(Fragan har stillts till inspektérer)

Vi bedémer lararnas férmaga
att genomfdra undervisningen 13 44
Vi bedémer hur undervisningen

0% 20%  40% 60% 80% 100%

B Instdmmer helt och hallet M Instimmer i ndgon man

Instammer huvudsakligen [ Instammer inte alls

Som diagram 3 visar anser knappt 40 procent av de svarande inspektdrerna att
lararnas formaga att genomfora undervisningen inte alls bedéms i den

41 Se fraga 3 i bilaga 2.

42 Se fraga 24 i bilaga 2.

43 Se fraga 4 och 5 i bilaga 1.
'44 Se fraga 6 i bilaga 1.
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breddade tillsynen.s Diremot anser drygt hilften att de, &tminstone
huvudsakligen, bedémer hur undervisningen ir planerad.° I intervjuer och

i 6ppna svar i Riksrevisionens enkit beskriver inspektorer att de visserligen
bedémer vissa aspekter av undervisningen, sisom elevinflytande, men att de
sdllan har mojlighet att avgéra om undervisningen lever upp till
forfattningarnas krav. Det beror bland annat pa att det enligt vissa inspektérer
inte finns utvecklade metoder for detta i tillsynen, att tiden inte ricker till och
att Skolinspektionen saknar utarbetade tolkningsstod f6r manga av de lagkrav
som maste tolkas kvalitativt.#” Dessa fragor utvecklas i kapitel 5.

Skolinspektionens statistik for ar 2012 visar att av de skolor som 2012

var foremal for tillsyn fick 26 procent av grundskolorna och 42 procent

av gymnasieskolorna kritik pa nagon punkt inom bedémningsomradet
Undervisning och lirande.4® Mer specifikt handlar kritiken bland annat om att
rektorn och lirarna inte klargor for elever och férildrar vilka mal utbildningen
har4 eller att lirarna inte ger elever som litt nar kunskapskraven ledning

och stimulans for att na lingre.° En rektor som Riksrevisionen har intervjuat
uttrycker sig pa foljande vis om kritik mot att utbildningen inte ar inriktad pa
malen: De granskar sadant som paverkar undervisningen satillvida att de fragar
om vi har kommunicerat malen med undervisningen. Men om undervisningen
verkligen dr inriktad pd mdlen, det vet inte Skolinspektionen efter en tillsyn av den
hdir typen. Exempel pa aspekter av undervisningen som mycket sillan kritiseras,
trots att de dr inkluderade i bedémningsunderlaget, ir om undervisningen

ir strukturerad och innebir ett aktivt lirarstod for eleverna samt om lirarna
ger uttryck for att de stirker elevernas vilja att lira sig och tilltro till den egna
formagan.

45 |fr. Hult, Agneta och Segerholm, Christina. Inspection effects through the eyes of the inspectors:
Swedish notions.

146 Gallande bastillsynen ar det en betydligt mindre andel av inspektorerna som anser att savil

planering (17 procent) som genomférande (24 procent) av undervisningen, dtminstone
huvudsakligen, bedémts. Detta beror sannolikt delvis pa att bedémningspunkten Undervisning
och lidrande inte ingar i bedémningsunderlaget fér bastillsyn. Se fraga 7 i bilaga 1.

47 Framkommer bland annat i 6ppna svar pa fraga 6 i inspektorsenkiten.

148 Skolinspektionen, Statistik regelbunden tillsyn 2012. Av de grundskolor som var féremal for
breddad tillsyn fick 42 procent respektive 54 av gymnasieskolorna férelaggande. Dessa uppgifter
redovisas ocksa da bastillsynen inte inkluderar bedésmningsomradet Undervisning och ldrande.

49 21 procent av gymnasieskolorna fick &r 2012 kritik utifran indikatorn som lyder: Skolan klargor
for elever och férdldrar vilka mal utbildningen har, vilka krav skolan stdller eller vilka rittigheter och
skyldigheter elever och deras virdnadshavare har. Statistikuppgifterna fér dessa indikatorer dr dock
inte kvalitetssikrade av Skolinspektionen, varfér den exakta andelen 4r osiker.

159 13 procent av grundskolorna fick &r 2012 kritik utifran indikatorn som lyder: Lirarna ger elever

som liitt nar kunskapskraven som minst ska uppnds ledning och stimulans fér att na lidngre i sin
kunskapsutveckling.

' Bedémningsunderlagen fér regelbunden tillsyn omfattade ar 2012 25 bedémningspunkter
och go-100 indikatorer beroende pa skolform. De omnidmnda indikatorerna har kritiserats pa
o-2 procent av grundskolorna under 2012. Dessa indikatorer 4r dock inte kvalitetssakrade av
Skolinspektionen, varfér den exakta andelen dr osiker.
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4.4.2

Det pedagogiska ledarskapet uppmarksammas i tillsynen

Rektor har i uppdrag att leda lirarna i utveckling och genomférande av
undervisningen.s* Enligt Riksrevisionen dr bedémningen av rektors ledarskap
ndra sammanknutet med bedémningen av undervisningen, eftersom utfallet
av det pedagogiska ledarskapet bor paverka undervisningens férmaga att

leva upp till de krav som stills i lag och férordning. Att Skolinspektionen
uppmarksammar rektors centrala roll bekriftas i Riksrevisionens enkit.

I enkiten uppger mer in hilften (54 procent) av rektorerna att hur det
pedagogiska ledarskapet bedrivs bedémdes i tillsynen pa den egna skolan.'ss
88 procent av inspektérerna uppger att de i den breddade tillsynen bedomer
hur det pedagogiska ledarskapet bedrivs. Motsvarande andel for bastillsyn dr
48 procent.’* I intervjuer med inspektorer framkommer att rektors ledarskap
tillsammans med det systematiska kvalitetsarbetet ir en central fraga i
tillsynen.

Blandade uppfattningar om tillsynens tréiffscikerhet

I Riksrevisionens enkit har rektorer och huvudmin fatt ta stillning till
om tillsynen fingar de brister som ir av storst betydelse for elevernas
kunskapsresultat.’ss

152 P& denna punkt fick 12 procent av skolorna kritik under 2012. Skolinspektionen, Statistik
regelbunden tillsyn 2012.

15

by

Se fraga 3 bilaga 2. Procentandelen i texten motsvarar andelen som uppgett att tillsynen
inkluderade rektors pedagogiska ledarskap avseende "savil formalia (sésom obligatoriska
dokument, formell organisation) som faktisk verksamhet (hur verksamheten bedrivs)” alternativt
"i huvudsak praktisk verksamhet (hur verksamheten bedrivs)”.

>4 Se fraga 4 och 5 bilaga 1. Procentandelen i texten motsvarar andelen som uppgett att tillsynen
inkluderade rektors pedagogiska ledarskap avseende "savil formalia (sdsom obligatoriska
dokument, formell organisation) som processer (hur verksamheten bedrivs)” alternativt ”i
huvudsak processer (hur verksamheten bedrivs)”.

15

vl

| enkétfragan har inte Riksrevisionen definierat vad till exempel forskning anser vara av stérst
betydelse for elevernas kunskapsresultat. Det 4r saledes den svarandes egen virdering som
speglas i svaren, och dessa virderingar kan skilja sig at.
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Diagram 4. Ange i vilken utstrickning du instimmer i féljande pastaende.
(Fragan har stillts till rektorer, huvudmin och inspektérer)

Den kritik som framférdes faingade de brister som 4r av stérst betydelse fér elevernas
kunskapsresultat's®

Inspektérer

Huvudmin

Rektorer breddad

Rektorer bas

o% 20% 40% 60% 80% 100%

H Instammer helt och hallet I Instammer inte alls
Instimmer huvudsakligen Bl Vet ej/Saknar uppfattning
B Instimmer i ndgon mén

Runt en tredjedel av huvudminnen, 34 procent, instimmer helt och hallet

eller huvudsakligen i pastendet att den kritik som framférdes i tillsynen
fangade de brister som ir av storst betydelse for elevernas kunskapsresultat.s?
Av de tillfragade rektorerna som svarat instimmer 38 procent av dem som

fatt bastillsyn och 47 procent av dem som fitt breddad tillsyn dtminstone
huvudsakligen i motsvarande pastiende.s® I samtliga grupper (huvudmin samt
rektorer med bastillsyn och breddad tillsyn) ar det ungefir en femtedel som
tycker att den kritik som framf6rdes inte alls fingade de brister som ir av storst
betydelse for elevernas kunskapsresultat.’so

Bland inspektdrerna dr det en majoritet (58 procent) som anger att kritiken,
dtminstone huvudsakligen, faingar de brister som &r av storst betydelse for
elevernas kunskapsresultat. Det dr dock endast 5 procent som anser att kritiken
helt och hallet fangar de brister som &r av storst betydelse f6r elevernas
kunskapsresultat.’®® Skolinspektionen har i sin s kallade postinspektionsenkit
inte stillt ndgon jimforbar fraga. Diremot har rektorer fatt ta stillning till

156 | enkiten till inspektorerna vid Skolinspektionen lyder pastaendet: Vira bedémningar fangar de
brister som dr av storst betydelse for elevernas kunskapsresultat.

157 Se fraga 14 i bilaga 3.
158 Se fraga 19 b i bilaga 2.
159 Jmf. Ek, Emma. De granskade, om hur offentliga verksamheter gérs granskningsbara, s. 115.

160 36 procent instimmer i nagon mén och s procent instimmer inte alls. Se friga 8 i bilaga 1.
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pastiendet "de omraden som tillsynen har granskat dr viktiga f6r skolans
verksamhet”. Hela 97 procent svarar att pastiendet stimmer mycket eller
ganska bra.®

Kvalitetsgranskningens inriktning

Vilka aspekter av skolverksamheten som viljs ut for kvalitetsgranskning
bestims utifrdn vad som har kommit fram i tillsynen eller
anmilningsirenden.’®> Inom dessa omriden gors enligt Skolinspektionen

en uttolkning av forfattningarnas krav med stod av forskning och beprévad
erfarenhet inom det aktuella granskningsomradet. Under 2012 genomférdes
fyra imnesgranskningar: Lisundervisning i svenska for darskurs 7—9, Idrott och
hilsa for arskurs 46, Undervisning i NO drskurs 1—3 och Religionskunskap A/1i
gymnasieskolan och itta tematiska granskningar, sisom Rektors ledarskap 2012,
IT i undervisningen och Skolornas arbete med demokrati och virdegrund.

En majoritet (66 procent) av de inspektorer vid Skolinspektionen

som svarat pa Riksrevisionens enkit anser att deras bedomningar

inom kvalitetsgranskningen helt eller huvudsakligen lyckas identifiera

de utvecklingsomriden som ir av storst betydelse for elevernas
kunskapsresultat.®+ En 6vervigande del av sivil huvudmin (69 procent) som
rektorer (68 procent) instimmer i detta.’ Sannolikt kan detta kopplas till att
flera av kvalitetsgranskningarna specifikt studerar hur undervisningen bedrivs.
En stor andel av rektorerna (83 procent) och huvudméinnen (79 procent) anger i
Riksrevisionens enkit att kvalitetsgranskningarna generellt, helt och héllet eller
huvudsakligen, behandlar angeligna dmnen.'®

lakttagelser

Skolférfattningarna dr omfattande vilket stiller krav pa analys av vilka
delar som ska fokuseras i den regelbundna tillsynen. Skolinspektionen
har utgatt fran forskning i valet av vilka delar av lag och férordning som
ska inga i beddmningsunderlagen for tillsyn. I den breddade tillsynen

181 Skolinspektionen, Postinspektionsenkit, Aggregerad rapport 12 oktober 2012, fraga 10. Totalt

ingick 498 rektorer i Skolinspektinens postinspektionsenkat. Svarsfrekvensen &r 64,9 procent.
| Riksrevisionens rektorsenkit ingér totalt 1 288 rektorer. Svarsfrekvensen dr 47 procent.

182 |ntervju 2012-02-16.

183 Skolinspektionen, Arsredovisning for 2011, s. 22.
164 Se fraga 27 i bilaga 1.

185 Se fraga 27 a i bilaga 2 och fraga 23 i bilaga 3.

166 Se fraga 25 i bilaga 2 och fraga 20 i bilaga 3.

52

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATENS INSATSER PA SKOLOMRADET

ir bedémningsunderlaget brett och omfattar savil indirekta som direkta
forutsittningar for forbattrade kunskapsresultat och 6kad likvardighet. Ingen
inbordes prioritering gors mellan omradena. I bastillsynen inkluderas inte
bedémningsomradet Undervisning och lirande. Det innebir att en direkt
granskning av undervisningen inte ska géras pa runt en tredjedel av skolorna.

Skolans och huvudmannens kvalitetsarbete framstir som ett av de mest
centrala omradena i den regelbundna tillsynen. En genomgéiende granskning
gors ocksa av dokumentation och uppféljning kring elevers sirskilda stod
och kunskapsutveckling. Detta ir exempel pa indirekta forutsittningar for att
eleverna ska kunna na forbittrade kunskapsresultat som Skolinspektionen
bedomer och kritiserar i tillsynen.

Riksrevisionens granskning visar att Skolinspektionen till stor del inte bedomer
och kritiserar undervisning inom ramen f6r den regelbundna tillsynen. Detta
trots att regeringen har uttalat att tillsynen ska omfatta sidana aspekter, sdsom
undervisningen, som kriver kvalitativa bedomningar. Drygt hilften av de
rektorer och huvudmin som har svarat pa Riksrevisionens enkit anger att

den kritik som framfordes i huvudsak inte fingade de brister som ir av storst
betydelse for elevernas kunskapsresultat.

Riksrevisionens granskning visar ocksd att det finns vissa brister i
Skolinspektionens tillsyn dver det arbete som ska bedrivas av huvudmin och
skolor for att frimja likviardigheten.

Kvalitetsgranskningen har i hogre grad en inriktning pa undervisningen.
Riksrevisionens granskning visar att svil rektorer som huvudmin och
inspektorer anser att kvalitetsgranskningen i hog utstrickning lyckas identifiera
de omraden som anses ha storst betydelse for elevernas kunskapsresultat.
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5.1

En konsistent granskning?

En effektiv inspektion forutsitter att tillsynen och kvalitetsgranskningen
bedrivs konsistent, det vill siga att granskningen ir enhetlig och tydlig

inom respektive granskningstyp. I det hir kapitlet beskrivs inledningsvis
Skolinspektionens interna processer for att uppna likvirdighet och
tillforlitlighet i bedomningarna i tillsynen. Direfter redovisas i vilken
utstrickning de bedomningar som gors i tillsynen ir likvirdiga, om de lagkrav
som verksamheterna granskas gentemot upplevs som tydliga av malgrupperna
samt om det framgar tydligt vilka slutsatser som kan dras av tillsynen. Kapitlet
avslutas med en jamforelse med kvalitetsgranskningen.

Skolinspektionens arbete for en konsistent tillsyn

Skolinspektionen utarbetar interna bedémnings-PM for att underlitta for
inspektorerna att bedoma hur ett visst omrade i skollagstiftningen ska

tolkas. Interna bedomnings-PM kan ocksa ha till syfte att frimja likvirdiga
bedémningar. Skolinspektionen utarbetar l6pande nya bedémnings-PM, men
flera centrala omriden i tillsynen omfattas dnnu inte av beddmnings-PM.'¢7
Dirutéver finns en intern praxisbildning som bildas genom principiella
stillningstaganden i myndighetens sa kallade kvalitetssikringsforum. Dit kan
en fraga foras nir inspektorer uppfattar det vara oklart hur en situation bor
tolkas i relation till skollagstiftningen. For varje enskild bedomning finns ocksa
interna kvalitetssikringsprocesser dir besluten kontrolleras av avdelningsjurist
och enhetschef eller avdelningschef. Férutom Skolinspektionens interna
processer och stodmaterial kan inspektorerna anvinda sig av det stédmaterial
som Skolverket tar fram, bland annat i form av allménna rad.

187 Det finns bedémnings-PM inom omradena: Bedémningar av avgifter i skolan, Innehdll i skolans
val inom grundskolan, Skolbibliotek, Bedémning av kunskapsresultaten i grundskolans drskurser
3, 50ch 9, Bedomning av kunskapsresultat i gymnasieskolan, Individuella utvecklingsplaner med
skriftliga omdomen, Atgdrder mot kriinkande behandling, Beslut i kommunen, delegationsordning
och anmidilningsskyldighet, Utformning av beslut efter regelbunden tillsyn av fristdende skolor, Tillsyn
i olika ansvarsnivder, Drogtestning genom urinprovtagning av elever i grund- och gymnasieskolor,
Avknoppningar, Aterkallelse, statliga dtgdrder for rdttelse och tillfélligt verksamhetsforbud,
Kommunikation av resultat efter tillsyn, Skolinspektionens ingripanden vid konstaterade brister,
Bedomning av brister samt val av verktyg samt Rutin for kvalitetssikring och beslutfattande vid
regelbunden tillsyn. De bedémnings-PM som omfattar évriga skolformer dn de som behandlas
i denna granskning har ej tagits upp har. Uppgifter om bedémnings-PM mottogs fran
Skolinspektionen 2013-03-25.
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En majoritet av inspektérerna uppger i Riksrevisionens enkit att de far
tillrackligt (73 procent) och dndamalsenligt stéd (66 procent) for att géra
korrekta bedomningar i tillsynen medan ungefir en tredjedel uppger att

de saknar sidant st6d.'®® En majoritet av inspektérerna uppger dock att
Skolverkets och Skolinspektionens operationalisering av skolférfattningarna
sammantaget inte ir tillricklig att utgd frin i tillsynen.®® Utifran intervjuer
gor Riksrevisionen bedomningen att vissa inspektorer har svarat pa den
forstnimnda enkitfragan som att de ir relativt néjda med befintligt stod

i de bedomningar som gors. Dock undviker somliga inspektorer att gora
kvalitativa bedomningar dar lagkravet dr mer otydligt och bedomningsstodet
svagare. Nir stodet ses som otillrickligt efterfragas ofta ett verksamhetsnira
och littillgangligt stod dir lagens krav konkretiseras och stod ges om hur
verksamheterna ska sittas i relation till tolkningen av lagkraven. Av intervjuer
har ocksa framgatt att gillande hur de mer 6vergripande lagkraven ska tolkas
konkret kommer stédet snarare fran en kontinuerlig dialog pa enhetsniva,
in fran myndighetsgemensamma klargéranden och stillningstaganden.
Inspektorer papekar ocksd att &ven om det finns bedémnings-PM inom ett
omrade, saknas interna stillningstaganden vid Skolinspektionen om vad som
dr tillrdckligt for att tillsynsobjektet ska anses leva upp till ett lagkrav. Det
bidrar i sin tur till att inspektorer i storre utstrickning riskerar att gora olika
bedémningar pa grundval av jaimforbara underlag.

En stor andel (85 procent) av inspektérerna anvinder i regel myndighetens
bedémnings-PM under tillsynen.”° Inspektdrerna ger i Riksrevisionens enkit
och i intervjuer aterkommande uttryck for asikten att bedomnings-PM i sig 4r
nagot positivt, men att de i praktiken i alltfér liten utstrickning dr anpassade
till inspektorens behov i det 16pande arbetet. Detta beror pa att PM:en uppfattas
ligga pé en alltfér hog abstraktionsniva for att kunna tillimpas i en tidsmassigt
pressad arbetssituation.

Pa motsvarande sitt aterkommer synpunkter om att strukturen med
kvalitetssikringsforum i sig dr positivt, men att det pd grund av begrinsade
resurser i praktiken kan vara svart att fora upp fragor till dessa forum.” Enligt
en majoritet av inspektérerna som svarat pa Riksrevisionens enkit fokuserar
kvalitetssikringen frimst pa vad som kan kallas det juridiska perspektivet,

168 Se fraga 20 i bilaga 1.

169 Se fraga 17 och 18 i bilaga 1. 47 procent av inspektorerna anger att Skolverkets normering &r
tydlig, men ticker inte in alla nédviandiga omraden av lag och férordning. 35 procent anger
att Skolverkets normering inte &r tillrackligt tydlig. 58 procent av inspektérerna tycker att
Skolinspektionens operationalisering r tillrdckligt tydlig, men saknas pa vissa nédvindiga
omraden. 36 procent anger att Skolinspektionens operationalisering oftast inte &r tillrackligt
tydlig.

'7© Se fraga 19 i bilaga 1.

7" Framkommer i savil 6ppna svar i Riksrevisionens enkit som i intervjuer.
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snarare dn de fragor som ir av pedagogisk, mer innehallslig natur.”> Mer
konkret framkommer synpunkter om att kvalitetssikringen snarare dr inriktad
pa hur besluten ir formulerade dn om de bedémningar som har gjorts ir
rimliga utifran den insamlade empirin.

Underlag for bedémningar i tillsynen

Som beskrevs i kapitel 4 bedémer Riksrevisionen att tillsynen tenderar att inte
fullt ut bedéma skolornas eventuella brister vad giller de forutsittningar som
formodas paverka kunskapsresultaten mer direkt.”s Detta kan delvis kopplas
till svarigheterna att samla in tillrickliga och valida underlag om dessa aspekter
av verksamheterna. I intervjuer beskriver inspektérer hur komplicerat det kan
vara att gora kvalitativa bedomningar, inte minst for att sidana bedémningar
ofta kriver ett annat underlag dn befintliga skriftliga killor. I Riksrevisionens
enkit framkommer ocksi att inspektorerna inte anser att de klassrumsbesok
som gors i tillsynen ger moijlighet att bedéma undervisningen.7# I intervjuer
och i enkiten framkommer att syftet med klassrumsbeséken mestadels ir att
fanga upp fragor till intervjuer med rektor och lirare.”s I kvalitetsgranskningen
diremot, har metoder for lektionsobservationer utvecklats.

Att avgora om ett dokument lever upp till de krav som lagen stiller ir ofta
mindre komplicerat och mindre tidskrivande dn att bedéma om till exempel
undervisningen lever upp till de krav som finns angivna i férfattningarna.
Flera inspektérer beskriver hur de i vissa fall framfor kritik angdende ett
dokument i tillsynsbeslutet trots att de allvarligaste bristerna observerats i
den praktiska verksamheten. Skilet till detta uppges vara att det dels dr mer
komplicerat att avgora vad lagens krav pad den konkreta verksamheten innebir,
dels att det 4r svarare att med de metoder som anvinds inom tillsynen att
beligga att verksamheten inte lever upp till dessa krav. Att tillsynen, sarskilt
inom bastillsynen, till betydande del baseras pa skriftliga utsagor innebir
ocksa att bedomningar av rutiner, strukturer och dokumentation ligger
nirmast till hands.”® Dessutom forsvaras kvalitativa bedémningar av att lagen
kraver att ett féreliggande ska ange de atgirder som tillsynsmyndigheten

72 Se fraga 24 bilaga 1.
73 Jamfér Ek, Emma. De granskade. Om hur offentliga verksamheter gors granskningsbara, s. 88.

74 Fragan i enkiten lyder: Hur ser du pd klassrumsbesikens funktion under tillsynen? P& pastdendet
klassrumsbeséken ger oss majlighet att bedoma undervisningen pé skolan svarade 40 procent
av inspektdrerna "instimmer inte alls”, 45 procent svarade "instimmer i ndgon man”, 10 procent
svarade "instimmer huvudsakligen” och 3 procent svarade "instimmer helt och hallet”. Se fraga
29 i bilaga 1.

75 Se bland annat fraga 29 i bilaga 1.

176 Skolinspektionen har nyligen redovisat en atgardsplan for regeringen fr hur myndigheten
ska minska den dokumentationsmingd som krévs av skolor och huvudmin infér en tillsyn.
Skolinspektionen, Redovisning av regeringsuppdrag att minska dokumentationsinhdmtningen.
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anser nodvindiga for att avhjilpa de patalade bristerna.”” Att ange sddana
atgirder kan vara betydligt mer komplicerat vad giller processer som syftar
till att bedéma praktisk verksamhet jaimfort med bedomningar av planer och

dokumentation.”?

Av diagram 4 nedan framgar att huvudman och rektorer uppfattar att
Skolinspektionen i hogre grad har tillfredsstillande underlag f6r bedémningar
av dokument, dn av styrning och ledning, och i ligst utstrickning for
undervisningen pé skolan.” En stor majoritet av savil rektorer som huvudmin
anger att Skolinspektionen, dtminstone huvudsakligen, har ett tillfredsstillande
underlag for att bedéma rutiner och dokument sdsom atgirdsprogram och
handliggningsrutiner.® Betriffande underlag f6r att bedéma undervisningen
ir det under hilften av rektorerna och huvudminnen som menar att det ir
tillfredstillande.®

Diagram 5. Hur ser du pa tillférlitligheten i Skolinspektionens underlag fér besluten?
(Fragan har stillts till rektorer och huvudman)

Skolinspektionen har tillfredsstéllande underlag fér att bedéma...

Undervisningen

2
c i vara skolor h | 4
Hy
é Huvudmannens styrning och
g ledning av utbildningen |
- Efterlevnaden av krav
pa formalia |
Undervisningen péa skolan p 31
o
£ Styming och ledning pa skolan n
& |
Efterlevnaden av krav
pa formalia
|
I I
0% 20%  40% 60% 80% 100%
W Instimmer helt och hallet H Instammer inte alls
Instimmer huvudsakligen B Omréadet bedémdes ej
B Instdimmer i ndgon man M Vet ej/Saknar uppfattning

77 26 kap. 10 § skollagen (2010:800). Bestimmelsen om att féreliggandet ska innehélla uppgifter
om vilka atgirder som dr nédvindiga fér att tillsynsmyndigheten ska anse de patalade bristerna
atgirdade finns av rittssikerhetsskil. Det dr dock bara en rekommendation till hjalp fér
huvudmannen. Inget hindrar, enligt férarbetena till skollagen, att huvudmannen viljer ett annat
sitt att avhjilpa bristen om detta dr méjligt. Prop. 2009/10:165, s. 898.

178 |fr Ek, Emma. De granskade, om hur offentliga verksamheter gors granskningsbara, s. 199f.
179 Se fraga 18 i bilaga 2 och fraga 13 i bilaga 3.
180 | enkiten betecknas dessa aspekter "formalia”.

81 Se fraga 18 i bilaga 2 och fraga 13 i bilaga 3.
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5.2

5.2.1

5.2.2

Likvardiga bedémningar i tillsynen?

Skolinspektionen har under de senaste dren prioriterat arbetet med att skapa
en tillsynsprocess som ger goda forutsittningar for likviardiga bedomningar,
inspektorer och enheter emellan.® Likvirdiga bedomningar innebir att en
given situation ska bedémas pa likartat sitt oavsett vilken inspektér som

gor beddmningen. Forutsittningar for likvirdiga bedémningar ar enligt
Riksrevisionen att data samlas in utifrdn gemensamma rutiner och metoder
samt att det finns en gemensam uppfattning om hur forfattningskraven
konkret ska tolkas i en given situation.

Datainsamling sker delvis pd olika sditt

Infor ett tillsynsbesok begir Skolinspektionen in exempel pa dokument, sisom
individuella utvecklingsplaner, skriftliga omdémen och atgirdsprogram.®
Myndigheten anger dock inte vilka specifika dokument som ska skickas

in. Om det fran huvudmannens eller rektorns sida finns ett intresse av att
verksamheten ska framstd som bittre dn i verkligheten finns dirmed en
mojlighet att endast skicka in de bista exemplen av ovan ndimnda dokument.

Vad giller den kvalitativa datainsamlingen skiljer sig sittet som urvalet gors
mellan olika inspektérer. Infér de intervjuer som genomférs med lirare

vid tillsynsbesoket uppger en majoritet av inspektérerna, som svarat pa
Riksrevisionens enkit, att rektorn, inte Skolinspektionen viljer vilka lirare som
ska intervjuas. Vidare uppger ungefir hilften av inspektorerna att lirare eller
rektorn viljer vilka elever som intervjuas under tillsynen, medan den andra
hilften uppger att de sjilva viljer ut de elever som intervjuas. Vilka klasser som
far besok av Skolinspektionen styrs didremot i regel av inspektérerna.’®+

Bedomningarna upplevs vara bristande i sin likvéirdighet

Granskningen visar att de bedomningar som gors i tillsynen inte alltid
uppfattas som likvirdiga av dem som har varit féremal for tillsyn.”s
Friskolornas riksférbund, rektorer och huvudmin uppger i intervjuer att de
upplevt att bedomningarna i tillsynsbesluten skiljt sig at orimligt mycket

182 |ntervju 2012-02-29.

183 Skolinspektionen har nyligen aterrapporterat ett regeringsuppdrag angaende vilka atgarder
myndigheten har vidtagit fér att minska dokumentationsinhamtningen i samband med tillsyn.
Har framgar att Skolinspektionen numera bara samlar in en sa kallad verksamhetsredogérelse
fran de skolenheter dir bastillsyn genomférs. Inom breddad och férdjupad tillsyn har antalet
dokument reducerats till maximalt 10 (Skolinspektionen, Redovisning av regeringsuppdrag att
minska dokumentationsinhdmtningen).

184 Se fraga 9 i bilaga 1.

185 )mf. Rénnberg, Linda. Reinstating national school inspections in Sweden — The return of the state,
s.77.
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mellan skolor i likartade situationer.®® Enligt dem skiljer sig bedomningarna
at bade vad galler tillsyn utifran de forfattningskrav som innebir bedémningar
av indirekta respektive direkta forutsittningar for forbittrade kunskapsresultat.
Skolinspektionens ledning patalar dock att liknande foreteelser kan bedomas
olika dé de sillan dr isolerade utan bedoms i ljuset av annat tillgingligt
material %7

Av de huvudmin som i Riksrevisionens enkit har besvarat frigan om
likvirdiga bedémningar instimmer knappt hilften (48 procent) dtminstone
huvudsakligen i pastiendet att huvudminnens skolor fick en likvirdig
bedomning. Det ir emellertid endast sex procent av huvudminnen som

helt och hallet anser att huvudmannens skolor sinsemellan fick en likvirdig
bedomning.®® Generellt dr det en stor spridning i svaren frin huvudméinnen.

Skolinspektionen antyder ocksa att beddmningarna kan skilja sig at genom
att uppge att de fristdende skolorna kunde fi olika bedémningar om skolorna
horde till olika avdelningar inom Skolinspektionen. Risken for detta var ett
av de skil som angavs som motiv till att Skolinspektionen borjat granska
fristdende skolor som har samma huvudman vid samma tidpunkt, si kallad
koncerngranskning.*®o

I intervjuer med inspektorer har det vidare framkommit att strdvan att fraimja
likvirdighet i bedomningarna i sig riskerar att verka himmande pa andelen
forfattningskrav som behéver tolkas kvalitativt, som bedéms och kritiseras i
tillsynen. Bedomningar som grundar sig pad dokument har littare att leva upp
till kravet pa likvirdighet dn kvalitativa bedomningar som kriver viss grad av
skénsmissig, professionellt grundad bedémning. A andra sidan, som lyfts fram
i kapitel 4, dr det bland annat sidana professionellt grundade bedémningar
som bidrar till att ge inspektionen legitimitet.9° Samtidigt visar Riksrevisionens
granskning att det dr ovanligt att Skolinspektionens bedémningar uppfattas
som helt och hallet felaktiga, bland annat tack vare den faktagranskning som ar
en del i tillsynsprocessen. Den bilden bekriftas dven av Skolinspektionens egen
undersckning dir de flesta rektorerna (82 procent) bedémt att den kritik som

186 Intervju 2013-01-30, 2012-10-30, 2012-09-20 och 2012-09-11.

187 E-post fran Skolinspektionen, Skriftlig uppgift fran Skolinspektionen med anledning av utkast pé
revisionsrapport, 2013-10-13.

188 Se fraga 14 i bilaga 3. 38 procent svarar vet ej/ej tillimpbart. Procentsatserna i [5ptexten ovan
ar berdknade exklusive dessa 38 procent. Den héga andelen beror sannolikt pa att manga
huvudmin bara har en skola vilket gér att fragan inte ar tillampbar. Enligt Skolinspektionens
ledning kan det ocksa bero pa att huvudminnen faktiskt inte vet eftersom de inte dr med pa de
inspektioner som genomférs (e-post fran Skolinspektionen, Skriftlig uppgift frin Skolinspektionen
med anledning av utkast pd revisionsrapport, 2013-10-13).

189 Skolinspektionens hemsida, Samlad tillsyn av skolor i foretag, hamtat: 2013-04-17.

199 Riksrevisionens enkit till rektorer, 3ppna svar fraga 11.
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5.3.1

f6rs fram stimmer mycket eller ganska bra 6verens med rektorns egen bild av
verksamheten.”'

Tydliga krav i tillsynen?

En konsistent granskning férutsitter ocksa att det ar tydligt f6r dem som
granskas vilken norm som verksamheten mits och virderas gentemot. Nedan
redovisas i vilken utstrickning de tillfrigade rektorerna och huvudméinnen
anser att kraven som stills i tillsynen &r tydliga.

Drygt hdilften av rektorer och huvudméin anser att kraven i tillsynen dr
tydliga

I Riksrevisionens enkit framkommer att 48 procent av huvudminnen och 57
procent av rektorerna anser att det genomgaende ar tydligt vad som krivs f6r
att inte fa kritik alternativt att det i enstaka fall forekommer att det ar svart att
veta vad som krivs for att inte fa kritik. 47 procent av huvudminnen respektive
43 av rektorerna anser diremot att det genomgiende eller relativt ofta dr svért
att veta vad som krivs for att inte fa kritik i den regelbundna tillsynen.

Diagram 6. Ar det tydligt vad som krivs fér att inte fa kritik i den regelbundna tillsynen?
(Fragan har stillts till rektorer och huvudman)

o% 20%  40% 60% 80% 100%

Bl Det ir genomgdende tydligt vad H Det férekommer relativt ofta att

som kravs for att inte fa kritik det 4r svért att veta vad som krivs

Det férekommer i enstaka fall for att inte fa kritik

att det dr svart att veta vad som 1 Det ar genomgéende svart att veta

kravs for att inte fa kritik vad som krivs fér att inte fa kritik
W Vetej

91 Skolinspektionen, Postinspektionsenkdt, Aggregerad rapport 12 oktober 2012, fraga 12.
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5.3.2

I intervjuer framkommer det att osikerheten om vad som krivs for att inte

fa kritik giller savil vad Riksrevisionen bedémer vara mindre konkreta
omraden sdsom Elevernas inflytande 6ver utbildningen som forhéallandevis
konkreta forfattningskrav som utformning av atgirdsprogram. Nir det giller
Elevernas inflytande dver utbildningen, som ir en relativt vanligt férekommande
kritikpunkt, har flera rektorer och huvudmannarepresentanter uppgett att
det dr svart att veta hur mycket och vilken typ av elevinflytande som lagen
kraver. Intervjuer med inspektorer visar att det f6r somliga inspektérer ocksa
ir oklart hur lagens krav pi elevinflytande konkret ska tolkas. Att rektorer
och huvudmin kan uppleva kraven som otydliga kan enligt Riksrevisionen
bland annat bero pa att bedémningarna inte fullt ut uppfattas vara likvirdiga.
Dirutover paverkar sannolikt det faktum att myndigheten inte tillhandahaller
en lattillgidnglig och fullstindig praxis (se avsnitt 3.2) dir beslut ar sokbara
utifran olika s6kord/dmnen."* Det har ocksa framkommit i intervjuer att det
kan handla om att huvudmin och rektorer inte i tillricklig utstrickning har
anstringt sig for att identifiera vad lagen kraver. Hur Skolverket uppfyller

sitt uppdrag att utfirda tydliga styrdokument bor ocksa paverka i vilken
utstrickning de krav staten stiller upplevs som tydliga eller ej.'3

Skolverket och Skolinspektionen tolkar inte alltid lagen pa samma scitt
enligt de inspekterade

For skolhuvudmin och rektorer ir det viktigt att f entydiga besked fran staten
om hur lagkraven ska tolkas i de fall det behovs. Skolinspektionens ledning
patalar i sammanhanget att lagstiftningen ger utrymme f6r huvudmannen att
nd upp till lagens krav pa olika sitt varfor det kan vara komplicerat for staten att
ange tydliga kriterier.9+ Nir Skolverket delades och Skolinspektionen bildades
innebar det att de foreskrivande och de kontrollerande uppgifterna skildes at.

I samband med detta uttrycktes en farhaga bland vissa remissinstanser om

att otydlighet skulle kunna uppstd i och med att bade Skolinspektionen och
Skolverket i praktiken skulle komma att f4 normerande verkan.'s De enkéter
som Riksrevisionen har genomfort visar att det bland rektorer och huvudméin
finns en uppfattning att de bidda myndigheterna inte fullt ut gér samma
uttolkningar av lagen. 30 procent av huvudminnen och 13 procent av rektorerna
anser att det féorekommer relativt ofta att de tvdi myndigheterna tolkar lagen pa
olika sitt. Av huvudminnen uppger 45 procent 54 procent av rektorerna i sina

192 Skolinspektionens ledning anfér i sammanhanget att den anser att Skolinspektionens praxis
ar lattillgidnglig eftersom samtliga beslut publiceras elektroniskt (e-post fran Skolinspektionen,
Skriftlig uppgift fran Skolinspektionen med anledning av utkast pa revisionsrapport, 2013-10-13).

193 Férordning (2011:555) med instruktion fér Statens skolverk.

194 E-post fran Skolinspektionen, Skriftlig uppgift fran Skolinspektionen med anledning av utkast pa
revisionsrapport, 2013-11-07.

195 Prop. 2007/08:50, s. 37.
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5.4.1

svar att de anser att det i enstaka fall forekommer att Skolinspektionen och
Skolverket tolkar lag och férordning pa olika sitt.°

I intervjuer med Skolverket och Skolinspektionen har ett fatal konkreta

fall framkommit dér Skolinspektionens bedomningar i tillsynen eller
stillningstaganden inte helt stimt 6verens med Skolverkets juridiska PM. Det
har till exempel handlat om adventsfirande i kyrkan ar férenligt med kraven
pé en konfessionsfri skola och vilka kraven pa ett skolbibliotek ska vara.
Myndigheterna har ocksd kommunicerat olika budskap inom ett omrade dir
Skolinspektionen ofta ger kritik inom tillsynen, ndmligen atgirdsprogram.”

Kommunikation av tillsynens resultat

For att tillsynen ska anses vara tydlig och konsistent krivs ocksi att det framgar
vilka slutsatser som dr moijliga att dra utifran tillsynen. Hur resultatet av
tillsynen kommuniceras ir dirfor viktigt.

Beslut i form av avvikelserapportering

[ tillsynen identifieras omraden dir verksamheten inte uppfyller
forfattningarnas krav. Besluten &r i enlighet med detta utformade som

en avvikelserapportering dir framstillningen inriktas pa de brister som
huvudmannen/skolan uppvisar i relation till férfattningarnas krav. Det innebir
att positiva iakttagelser till storsta del utelimnas. Skolinspektionens tanke med
detta dr att tillsynen, genom att ringa in brister, ska ge en bra utgdngspunkt {6r
skolans eller huvudmannens fortsatta utvecklingsarbete.9®

I savil skol- som huvudmannabeslut finns ocksa en helhetsbedomning.
Skolbesluten innehaller séledes en 6vergripande bedémning av skolan
som, enligt Skolinspektionen, ska bidra till att rektor och lirare kinner igen
sin skola.'9? I helhetsbedomningen belyser Skolinspektionen bland annat
elevernas maluppfyllelse och dess koppling till skolans 6vriga processer.

I helhetsbedomningen kan ocksa vissa positiva iakttagelser nimnas.

196 g respektive 19 procent av huvudmin och rektorer anser att Skolverkets och Skolinspektionens
uttolkning av lag och férordning helt och hallet 6verensstimmer. Se fraga 11 i bilaga 2 och fraga 8
i bilaga 3.

197 | ett under 2013 beslutat allmint rad beskrivs atgirdsprogrammen som ett redskap fér att stédja
elever som riskerar att inte na kunskapsmalen. Skolinspektionen, som har gjort en bredare
tolkning av atgirdsprogrammens syfte, har i sina bedémningar bakat i tiden gett féreliggande
till huvudmain som inte p4 ett tillfredsstallande satt tagit fram atgérdsprogram till elever som
av sociala skil ar i behov av atgdrdsprogram, dven om det inte finns en risk att maluppfyllelsen
paverkas. Atgirdsprogram kan overklagas till Skolvisendets éverklagandenamnd.

198 Skolinspektionen, Processbeskrivning for regelbunden tillsyn och e-post fran Skolinspektionen,

Skriftliga svar pa fragor fran Riksrevisionen, 2013-02-04.

199 Skolinspektionen, Att skriva en helhetsbedémning, s. 1.
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5.4.2

5.4.3

Tre av fyra rektorer och en dnnu stérre andel huvudmin anger i
Riksrevisionens enkit att det i huvudsak ir negativt att tillsynsbesluten

i sd liten utstrackning tar upp positiva aspekter.2°° I enkiternas 6ppna svar
och i intervjuer framkommer att den upplevda avsaknaden av nyanser

i tillsynsbesluten gor att kritiken blir mer svirkommunicerad och att
genomslaget forsvaras.

Mainga rektorer har under granskningen poingterat att vissa formuleringar

i tillsynsbesluten varit alltfér harda och onyanserade, vilket orsakat stark kritik
bland dem som granskats.>*' Aven inspektérer har framfort att de inte ansett
formuleringarna rimliga, inte minst eftersom det ansags finnas ett alltfor stort
glapp mellan den faktiska kritik (de indikatorer) som féreliggandet byggde

pa och pa de standardiserade formuleringar som anvints i féreliggandena.>°
Skolinspektionen har utifran detta tagit bort vissa sidana standardiserade
formuleringar.

Fa hénvisningar till Skolverkets allmdnna rad i besluten

Ett verktyg for att underldtta for huvudmin och skolor att férandra sin
verksamhet utifran tillsynens resultat 4r Skolverkets allminna rad. Enligt
representanter for Skolinspektionens ledning ar de allminna riden fylligare in
lagtexten och kan ddrmed vara littare att ta till sig och forsti.>*3 Riksrevisionens
genomgang av tillsynsbeslut visar dock att Skolinspektionen relativt séillan
hinvisar till de allminna raden i tillsynsbesluten. Det innebir att de
granskande skolorna och huvudminnen inte erbjuds det std i att tolka lagens
bestimmelser som hade varit méjligt. Att hinvisningar till de allminna raden
tenderar att vara ovanliga i besluten kan, enligt intervjuade inspektorer, ha att
gora med att dessa inte dr bindande, och att det inom myndigheten dirfor finns
en osdkerhet om i vilken utstrickning det dr korrekt att hinvisa till de allmdnna
rdden. Dock anger vissa intervjuade chefer och inspektorer att inspektérerna
hinvisar till de allminna raden muntligen.24

Aterfsringsseminarier kompletterar tillsynsbesluten

Skolinspektionen genomfor si kallade aterféringsseminarier som riktar sig
till huvudmannen, i vilka dven rektorer kan delta. Syftet med seminarierna

290 Se fraga 20 i bilaga 2 och fraga 15 i bilaga 3.

29" Imf. Novak, Judit. De styrdas réster. Rektorers bercittelser om Skolinspektionens regelbundna tillsyn,
s. 66f.

292 En sadan standardformulering var: Rektor tar inte sitt ansvar som pedagogisk ledare och chef.
Denna formulering f5ll per automatik ut om ett antal indikatorer kritiserades i tillsynen.

293 |ntervju 2013-03-19.

294 Intervju 2012-09-28 och 2013-03-19.
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5.5.1

5.5.2

ir enligt Skolinspektionen bland annat att hos huvudmin och skolor skapa
en vilja till férbattringar, en tilltro till sin egen férmaga att 4stadkomma
forbittringar och en idé om hur forbittringar ska dstadkommas samt

att ge kinnedom om Skolinspektionens uppfoljningsprocess.>>s Enligt
Skolinspektionens egna undersékningar dr en stor majoritet av rektorerna
positiva till aterforingsseminarierna.>°® Skolinspektionen framfor att den
senaste tidens satsningar pa aterforingsseminarierna har varit en del i att
prioritera rdd och vigledningsuppgiften.

Vilka slutsatser kan dras utifran tillsynsbesluten?

Bristerna beskrivs tydligt i de flesta fall

En stor andel av de rektorer (83 procent) som har svarat pa Riksrevisionens
enkit anser helt eller huvudsakligen att Skolinspektionen tydligt anger pa
vilket sitt skolan brister. 16 procent instimmer i ndgon man eller inte alls i att
det dr tydligt.>7 I Skolinspektionens postinspektionsenkit framkommer att 83
procent anser att det stimmer ganska eller mycket bra att tillsynsbeslutet var
l4tt att forstd.>e® Riksrevisionens genomgang av ett antal tillsynsbeslut visar
ocksa att det for de flesta foreligganden och anmirkningar finns en sidan
precisering av bristen som lagen kriver. [ ungefir en tredjedel av de studerade
besluten ar bristerna dock enligt Riksrevisionens bedémning inte lika tydligt
beskrivna. Flera intervjuade rektorer menar att dialogen med Skolinspektionen
under tillsynsbesoket och i samband med aterkopplingen av tillsynsbeslutet har
inneburit ett ytterligare klargérande av de brister som tillsynen visat.

Viss otydlighet for madlgrupperna om tillsynen tar stdllning till om
lagens krav uppfylls

Enligt Skolinspektionens ledning kan myndigheten inte ta ansvar for att
de aspekter av verksamheten som inte kritiseras (men som inkluderas i
tillsynen) har bedémts leva upp till lagens krav.>°9 Detta har att géra med
att inspektorerna, med begrinsade resurser, visserligen kan identifiera
brister nir siddana foreligger, men att de inte har tillrickligt underlag for

295 Skolinspektionen, Processbeskrivning for regelbunden tillsyn.

26 Skolinspektionen, Postinspektionsenkdt. Aggregerad rapport 12 oktober 2012, fraga 13. Rektorerna far
svara pa pastaendet: Métet i samband med dterféringen av den évergripande kommunrapporten var
givande. 16,2 procent svarar "stimmer mycket bra”, 46,6 procent svarar "stimmer ganska bra”,
12,5 procent svarar "stimmer ganska daligt” och 3,4 procent svarar "stimmer mycket daligt”.

297 Se fraga 19 a i bilaga 2.
298 Slolinspektionen, Postinspektionsenkt. Aggregerad rapport 12 oktober 2012, fraga 6.

299 |ntervju 2013-03-19.
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att vara sikra pa att hitta och beligga alla avvikelser fran lagens krav som

kan forekomma i en verksamhet. Att myndigheten i tillsynen pa s sitt inte
fullt ut gér en bedémning av om samtliga delar/aspekter uppfyller de krav
som forfattningarna stiller framgar inte helt tydligt av Skolinspektionens
kommunikation med skolor, elever och forildrar. Myndigheten skriver i
tillsynsbesluten att tillsynen visar i vilken utstrickning huvudmannen avviker
fran de krav och férvintningar som uttrycks i forfattningarna. Det dr dirmed
inte sjalvklart for mottagaren eller andra som tar del av besluten att tillsynen
inte innebir nigot godkinnande av de aspekter som inte kritiseras.

27 procent av rektorerna och 31 procent av huvudminnen uppger i enkiten,

i enlighet med de oklarheter som har beskrivits ovan, att det dr otydligt om de
aspekter av verksamheten som inte kritiserats ska betraktas som godkinda av
Skolinspektionen eller om de inte har bedémts. Drygt hilften av huvudmin
och rektorer ansag att det var tydligt i stora drag, men inte i alla detaljer, medan
20 procent av rektorerna respektive 10 procent av huvudminnen tycker att

det dr helt tydligt.»° Bland de rektorer och huvudmin som anser att det dr
tamligen tydligt vilka aspekter som bedoms, uppfattar dock Gver 40 procent att
Skolinspektionen granskar alla omraden/aspekter av verksamheten, vilket alltsa
inte dr fallet.>" Det innebdr sammantaget att 6ver hilften av svarande rektorer
och huvudmain inte har en fullstindig och korrekt uppfattning av hur de ska
uppfatta de omraden som inte kritiseras i tillsynen.

For utomstdende dr det otydligt vad som granskats

Intervjuer med rektorer indikerar att innebérden av tillsynsbesluten inte

ir helt tydliga for personer som inte arbetar i de skolor som har granskats,
sasom elever och virdnadshavare. I besluten har det nir Riksrevisionens
undersokning genomfordes saknats information om tillsynen bedrivits som
bas, breddad eller fordjupad tillsyn. Sadan information finns dock numera

att tillgd. Det informationsbrev som Skolinspektionen skickar till elever och
vardnadshavare innehaller inte information om vilka omraden tillsynen
omfattar pa den aktuella skolan.>> Besluten blir pa si sitt svara att anvinda i
andra sammanhang, till exempel som information om en skolas kvalitet infor
elevers och vardnadshavares val av skola. Skolinspektionen har dock inte i
uppdrag att ge information infor skolvalet. Riksrevisionen kan dnda konstatera
att tillsynsbesluten anvinds for det indamalet.>s

219 Se fraga 12 i bilaga 2 och fraga 10 i bilaga 3.

211 44 procent av de rektorer och 40 procent av de huvudmén som tycker att det &r tydligt utgar fran
att Skolinspektionen granskar alla omraden/aspekter av verksamheten.

212 Skolinspektionen, Information till féréldrar/vardnadshavare och elever om Skolinspektionens tillsyn,
hamtat: 2013-05-28.

213 Se exempelvis DN Skolkollen, himtat: 2013-04-11.
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[ sitt informationsbrev till virdnadshavare och elever om tillsynen ger
Skolinspektionen en bild av att undervisningen inkluderas i tillsynen,

vilket innebir att elever och férildrar kan fi en bild av att bastillsynen, dir
bedémningsomradet Undervisning och lirande inte finns med, omfattar mer
in vad den gor. Skrivningen i informationsbrevet lyder: Nir inspektorerna
fatt en bild av hur undervisningen dr upplagd och fungerar gor de en bedémning
av om skolan arbetar enligt virt nationella regelverk eller om skolan har brister
pa vissa punkter.+ Skolinspektionens ledning menar dock, till skillnad mot
vad Riksrevisionen bedomer vara rimligt, att inspektdrerna har en bild av
undervisningen fran resultaten av skolenkiten och annan information som
samlas in. Detta dven fast bedomningsomradet Undervisning och lirande inte
ingdr i bastillsynen.>s

Skolinspektionens arbete fér en konsistent
kvalitetsgranskning

Arbetet med kvalitetsgranskning utgar frin en processmodell med
gemensamma riktlinjer och rekommendationer f6r genomforandet.>®

Som st6d for bedomningarna i kvalitetsgranskningen utformas infor varje
projekt ett specifikt beddmningsstod. Det finns ocksé en standardiserad
metod for lektionsobservationer som ir framtagen i syfte att underlitta
bedémningar av undervisningen. Precis som inom tillsynen kvalitetssikras
kvalitetsgranskningsrapporterna internt, bland annat av juridiskt sakkunniga.
Inspektorerna anger i Riksrevisionens enkit att de anser att stédet for att
gora konsistenta bedomningar ir nigot bittre i kvalitetsgranskningen 4n i
tillsynen.?” Riksrevisionen har inte vidare undersokt om kvalitetsgranskningen
i hogre grad in tillsynen ir entydig och tydlig i sitt utforande.

Vilket underlag som bedomningarna i kvalitetsgranskningarna vilar pa
varierar mellan de olika kvalitetsgranskningsprojekten. Intervjuer och
lektionsobservationer anvinds i hogre grad i kvalitetsgranskningen in

i tillsynen. D4 kvalitetsgranskningen 4r avgransad till en viss aspekt av
verksamheten har inspekttrerna betydligt mer resurser for att belysa det
aktuella omradet 4n i tillsynen, dir manga olika aspekter ska belysas med
hjalp av lika mycket eller mindre resurser. Av svaren i Riksrevisionens enkit
framkommer att rektorerna dr mer positiva till underlaget for bedémningarna

214 Skolinspektionen, Information till férdldrar/vardnadshavare och elever om Skolinspektionens tillsyn.

215 E-post fran Skolinspektionen, Skrifilig uppgift fran Skolinspektionen med anledning av utkast pé
revisionsrapport, 2013-10-13.

216 Skolinspektionen, Arsredovisning fér 2011.

217 Se fragorna 20 och 28 i bilaga 1.
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57

i dmnesgranskningarna, dn vad de dr till underlaget for bedémning av
undervisningen i den regelbundna tillsynen.>®

Beslutet som f6ljer pd en kvalitetsgranskning innehaller Skolinspektionens
bedomning i termer av utvecklingsomréiden istillet for foreligganden och
anmadrkningar. Detta for att den kritik som myndigheten framfor inte ska
kunna sammanblandas med kritik inom tillsynen, dir Skolinspektionen

kan forena ett foreliggande med vite.9 Det gor enligt Skolinspektionens
ledning att det ir littare f6r myndigheten att ndrma sig fragor om de
forutsittningar som mer direkt férmodas paverka kunskapsresultaten, sisom
undervisning, i kvalitetsgranskningen &n i tillsynen.>*° De rapporter som
kvalitetsgranskningarna utmynnar i skiljer sig ocksa at fran tillsynsbesluten
pa sd sitt att savil positiva som negativa aspekter lyfts upp.

lakttagelser

Skolinspektionen har utformat internt stédmaterial och
kvalitetssikringsprocesser for att bedomningarna inom tillsyn och
kvalitetsgranskning ska vara konsistenta och likvirdiga. I Riksrevisionens
granskning framkommer att en majoritet av inspektérerna anser att de far
tillrickligt och andamalsenligt stod, men att det finns en forbattringspotential
vad giller sittet som stodet utformas pa. Samtidigt framkommer att det saknas
bedémnings-PM f6r flera omraden som ingar i det bedémningsunderlag som
Skolinspektionen anvinder vid tillsynen.

Granskningen visar att drygt hilften av rektorer och huvudmin som har
besvarat Riksrevisionens enkdt anser att det r tydligt vad som krivs for

att inte fa kritik i tillsynen. Samtidigt menar den andra knappa hilften av
huvudminnen och rektorerna att det genomgaende eller relativt ofta 4r svart att
veta vad som krivs for att inte fa kritik.

Riksrevisionens granskning visar ocks3 att det finns upplevda problem med
likvirdigheten i Skolinspektionens bedomningar i den regelbundna tillsynen.
Det kan till exempel handla om att liknande féreteelser enligt huvudminnen
har bedomts olika hos en och samma huvudmans skolor.

For de som har granskats och for 6vriga som tar del av Skolinspektionens
beslut, dr inneborden av tillsynsbesluten inte fullt ut tydlig. Drygt hilften av
de rektorer och huvudmin som svarat pa Riksrevisionens enkit anser att det

218 Se fragorna 18 och 27 b i bilaga 2.

219 Kvalitetsgranskningen omfattas inte av de sanktionsméjligheter som finns kopplade till tillsynen.
I de fall dér kritik riktas mot skolan och/eller huvudmannen gérs dock en uppféljning.

2% Intervju 2013-02-26.
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ar oklart i vilken utstrickning tillsynen ger "godkidnt” inom de omraden som
inkluderats i tillsynen, men som inte har kritiserats.

Skollagens definition av tillsyn, dir den beskrivs som en kontroll av om en
verksamhet uppfyller de krav som foljer av lag och andra foreskrifter, gor

enligt Riksrevisionen att det inte dr helt orimligt att forvintningar finns pa

att tillsynen ska identifiera om en skola respektive huvudman har brister

inom ett omrade eller inte. A ena sidan ir det enligt Riksrevisionen rimligt att
Skolinspektionen, med de resurser en breddad tillsyn tar i ansprék, inte har
moijlighet att ta ansvar for att de beddmningspunkter som inte har kritiserats
(men som inkluderas i Skolinspektionens bedomningsunderlag) lever upp till
lagens krav. A andra sidan 4r det ocksa rimligt att de som granskats samt elever
och virdnadshavare har forestillningar om att det som inte kritiserats, bedomts
fungera vil. Ett vidgat anvindande av Skolinspektionens tillsynsbeslut, till
exempel som underlag infor skolvalet, forsvaras siledes. Trots att det inte dr
Skolinspektionens uppdrag att tillhandahalla sddan information, anvinds
tillsynsbesluten idag pa det sittet. Det medfor enligt Riksrevisionen att dven
utomstiende har ett behov av tydlig information om vad tillsynen omfattar.
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6.1

Verkar inspektionen for att brister
atgardas?

For att inspektionen ska kunna bidra till 6kad kvalitet och goda forutsittningar
for forbittrade kunskapsresultat for eleverna krivs att skolor och huvudmin
genomfor forbattringsatgirder utifrdn den genomférda tillsynen eller
kvalitetsgranskningen. I detta kapitel redogérs for Riksrevisionens granskning
av hur Skolinspektionen arbetar for att sidkerstilla att de brister som identifieras
i tillsynen atgirdas. Kapitlet innehéller ocksa en redogorelse f6r rektorers

och skolhuvudmins uppfattningar om tillsynens genomslag. Sist gors en
jamforelse med kvalitetsgranskningen.

Uppféljning av tillsynsbesluten

Genom uppfdljningen ska Skolinspektionen se till att skolor och huvudmin
verkstiller de atgirder som behovs for att avhjilpa pdpekade brister.>*
Uppfoljningen behover dirmed vara utformad pa s sitt att Skolinspektionen
har méjlighet att kontrollera att bristerna atgirdas.

Skolinspektionen har utformat en modell f6r uppf6ljning som delas in i tre
typer:

e forenklad uppfoljning dir endast skriftlig kommunikation med skola
respektive huvudman sker

e reguljir uppfoljning dir den skriftliga uppfoljningen kompletteras med
ett méte med huvudmannen

e utokad uppfoljning dir enskilda skolor besoks igen

Uppf6ljningen ska ske inom tre méanader eller i undantagsfall lingre tid, dock
senast efter tolv manader efter tillsynen.?** Enligt Skolinspektionen avgors
typen av uppféljning utifrdn en bedémning dir ett flertal faktorer vigs in
baserade pa de styrkor och svagheter som konstaterats under tillsynen samt
huvudmannens beredskap att ta itu med utvecklings- och forbittringsarbete.?*
En majoritet av huvudminnens/skolornas atgirder godkinns vid ett forsta

221 Skolinspektionen, Arsredovisning for 2012, s. 1.
222 Skolinspektionen, Arsredovisning for 2012, s. 1.

223 Skolinspektionen, Kommunikation av resultat efter tillsyn.
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6.1.1

uppf6ljningstillfille. Ungefir 30 procent av redovisningarna av vidtagna
atgirder fran huvudminnen bedémdes 2012 diremot som otillrdckliga och
Skolinspektionen krivde ytterligare kompletteringar. I nigra enstaka fall,

vid omfattande brister, inneh6ll redovisningarna brister dven efter det att

de kompletterats en forsta gang.>>+ Ovanstiende beskrivning baseras pa de
forhallanden som gillde nir Riksrevisionen genomférde materialinsamlingen.
Skolinspektionens ledning uppger att myndigheten direfter har pabérjat
genomgripande forandringar i arbetet med uppfoljning.»

Uppféliningen av tillsynsbesluten kan utvecklas

Uppfoljningen sker i normalfallet skriftligen, pa skolniva och ofta dven

pa huvudmannaniva.>»® Det innebir att det i ménga fall dr svart for
Skolinspektionen att vara férsikrad om att nodvindiga atgirder faktiskt
genomfors. Det forekommer dock att uppfoljningsprocessen forlings i de fall
Skolinspektionen ser att verksamheten inte har atgirdat bristerna i tillricklig
utstrickning.

[ intervjuer med inspektorer framkommer att Skolinspektionen i praktiken
stravar efter att forsikra sig om att en planering finns for att genomfora
forindringarna, dven om myndighetens interna dokument anger att
uppf6ljningens uppgift ir att se till att nédvindiga dtgarder genomfors.>?”
Svaren i Riksrevisionens enkit visar vidare att hur uppfoljningen genomfors
varierar mellan Skolinspektionens olika enheter och att inspektérerna har olika
anledningar som motiv till om de anser att besck méste genomféras under
uppf6ljningen.>*® Att uppfoljningen genomfors med olika mycket resurser i vad
som forefaller vara liknande situationer papekas av flera intervjuade rektorer.
Rektorerna beskriver ocksa att vissa planerade atgirder som beskrivits for
Skolinspektionen aldrig genomforts, trots att den beskrivna atgirden lett till ett
godkinnande i Skolinspektionens uppfoljning.>29

224 Skolinspektionen, Arsredovisning for 2012, s. 1.

2?5 E-post fran Skolinspektionen, Skriftlig uppgift fran Skolinspektionen med anledning av utkast pa
revisionsrapport, 2013-10-13.

226 Se fraga 14 a i bilaga 1.
227 Skolinspektionen, Processbeskrivning for regelbunden tillsyn, s. 18.
228 Se fraga 14 b i bilaga 1.

229 Se ocksa Novak, Judit. De styrdas roster. Rektorers berdttelser om Skolinspektionens regelbundna
tillsyn, s. 74.
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Diagram 7. Pa vilket sitt féljer ni oftast upp tillsynsbeslutet? (Fragan har stillts till
inspektorer) (Enheterna i figuren avser antal inspektérer)

Umed — Enhet Séder
Umeéa — Enhet Norr

Stockholm — Enhet Oster
Stockholm — Enhet Séder
Stockholm — Enhet Norr

Lund — Enhet Sydost
Lund — Enhet Nordvist

Linképing — Enhet Séder
Linképing — Enhet Norr

Goteborg — Enhet Oster
Goteborg — Enhet Séder
Goteborg — Enhet Norr

B Genom skriftlig kommunikation M Bada typerna av uppféljning
(forenklad uppféljning) férekommer ungefir lika ofta

Genom skriftlig kommunikation Annat alternativ
och ett méte med huvudmannen
(reguljér uppféljning)

Riksrevisionens enkit visar att 22 procent av inspektérerna, 24 procent
av rektorerna och 36 procent av huvudméinnen anser att uppf6ljningen
sikerstiller att alla kritikpunkter atgdrdas.»° Det dr dock fler som anser
att uppfoljningen sikerstiller att ett arbete paborjats for att dtgirda alla
kritikpunkter (9o procent av inspektérerna, 6o procent av rektorerna och
54 procent av huvudminnen).

Enligt intervjuade inspektorer dr en av forklaringarna till att uppféljningen

inte 1 hogre utstrickning sikerstiller att nédvindiga atgirder vidtas att det
interna kravet pa att ett tillsynsbeslut ska fattas inom 30 dagar dr verordnat
manga andra krav, bland annat ir kravet pa att uppfoljningen ska ske pa ett
noggrant sitt. Nyligen har, som nimnts, myndigheten paborjat genomgripande
forandringar av arbetet med uppfoljning.®' Ledningen uppger vidare att
myndigheten fram till nu i alltfér hog grad noéjt sig med skriftliga svar.>?
Skolinspektionen beskriver ocksd att dterbesok pa huvudmannaniva och pa
skolor med omfattande brister kommer att bli mer regel 4n undantag nir

mer resurser fordelas till uppfoljningen. Skolinspektionen lyfter ocksa upp

230 Se fraga 16 i bilaga 1, fraga 22 i bilaga 2 och fraga 17 i bilaga 3.
231 E-post fran Skolinspektionen, Skriftlig uppgift fran Skolinspektionen med anledning av utkast pa
revisionsrapport, 2013-10-13.

232 Intervju 2013-02-26.
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6.2

befintliga exempel pa att uppf6ljning redan har bérjat prioriteras mer. I vissa
kommuner har till exempel uppfoljningen pagatt med regelbundna méten i ett
ars tid.

Tillsynens genomslag

I det foljande ges en redovisning av rektorers och huvudmins uppfattning

om tillsynens och kvalitetsgranskningens genomslag.> Riksrevisionen vill
poingtera att framstéllningen baseras pa uppfattningar som har uttryckts i den
genomforda enkitundersokningen och inte pa en effektmitning.

Vetskap om kommande tillsyn har en viss forebyggande funktion

Tillsynen kan bidra till att huvudmén och rektorer pd eget initiativ rittar

till brister infor tillsynen. Runt hilften av rektorerna och huvudminnen

anger i Riksrevisionens enkiter att enbart det faktum att Skolinspektionen
bescker alla skolor med viss regelbundenhet har en férebyggande funktion.>+

I Skolinspektionens egen enkit som skickas ut till rektorer efter genomford
tillsyn uppger 12 procent av rektorerna att de dndrade processer/verksamhet pa
skolan med anledning av den information de fick om den kommande tillsynen.
23 procent av rektorerna anger i samma enkit att de tidigarelade vissa redan
planerade atgirder med anledning av information om kommande tillsyn.s

Tillsynen bidrar till 6kat genomslag av foérbattringsatgarder enligt rektorer
och huvudmén

Rektorer och huvudmin har i Riksrevisionens enkit fatt ta stillning till i vilken
utstrickning genomford tillsyn bidragit till forbattringsatgirder. En majoritet
av de svarande (70 procent av rektorerna och 57 procent av huvudméinnen)
anser att tillsynen bidrog till att forbittringsatgirder har fatt storre genomslag
in vad de annars hade fatt.»° I enkiten framkommer ocksa att nistan hilften
av rektorerna anger att tillsynen ger tyngd/legitimitet at behovet av att dtgirda
brister.»”

233 Se till exempel Ronnberg for en diskussion om problem med det underliggande antagandet om
en kausal relation mellan ékad kontroll, skad maluppfyllelse och 6kad likvardighet (Rénnberg,
Linda. Reinstating national school inspections in Sweden — The return of the state).

234 Se fraga 1 bilaga 2 och fraga 4 i bilaga 3.

235 Skolinspektionen, Postinspektionsenkdt. Aggregerad rapport 12 oktober 2012, fraga 8.

236 Se fraga 23 i bilaga 2 och fraga 18 i bilaga 3.

237 Se fraga 1 bilaga 2 och fraga 4 i bilaga 3.
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Diagram 8. P4 vilka sitt anser du/ni att Skolinspektionens tillsyn har paverkat er
verksamhet? (Fragan har stillts till rektorer och huvudmin och respondenterna har
fatt fylla i fritt antal svarsalternativ)

Andel som anger att tillsynen har...

...bidragit till en 6kad likvardighet
mellan huvudmannens skolor

19
...bidragit till att forbattringsatgirder ‘
har genomférts som annars
inte hade genomférts ‘ Bl

...bidragit till att férbattringsatgarder

har fatt stérre genomslag
in de annars hade fatt

|
...gjort att vi behovt prioritera andra ‘

fragor 4n de vi sjilva anser viktigast 32

...inte bidragit till ndgra konkreta
férandringar | (10

Annat

Vet ej/Ej tillampbart

I
—5% 10% 25% 40% 55% 70% 85%100%

M Rektorer Huvudmin

Svaren frin enkiten bekriftas av de intervjuer som genomforts dir savil
rektorer och huvudmén som lirare uppger att de kan anvinda den kritik som
har framkommit i tillsynen som motiv for att dstadkomma forandringar som
har varit 6nskvirda en lingre tid. Det handlar bade om att interna processer
pé skolan underlittas av ett tillsynsbeslut och att huvudmannen "tvingas” ge
rektorn férutsittningar att agera nir Skolinspektionen har kritiserat delar av
verksamheten.>®

Totalt 17 procent av rektorerna och 31 procent av huvudminnen anger vidare
att tillsynen har bidragit till att férbattringsatgdrder har genomforts som
annars inte hade genomforts. 24 procent av rektorerna och 32 procent av
huvudminnen uppger samtidigt att tillsynen har inneburit att skolan/
huvudmannen har behévt prioritera andra fragor d4n de som de sjilva anser
vara viktigast.9 I Skolinspektionens enkit framkommer att en majoritet

av de svarande rektorerna (94 procent) tycker att det stimmer mycket eller
ganska bra att tillsynen kommer att bidra till férbattringsarbetet pa skolan.

238 Jamfor dven Novak, Judit. De styrdas roster Rektorers berttelser om Skolinspektionens regelbundna
tillsyn, s. 65.

239 24 procent av rektorerna respektive 32 procent av huvudminnen svarade jakande pa fragan:
Tillsynen har gjort att vi behéver prioritera andra fragor dn de vi sjilva anser viktigast. Se fraga 23
i bilaga 2 och fraga 18 i bilaga 3.

249 Skolinspektionen, Postinspektionsenkdt. Aggregerad rapport 12 oktober 2012, fraga 18.
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Skolinspektionen genomfor ocksé si kallade fértroendemitningar. I dessa har
respondenterna fatt svara pd om de anser att Skolinspektionens arbete leder

till en forindring av skolan si att elever ges en bittre utbildning i en tryggare
miljo. Av respondenterna anger 37 procent att Skolinspektionens arbete "till
stor del” leder till en férandring av skolan sa att elever ges en bittre utbildning
i en tryggare miljo, 53 procent svarar "till viss del” och 7 procent svarar

"nej”.>+ Enligt en enkitundersckning som har genomforts inom ramen for ett
forskningsprojekt om rektors betydelse anser knappt 60 procent av de svarande
rektorerna att Skolinspektionens tillsyn ger stod. Av svarande ledaméter i
kommunernas utbildningsndmnder anger 66 procent att Skolinspektionens
rapporter féranleder atgirder i nimnden.?+* Det framgar dock inte av rapporten
vilken typ av stod eller dtgirder som respondenterna avser.

Genomslaget handlar frimst om planer och dokumentation och mindre
om undervisning

En femtedel av de svarande rektorerna uppger i Riksrevisionens enkit att

de tror att undervisningens kvalitet skulle f6rbattras om skolan dtgirdar de
brister som Skolinspektionen papekat. Motsvarande andel som anser att
styrning och ledning skulle forbittras dr 28 procent. 74 procent av rektorerna
uppger att verksamhetens kvalitet betrdffande planer och dokumentation
skulle forbittras.>s Detta ligger i linje med att de brister som oftast identifieras
och papekas inom tillsynen, handlar om planer och dokumentation. De
tillfragade bedomer saledes att genomslaget dr potentiellt storre vad giller de
indirekta forutsittningarna for att paverka kunskapsresultaten dn f6r de direkta
forutsittningarna.>+ Skolinspektionen har ocksa stillt fragor till rektorerna
om genomslaget av tillsynen. I myndighetens egen enkit anger 55 procent

av rektorerna att de har utvecklat skolans kirnprocesser (pedagogiska) efter
tillsynen.>#

Att formella dokument sdsom atgirdsprogram och likabehandlingsplaner
ir korrekta dr ofta av betydelse for elevernas rittssikerhet. Flera rektorer
betonar i intervjuer vikten av att korrigera de felaktigheter som funnits pa
skolan vad giller organisation och rutiner eller formella dokument. Andra
rektorer uttrycker diremot att de saknat fokus pa kirnprocesserna, sisom
undervisningen, i Skolinspektionens tillsyn.>4¢

241 Skolinspektionen, Fortroendemdtning, diagram 26.
242 Nihlfors, Elisabet och Johansson, Olof. Rektor — en stark liink i styrningen av skolan, s. 35f.

243 Se fraga 24 i bilaga 2. | enkéten sammanfattas planer och dokumentation i begreppet formalia
(t.ex. korrekt utformning och innehall i atgirdsprogram och handliggningsrutiner).

244 Jamfér Ek, Emma. De granskade, om hur offentliga verksamheter gors granskningsbara, s. 115fF.
245 Skolinspektionen, Postinspektionsenkdt. Aggregerad rapport 12 oktober 2012, fraga 9.

246 Jfr. Novak, Judit. De styrdas rster. Rektorers berdttelser om Skolinspektionens regelbundna tillsyn,
s. 49ff.
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6.3

6.4

Kommunikation och uppféljning inom
kvalitetsgranskningen

Uppfoljning genomfors ocksd inom kvalitetsgranskningen. Eftersom de
synpunkter Skolinspektionen framfor inom kvalitetsgranskningen inte

ir tvingande ir ambitionen med uppfdljningen att verka for att dtgirder
vidtas, snarare dn att sdkerstilla att dtgarder vidtas, pa det sitt som dr

fallet inom den regelbundna tillsynen. Huvudregeln f6r uppfoljning

inom kvalitetsgranskningen ir att huvudmannen ska ge en skriftlig
redovisning av vidtagna eller planerade atgirder senast sex manader efter att
granskningsbeslut fattats. I sirskilda fall kan dven ett aterbesok bli aktuellt.
Det innebir att uppféljningen inom kvalitetsgranskningen i normalfallet gors
efter en lingre tidsperiod dn vad som ir fallet i tillsynen.>+

Kvalitetsgranskningens genomslag

Visst genomslag pd undervisningen — men fa skolor omfattas

Enligt Skolinspektionen &r en av de huvudsakliga skillnaderna mellan
kvalitetsgranskning och regelbunden tillsyn att kvalitetsgranskningen ar mer
utvecklingsorienterad.>#® Nir de rektorer i Riksrevisionens enkit som har
erfarenhet fran kvalitetsgranskning vid den egna skolan har angett i vilken
utstrackning kvalitetsgranskningen har bidragit till forbattringsatgirder ar
omdomena mycket snarlika de omdémen som ges om tillsynen. En majoritet
av rektorerna (69 procent) anger att genomslaget framst handlar om att
forbattringsatgarder har fatt storre genomslag dn de annars hade fatt, medan en
femtedel uppger att kvalitetsgranskningen har bidragit till férbattringsatgiarder
som annars inte hade genomforts. 24 procent anser att kvalitetsgranskningen
lett till att de har behovt prioritera andra fragor dn de som de sjilva anser vara
viktigast.49 En majoritet av huvudméinnen anger i Riksrevisionens enkit att
kvalitetsgranskningen har bidragit till forbattringsatgirder pa de skolor som
granskats (61 procent) samt i huvudmannens arbete (54 procent). En tredjedel
(32 procent) av huvudméinnen uppger att forbittringsatgiarder genomforts pa
flera/alla skolor hos huvudmannen och dirmed inte bara pa den skola som var
foremal for kvalitetsgranskningen.°

Vissa kvalitetsgranskningar 4r direkt inriktade pa undervisningen, varfor
genomslaget i kvalitetsgranskningen till skillnad fran tillsynen till stor del

247 Skolinspektionen, Riktlinje for uppfolining av kvalitetsgranskning, version 3.o0.
248 Skolinspektionen, Arsredovisning for 2012.
249 69 procent av rektorerna uppger detta i rektorsenkiten. Se fraga 28 i bilaga 2.

259 Se fraga 24 i bilaga 3.
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6.4.2

ocksd ror undervisningen. Hilften av de rektorer vars skolor har varit foremal
for amnesgranskning anger i Riksrevisionens enkit att de tror att det skulle
leda till en genomgiende 6kad kvalitet inom det aktuella omradet om de
forbattrar de utvecklingsomraden som Skolinspektionen papekat. Dirutéver
anger 45 procent att vissa begrinsade aspekter kommer att fi en hogre
kvalitet.>' Bland de huvudmin som varit féremal for kvalitetsgranskning dr
motsvarande andelar 30 procent respektive 39 procent. Dirutéver anger 23
procent av dessa huvudman att kvaliteten skulle héjas dven pa andra skolor
inom huvudmannens ansvarsomrade ifall Skolinspektionens papekanden
atgirdades dven dir.>?

Kvalitetsgranskningarnas mojlighet att fa genomslag i undervisningen
generellt begrinsas dock av att det 4r sd fa elever vars undervisning

omfattas. De dmnesgranskningar som avslutades 2012 omfattade 154

skolor.>3 Detta motsvarar ungefir tre procent av samtliga elever i grund- och
gymnasieskolan.»* Aven nir temagranskningar som har en direkt koppling till
kunskapsresultaten, sdsom rektorns pedagogiska ledarskap, riknas in omfattas
fa elever (fyra procent).

Summerande kvalitetsgranskningsrapporter har férebyggande funktion

Kvalitetsgranskningen har ocksa majlighet att fa genomslag genom att
verka forebyggande. Detta sker bland annat genom den summerande
kvalitetsgranskningsrapporten som Skolinspektionen publicerar efter att ett
kvalitetsgranskningsprojekt har slutforts. Pa sa sitt kan kvalitetsgranskningen
bidra till utveckling dven hos huvudméan som inte sjélva varit foremal for
granskning. Rapporterna baseras pi cirka 30 skol-/huvudmannabeslut

och publiceras i syfte att nd en vidare spridning. Riksrevisionens enkit
visar att dessa rapporter ir uppskattade som medel for att driva utveckling

i skolan bland rektorer och huvudmin.>s En stor majoritet av bade

rektorer och huvudmin uppger i Riksrevisionens enkit att de, dtminstone
huvudsakligen, anvinder sig av kvalitetsgranskningarna for att utveckla
verksamheten. Respondenterna anger ocksi att savil dmnen som slutsatser
i kvalitetsgranskningsrapporterna ir relevanta.>s

251

Se fraga 29 i bilaga 2.
252

Se fraga 25 i bilaga 3.

253 De damnesgranskningar som avslutades 2012 var: Idrott och hdlsa i grundskolan, Lisundervisning
inom dmnet svenska for arskurs 7-9, NO i grundskolan drskurs 1-3 och Religionskunskap i
gymnasieskolan.

254 Dessa elever har séledes fatt ett av de amnen de undervisas i kvalitetsgranskade under 2012.

2% Eftersom dessa rapporter dr avsedda att anvindas dven utanfér de granskade skolorna stilldes
enkatfragan till samtliga respondenter, det vill sdga dven till dem som bara varit féremal for
tillsyn.

256 Se fraga 25 i bilaga 2 och fraga 20 i bilaga 3.
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Diagram 9. Hur ser ni pa Skolinspektionens kvalitetsgranskningar generellt?
(Fragan har stillts till rektorer och huvudmin)
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Skolinspektionens uppf6ljning sker normalt sett skriftligen och inom tre
manader. Med denna modell dr det i f6rsta hand méjligt att kontrollera atgirder
av dokumentation och andra mer indirekta f6rutsittningar for till exempel
forbattrade kunskapsresultat medan det dr svarare att kontrollera atgirder som
handlar om hur och med vilken kvalitet en faktisk verksamhet bedrivs. I de fall
kritiken i tillsynen ror verksamhetsprocesser framstar det f6r Riksrevisionen
som att de tre manader som normalt sett gar mellan tillsynsbeslut och
uppfoljning dr en alltfor kort tid for att det ska vara realistiskt att hinna
atgirda bristerna. Savil inspektérer som rektorer och huvudmin anser att
uppfoljningen snarare sikerstiller att ett arbete for att atgirda bristerna
paborjas dn att bristerna faktiskt atgirdas. Skolinspektionen har under 2013
avsatt mer resurser f6r uppf6ljning inom tillsynen och har inlett ett arbete for

att utveckla genomférandet av uppf6ljningen.

Riksrevisionens granskning indikerar att tillsynen far ett visst genomslag i de
granskade skolorna. Till viss del uppger rektorer och huvudman att tillsynen
har en forebyggande effekt. Granskningen visar dock att tillsynens genomslag
till storsta del handlar om de delar av skolhuvudmannens verksamhet som
ger indirekta forutsittningar for 6kade kunskapsresultat, sisom planer och
dokumentation. Detta dr en naturlig foljd av att det idr dessa omraden som

i storst utstrackning kritiseras inom tillsynen.
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Medan tillsynens genomslag dr storst vad giller indirekta férutsittningar ger
kvalitetsgranskningen i hogre grad genomslag pa de direkta férutsdttningarna
for forbittrade kunskapsresultat, sisom undervisningen. Skolinspektionens
dmnesgranskningar omfattar dock en relativt liten andel av de elever

som finns i grund- och gymnasieskolan. Samtidigt ger de samlade
kvalitetsgranskningsrapporterna, som alla kan ta del av, goda forutsittningar
att bidra till utveckling 4ven i de skolor som inte sjilva har varit foremal for
kvalitetsgranskning.
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7  Slutsatser och rekommendationer

I det svenska skolvisendet dr ansvaret for genomforandet av verksamheten
decentraliserat till kommuner och enskilda huvudmin medan staten

ansvarar for styrningen och beslutar dirmed om malen och ramarna for
verksamheten. Riksdagen framhiver att det i detta system, som bygger pa
mal- och resultatstyrning, krivs en tydlig och effektiv uppfoljning, utvirdering,
granskning och tillsyn. Den statliga tillsynen och kvalitetsgranskningen ar

tvd av de styrmedel som staten har att tillga for att se till att huvudminnen
bedriver en skolverksamhet som ir likvirdig, av god kvalitet och dar forbittrade
kunskapsresultat kan nas. P4 sa sitt ska tillsyn och kvalitetsgranskning

bidra till att skapa forutsittningar for att alla elever far den utbildning som

de har ritt till. Statens skolinspektion (Skolinspektionen) dr den myndighet
som regeringen gett i uppdrag att utova tillsyn 6ver skolhuvudméinnens
verksamhet och att kvalitetsgranska den. Riksrevisionen har granskat

om tillsynen och kvalitetsgranskningen ir effektiva utifrdn riksdagens
intentioner. Kvalitetsgranskningen har dock granskats i mindre utstrickning
in den regelbundna tillsynen. Syftet har frimst varit att underséka om
kvalitetsgranskningen kompletterar den regelbundna tillsynen.

Skolinspektionen har ett krivande och brett uppdrag. Myndigheten ska
granska huvudminnens skolverksamhet utifrin en omfattande lagstiftning
med stundtals stort tolkningsutrymme. Genom tillsynen och tillhérande
sanktionsmoijligheter har Skolinspektionen fatt mojlighet att agera nir en
verksamhet allvarligt brister i relation till lagkraven. Samtidigt f6rvintas
tillsynen omfatta alla skolor, ett uppdrag som Skolinspektionen 4r pa god
vig att uppfylla da den pagiende tillsynscykeln avslutas 2014. Parallellt med
den regelbundna tillsynen pagar bland annat kvalitetsgranskningar, enskilda
anmilningsirenden, tillstindsprévning och andra tillsynsformer.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats dr att den statliga tillsynen for
nirvarande inte pa ett tillrdckligt verksamt sitt verkar for att ge goda
forutsittningar for att alla elever far en likvirdig utbildning av god kvalitet.
Den regelbundna tillsynen kan dirfér utvecklas. Kvalitetsgranskningen ticker
idag en alltfor liten andel av den undervisning som bedrivs i Sveriges skolor
for att den ska kunna kompensera for brister pa detta omrade inom tillsynen.
Riksrevisionen bedémer ocksa att regeringens styrning av den regelbundna
tillsynen och kvalitetsgranskningen kan stirkas.
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7-1

7.1.1

En utveckling av den regelbundna tillsynen 6ver skolan kan ske dels genom

att tillsynen i praktiken inriktas mer mot de delar av kraven i forfattningar

som reglerar den verksamhet som enligt forskning har storst paverkan pa
foérbattrade kunskapsresultat och likvirdighet, dels genom att Skolinspektionen
i hogre grad sikerstiller att patalade brister hos skolor och huvudmin atgirdas.
Nir den regelbundna tillsynen, som ir den tillsynsform som omfattar alla
skolor, i stora delar inte inriktas pa den undervisning som bedrivs far det
konsekvenser for eleverna eftersom paverkan fran tillsynens sida framst sker
pa de delar tillsynen inriktas mot. Regeringens styrning av Skolinspektionen
har varit alltfor begransad, bland annat genom att den inte har tillsett att
myndighetens verksamhet har utvirderats si att nddvindiga prioriteringar kan
goras utifran resultaten. Sittet som tillsynen och kvalitetsgranskningen styrs av
regeringen samt organiseras och genomf6rs av Skolinspektionen kan saledes
forbattras.

Riksdagen har uttryckt att en likvirdig skola kriver att rittssikerheten och
kvaliteten kan sikerstillas och att det bland annat ska ske genom tillsyn och
kvalitetsgranskning. Medborgarna, inte minst elever och vardnadshavare,
har forvintningar om att Skolinspektionen sikerstiller kvaliteten i de skolor
som varit foremal for tillsyn och/eller kvalitetsgranskning. Riksrevisionen
bedomer dock att det finns ett glapp mellan de férvintningar som séavil
riksdag och regering som medborgarna har pa Skolinspektionens tillsyn och
kvalitetsgranskning och vad Skolinspektionen med givna resurser och med
nuvarande inriktning, i praktiken har kapacitet for.

Tillsynens inriktning kan utvecklas

Tillsynen ndr indirekta forutsdttningar for lidrande snarare cin direkta
forutsdittningar

Savil riksdag och regering som Skolinspektionen uttrycker att tillsynen

ska bidra till en 6kad kvalitet i utbildningen genom att vara inriktad pa

sddana aspekter som har betydelse for elevernas kunskapsresultat. For att
tillsyn och kvalitetsgranskning ska kunna bidra till goda forutsittningar for
forbattrade kunskapsresultat dr det centralt att inspektionen gors utifran de
forfattningsbestimmelser som dr mest avgérande for kunskapsresultaten.

Att tillsynen och kvalitetsgranskningen omfattar savil de forutsittningar som
direkt respektive mer indirekt paverkar lirandet dr viktigt for att den ska ha
moijlighet att bidra till en dkad kvalitet och goda f6rutsittningar for férbittrade
kunskapsresultat for eleverna. Forskning visar dock att direkta férutsdttningar
f6r larande, sdsom planering och genomférande av undervisningen, har storst
inverkan pa kunskapsresultaten.
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Kvalitetsarbetet granskas genomgaende

Riksrevisionens granskning visar att skolors och huvudmans kvalitetsarbete
framstar som ett av de mest centrala omradena i tillsynen. Att kvalitetsarbetet dr
i fokus dr betydelsefullt for att tillse att skolor och huvudmin tar sitt ansvar vad
giller att identifiera utvecklingsomriden for 6kad maluppfyllelse i férhillande
till de nationella mélen. Granskningen visar ocksa att Skolinspektionen i
tillsynen generellt bedémer dokumentation (sdsom atgirdsprogram) och
uppfoljning av det sirskilda st6d elever har ritt till. Fokus pa bedémning av

de sd kallade indirekta forutsdttningarna for forbittrade kunskapsresultat
medfor att tillsynen kan stirka efterlevnaden av forfattningar och dirmed
elevernas rittssidkerhet. Genom att tillsynen i praktiken till stor del inriktas mot
planer och dokumentation menar Riksrevisionen dock att det finns en risk att
administrationen inom skolan 6kar.

Vissa aspekter av undervisning och pedagogiskt ledarskap bedoms

Riksrevisionens granskning visar att Skolinspektionen i sin tillsyn har svért

att fanga kvaliteten i det sitt som undervisningen genomfors, exempelvis

om undervisningen vid en skola generellt 4r strukturerad och priglas av ett
aktivt ldrarstod. Detta dr exempel pa krav som stills pa alla grundskolor. I
Skolinspektionens tillsyn bedoms dock vissa aspekter av hur undervisningen

ir planerad, exempelvis om rektorn och lirarna klargor for elever och forildrar
vilka mal utbildningen har. Granskningen visar att en samlad bedémning av
undervisningen sillan gors. For att tillsynen pa ett mer verksamt sitt ska kunna
bidra till goda forutsittningar for forbattrade kunskapsresultat for eleverna,
krivs enligt Riksrevisionens mening att de direkta forutsittningarna for att na
forbittrade kunskapsresultat i form av undervisningen i hogre grad omfattas av
tillsynen.

Att bedéma hur undervisningen genomfors vid en skola dr resurskrivande.
Skolinspektionen ligger idag generellt stor vikt vid att bedoma rektors
pedagogiska ledarskap som enligt forskning dr en viktig férutsittning for
okade kunskapsresultat. En tydligare koppling till utbildningens kvalitet skulle
dock kunna uppnis genom att vissa undervisningssituationer studeras i syfte
att utgora underlag for Skolinspektionens bedémning av rektors pedagogiska
ledarskap.

Kvalitetsgranskningen nér undervisningen i hogre grad

Riksrevisionens bedémning ir att kvalitetsgranskningen i storre
utstrickning 4n tillsynen dr inriktad pa fragor som direkt kan bidra till en
utveckling av elevernas kunskapsresultat. Darfor har kvalitetsgranskningen
storre mojligheter att vara verksam vad giller att bidra till forbittrade
kunskapsresultat. Notera dock att Riksrevisionen inte har granskat
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7.1.2

kvalitetsgranskningen lika djupgiende som tillsynen, till exempel ir
kostnaderna for kvalitetsgranskningen avsevirt hogre dn for tillsynen, vilket
ir en friga som Riksrevisionen inte har granskat. Rektorer, huvudméin

och inspektorer anser att kvalitetsgranskningen i hogre grad an tillsynen
identifierar omraden som har betydelse for elevernas kunskapsresultat samt
att kvalitetsgranskningen leder till férbattringar inom siddana omraden.
Kvalitetsgranskningens méjligheter att paverka kunskapsresultaten begrinsas
dock av att endast en liten del av elevernas undervisning nas av denna

typ av granskning (cirka fyra procent av elevernas undervisning berérdes
2012). Samtidigt visar Riksrevisionens granskning att de summerande
kvalitetsgranskningsrapporterna som publiceras efter avslutad granskning
anvinds brett. Tillfrigade huvudmin och rektorer, dir manga sjilva inte
har varit féremal for kvalitetsgranskningar utan bara for tillsyn, anger att de
anvander rapporterna for att utveckla sin egen verksambhet.

Oklart om behovsanalysen dr triffsiiker

Tillsynen 6ver skolan kriver mycket resurser. Dirfor ir det effektivt att
tillgingliga resurser fordelas pa sa sitt att de skolor och huvudmin med storst
risk f6r brister ocksa blir foremal f6r resursmissigt mest tillsyn, en férdelning
som Skolinspektionen gor. Detta dr ocksa i linje med regeringens styrning av
myndigheten.

I Riksrevisionens granskning framkommer att Skolinspektionen genom
den behovsanalys som gors utifran risk- och visentlighet inte i tillrackligt
hog utstrickning har forsdkrat sig om att de skolor som i minst utstrickning
avviker fran forfattningarnas krav ocksa ir de skolor som blir féremal

fér den mindre omfattande tillsynstypen, si kallad bastillsyn. I modellen
anvinds numera i huvudsak resultat fran Skolinspektionens skolenkit och
kunskapsresultat (betyg och resultat fran nationella prov) for att bedoma

en huvudmans och skolas férmaga att leva upp till krav i lag och andra
forfattningar. Skolinspektionen har dock inte undersokt hur triffsikra de
faktorer som modellen bestir av ir vad giller att mita skolornas formaga att
leva upp till lagens krav. Skolinspektionen planerar dock att genomféra en
sddan utvirdering under 2014.

Aven fast det finns goda skil att styra resurserna utifrdn behov innebir
myndighetens prioritering att just det omrade som har storst betydelse

for kunskapsresultaten prioriteras ned pi ett stort antal skolor. Detta da
bedomningsomridet Undervisning och lirande inte inkluderas i bastillsynen.
Resultaten fran Riksrevisionens enkdt visar i enlighet med detta att en
majoritet av de svarande inspektérerna menar att Skolinspektionen i
bastillsynen inte bedémer hur undervisningen vare sig ar planerad eller
genomford. Skolinspektionens ledning menar dock att undervisningen ingar
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7.1.3

dven i bastillsynen eftersom den granskas i tillsynens inledande fas. Det sker
enligt Skolinspektionen genom risk- och visentlighetsanalysen, genom den
verksamhetsredogorelse som rektor skickar in och genom skolenkiten.

Tillsynen 6ver skolorna kan bli mer konsistent och likvirdig

Svart och resurskriavande att fa underlag fér bedomning av direkta férut-
sattningar for forbattrade kunskapsresultat

Riksrevisionens granskning visar att det dr svart att med nuvarande resurser

i form av tid och metodstdd ta fram underlag for att bedéma undervisningen
utifran de forfattningsenliga krav som stills p4 undervisningen i den
regelbundna tillsynen. Granskningen visar ocksd att Skolinspektionen enligt
de tillsynsobjekt som har svarat pd Riksrevisionens enkit har simre underlag
for kritik av undervisningen in for kritik av ledning och styrning av skolan
och i 4n hogre grad for planer och dokumentation, diar underlagen bedoms
vara mest tillforlitliga. Att tillsynen i betydligt hdgre utstrickning identifierar
brister i de indirekta forutsittningarna for forbattrade kunskapsresultat 4n

i de direkta forutsittningarna kan delvis forklaras med mojligheten att fa
tillrdckligt underlag for att ge kritik i form av féreligganden. En forstirkt
granskning av de direkta forutsittningarna for férbittrade kunskapsresultat
kraver sannolikt bland annat mer resurser for varje granskad aspekt i en skola.
En analys av vilka forfattningskrav som bor prioriteras i den regelbundna
tillsynen krivs siledes for att inspektorerna ska ha goda forutsattningar

att genomfora sitt uppdrag pa ett effektivt sitt. Tillsyn som utgar fran de

delar av lag och férordning som maste bedémas kvalitativt skulle ocksa
underlittas av myndighetsgemensamma stéllningstaganden om vad som
kravs i form av underlag for kritik i den regelbundna tillsynen. Sidana
bedomningar skulle ocksd underlittas av en diskussion om vilket mandat,
irelation till underlaget, inspekttrerna har att géra professionellt grundade
bedomningar. Riksrevisionens granskning visar emellertid att de underlag som
bedémningarna i kvalitetsgranskningen vilar pa generellt bedoms vara av bittre
kvalitet dn underlagen i tillsynen, enligt de rektorer som har inspekterats.

Skolinspektionens konkretisering av férfattningskraven kan stérkas

En konsistent, likvirdig och forutsebar tillsyn forutsitter att de normer

som tillsynen genomfors utifran ir tydligt och enhetligt definierade.
Skolinspektionen gor i de enskilda bedomningarna en uttolkning av vad
forfattningarnas krav konkret innebir enligt myndigheten. Dessa uttolkningar
ska bland annat utgé fran Skolverkets normering. For att bedémningarna

i tillsynen ska bli likvirdiga mellan inspektorerna och férutsebara for dem
som dr foremal for tillsyn krivs att tolkningarna dr enhetliga. Riksrevisionens
granskning har visat att Skolverkets normering och Skolinspektionens
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operationalisering av lagar och forordningar sammantaget inte ir tillrackliga
for att fungera som utgangspunkt for inspektorerna i den regelbundna
tillsynen. Riksrevisionen gor dirmed bedémningen att Skolinspektionen i
alltfor liten utstrickning gér myndighetsgemensamma konkretiseringar av
tolkningsbara forfattningskrav. Det dr, enligt Riksrevisionen, ett av skilen
till att tillsynen i si pass hog utstrickning i praktiken &r inriktad pa planer
och dokumentation, dir lagkraven dr mer konkreta dn for till exempel
undervisningen och likvirdighet i utbildningen.

Kraven som stills i tillsynen bér tydliggéras ytterligare

Granskningen visar att de tillsynsobjekt som har besvarat Riksrevisionens
enkit relativt ofta eller genomgaende anser att det dr svért att veta vad som
kravs for att inte fa kritik i tillsynen. Skolverket och Skolinspektionen upplevs
ocksa i vissa fall kommunicera olika tolkningar av lagkravens innebord. Att

de krav som stills i tillsynen inte fullt ut uppfattas som tydliga har, enligt
Riksrevisionen, delvis sin grund i att Skolinspektionen inte alltid tydligt
konkretiserar vad ett lagkrav enligt myndighetens bedémning innebir. Det
beror ocksa pa att den praxisbildning som uppstar genom tillsynsbesluten inte
kommuniceras pa ett lattillgingligt sitt dir det till exempel dr mojligt att soka i
besluten utifran olika sékord eller gmnen.

Inte helt tydligt vilka slutsatser som kan dras av tillsynsbesluten

I Riksrevisionens granskning framkommer att de som varit féremal f6r
Skolinspektionens tillsyn inte med sikerhet vet hur tillsynens resultat

ska tolkas. En majoritet av tillfrdgade rektorer och huvudman har inte en
fullstindig och korrekt uppfattning av hur de ska uppfatta de omraden som
inte kritiseras i tillsynen. Skolinspektionens ledning anger att myndigheten
inte kan ta ansvar for att de aspekter av verksamheten som inte kritiseras
(men som inkluderas i tillsynen) har bedémts leva upp till lagens krav.
Enligt Riksrevisionen &r detta rimligt. Samtidigt ir inte kommunikationen
om tillsynens omfattning tillriackligt tydlig, vilket sannolikt bidrar till de
otydligheter som manga huvudmin och rektorer upplever.

Vidare framkommer det inte tydligt i tillsynsbesluten vilka aspekter av skolans
verksamhet som har inkluderats i tillsynen. For till exempel elever och
vardnadshavare blir det darfor svart att dra slutsatser utifran tillsynsbesluten
om hur vil skolan fungerar. Skolinspektionen har dock inte i uppdrag att vid
utformningen av sina beslut ta hinsyn till att dessa anvinds av andra dn de
som har granskats. Samtidigt anvands tillsynsbesluten i praktiken av elever,
vardnadshavare och media som ett av flera underlag for att bedoma en skolas
kvalitet. Riksrevisionen anser dirfor att Skolinspektionen bor fortydliga
tillsynsbesluten.
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7.1.6

Skolinspektionen kan i hogre grad verka for att brister atgdrdas

For att tillsynen ska fi genomslag 4r det centralt med en uppf6ljning

som i rimligaste man sikerstiller att de patalade bristerna har atgirdats.
Riksrevisionens granskning visar att uppf6ljningen kan utvecklas for att i
hogre grad sikerstilla att forandringar sker. Uppf6ljningen har under den

tid Riksrevisionens granskning har pagitt ofta bestitt i en kontroll av att
tillsynsobjekten pabdrjat dtgirder for att ritta till brister i verksamheten

samt att planer och dokument har korrigerats. Daremot kontrolleras i ligre
utstrickning om atgirderna, som handlar om hur och med vilken kvalitet
verksamheten bedrivs, ocksa genomfors i praktiken. Riksrevisionen uppfattar
att detta bland annat beror pa att uppf6ljningen av en skola i de flesta fall sker
skriftligen, ibland i kombination med ett besék hos huvudmannen. Dessutom
sker uppfoljningen i regel efter tre manader, vilket gér att skolor och huvudmin
i de fall bristerna handlar om hur den faktiska verksamheten fungerar, inte har
forutsittningar att hinna atgirda de patalade bristerna. Nar skarp kritik riktas
mot en skola genom ett foreliggande bor Skolinspektionen visa att det krivs
reella atgirder och inte endast en skriftlig redovisning av planerade insatser,
for att bristen ska anses vara atgdrdad. Skolinspektionen har under 2013

avsatt mer resurser f6r uppfoljning och avser att utveckla genomfcrandet av
uppfoljningen.

Det forebyggande arbetet kan stdrkas

Inom tillsynen ska Skolinspektionen verka bade forebyggande och ingripande.
Anvindningen av sanktioner i form av anmirkning eller foreliggande har en
framtriadande roll medan det forebyggande perspektivet i tillsynen 6ver en skola
eller huvudman férekommer utan en lika tydlig intern styrning. Uppgiften

att ge rad och vigledning 4r dock lagstadgad. Flera satsningar pa generell
information i férebyggande syfte har emellertid genomf6rts, exempelvis sa
kallade webbinarier dir Skolinspektionen, ibland tillsammans med Skolverket,
ger information om hur gillande ritt bor tolkas inom ett omrade. Det
férebyggande arbetet forsvaras av de brister som Riksrevisionens granskning
har identifierat gillande myndighetsgemensamma uttolkningar av lagens

krav. Den begrinsade spridningen av praxis forsvirar ocksa det forebyggande
arbetet. Skolinspektionens forebyggande arbete lever sammantaget inte

upp till de krav som uttrycks i forarbetena till skollagen dir det anges att det
forebyggande perspektivet dr tillsynens viktigaste funktion. Givet myndighetens
behov av att gora prioriteringar inom verksamheten, utan att ha fatt uttrycklig
vigledning fran regeringen, ir nedprioriteringen av det férebyggande arbetet
dock inte orimlig.
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7.1.7  Organisering av inspektionen har forsvarat bedémningar av direkta

forutsdittningar for god kvalitet i utbildningen

Resurser har prioriterats till tillsynen...

Av de tva granskningsverktyg som Skolinspektionen har tillging till for att
bidra till 6kade kunskapsresultat och 6kad likvirdighet har myndigheten
prioriterat tillsynen fore kvalitetsgranskningen. Som beskrivits finns skil

till det, inte minst att tillsynen utifran regeringens styrning ska bedrivas
regelbundet och 16pande samt att mojligheten att forena foreliggande med
vite har krivt betydande resurser. Medan tillsynen omfattar alla skolor néir
kvalitetsgranskningen en begrinsad andel av skolornas verksamhet. I och med
detta dr det frimst inom den regelbundna tillsynen som Skolinspektionen har
mojlighet att via granskning pa bred front paverka skolor och huvudmin.

...samtidigt som sanktioner inom tillsynen férsvarar kvalitativa
bedémningar som behévs for att kunna bedéma till exempel
undervisning

Tillsyn och kvalitetsgranskning &r olika till sin karaktir och limpar

sig olika vil beroende pa vilket syfte inspektionen har. I tillsynen har
Skolinspektionen mgjligheter att med hjilp av sanktioner genomdriva en
forindring eller kriva att verksamheten upphor i de fall huvudminnen
allvarligt brister i sitt ansvarstagande. I kvalitetsgranskningen saknas sddana
sanktioner, vilket gér det svarare att sikerstilla att fordndringar sker och

att komma at de verksamheter som har de allvarligaste bristerna, (notera

dock att tillsynsirenden kan skapas om allvarliga brister uppticks under en
kvalitetsgranskning). A andra sidan medfor tillsynens sanktionsméjligheter
krav pa att bedomningarna utmynnar i ett tydligt stillningstagande samt

att Skolinspektionen tydligt anger hur patalade brister kan atgirdas. Dessa
krav dr i sig ndgot positivt men medfér samtidigt att bedémningar férsvaras
inom omréiden dir lagstiftningen har en lag konkretionsniva och kvalitativa
bedémningar ir nédvindiga. Inom kvalitetsgranskningen 6ppnas diremot f6r
en mer nyanserad beddmning, som kan underlitta en kvalitativ bedémning
av en verksambhet, till exempel av undervisningen eller fragor om likvirdighet.
Granskningen visar foljaktligen att det finns vissa férsvarande omstindigheter
forknippade med sanktionerna inom tillsynen och méjligheten for
Skolinspektionen att bedéma, och dirmed bidra till, de aspekter som har storst
paverkan pa elevernas kunskapsresultat och utbildningens likvirdighet.
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7.2

Regeringens styrning av Skolinspektionen behover
starkas

Regeringens styrning har priglats av fortroende f6r Skolinspektionen.

Myndigheten har varit relativt fri att utforma sin tillsyn och kvalitetsgranskning.

Detta dr i sig positivt, men i det hir fallet har styrningen enligt Riksrevisionens
mening varit f6r begrinsad. Tidigare stillde regeringen krav pi att inte

bara tillsynen utan ocksé kvalitetsgranskningen skulle genomftras med
regelbundenhet. Riksrevisionen ir av uppfattningen att kvalitetsgranskningen
har bittre forutsittningar att granska direkta forutsittningar for 6kade
kunskapsresultat, sdisom undervisningen. Trots detta upphdrde regeringens
styrning kring krav pa regelbundenhet i kvalitetsgranskningen, vilket kan vara
en delforklaring till att andelen resurser som riktas till kvalitetsgranskning har
minskat.

Regeringen har uppdragit at Skolinspektionen att genomféra en
effektutvirdering av sin verksamhet. Nir det inte har skett har styrningen fran
regeringens sida trots det inte skirpts. Regeringen har dnda, utan nagot sidant
underlag, uttalat sig om att Skolinspektionens tillsyn och kvalitetsgranskning
bidrar till 6kade kunskapsresultat i sin information till riksdagen. Darfor

bor regeringen tillse att en utvirdering av Skolinspektionens tillsyn och
kvalitetsgranskning genomfors.

Regeringen har angett att savil tillsyn som kvalitetsgranskning ska genomf6ras
utifrdn en behovsanalys, vilket Riksrevisionen ser som positivt. Samtidigt

har regeringen stillt krav pa en regelbunden nirvaro pa samtliga skolor,
ingripanden vid allvarliga brister sdsom vite och verksamhetsférbud samt
forebyggande verksamhet. Regeringen har ocksa begirt att Skolinspektionen
ska gora kvalitativa bedomningar inom tillsynen. Att regeringen pa s

sdtt har betonat de olika aspekterna av inspektionsverksamheten utan att

ge en anvisning om att nagon del av uppdraget bor prioriteras har enligt
Riksrevisionens mening inneburit att myndighetens forutsittningar att bedriva
verksamheten effektivt har férsimrats.
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7.3  Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer till regeringen:

Regeringen bor lata genomfora en utvirdering av Skolinspektionens
tillsyn och kvalitetsgranskning.

P4 basis av en sddan utvirdering bor regeringen Gverviga om
Skolinspektionens uppdrag bor fortydligas avseende prioriteringen
mellan regelbunden tillsyn och kvalitetsgranskning. Regeringen bor
ocksa 6verviga om ytterligare prioriteringar ska goras i syfte att frimja ett
effektivt genomférande av Skolinspektionens uppdrag.

Riksrevisionens rekommendationer till Skolinspektionen:

Skolinspektionen bor arbeta for att tillsynen i hogre grad fir en inriktning
sd att kvalitativa bedémningar av till exempel undervisningen underlittas.
Skolinspektionen bor utveckla bedémningsstodet for inspektorerna
genom att i storre utstrickning tydliggéra myndighetens tolkning av
torfattningskraven. Darigenom kan tillférlitligheten och likviardigheten i
bedomningarna stirkas och kvalitativa bedémningar underlattas.
Skolinspektionen bor utvirdera triffsikerheten i risk- och
visentlighetsanalysen. Skolinspektionens ledning uppger att
myndigheten planerar en siddan utvirdering till ar 2014.

Skolinspektionen bor utveckla tillgingligheten av sin praxisbildning

och fortydliga tillsynsbesluten. Detta i syfte att tillsynens transparens

och forutsebarhet ska oka f6r malgrupperna. P4 si sitt stirks ocksd
inspektionens forebyggande funktion.

Skolinspektionen bor fortsitta det arbete som har inletts med att forstiarka
och utveckla uppféljningen av tillsynsbesluten. Detta i syfte att se till att
huvudminnen verkstiller de dtgirder som krivs for att avhjilpa papekade
brister.
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Riksrevisionen har granskat den statliga tillsynen och kvalitetsgranskningen av grund-
och gymnasieskolan.

Utvirderingar visar pa sjunkande kunskapsresultat bland svenska elever och att den
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ett tillrdckligt verksamt sitt verkar for att ge goda forutsittningar for att alla elever far en
likvirdig utbildning av god kvalitet som ger méjlighet till férbattrade kunskapsresultat.
Det beror bland annat p3 att tillsynen i stora delar inte inriktas pa undervisningen. Den
regelbundna tillsynen kan dirfor utvecklas. Dessutom ticker kvalitetsgranskningen idag
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bristerna inom tillsynen. Riksrevisionen bedomer ocksa att regeringens styrning av den
regelbundna tillsynen och kvalitetsgranskningen kan stirkas.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att 6verviga om Skolinspektionens uppdrag
ska fortydligas. Riksrevisionen rekommenderar ocksd Skolinspektionen att arbeta for
att tillsynen i hogre grad far en inriktning s att kvalitativa bedémningar av till exempel
undervisningen underlittas. Skolinspektionen bor ocksa forstirka uppfoljningen i syfte
att se till att huvudminnen avhjilper papekade brister.
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