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Sammanfattning och rekommendationer

Bakgrund och motiv

Statens skolinspektion (Skolinspektionen) ska verka for att alla barn, elever och
vuxenstuderande far tillgdng till en likvirdig utbildning, genom att granska
huvudmin och verksamheter. Skolinspektionen tillsynar ett stort antal huvudmin
och skolor varje ar, och i manga fall foreliggs huvudminnen, med eller utan vite,
att atgirda identifierade brister inom tidsgrinser som bestims av
Skolinspektionen.

Skolinspektionens uppféljning av tillsynsbesluten ir central for att sikerstilla att
huvudminnen vidtar tillrickliga atgirder for rittning, och i slutindan for att
myndighetens arbete faktiskt leder till en férbittrad skolverksamhet. Om
uppféljningen brister kan det fa till {6ljd att effekten av tillsynen uteblir.

I en granskning fran 2013 konstaterade Riksrevisionen att en stor andel
inspektorer, rektorer och huvudmin ansag att Skolinspektionens uppfoljning av
tillsynsbeslut inte sikerstillde att brister atgirdats. Samma ar inledde
Skolinspektionen ett arbete for att utveckla sin uppfsljning. Mot denna bakgrund
ir det enligt Riksrevisionens mening angeliget att granska hur Skolinspektionens
uppf6ljning av tillsynsbesluten har utvecklats och fungerar i dag.

Syfte

Det 6vergripande syftet med Riksrevisionens granskning ir att bedéma om
Skolinspektionens uppf6ljning av tillsynsbesluten genomférs pa ett
indamalsenligt sitt. Som underlag f6r denna bedémning besvarar granskningen
fsljande revisionsfriagor:

Kontrollerar uppféljningen att bristerna ir avhjilpta?
Genomfors och redovisas uppfoljningen pa ett transparent sitt?
Genomfors uppfoljningen skyndsamt?

Genomfors uppfoljningen likvirdigt?

N

Granskningens resultat

Riksrevisionens oévergripande slutsats ir att det finns brister i Skolinspektionens
uppfoljning av tillsynsbesluten. En dndamélsenlig uppf6ljning bér kontrollera att
de identifierade bristerna ir atgirdade och avhjilpta innan drenden avslutas.
Uppféljningen bor dven vara transparent, skyndsam och likvirdig. Med
transparent avses framfor allt att det ska framga f6r en utomstaende lisare pa vilka
grunder besluten ir fattade. Med skyndsam avses att tiden mellan tillsynsbeslut
och uppfsljningsbeslut inte ska vara lingre in nodvindigt. Med likvirdig avses att
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det f6r en huvudman inte ska spela nagon roll vilken avdelning som genomfér
uppféljningen.

Aven om det finns brister i samtliga de aspekter av Skolinspektionens uppféljning
som granskats bor det ocksa framhallas att Riksrevisionen sett grundligt och vil
utférda uppféljningar vad giller frigan om bristerna ir avhjilpta samt transparens
och skyndsamhet i handliggningen.

Uppfoljningen kontrollerar inte alltid om bristerna ar avhjilpta

Skolinspektionen avslutar manga drenden enbart utifrdn huvudmannens skriftliga
redovisning, trots att det di kan vara svart att avgora om en brist verkligen har
avhjilpts. Huvudminnens skriftliga redovisning redogér sillan for resultatet av de
atgirder som vidtagits, och det ir ovanligt att Skolinspektionen inhimtar sidan
information nir man inte genomfor uppfoljningsbesok. En av de vanligaste
bristerna som Skolinspektionen identifierar giller trygghet och studiero. I mer dn
hilften av dessa fall gor Skolinspektionen inget uppféljningsbessk utan avslutar
irendet enbart utifran huvudmannens skriftliga redovisning.

Transparensen brister ofta vid avslut av drenden

I manga fall motiverar inte Skolinspektionen beslutet att avsluta ett
uppféljningsirende, och det framgar sillan hur man har bedémt att bristerna ir
avhjilpta. Eftersom det ocksa ir ovanligt att huvudmannen redovisar resultatet av
de atgirder som vidtagits ir det ofta svart f6r en utomstiende att forsta pa vilka
grunder ett drende har avslutats. Inom Skolinspektionen finns det inte ndgon
samsyn om hur motiveringar ska skrivas i beslut om avslut.

Uppféljningen gérs vanligen skyndsamt men det finns fér manga
undantag

Enligt Skolinspektionens riktlinjer ska uppféljningsbeslut inte tas pd underlag
som dr dldre 4n tre manader, men detta gors dnda i ungefir en tredjedel av de
irenden som det finns tillginglig statistik pa. I vissa fall tar det mycket ling tid
fran det att en redovisning har limnats in till det att Skolinspektionen gor ett
besok alternativt fattar ett beslut. De inledande tillsynerna tidsbestims pa ett tidigt
stadium och planeras in i inspektorernas kalendrar. Diremot ir det i enheter
som har en systematisk modell f6r att planera in uppféljningarna, utan de far
utforas nir det finns tid vid sidan av allt annat som inspektérerna ska hantera.

Omotiverat stora variationer mellan Skolinspektionens avdelningar

Regelbunden tillsyn och uppféljning av tillsynsbeslut bedrivs vid
Skolinspektionens samtliga regionala avdelningar. Riksrevisionens bedémning ir
att likvirdigheten mellan avdelningarna brister. Det finns skillnader nir det giller
hur ambitigst avdelningarna planerar och ligger upp sina uppféljningar, och hur
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ofta inspektérerna dker ut pa uppféljningsbessk. Sammantaget kan dessa faktorer
paverka utfallet av en uppfoljning. Dessutom finns det stora skillnader i
handliggningstider och i vilken utstrickning avslutsbeslut motiveras.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar utifrdn granskningens resultat och slutsatser f6ljande
rekommendationer till Skolinspektionen:

Skolinspektionen bor i hogre grad se till att uppfoljningsirenden inte

avslutas forrin brister dr avhjilpta, genom att

— se over resursfordelningen och prioriteringar inom myndigheten

— astadkomma en samsyn inom organisationen om vilka slags drenden som
alltid bér f6ljas upp med besok

— kriva in uppgifter om uppnadda resultat nir uppfsljningsbesok inte
genomfors.

Skolinspektionen bor sikerstilla transparensen genom att tydliggora att

samtliga beslut ska motiveras.

Skolinspektionen bor sikerstilla att uppfoljningar genomfors skyndsamt

genom att pa ett systematiskt sitt planera in dessa i tillsynsverksamheten.

Skolinspektionen bor sikerstilla en 6kad likvirdighet i uppféljningen genom

att

— regelbundet jaimféra och analysera avdelningarnas uppfoljning av
tillsynsbesluten

— se till att avdelningarna i viktiga avseenden arbetar mer enhetligt.
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1 Inledning

Riksrevisionen har granskat Statens skolinspektions (Skolinspektionens)
uppfoljning av tillsynsbeslut. I detta kapitel redogors for bakgrund och motiv f6r
granskningen, Riksrevisionens syfte och frigestillningar samt hur granskningen
har utforts.

1.1 Bakgrund

Riksdag och regering har betonat vikten av offentlig tillsyn. Den bidrar till att
uppritthilla grundliggande virden i samhillet sisom rittssikerhet, effektivitet
och demokrati. Genom tillsynen ska medborgarna vara forvissade om att deras
intressen tas till vara.!

1.1.1 Tillsyn inom skolomradet

Inom skolomradet bedrivs tillsyn genom Skolinspektionen som bildades 2008. Ett
viktigt motiv for att inritta Skolinspektionen var att ge en myndighet méjlighet att
fokusera pa inspektion som huvuduppgift. Detta skulle 6ka férutsittningarna for
en effektiv tillsyn och granskning. Tidigare lag inspektionsverksamheten hos
Statens skolverk. Ett annat viktigt motiv var att elevernas kunskapsresultat hade
sjunkit i internationella jaimforelser. Regeringen behovde vidta flera atgirder, och
att satsa pa inspektion var en av dessa. Skolinspektionens uppdrag blev att genom
granskning av huvudmin och verksamheter verka fér att alla barn och elever fir
tillgang till en likvirdig utbildning och annan verksamhet av god kvalitet i en trygg
miljo, samt att bidra till forbittrade kunskapsresultat.2

Skolinspektionen har tillsynsansvar for skola, vuxenutbildning, fritidshem,
férskola och annan pedagogisk verksamhet.3 I Skolinspektionens
tillsynsverksamhet ingar regelbunden tillsyn, riktad tillsyn, tematisk tillsyn,
etableringskontroll och forstagingstillsyn.+ Med tillsyn avses enligt skollagen "en

1 Regeringens skrivelse 2009/10:79. En tydlig, riittssciker och effektiv tillsyn; 2009/10:FiU12; rskr
2009/10:210.

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

3 Utéver tillsynsansvar har Skolinspektionen ett antal andra uppdrag. Skolinspektionen behandlar
anmilningar om missférhallanden vid skolenheter (sa kallade anmilningsérenden), gér tematiska
kvalitetsgranskningar och beviljar tillstand for att starta skolor och anvinda fardighetsprov vid
antagning till skolor. Sedan halvarsskiftet 2018 genomfér Skolinspektionen dven regelbundna
kvalitetsgranskningar. Barn- och elevombudet ar ocksé en del av Skolinspektionen, men har
samtidigt en sjilvstindig funktion.

4 Inom riktad tillsyn kontrollerar Skolinspektionen om huvudmannen féljer lagar och regler inom ett
specifikt omrade pa en skolenhet. Ofta genomférs den riktade tillsynen som en féljd av att
Skolinspektionen har fatt indikationer om att férhallandena pa en viss skola brister inom ett eller
flera omraden. Tematisk tillsyn &r tillsyn Sver ett avgransat omrade som undersoks pa ett flertal
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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 atgirder som kan behéovas f6r att den huvudman som
bedriver verksamheten ska ritta fel som upptickts vid granskningen.”s Ibland
tillsynas all verksamhet hos en huvudmans pa en 6vergripande niva, och ibland
tillsynas enstaka skolenheter. Det ir dock alltid den ansvariga huvudmannen som
ir tillsynsobjekt och ansvarig for att avhjilpa identifierade brister.

1.1.2 Identifierade brister maste foljas upp

Skolinspektionen tillsynar ett stort antal huvudmin och skolor varje ar. I manga
fall forelaggs huvudminnen, med eller utan vite, att dtgirda identifierade brister
inom en viss bestimd tid. Av de huvudmén och skolor som granskades 2015-2018
hade 59 procent nidgon form av brist, och i 282 fall férelades de om vite.” Varje
irende som foreliggs, med eller utan vite, f6ljs upp for att kontrollera att bristerna
ir atgirdade. Sammanlagt handlar det om cirka 3 300 tillsynsbeslut som var
foremal for uppfsljning under perioden 2015-2018.

1.2 Motiv till granskning

Uppfdljning av tillsynsbeslut med foreliggande eller foreliggande med vite dr av
central betydelse for att Skolinspektionen ska kunna forsikra sig om att
huvudminnen avhjilpt de brister som identifierats, och i slutindan for att
sikerstilla att tillsynen bidrar till Skolinspektionens 6vergripande mal om en god
utbildning i en trygg milj6.8 Om uppféljningen brister kan det f3 till foljd att
effekten av tillsynen uteblir.

Riksrevisionen publicerade 2013 en granskning av Skolinspektionen.® I
granskningen presenterades bland annat indikationer pa att uppféljningen inte
genomfordes dindamalsenligt och att myndighetens inspektérer upplevde
uppf6ljningen som en mindre prioriterad del av verksamheten. Endast en knapp
fjirdedel av inspektorerna ansag att uppfoljningen sikerstillde att identifierade

skolor eller verksamheter. Etableringskontroll innebir att Skolinspektionen, nagra méanader innan en
huvudman startar en fristdende skola eller utékar befintlig skolverksamhet, kontrollerar om dessa
skolor har férutsattningar att bedriva en utbildning som uppfyller kraven i skolférfattningarna. Inom
ramen for férstagangstillsyn kontrollerar Skolinspektionen om de fristdende skolenheterna som
nyligen startat sin verksamhet arbetar utifrdn de planer som tillstindet bygger pa.

5 26 kap. 2 § skollagen (2010:800).

6 Med skolans huvudmin avses juridiska personer som driver skolor. Det finns flera sorters
huvudman men de vanligaste 4r kommunala och enskilda. En enskild huvudman &r den som driver
fristdende skola, fritidshem eller férskola med tillstand fran Skolinspektionen alternativt kommunen.

7 Skolinspektionen (2018d). Statistik éver regelbunden tillsyn 2017, s. 3 & 9. Statistiken for 2018 avser
uppgifterna fér férsta halvaret, dvs. 2018-01-01-2018-06-30.

8  Skolinspektionen (2015a). Riktlinje fér uppféljning av beslut inom regelbunden tillsyn, s.1.

9  Riksrevisionen, RiR 2013:16. Statens tillsyn &ver skolan — bidrar den till férbittrade kunskapsresultat?
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brister atgirdades. Denna uppfattning var utbredd dven bland rektorer och
huvudmin.1o Granskningen visade att Skolinspektionens uppfsljning av
tillsynsbeslut huvudsakligen sikerstillde att dtgirder for att avhjilpa identifierade
brister pabérjades, inte att de genomfordes och fick avsedd verkan.

I samband med Riksrevisionens granskning 2013 framforde Skolinspektionen att
myndigheten arbetade med att férindra och forbittra sin uppfoljning, och att
aterbessk pa savil huvudmannaniva som skolniva framéver skulle bli mer regel dn
undantag vid omfattande brister.1 Det finns dock alltjimt indikationer p4 att
uppféljningen upplevs som en nedprioriterad del av tillsynsverksamheten och att
inte tillrickligt med tid och resurser avsitts for att genomféra uppféljningen i den
omfattning som krivs.12

Vid halvarsskiftet 2018 borjade Skolinspektionen arbeta med en ny
inspektionsmodell. Utéver den regelbundna tillsynen kommer dven skolor att
granskas utifran ett mer kvalitativt perspektiv (regelbunden kvalitetsgranskning)
dir det i storre utstrickning dr mojligt att framhalla styrkor hos besskta
skolenheter. Detta innebér dels att den regelbundna tillsynen i framtiden kommer
att ha ett minskat utrymme, dels att urvalet av skolenheter och huvudmin som
tillsynas kommer att férindras. Uppféljningen kommer dock fortfarande att vara
viktig for att se till att bristerna avhjilps.

Skolinspektionen betonar i sina styrdokument att uppféljning av tillsynsbeslut ir
en central del av tillsynen. Nir ett drende avslutas ska det innebira att
huvudmannen har atgirdat de identifierade bristerna.1

Mot ovanstiende bakgrund ir det, enligt Riksrevisionens mening, angeliget att
underscka hur uppféljningen av tillsynsbesluten inom den regelbundna tillsynen
fungerar i dag och om den faktiskt siikerstiller att de identifierade bristerna ir
atgirdade i samband med att en tillsyn avslutas.

1.3 Syfte, fragestillningar och avgransningar

Det 6vergripande syftet med Riksrevisionens granskning ir att bedéma om
Skolinspektionens uppfsljning av tillsynsbesluten genomférs pi ett
indamalsenligt sitt. Riksrevisionens utgangspunkt dr att uppféljningen ska bidra
till att alla elever far tillgang till en likvirdig utbildning av god kvalitet i en trygg
miljo. Detta férutsitter att Skolinspektionen sikerstiller att de identifierade

10 24 procent av rektorer och 36 procent av huvudminnen ansdg att uppféljningen sikerstillde att
brister atgirdas.

11 Riksrevisionen. RiR 2013:16, s. 73.

12 Strategiradet (2016). Under 2015 It Skolinspektionen externa konsulter utvérdera Tillsyn 2015.
Resultaten av denna utvirdering presenterades i en rapport i februari 2016.

13 Skolinspektionen (2015b). Regelbunden tillsyn — processens PM, version 1.4 samt Skolinspektionen
(2015a). Riktlinje fér uppféljning av beslut inom regelbunden tillsyn.
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bristerna ir avhjilpta nir ett tillsynsirende avslutas. Vidare ska uppfoljningen
utforas inom rimliga tidsgrinser och besluten ska vara transparenta, likvirdiga
och vilgrundade. Foljande revisionsfragor bildar underlag f6r granskningen:

1. Kontrollerar uppfsljningen att bristerna 4r avhjilpta?

2. Genomfors och redovisas uppfoljningen pa ett transparent sitt?
3. Genomférs uppfsljningen skyndsamt?

4. Genomfors uppfsljningen likvirdigt?

Riksrevisionens granskning avser enbart uppfoljningen av tillsynsbeslut inom den
regelbundna tillsynen som resulterat i ett foreliggande, med eller utan vite.
Granskningen berér sdledes inte drenden som lett till anméirkningar, vilket giller
brister av mildare grad och som inte alltid f6ljs upp. I granskningen ingir inte
heller uppfsljningen av riktad tillsyn, anmilningsirenden eller den tematiska
kvalitetsgranskningen. Granskningen fokuserar pa uppféljningen pa
skolenhetsnivi i grund- och gymnasieskolan, dven om huvudmannanivan och
ovriga skolformer inte ir exkluderade. Tidsmissigt dr granskningen avgrinsad till
perioden 2015-2018 och till den tillsyn som utforts inom Tillsyn 2015 (modellen
beskrivs utférligare i kapitel 2).1# Under denna tidsperiod anvindes samma
processer och i princip samma processtéd.

1.4 Bedémningsgrunder

For att bedéma om uppféljningen av tillsynsbesluten dr dndamalsenlig har
Riksrevisionen utgitt frin det som anges i skollagen om att alla elever har ritt till
en skola av god kvalitet och att utbildningen ska utformas pa ett sidant sitt att alla
elever tillférsikras en skolmiljo som priglas av trygghet och studiero.’s En annan
utgadngspunkt har varit skollagens formulering om att tillsyn har till syfte att
kontrollera om den verksamhet som granskas uppfyller de krav som foljer av lagar
och andra foreskrifter. I tillsynen ingir att fatta de beslut om atgirder som kan
behovas for att den huvudman som bedriver verksamheten ska ritta fel som
upptickts vid granskningen.ie Ovriga utgdngspunkter fér Riksrevisionens
beddmning ir forvaltningslagent’, myndighetsforordningen, regeringens skrivelse
om tillsyn, propositionen infér Skolinspektionens bildande och dess férarbeten
samt Skolinspektionens interna processtéd. Revisionsfragorna 2, 3 och 4 baseras
pa de krav om rittssikerhet och likvirdighet som stills pa all myndighetsutévning
1 Sverige.

4 Sedan den 1 juli 2018 har Skolinspektionen en ny inspektionsmodell som skiljer sig en del fréan
Tillsyn 2015. En 6versiktlig beskrivning av den nya modellen finns i 2.3.3.

151 kap. 8 § och 5 kap. 3 § skollagen (2010:800).

1626 kap. 2 § skollagen (2010:800).

7" Under stérre delen av den tidsperiod som granskats gillde férvaltningslagen (1986:223). Sedan den
1juli 2018 giller férvaltningslagen (2017:900).
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Den forsta revisionsfragan, om uppféljningen kontrollerar att bristerna ir avhjilpta,
utgdr bland annat fran utbildningsutskottets betinkande som framhaller att en
likvirdig skola kriver att rittssikerheten och kvaliteten i verksamheten kan
sikerstillas. For eleverna ir det av yttersta vikt att tidigt uppmirksamma och
papeka brister i en skola. Utbildningsutskottet slar ocksé fast att de krav som stills
i skollagen och andra foreskrifter maste hivdas aktivt och att staten maste kriva att
atgirder vidtas nir de inte ir uppfyllda.'s Detta ska ske genom en kontroll avom
den verksamhet som granskas uppfyller de krav som fsljer av lagar och andra
foreskrifter. Av propositioner och regeringens tillsynsskrivelse framgér det att
kontrollen innebir att Skolinspektionen ska synliggéra de omraden dir
verksamheten inte lever upp till kraven.!? For att sikerstilla att skolor och
huvudmin verkstiller de atgirder som behovs for att avhjilpa pipekade brister
f6ljs bristerna upp.

Den andra och tredje revisionsfragan, om uppféljningen redovisas pd ett transparent
sitt och genomfors skyndsamt, tar sin utgdngspunkt i regeringens skrivelse om en
rittssiker tillsyn, myndighetens egna riktlinjer och forvaltningslagen. I
regeringens skrivelse, som riksdagen stillt sig bakom, framgar bland annat att
tillsyn ska vara effektiv, rittssiker och likvirdig.2e Att tillsynen ska vara effektiv
medf6r bland annat att den ska ske skyndsamt, och att den ska vara rittssiker
medfor att det ska gi att forsta besluten som tas. I myndighetens riktlinjer
framgar att beslut ska motiveras och att beslut inte ska tas pd underlag som ir
ildre dn tre manader. I férvaltningslagen (2017:900) anges att drenden ska
handliggas sé enkelt, snabbt och kostnadseffektivt som méjligt utan att
rittssikerheten eftersitts (9 §) och att beslut ska motiveras (32 §). Formellt var inte
denna lag i kraft under stérre delen av granskningsperioden. I tidigare
forvaltningslag (1986:223) fanns samma krav men de var begrinsade till irenden
som gillde enskild part, det vill siga inbegrep inte drenden som berér kommunala
huvudmin. Besluten gillande de fristdende skolorna var dock i tidigare
forvaltningslag berérda av kravet.2t

Av 32 { forvaltningslagen (2017:900) framgar att ett beslut som kan antas paverka
ndgons situation pd ett inte obetydligt sitt ska innehalla en klargérande
motivering, om det inte 4r uppenbart obehovligt. Enligt propositionen som lag till
grund for lagen framgar att motiveringen bor vara begriplig for den enskilde.?
Riksrevisionens bedémning ir att nu gillande lagparagraf ir tillimplig nir det

8 Bet. 2009/10:UbU21, s. 184.

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

20 Regeringens skrivelse 2009/10:79, En tydlig, riittssciker och effektiv tillsyn, bet. 2009/10:FiU12, rskr.
2009/10:210.

21 Med "enskilda” menas inte bara enskilda individer utan ocksa féretag, organisationer och andra
privatrittsliga subjekt. Hellners m.fl. s. 74.

22 Prop. 2016/17:180, s. 195.
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giller savil Skolinspektionens beslut om féreligganden som beslut om avslut. Ett
uppfoljningsbeslut, savil foreliggande som avslut, kan enligt Riksrevisionen antas
indirekt paverka en enskild elev. I tidigare forvaltningslag fanns ett undantag fran
motiveringsskyldigheten for beslut som inte gar nagon part emot. Rent formellt
fanns alltsa inte nigon skyldighet for Skolinspektionen att motivera sina
avslutsbeslut fore den 1 juli 2018.

Enligt Riksrevisionens mening ir det ocksa av stor vikt att berérda huvudmin och
skolledare, men dven andra som inte dr direkt berdrda av beslutet, forstir
Skolinspektionens bedomning och beslut. Annars kan uppfoljningen knappast
betraktas som rittssiker, och férutsittningarna f6r skolutveckling torde vara sma.
For att beslut ska kunna forstas krivs savil att de dr formulerade pi ett begripligt
sitt som att motiven for dem redogérs.

Den fjirde revisionsfragan, om uppfoljningen genomfors likvirdigt, utgar dven den
fran regeringens skrivelse om tillsyn fran 2009 som riksdagen har stillt sig
bakom, dir det framgar att tillsynen ska vara likvirdig.

Vidare framgar av 4 § myndighetsférordningen (2007:515) att myndighetens
ledning bland annat ska sikerstilla att det vid myndigheten finns en intern
styrning och kontroll som fungerar pa ett betryggande sitt. Ett sitt att sikerstilla
detta ir genom styrning av myndighetens processer. Skolinspektionens riktlinjer
for regelbunden tillsyn och uppfsljning av beslut inom regelbunden tillsyn anger
ramar for arbetet och for de metoder och former som ska vara gemensamma i
syfte att sikerstilla att tillsynen i centrala delar genomférs likvirdigt och med hog
kvalitet.? Dessa dokument ingir som bedomningsgrund i granskningen.

Aven i forarbetena infor bildandet av Statens skolinspektion betonades vikten av
att inspektionsresultaten ska vara jaimforbara och offentliga, det vill siga
lattillgangliga for var och en, och att tillsynen maste vara likvirdig for alla
huvudmain .

1.5 Metod och genomférande

Granskningen anvinder flera olika metodansatser som tillsammans bidrar till att
uppfylla syftet och besvara revisionsfragorna.

Riksrevisionen har genomfort intervjuer med savil inspektérer som enhetschefer
pa samtliga Skolinspektionens regionala avdelningar. Det har ocksa genomforts
tre enkitundersskningar: en till Skolinspektionens inspektorer, en till rektorer och
en till larare pi ett urval av skolor. Dirutéver har Riksrevisionen granskat ett urval
akter, gjort kvantitativa studier baserade pa Skolinspektionens beslutsdatabas och

23 Skolinspektionen (2015b). Regelbunden tillsyn — processens PM, version 1.4.
24 SOU 2007:79, s. 90 och 221.
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irenderegister samt deltagit pa Skolinspektionens uppféljningsbessk. I det
empiriska underlaget ingar ocksd Skolinspektionens styrdokument och
processtéd. Narmare beskrivning av de olika metoderna finns i bilaga 1.

Granskningen har genomforts av Sofia Sandgren Massih (projektledare) och Keili
Saluveer. Tva referenspersoner har varit knutna till projektet och gett synpunkter
pa séavil ett granskningsuppligg som ett utkast till granskningsrapporten:

e Emma Ek Osterberg, universitetslektor i offentlig forvaltning, Géteborgs
universitet
e Jonas Vlachos, professor i nationalekonomi, Stockholms universitet.

Tjanstemin vid Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet) och
Skolinspektionen har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter
pa ett utkast till granskningsrapporten.
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2 Skolinspektionens regelbundna tillsyn

Detta kapitel inleds med en kortare beskrivning av regeringens styrning av
Skolinspektionen. Direfter redogérs for relevanta delar av den tillsynsmodell
(Tillsyn 2015) som Riksrevisionens granskning avser. Kapitlet avslutas med en
beskrivning av resursférdelningen inom regelbunden tillsyn och en kort
redogérelse for omfattningen av tillsyns- och uppfoljningsbesluten under 2015-
2018.%

2.1 Regeringens styrning av Skolinspektionen

Skolinspektionen bildades 2008 efter en myndighetséversyn och en offentlig
utredning med dirpa f6ljande proposition. En birande tanke bakom den nya
myndigheten var att 6kad kontroll skulle leda till en f6rbittring av skolornas
resultat.26

Den generella forfattningsmissiga styrningen av Skolinspektionen sker via
skollagen och genom férordningen (2011:556) med instruktion fér Statens
skolinspektion. Riksdagen beslutar om medel till myndigheten i den arliga
budgetprocessen. Liksom alla myndigheter styrs Skolinspektionen dven genom
regeringens regleringsbrev.

I Skolinspektionens instruktion anges myndighetens huvudsakliga uppgifter vilka
ir tillsyn, kvalitetsgranskning samt godkinnande och ritt till bidrag. Myndigheten
ska integrera jimstilldhetsperspektivet och minskliga rittigheter i sitt arbete och
ta hinsyn till barnkonventionen i sin verksamhet.??

Enligt myndighetens instruktion ska Skolinspektionen arligen limna en
sammanfattning och analys av erfarenheterna av sin verksamhet nir det giller
tillsyn och kvalitetsgranskning till Regeringskansliet
(Utbildningsdepartementet).2s I regleringsbrevet finns mer detaljerade krav pa
aterrapporteringen av tillsyn och kvalitetsgranskning men det ir relativt allmint

25 Niringet annat anges dr informationen tagen fran Skolinspektionens hemsida, Skolinspektionens
promemoria kring tillsynsprocessen (daterad 2016-09-01), Skolinspektionens arsredovisning och
Statskontorets myndighetsanalys av Skolinspektionen (rapport 2017:3).

26 SOU 2007:79. Tre nya skolmyndigheter. Betiinkande av Skolmyndighetsutredningen; Prop. 2007/08:50.
Nya skolmyndigheter, bet. 2007/08:UbU13, rskr. 2007/08:161.; Statskontoret (2017), s. 16.

27 Férordning (2011:556) med instruktion fér Statens Skolinspektion, utfardad 2011-05-12, dndrad
t.o.m. SFS 2017:1301.

2 |bid.
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hallet och aterger huvudsakligen Skolinspektionens uppgifter enligt
instruktionen.?

Skolinspektionens ledning avgor hur stor del av myndighetens resurser som ska
fordelas pa de olika verksamhetsgrenarna och hur verksamheten ska utformas.
Skolinspektionens verksamhet har utformats med ambitionen att dstadkomma
forbittring av skolresultat genom tillsyn.30

Utbildningsdepartementet har regelbundna myndighetsdialoger med
Skolinspektionens ledning. Vid dessa méten har uppfsljningen av
Skolinspektionens tillsynsbeslut diskuterats, men inte pa detaljniva och utan att
specifika krav har stillts pa uppfoljningen.st

2.2 Regelbunden tillsyn

Syftet med regelbunden tillsyn ir att granska om all skolverksamhet i hela landet
foljer de lagar, regler, liroplaner och andra bestimmelser som finns for
verksamheten. Malet 4r att bidra till alla barns och elevers lika ritt till god
utbildning i en trygg miljo, dir alla nar minst godkint i alla zmnen. Viktiga
delmal for att dstadkomma detta dr3

o likvirdiga och vil grundade beslut som utgar fran regelverk och kunskap om
faktiska forhallanden

¢ indamdlsenlig anvindning av sanktioner for att stodja snabb forbittring

¢ rid och vigledning som stédjer utveckling

o en uppfdljning som kontrollerar att bristerna har avhjilpts.

Den regelbundna tillsynen har under de senaste aren stitt f6r lite drygt hilften av
myndighetens totala kostnader och har med andra ord varit den mest omfattande
och resurskrivande verksamheten.? I och med att Skolinspektionen nyligen dven
har bérjat gora regelbundna kvalitetsgranskningar, kommer kostnadsférdelningen
mellan olika uppgifter med stor sannolikhet att forindras.

2.2.1 Tillsynsmodellen Tillsyn 2015

Sedan Skolinspektionen bildades 2008 har processen och modellen fér den
regelbundna tillsynen forandrats flera gdnger. Den tillsynsmodell som anvindes
under den tidsperiod som Riksrevisionen granskar i denna rapport kallas for

29 Regleringsbrev fér budgetéret 2018 avseende Statens Skolinspektion. U2017/05038/GV, 2017-12-18.
Statskontoret (2017), s. 17.

30 Statskontoret (2017), s. 18; Strategiradet (2016).

31 Mote med tjanstemin vid Utbildningsdepartementet 2018-06-11 och e-post 2018-08-29. Protokoll
och minnesanteckningar fran myndighetsdialoger 2016, 2017 & 2018.

32 Skolinspektionen (2015b). Regelbunden tillsyn — processens PM, version 1.4.

33 Enligt Skolinspektionens arsredovisning fér ar 2017 uppgick verksamhetens totala kostnader under
ar 2017 till drygt 404 mnkr och kostnaden fér den regelbundna tillsynen var drygt 210 mnkr.
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Tillsyn 2015 och ir en tillsynscykel som pabérjades i januari 2015. Tanken var att
den skulle ha avslutats vid arsskiftet 2017/18 men den férlingdes med sex
manader eftersom alla planerade tillsyner inte hunnits med. Uppf6ljningar av
foreligganden pagar fortfarande vid denna gransknings firdigstillande.

Den regelbundna tillsynen omfattar tillsyn av savil huvudmin som skolenheter.
Samtliga kommunala och fristiende skolor berérs av Skolinspektionens
regelbundna tillsyn, antingen genom tillsyn av den enskilda skolenheten och/eller
genom att dess huvudman tillsynas. Skolinspektionens regelbundna tillsyn
omfattar tillsyn av férskola och annan pedagogisk verksambhet, fritidshem och
annan pedagogisk verksamhet, forskoleklass och grundskola, grundsirskola,
gymnasieskola, gymnasiesirskola och vuxenutbildning.3

Jaimfort med tidigare modeller tydliggjordes huvudmannens ansvar for varje
skolform i Tillsyn 2015, bland annat genom att det som utgingspunkt har fattats
ett beslut per skol- eller verksamhetsform. Samtliga huvudmin, det vill siga
kommuner, utbildningsforetag och andra organisationer som driver
skolverksambhet, fick en s kallad huvudmannatillsyn inom Tillsyn 2015.3

Samtliga skolor har ingitt i tillsynen men typen och omfattningen av tillsynen har
varierat (jfr. figur 1). Tillsyn 2015 utgick frin en behovsanpassad tillsynsmodell,
vilket innebar att skolor med stérre risk for bristande méluppfyllelse hos eleverna
fick en mer omfattande tillsyn (s kallad prioriterad tillsyn) medan fristiende
skolor med ligre risk fick en mindre omfattande tillsyn (s kallad bastillsyn).

Riskbedémningen gjordes med hjilp av en risk- och visentlighetsanalys som
baseras pa framfor allt skolornas kunskapsresultat och resultat fran
Skolinspektionens enkiter till skolorna. Dirutéver vigdes andra faktorer in sdsom
antal anmilningar i nirtid, tidigare viten och lag lirarbehorighet.

I praktiken innebar det att de cirka 25 procent av grund- och gymnasieskolorna
(kommunala och fristiende) med hogst riskindex valdes ut f6r prioriterad tillsynse

34 Tillsynen omfattar inte fristdende férskolor. Kommunala férskolor granskas pa huvudmannaniva. |
tillsynen av kommunala huvudmin granskas dven kommunens tillsyn av fristaende férskolor.
Tillsynen omfattar enbart de fristdende fritidshem som anordnas i anslutning till en fristaende
skolenhet. Fristaende fritidshem som bedrivs som en egen verksamhet omfattas inte. Kommunala
fritidshem granskas pa huvudmannaniva, och i tillsynen av kommunala huvudmén granskas dven
kommunens tillsyn av dessa fristdende fritidshem. Tillsynen sker pa huvudmannaniva och innefattar
hur kommunen tar sitt ansvar som hemkommun oavsett om verksamheten sker i egen regi eller pa
annat sitt. Vuxenutbildningen granskas dven den pa huvudmannaniva.

35 Huvudmannatillsyn fokuserar framfér allt pa tvd bedémningsomraden: Férutsdttningar for
utbildningen vid skolenheterna och Utveckling av utbildningen vid skolenheterna.

36 Vid regelbunden prioriterad tillsyn pa skolenhetsniva dr granskningen indelad i sex 6vergripande
bedémningsomraden: Undervisning och ldrande, Extra anpassningar och sdrskilt stod, Trygghet, studiero
och dtgiirder mot krinkande behandling, Bedomning och betygssdttning, Forutsdttningar for lirande och
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under den 3-arscykel som Tillsyn 2015 omfattade. Resterande skolor med offentlig
huvudman omfattades av tillsyn pd huvudmannaniva, medan resterande skolor
med enskild huvudman fick bastillsyn.” Samtliga grundsirskolor och
gymnasiesirskolor fick en tillsyn som motsvarar den prioriterade tillsynen.3

Figur 1 Regelbunden tillsyn vid Skolinspektionen

TILLSYN 2015

SKOLENHETER

PRIORITERAD TILLSYN

Ca 25 % av
samtliga grund-
och gymnasie-
skolor (bade
fristaende och
kommunala) med
storst riskindex

6-7 bedomnings-
omraden

Samtliga grund-
och gymnasie-
sirskolor (bade
fristaende och
kommunala)

6-7 bedomnings-
omraden

HUVUDMAN

HUVUDMANNATILLSYN

Samtliga
kommunala
huvudman (fér
férskola, grund-
skola, gymnasie-
skola, fritidshem,
grundsirskola,
gymnasiesirskola,
vuxenutbildning)

2 bedémnings-
omraden

Samtliga enskilda
huvudmin (for
forskola,
grundskola,
gymnasieskola,
fritidshem,
grundsirskola,
gymnasiesirskola,
vuxenutbildning)

2 bedémnings-
omraden plus

ekonomisk
bedémning

2015-2018 (t.o.m. 2018-06-30)
Antal tillsynsbeslut: 6107

Andel som brister: 59 %
Antal uppféljningsbeslut: 3 376

Kdlla: Egen bearbetning, statistiken himtad fran Skolinspektionens hemsida (Statistik och
tabeller) samt uppgifter hiimtade via e-post fran Skolinspektionen 2018-11-20.

I syfte att skapa foérutsittningar f6r en tydlig process samt likvirdig tillsyn och
bedémning har Skolinspektionen olika typer av vigledande riktlinjer, stéd och
processbeskrivningar fér regelbunden tillsyn. Ett verktyg som ska vara bade
stédjande och styrande och som tydliggér de olika stegen i tillsynen ir
Skolinspektionens processbeskrivning for regelbunden tillsyn.>

trygghet och Styrning och utveckling av verksamheten. Inom gymnasieskolan granskas dven ett omrade
som berér arbetsplatsférlagt lirande, grundliggande behérighet och introduktionsprogram.

37 Vid bastillsyn granskas tre bedémningsomraden: Undervisning och lidrande, Trygghet, studiero och
dtgdrder mot krinkande behandling och Styrning och utveckling av verksamheten.

38 Skolinspektionen (2018a). Arsredovisning 2017, s. 19.

39 1bid, s. 82-83.
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2.2.2 Processen for regelbunden tillsyn

Uppligget for tillsynen utformas utifrin en bedémning av situationen pa den
aktuella skolan. Den prioriterade tillsynen ir relativt omfattande och heltickande.
Inledningsvis skickar den granskade huvudmannen (som har ansvar for den
tillsynade verksamheten) in skriftlig dokumentation och en redogorelse for
verksamheten inom de granskade omridena. Utifradn den inkomna redovisningen
lagger Skolinspektionen upp tillsynsbesoket som oftast innebir att tva eller fler
inspektorer besoker skolenheten i minst tvd dagar. Inom ramen for tillsynsbesoket
gor Skolinspektionen bland annat lektionsobservationer och intervjuer med
rektor, ldrare och annan personal samt elever.

Efter varje tillsyn far alla huvudmin tillsynsbeslut for de verksamheter som de
ansvarar for. Vad giller de skolor dir Skolinspektionen har gjort bastillsyn eller
prioriterad tillsyn ges ett sidrskilt tillsynsbeslut for den skolenheten. Om
Skolinspektionen inte hittat nagra brister avslutas tillsynen genom tillsynsbeslutet.

Om Skolinspektionen vid en tillsyn konstaterar mindre allvarliga brister kan
myndigheten under vissa frutsittningar vilja att i stillet for ett foreliggande
limna en anmirkning eller helt avsta fran att ingripa. Om verksamheten inte
uppfyller de krav som f6ljer av gillande foreskrifter ska Skolinspektionen
foreligga en huvudman, med eller utan vite, att avhjilpa de identifierade
bristerna.*

Efter att huvudmannen inkommit med en redovisning av hur bristerna atgirdats
foljer Skolinspektionen upp detta. Uppfoljningen gors antingen genom en si
kallad skrivbordsuppféljning, eller med hjilp av iterbessk vid skolenheten eller
huvudmannen. En skrivbordsuppféljning baseras huvudsakligen pa
huvudmannens redovisning men ytterligare information — savil skriftlig som
muntlig — kan krévas in.

40 Skolinspektionen har numera ocksé majlighet att fér bdde kommunala och fristdende skolor besluta
om ett tillfalligt verksamhetsférbud i upp till sex manader vid mycket allvarliga och akuta brister.
Enskilda huvudmin kan fa sitt tillstand att bedriva skola aterkallat permanent av Skolinspektionen.
En kommunal skola kan démas till statliga atgérder for rittelse, vilket motsvarar aterkallelse av
tillstand att bedriva skolverksamhet fér fristdende skolor. Statliga atgérder for rittelse anvindes for
férsta gangen i januari 2019.
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Figur 2 Process fér uppféljning av tillsynsbeslut om féreliggande med eller utan vite

TILLSYNSBESLUT

UPPFOLJNINGSBESLUT

Kéilla: Egen bearbetning.

Den vanligaste atgirden vid en konstaterad brist ir ett foreliggande utan vite.
Sedan en lagindring den 1 januari 2015 ska féreliggandet férenas med vite om de
konstaterade bristerna "allvarligt forsvarar forutsittningarna for eleverna att na
malen for utbildningen”.#! Vid intervjuer med inspektdrerna nimns ofta sa
kallade ska-viten och fir-viten. Ska-viten giller sidana brister som faller inom
ramen for det i skollagen angivna att vite ska férenas med foreliggande om det
giller brister som allvarligt och under en lingre tid forsvérat for elever att nd
malen. Far-viten dr sddana drenden som inte direkt anges i skollagen men dir
inspektionen bedomer att det bor foreliggas ett vite dnda. Enligt inspektérerna lir
man sig med tiden att bedéma skillnaden mellan far- och ska-viten.«

2.2.3 Processen for uppfoljning

Syftet med uppfoljningen ir att kontrollera att huvudmannen har avhjilpt de
brister som identifierats i tillsynen. Uppféljningen utgor dirmed en central del i
den regelbundna tillsynen och for Skolinspektionens 6vergripande mal att bidra
till en god utbildning i en trygg miljo f6r alla barn och elever.+

4126 kap. 27 § skollagen (2010:800).
42 Intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.
43 Skolinspektionen (2015a). Riktlinje fér uppféljning av beslut inom regelbunden tillsyn.
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Skolinspektionen har en kortare promemoria specifikt f6r uppfsljningsarbetet.*
Nedan f6ljer en kort beskrivning av hur uppf6ljningen ska utforas enligt denna
promemoria.

Utgdngspunkten for uppféljningen ir de brister som patalats i tillsynsbeslutet.s I
samband med att en huvudman far ett tillsynsbeslut med féreliggande anges
alltid ett sista redovisningsdatum for nir dokumentation fran huvudmannen om
hur bristerna atgirdats ska ha kommit in. Enligt Skolinspektionens riktlinjer ska
nigon form av férstahandsinformation inhimtas i samband med uppf6ljningen.
Denna information kan exempelvis inhimtas genom ett uppfoljningsbessk med
intervjuer med relevanta personal- och elevgrupper samt lektionsobservationer.
Den kan ocksé inhimtas genom enkiter eller telefonintervjuer med personer som
innehar en nyckelposition hos huvudmannen eller skolenheten, personer som
ansvarat eller medverkat i arbetet med atgirderna, och andra personer som kan ha
information om resultatet av dtgirderna.* Syftet med detta 4r att verifiera
huvudmannens skriftliga redovisning och vid behov komplettera den.

I den promemoria som giller for hela tillsynsmodellen framgar att ytterligare
forstahandsinformation i vissa fall inte behéver inhimtas. Det giller nir
"huvudmannens skriftliga redovisning ar tillricklig f6r att bedéma om bristerna ir
avhjilpta och det inte rader tvivel om detta”.¥” Om redovisningen diremot inte ir
fullstindig och trovirdig bér mer omfattande inhdmtning av
forstahandsinformation ske. Det ir ocksa tydligt angivet att underlagen som ligger
till grund f6r besluten inte far vara dldre 4n tre manader.*

Huvudregeln &r att patalade brister ska atgirdas si skyndsamt som mojligt, vilket i
normalfallet innebir redovisning inom tre manader. Tidsfristen kan dock vara
bade lingre och kortare beroende pa bristens art.

Vid skrivbordsuppfsljningar ir det vanliga att den skriftliga redovisningen fran
huvudmannen anvinds som huvudsaklig informationskilla, ibland kompletterad
med telefonsamtal till huvudman eller rektor vid skolenheten. Det f6rekommer
idven att andra personer intervjuas 6ver telefon. Enligt enkitsvaren har cirka 75
procent av inspektérerna oftast eller alltid kontakt (telefon eller e-post) med rektor
infor uppfoljning, cirka 57 procent har oftast eller alltid kontakt med

44 Skolinspektionen (2015b). Regelbunden tillsyn — processens PM, version 1.4.

45 Om det i samband med en uppféljning av ett tillsynsbeslut uppdagas ytterligare brister kan det
féranleda nya féreldgganden om rittelse. Uppféljningarna dr dock som utgangspunkt enbart
fokuserade pa de brister som identifierats i tidigare beslut, och ett eventuellt bessk laggs upp fér att
kunna se om just de bristerna &r atgirdade.

46 Skolinspektionen (2015a). Riktlinje fér uppféljning av beslut inom regelbunden tillsyn, s. 3-4.

47 Skolinspektionen (2015b). Regelbunden tillsyn — processens PM. Version 1.4, s. 41.

48 Skolinspektionen (2015a). Riktlinje fér uppféljning av beslut inom regelbunden tillsyn, s. 3.
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huvudmannen och knappt 4 procent har oftast eller alltid kontakt med lirare vid
skolan ifraga.»

Vid uppféljningsbessk ges mojlighet att anvinda intervjuer, observationer och
dokumentstudier som komplement till den tidigare inskickade redovisningen.
Uppfoljningsbesoken gors av tva eller fler inspektérer och pagar i en eller flera
dagar, allt beroende pa den aktuella skolans situation och problematik. Ett
uppfoljningsbesok kan till och med vara mer omfattande in sjilva tillsynsbesoket,
men det kan ocksd vara betydligt enklare. Oftast dr det enhetschefen som fattar
beslut om ifall det ska vara besok eller inte i samband med uppfoljningen, men
ibland kan iven foredragande inspektér fatta beslut om detta.so

Nir tillrickligt underlag f6r uppfoljningsbeslut anses féreligga gors en bedémning
av om bristerna ir avhjilpta eller inte, och direfter av hur beslutet ska formuleras
(avsluta drendet, foreliggande eller foreliggande med vite). Nir en foredragande
har kommit fram till ett forslag till uppféljningsbeslut finns olika
hanteringsrutiner beroende pa drendets karaktir. Om samtliga brister bedoms
vara avhjilpta ricker det med en avstimning mellan féredragande och
beslutsfattare, och beslutsfattaren kvalitetssikrar da beslutet i samband med
féredragningen. Om det ir ett drende med kvarstiende brister maste
kvalitetssikringen goéras grundligare och sker di enligt olika modeller pa
avdelningarna. Hir deltar oftast de juridiska kvalitetssikrarna.5!

Om bristerna anses vara atgirdade nir Skolinspektionen gor en uppf6ljning av
tillsynsbeslutet avslutas tillsynsirendet (i det fall foreliggandet var férenat med
vite ansoker Skolinspektionen inte om utdémande av vite). Detta innebir att
huvudmannen bedéms ha vidtagit adekvata atgirder samt f6ljt upp och forsikrat
sig om att atgirderna har resulterat i att bristerna inte lingre kvarstir.>2 Om
patalade brister inte 4r avhjilpta kan Skolinspektionen ansgka om utdémande av
vite hos férvaltningsdomstolen. Huvudmannen far da iven ytterligare
foreligganden, med eller utan vite, for att atgirda bristen eller bristerna innan ett
nytt sista redovisningsdatum. Om de icke-avhjilpta bristerna varit férenade med
ett foreliggande utan vite fattas ett nytt beslut om féreliggande, med eller utan
vite. I de fall enbart vissa brister 4r avhjilpta kan ansékan om utdémande av vite
jamkas.

49 Riksrevisionens enkit till inspektérer.

50 |bid.

51 Skolinspektionen (2015b). Regelbunden tillsyn — processens PM. Version 1.4, s. 46-47.
52 Skolinspektionen (2015a). Riktlinje fér uppféljning av beslut inom regelbunden tillsyn.
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2.3 Resurser for regelbunden tillsyn

Skolinspektionen har ett huvudkontor i Stockholm och fem regionala avdelningar
i Lund, Goteborg, Linkdping, Stockholm och Umei. Varje avdelning hade under
Tillsyn 2015 tva eller tre enheter som arbetade med regelbunden tillsyn.

2.3.1 Regelbunden tillsyn vid Skolinspektionens regionala avdelningar

Varje avdelning har ett visst geografiskt omrade och ansvarar for tillsynen av de
skolor som ligger i det. Utifrdn denna geografiska indelning férdelas resurserna
inom organisationen, det vill siga utifrdn hur manga och hur stora skolenheter
det finns inom varje avdelnings upptagningsomrade. Nir sedan risk- och
visentlighetsanalysen gors faller inte samma andel skolor ut inom varje omrade.
Om en avdelning fir en ligre andel skolor som faller ut i risk- och
visentlighetsanalysen far de i stillet ta en stérre andel fristdende skolor och
kanske ocksi fler kvalitetsgranskningar. P4 s vis ska varje avdelning ha ungefir
samma arbetsbelastning per drsarbetskraft.ss

Arbetsbelastningen paverkas emellertid ocksa av dels personalsammansittningen
(omsittning och sjukskrivningar), dels hur komplicerade de olika tillsynerna visar
sig vara. Tva tillsyner som pé pappret ser ut att vara av liknande omfattning kan
visa sig vara mycket olika. Den ena tillsynen kanske inte visar pa nigra brister alls
och behover dirfor inte nagot uppfoljningsarbete 6verhuvudtaget, medan den
andra kriver flera omfattande uppfoljningar. Uppféljningarna varierar i sin
omfattning, och ibland kan hela uppf6ljningen (forarbete, bestk och efterarbete)
ta upp till 10 dagar.s* Ar 2017 uppgick till exempel andelen uppfsljningar med fler
in ett uppfoljningsbeslut till 25 procent vid kontoret i Géteborg medan samma
andel endast var 1 procent vid Linképingskontoret.ss Sidana skillnader beaktas
inte i resursférdelningen.ss Diagrammet nedan visar hur det genomsnittliga
antalet timmar per uppféljning varierade mellan de regionala avdelningarna 2017.

53 Skolinspektionen (2018f). Skolinspektionens verksamhetsplan 2018 samt samtal med féretriddare for
Skolinspektionen i september 2018.

54 Intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.

55 Skolinspektionens resultatrapport fér tertial 3, 2017.

56 Intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.
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Diagram 1 Genomsnittlig arbetstid (antal timmar) per uppféljning vid Skolinspektionens
regionala avdelningar ar 2017
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Kéilla: Skolinspektionens resultatrapport for tertial 3, 2017.

Inom budgeten for regelbunden tillsyn finns inga resurser avsatta explicit for
uppfoljningsarbetet (férutom pa de regionala avdelningar dir det funnits sirskilda
uppfoljningsteam, dir ett visst antal personer ska jobba med uppf6ljning under en
bestimd del av sin arbetstid).

For en prioriterad tillsyn exklusive uppfoljning beriknas i snitt 142 timmar.5” Enligt
Skolinspektionens interna indikatorer uppgick den genomsnittliga arbetstiden per
prioriterad tillsyn (exklusive grund- och gymnasiesirskolor) under forsta tertialen
2018 till 229 timmar.ss Den genomsnittliga tiden f6r uppf6ljning var 19 timmar,
vilket motsvarar 8 procent av den arbetstid som inspektsrerna i genomsnitt ligger
pa prioriterad tillsyn. Under perioden 2016-2018 var det genomsnittliga antalet
timmar som inspektérerna ligger pa uppfoljningen relativt konstant, men
skillnaderna mellan de regionala avdelningarna ¢kade.

2.3.2 Drygt 3 300 uppféljningsbeslut 2015-2018

Under 2015-2018 fattade Skolinspektionen inom den regelbundna tillsynen
cirka 6 200 tillsynsbeslut (drygt 3 200 beslut pad huvudmannanivas och nirmare
3 000 beslut pa skolenhetsniva). Totalt 59 procent av de tillsynade objekten (s&vil

57 Resultatrapport for tertial 3, 2017 samt intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-
2018-09-11.

8 Bastillsynens genomsnitt var 32 timmar, och huvudmannatillsynens var 62 timmar.

59 2018 ars uppgifter avser perioden 2018-01-01-2018-06-30.

60 Inkluderar dven de 600 skolenhetsbeslut fér enskilda huvudmin som inkluderar huvudmannabeslut.

24 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

huvudmin som skolenheter) hade brister och fick féreligganden eller
foreligganden med vite.st Under samma tidsperiod fattades drygt 3 300
uppféljningsbeslut.©2 Av uppfoljningsbesluten framgar att de allra flesta
huvudmin bedéms ha vidtagit sddana atgirder att de kommit till ritta med de
brister som konstaterades i tillsynen. Enligt Skolinspektionen hade 87 procent av
drenden med brist tgirdats vid forsta uppfsljningstillfillet under tillsynsperioden
2015-2017.63

Vitesforeldgganden

Under 2015-2018 var cirka 280 foreligganden inom regelbunden tillsyn férenade
med vite. Tvé tredjedelar av vitesbesluten avsag beslut pa skolenhetsnivd. De
hogsta viten som forelades dr 3 miljoner kronor (Praktiska Sverige AB) och 5
miljoner kronor (Stockholms kommun). Den genomsnittliga nivan i vitesbesluten
ir cirka 570 000 kronor.5* De beslutade vitesbeloppen uppgick 2017 till totalt 71,1
miljoner kronor (62,1 miljoner kronor dr 2016). Under 2017 gjorde
Skolinspektionen 17 ansékningar om utdémande av vite, och 10 foreligganden
som férenats med vite overklagades under ar 2017. ¢

Det 4r i forsta hand vid tillsyn av prioriterade skolenheter som foreligganden
forenas med vite; 5 procent av alla beslut efter tillsyn vid dessa skolenheter ir
vitesbeslut. Vid bastillsyn 4r det 2 procent av alla beslut efter tillsyn som férenas
med vite. De vanligaste skilen till vitesforeliggande har varit brister som roér
bedomningsomradena Extra anpassningar och sirskilt stéd och Trygghet och studiero
samt dtgirder mot krankande behandling.ce

2.3.3 Ny inspektionsmodell

Sedan den 1 juli 2018 har Skolinspektionen en ny inspektionsmodell som skiljer
sig en del fran tidigare: dels finns en ny inspektionsform, regelbunden
kvalitetsgranskning, dels har urvalsprinciperna f6r den regelbundna tillsynen
torandrats. I stillet f6r att de 20-25 procent av skolenheterna med hogst riskindex
viljs ut for prioriterad tillsyn, som var fallet i Tillsyn 2015, valdes vid forsta tillfillet

61 Alla tillsyner dir Skolinspektionen konstaterat brister resulterar inte i féreldggande eller féreliggande
med vite. | vissa fall limnar Skolinspektionen en anmérkning eller avstar fran ingripande. Till
exempel i den regelbundna tillsynen av grund- och gymnasieskolor har férelaggande anvints i 83
procent av fallen med konstaterade brister. | 13 procent av fallen med brister har féreliggandet
férenats med vite, i 4 procent har anmirkning anvénts och i 0,1 procent har avstaende fran
ingripande anvints.

62 Under vintern 2018/19 gérs de sista uppféljningarna.

63 Skolinspektionen (2018a). Arsredovisning 2017, s. 5, 22 och 62.

64 SOU 2017:35, Samling fér skolan — Nationell strategi fér kunskap och likvéirdighes. Slutbetinkanden frin
2015 drs skolkommission.

65 Skolinspektionen (2018d). Statistik éver regelbunden tillsyn 2017.

6 Skolinspektionen (2018a). Arsredovisning 2017, s. 15.
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fem procentenheter av de 20-25 procent av skolorna med hogst riskindex ut.
Framover kommer de fem procentenheter med hogst riskindex att f3 tillsyn.

Regelbunden kvalitetsgranskning ir en inspektion som gors pa skolenhetsniva
och som ska lyfta fram positiva faktorer pa skolorna i stérre utstrickning 4n vad
som finns mojlighet till i den regelbundna tillsynen. Granskningen fokuserar pa
fyra omraden inom skolan.” Inom den regelbundna kvalitetsgranskningen finns
inga mojligheter att foreligga huvudminnen, varken med eller utan vite. Om det
uppdagas allvarliga brister pa en skola kan granskningen styras om till en riktad
tillsyn.

Bastillsyn finns inte lingre i den nya inspektionsmodellen, och det som tidigare
kallades prioriterad tillsyn kallas nu regelbunden tillsyn. Fér ar 1 gors urvalet pa
cirka hilften av Sveriges sammanlagt omkring 7 000 skolenheter, och ar 2 gors
urvalet pa den andra hilften av skolenheterna. Ar 3 gérs urvalet iterigen pa den
forsta hilften av totalen.

67 De fyra omraden som granskas &r: Rektors ledarskap, Undervisning, Trygghet och studiero samt
Bedémning och betygssittning. Skolinspektionen, himtad 2018-12-14,
https://www.skolinspektionen.se/sv/Tillsyn--granskning/.
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3 Aruppféljningen dndamalsenlig?

I detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser frdn granskningen med
utgangspunkt i revisionsfragorna. Redovisningen bygger pa intervjuer,
observationer vid Skolinspektionens uppféljningsbessk, akt- och
dokumentstudier, registeruppgifter frdn Skolinspektionen och enkiter.

3.1 Kontrollerar uppféljningen att identifierade brister
avhjilpts?

Riksdagen, genom utbildningsutskottet, har betonat vikten av att atgirder vidtas
nir krav som f6ljer av bindande regler inte efterlevs.ss Syftet med
Skolinspektionens uppféljning ir att kontrollera om de atgirder som
huvudmannen vidtagit har avhjilpt de brister som identifierats i tillsynen.® Enligt
Riksrevisionen innebir det att huvudmannen dels har f6ljt upp och forsikrat sig
om att bristerna inte lingre kvarstar, dels pa ett 6vertygande sitt visat for
Skolinspektionen att sd ir fallet.

Olika brister kan kriva olika sorters uppféljning. Vissa drenden kan kontrolleras
genom s kallad skrivbordsuppféljning. Det forutsitter att huvudmannen skickar
in en redovisning som motsvarar de krav som Skolinspektionen stiller. Det ska
alltsa framgi (1) vilka konkreta atgirder huvudmannen har vidtagit, (2) hur
atgirderna har foljts upp och (3) vilka resultat som éatgirderna har lett till.7o
Arenden som kan bedémas genom skrivbordsuppf6ljning #r till exempel brister i
det systematiska kvalitetsarbetet och rena anstillningsirenden. Vissa drenden gar
ddremot i princip inte att bedéma genom enbart skriftliga redovisningar och
telefonsamtal, utan kriver platsbesok med bland annat elevintervjuer och
klassrumsobservationer. Det handlar framfér allt om brister i trygghet och
studiero.”

For att bedoma om uppf6ljningen kontrollerar att bristerna 4r avhjilpta har
Riksrevisionen granskat hur uppfsljningen utf6érs nir det giller framfér allt brister
inom trygghet och studiero samt sarskilt stéd.

Granskningen visar att uppféljningen inte alltid kontrollerar att bristerna ir
avhjilpta innan drenden avslutas.

68 Bet. 2009/10:UbU21, s. 44-45.

69 Skolinspektionen (2015a). Riktlinje fér uppféljning av beslut inom regelbunden tillsyn.

70 1bid, s. 2.

71 Intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11 och enkétsvar fran
enhetschefer och inspektérer.
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3.1.1 Endast en femtedel av férelaggandena f6ljs upp med besok

Av statistik fran Skolinspektionen framgar att ungefiir en femtedel av alla
foreligganden, med eller utan vite, f6ljs upp med besok. Det sag ungefir likadant
ut under hela tidsperioden for Tillsyn 2015.72 I stort sett samtliga intervjuade
inspektorer och enhetschefer framhiller dock att uppfsljningarna fick storre fokus
under Tillsyn 2015 jimfort med tidigare.” Inspektérerna anser att det gors fler
besok och att de inte avslutar ett uppféljningsirende enbart pa dokumentation och
planerade atgirder lingre, utan kriver underlag som visar att nagot faktiskt har
hint.+ Samtidigt framgar av savil enkitsvar som intervjuer att det ibland
genomfors skrivbordsuppfoljningar nir aterbessk vore 6nskvirt.”s Det framgér
ocksd av aktstudierna att allvarliga brister i till exempel trygghet och studiero
ibland enbart f6ljs upp genom huvudmannens skriftliga redovisning.

3.1.2 Uppféljningsbessken ar som regel mycket noggranna

Vid de uppfoljningsbesok dir Riksrevisionen har deltagit som observatér har
Skolinspektionens inspektorer varit mycket noggranna och krivt att skolenheten
konkret ska visa vilka atgirder de vidtagit for att komma till ritta med bristerna.
Inspektdrerna har inte nojt sig med uppgifter om vilka insatser som planerats
utan stillt krav pa en redovisning av vilka itgirder som faktiskt genomforts och en
bedomning av vilka effekter som de fatt. Vid bescken har skolledning, lirare,
elevhilsa och elever intervjuats och dirtill har klassrumsobservationer genomforts
i de flesta fall. Utifran de akter som studerats framgar att den absoluta majoriteten
av uppféljningsbessken foljer samma ménster men med vissa smérre variationer
beroende pa vilka brister det giller.

Utifrdn de uppfsljningsbestk som Riksrevisionen har deltagit i kan konstateras att
dessa ger goda forutsittningar for att kontrollera och grundligt bedéma om de
brister som identifierats under tillsynen har avhjilpts eller inte.

3.1.3 Langt ifran alla befogade uppféljningsbesck genomférs

Vid intervjuer med enhetschefer och inspektsrer framhalls att
uppfsljningsirenden som giller brister i trygghet och studiero alltid {6ljs upp —
eller bor foljas upp — med besok.7s Dessa utsagor stimmer emellertid inte sirskilt
vil 6verens med den bild som framkommer av verksambhetsstatistiken.

72 Skolinspektionen har inte kunnat redovisa uppgifter éver vare sig det totala antalet eller andelen
uppféljiningsbessk under féregéende tillsynsperiod.

73 Intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.

74 |bid.

75 Riksrevisionens enkit till inspektérer och intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-
18-2018-09-11.

76 Intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.
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Skolinspektionen fattade knappt 1 900 tillsynsbeslut (exklusive
uppfoljningsbeslut) om foreliggande inom ramen for bas- eller prioriterad tillsyn
inom Tillsyn 2015.77 Drygt 20 procent av dessa beslut avser brister i trygghet och
studiero, exklusive atgirder mot krinkande behandling.”s Av Skolinspektionens
statistik 6ver samtliga uppfoljningsirenden under Tillsyn 2015 framgar samtidigt
att mindre 4n hilften (46 procent) av de foreligganden som avsag brister i trygghet
och studiero har f6ljts upp med besok. Vidare framgir att det finns stora
variationer mellan avdelningarna i detta avseende, frin 19 procent vid
Linkopingskontoret till 57 procent vid Géteborgskontoret.

Nir det giller vitesforeldgganden uppger manga inspektsrer och enhetschefer
samt dven myndighetsledningen att dessa i princip alltid foljs upp med besok.”
Detta dverensstimmer ocksd med verksamhetsstatistik fran Skolinspektionen som
visar att 85 procent av vitesforeliggandena f6ljs upp med besok och att det
samtidigt 4r relativt liten variation mellan avdelningarna i detta avseende.® Det
har dven framhallits att vissa brister som kan vara férenade med vite faktiskt gar
att bedoma fran skrivbordet, till exempel brister i det systematiska kvalitetsarbetet,
och att det da inte dr nédvindigt med uppfsljningsbesok.

3.1.4 Bristande redovisning fran huvudmainnen godtas i vissa fall

Skolinspektionen har utfirdat riktlinjer f6r vad som krivs for att man vid si kallad
skrivbordsuppféljning ska kunna bedéma om vidtagna atgirder ir tillrickliga for
att avsluta ett tillsynsirende. Av riktlinjerna framgar att den inskickade redovisningen
bland annat behéver innehalla en redovisning av vilka insatser som huvudmannen
har vidtagit, hur dessa insatser har f6ljts upp och vad de resulterat 1.5

I enkitsvaren fran lirarna framkommer att vissa planerade atgirder som
huvudmannen redovisat for Skolinspektionen aldrig har genomférts. Manga tar
upp att Skolinspektionen borde genomfora platsbessk for att kontrollera att det
rektor och huvudman skriver verkligen stimmer. Enligt inspektérerna finns det

77 Sammanlagt fattades, fram till 2018-10-04, 1 878 inledande tillsynsbeslut om féreliggande inom
bastillsyn och prioriterad tillsyn, inom Tillsyn 2015. Huvudmannatillsynen &r exkluderad i
berdkningen eftersom trygghet och studiero enbart granskas pa skolenhetsniva.

78 Vi har i denna statistik inte raknat med bristen om det giller problem med arbetet mot krinkande
behandling — en brist som ingar i samma bedémningsomrade (Trygghet, studiero och dtgérder mot
kriinkande behandling). En sadan brist kan sjilvfallet vara mycket allvarlig, men den kan ibland handla
om att det inte finns en skriftlig plan fér arbetet mot krinkande behandling, nagot som ju kan féljas
upp skriftligen. Nir vi fortsittningsvis skriver om brister i trygghet och studiero avser vi just det och
inte brister i atgdrder mot krinkande behandling.

79 Intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.

80  Observera att siffrorna inte avser drenden med viten, utan antal eller andel viten inom de sex
bedémningsomradena. Om ett drende medfért vite géllande savil sarskilt stéd som trygghet och
studiero, och inget besdk gjorts, riknas det alltsd som tv4 fall av uteblivet besok.

81 Skolinspektionen (2015a). Riktlinje fér uppféljning av beslut inom regelbunden tillsyn.
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ocksd huvudmain och skolor som fortfarande inte forstatt att de ska ha

atgirdat bristerna till svarsdatumet, inte bara pabdérjat en planering av
atgirderna.® Inspektorer har ocksa berittat om skriftliga redovisningar som
uppenbart varit plagierade fran andra skolors redovisningar. Det finns exempel
dir huvudmannen till och med glomt att dndra skolenhetens namn i rapporten,
eller dir tva redovisningar fran tvd skolenheter varit exakt likadana.ss
Riksrevisionen har i samband med observationer vid uppféljningsbessken kunnat
konstatera att huvudminnen ibland levererar redovisningar dir alla brister
framstar som avhjilpta trots att sd inte ir fallet.

Riksrevisionen har genom aktstudier av uppféljningsirenden studerat om och hur
Skolinspektionens inspektorer forhaller sig till riktlinjerna med fokus pa
bedomningsomridena (1) Trygghet, studiero och dtgirder mot krinkande behandling
och (2) Extra anpassningar och sirskilt stod.

Nir det giller skrivbordsuppf6ljningar avseende brister i trygghet och studiero tar
Skolinspektionen sillan del av huvudmannens eller skolenhetens genomforda
enkitresultat eller liknande, trots att det i riktlinjerna framgar att nagon form av
inhimtning av forstahandsinformation i allminhet ska goras for att verifiera
huvudmannens skriftliga redovisning. Nir resultat beskrivs 4r det ofta i svepande
ordalag, sdsom upplevelsen hittills dr att studieron dr béttre dn tidigare. Av 33
granskade akter dir det funnits brister inom bedémningsomradet har
Skolinspektionen endast i 9 fall tagit del av ndgon form av resultatredovisning.s

Huvudminnen beskriver ofta vilka undersskningar och uppfoljningar som gjorts
men utan att redovisa nigra resultat. Det hinder att tomma enkitmallar ingar i
redovisningen. I manga fall beskriver huvudminnen ocksi vilka uppfsljningar
och enkiter som de planerar att genomfora. I mer 4n tvi tredjedelar av de akter
som studerats godkinner Skolinspektionen redovisningen utan att vinta in en
redovisning av eventuella effekter av vidtagna atgirder. Det dr ocksé ovanligt att
Skolinspektionen begir in kompletterande material i form av
resultatredovisningar, dven om detta hinder ibland.

Nedanstiende ir ett utdrag ur beslutsdokumentet f6r en skola som forelades inom
bedsmningsomridet Trygghet, studiero och dighgrder mot krinkande behandling.ss

I en kompletterande intervju [...], med liraren och resursperson i den klass i
arskurs 3 som Skolinspektionen genomfort observationer i framkommer att det 4r
en oro i klassen och att nedsittande ord och véld fsrekommer i gruppen. Vidare
framkommer av intervjun att alla elever inte far det stod de behover vilket
paverkar tryggheten och studieron i klassen negativt. Den resursperson som finns

82 Intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.

8 |bid.

84 Riksrevisionen har granskat 19 procent av de drenden som det giller (174 drenden).
85 Arende nr 1 inom regelbunden tillsyn.
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i klassen upptas av att atgirda stérande beteende genom att ta med elever ut frin
klassrummet istillet for att bli en resurs i lirarens pedagogiska arbete. Bade
liraren och resurspersonen i klassen delar den bild eleverna gav vid intervjun att
storre del av lektionstiden gar at till annat 4n dmnesinnehall och undervisning.
Resultatet av situationen i klassen blir att eleverna inte fir den undervisning de
har ritt till och detta har patalats for rektorn redan under varterminen enligt de
intervjuade. Vidare menar de att nigon uppf6ljning av situationen i klassen inte
gjorts vid tiden fér intervjun. Under Skolinspektionens observationer i klassen
uppstar brak med nedsittande kommentarer mellan elever utan att lirare
ingriper. En elev avviker fran lektionen och nagra elever som befinner sig i
klassrummet dgnar storre delen av lektionen at att medvetet stéra ordningen
genom att ge nedsittande kommentarer och hégljutt motsitta sig lirarens
uppmaningar. Liraren néjer sig minga ginger med att kommentera elevernas
beteende utan att félja upp och korrigera det. Liraren ignorerar flera ginger
storande beteende och fortsitter istillet med undervisningen fér de elever som
lyssnar. Vid elevintervjun stirks den bild som observationerna gett att ett antal
elever stor ordningen och att 6vervigande del av undervisningen gar at till att
skapa ordning i klassen istillet for att dgnas 4t dmnesinnehill och undervisning.

Detta drende avslutas efter en skriftlig redovisning frain huvudmannen med
fsljande motivering ”Skolinspektionen bedémer mot bakgrund av de uppgifter
som redovisats att [X] har vidtagit sddana atgirder att den patalade bristen i
[y]skolan har avhjilpts”.s

Inom ramen for aktstudien har det emellertid ocksa framkommit flera exempel pa
hur Skolinspektionen inte har nojt sig med en redovisning av enbart atgirder utan
dven begirt en redovisning av effekter av vidtagna atgirder. Detta framgar
exempelvis av nedanstiende uppfoljningsbeslut (delar av motivering):

Huvudman har efter regelbunden tillsyn av skola [x] inkommit med redovisning
av vidtagna atgirder. I redovisningen, som inkom i mars 2016, uppger huvudman
att flera atgirder pabérjats men inte hunnit utvirderas. Dessa utvirderingar skulle
genomforas vid skolans utvirderingsdag i juni 2016. Skolinspektionen begirde
kompletterande redovisning fran huvudmannen i augusti 2016. Av denna
redovisning framgdr bland annat att skolan inte lyckats atgirda bristen gillande
trygghet och studiero fullt ut. Den trivselenkit som genomférdes i maj 2016, visar
att problem kvarstar: trots trygghetsteamets arbete har skolan inte lyckats vinda
trenden av andelen elever i drskurs 3-5 som kanner sig kriankta.s”

Skolinspektionen gor i ovanstiende fall beddmningen att bristerna kvarstar och
foreligger huvudmannen pa nytt.

8 Arende nr 1inom regelbunden tillsyn.
87 Arende nr 2 inom regelbunden tillsyn.
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Aven nir det giller uppfoljningar avseende bedémningsomradet Extra
anpassningar och sdrskilt stod har Riksrevisionen genom aktstudier sett att
Skolinspektionen i méanga fall har accepterat huvudmannens berittelse utan att
begira in konkreta bevis. Nir ett uppfoljningsirende giller brister i
beslutsfattandet, innehéllet i eller utvirderingen av atgirdsprogramss kan, enligt
Riksrevisionens bedémning, bristen anses vara avhjilpt om huvudmannen kan
visa att nya rutiner tillimpas i praktiken, det vill siga att det finns korrekt
utformade atgirdsprogram som ocksa utvirderas. For att kontrollera detta bor det
rimliga vara att himta in och granska de atgirdsprogram som ir upprittade efter
det att huvudmannen fick foreliggandet. Men av 18 slumpvis utvalda akter som
avsag brister i innehallet i eller utvirderingen av atgirdsprograms har
Skolinspektionen enbart i 4 fall tagit del av exempel pa nya eller uppdaterade
atgirdsprogram. I flera fall har bristen avskrivits efter att huvudmannen angett att
man dndrat rutiner och beslutsmallar och att besluten och itgirdsprogram
numera utformas pa ritt sitt.

Ett annat exempel inom samma bedémningsomrade &r fall dir det under tillsynen
framkom att det finns elever pa skolan som &r i behov av sirskilt stod men som
antingen inte far det alls eller inte i den omfattning som behovs.» For att
sikerstilla att denna brist har avhjilpts dr det rimligt, enligt Riksrevisionens
bedomning, att uppgifter om pedagogiska utredningar, beslut om sirskilt stéd och
utarbetade atgirdsprogram himtas in. En granskning av 20 slumpvis valda
irenden med brister inom detta omrade visar emellertid att detta bara gjorts i
hilften av fallen. Riksrevisionen har inte bedomt om hilften av dessa utredningar
sikerstiller att alla elever de facto har fatt det sirskilda stéd som de behéver men
kan konstatera att Skolinspektionen i de fallen har gjort en grundlig
informationshimtning och utredning.

Riksrevisionen kan konstatera att det finns mycket stora skillnader i den
inhimtade informationen. I flera fall bestar redovisningen i allt visentligt endast
av ett konstaterande i stil med "som en f6ljd av beslutsdelegeringar eller

8  Enligt skollagen (3 kap. § 9) ska ett atgdrdsprogram utarbetas for en elev som ska ges sarskilt stéd.
Av programmet ska behovet av sarskilt stéd och hur det ska tillgodoses framga. Av programmet ska
det ockséa framga nir atgirderna ska féljas upp och utvirderas och vem som ir ansvarig fér
uppféljningen respektive utvirderingen. Atgardsprogrammet beslutas av rektorn. Om beslutet
innebdr att sarskilt stéd ska ges i en annan elevgrupp eller enskilt enligt 11 § eller i form av anpassad
studiegang enligt 12 § far rektorn inte 6verlata sin beslutanderitt till nagon annan.

89 Bedémningsomradet 2.12 och/eller 2.14.

% Enligt skollagen (3 kap. 8 §) ska det anmiilas till rektorn om det kan befaras att en elev inte kommer
att na de kunskapskrav som minst ska uppnas, trots att stéd har getts i form av extra anpassningar
inom ramen fér den ordinarie undervisningen. Detsamma giller om det finns sirskilda skal att anta
att sadana anpassningar inte skulle vara tillrickliga. Rektorn ska se till att elevens behov av sarskilt
stéd skyndsamt utreds. Behovet av sdrskilt stéd ska dven utredas om eleven uppvisar andra
svarigheter i sin skolsituation. Samrad ska ske med elevhilsan, om det inte dr uppenbart obehéovligt.
Om en utredning visar att en elev 4r i behov av sirskilt stéd, ska han eller hon ges sadant stéd.
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forstirkningar av elevhilsoteamet utreds numera alla elevers behov skyndsamt
och alla som behéver sirskilt stod far det”. I andra fall har inspektérerna gjort
omfattande dokumentstudier, stillt kompletterande fragor och aktivt begirt in
konkreta exempel. Aven om det 4r uttalat att Skolinspektionen inom Tillsyn 2015
lade stort fokus pa att granska de processer och strukturer som behéver fungera
for att skolor ska klara av sitt uppdrag, och att de bedomer helheten snarare dn
enskilda faktorer, anser Riksrevisionen att det 4r rimligt att kontrollera om de
indrade processerna och strukturerna ocksa tillimpas i praktiken och dirmed far
effekt for eleverna.

Aktstudierna visar emellertid att det dven inom det hir bedémningsomradet finns
goda exempel dir Skolinspektionen anmodar huvudmannen att komplettera
redovisningen av de nya rutinerna med nigra atgirdsprogram som upprittats
efter att de nya rutinerna tagits i bruk.

3.1.5 En 6kad andel av inspektérerna anser att bristerna atgardas,
men larare och rektorer dr inte 6verens

I den enkit som gjordes i samband med Riksrevisionens granskning av
Skolinspektionen 2013 fick inspektérerna en friga om i vilken utstrickning de
ansig att uppfsljningen sikerstillde att bristerna i tillsynsbeslutet hade itgirdats.
D4 var det bara 22 procent som ansdg att uppfoljningen sikerstillde detta. Samma
fraga stilldes i den enkit som inspektérerna besvarade 2018 och da ansag 44
procent att uppfoljningen sikerstiller att bristerna atgirdas. Andelen inspektérer
som anser att uppféljningsarbetet fungerar har siledes 6kat markant sedan 2013.
Samtidigt ir det fortfarande en majoritet av inspektdrerna som inte anser att
uppfoljningen sikerstiller att bristerna har atgirdats. Spridningen mellan
avdelningarna ir ocksd relativt stor, andelen varierar mellan 24 och 54 procent.

I enkiten fran 2018 stilldes fragan dven till rektorer och lirare pa skolor som fatt
sina drenden avslutade. Andelen rektorer som ansig att bristerna var helt
atgirdade uppgick till 77 procent medan bara 29 procent av lirarna delade den
uppfattningen. Av lirarna var det dock 32 procent som ansag att bristerna var
delvis atgirdade medan motsvarande andel f6r rektorerna var 13 procent.”

”Brist pa personal” var det som bade rektorer och lirare i forsta hand lyfte fram
som anledning till att bristerna inte hade atgirdats. ”Brist pa tid” framholls ocksa
som orsak av bada grupper. Rektorerna framholl ocksa otillricklig kompetens som
en viktig forklaring medan lirarna i stillet lyfte fram bristfillig organisation.

91 Riksrevisionen, RiR 2013:16.
92 Det gér inte att fastsla att det 4r rektorer och ldrare fran exakt samma skolenheter som besvarat
fragan. Fér ndrmare beskrivning av enkitundersékningen, se bilaga 1.
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3.2 Genomfors och redovisas uppféljningen pa ett
transparent sitt?

Transparens i uppfsljningen av tillsynsbeslut innebir att hela
uppféljningsprocessen ir majlig att folja, fran det att forsta tillsynsbeslutet fattas
tills bristen 4r avhjilpt och uppfsljningsbeslutet fattat. Beslut ska vara litta att
forstd och motiv ska redovisas. Denna bedsmningsgrund har stod i regeringens
skrivelse om en rittssiker tillsyn, Skolinspektionens egna riktlinjer samt av nu
gillande férvaltningslag.”s Riksrevisionen har granskat transparensen, bland annat
genom att studera motiveringarna i tillsyns- och uppfsljningsbeslut.

Granskningen visar att transparensen ofta brister nir det giller att motivera varfor
brister anses avhjilpta och drenden dirmed avslutas.

3.2.1 Trots krav motiveras sallan beslut att avsluta tillsynsarenden

Nir Skolinspektionen fattar ett uppf6ljningsbeslut som innebir att drendet
avslutas bor det framgi pa vilka grunder bristen bedoms vara avhjilpt. Av
Skolinspektionens promemoria for tillsynsprocessen framgar att féredragande
inspektor ska skriva motiveringar f6r alla beslut i arbetsdokumentet, som sedan
overgir i ett beslutsprotokoll.** Myndighetens ledning bekriftar att alla sddana
beslut ska motiveras.»

Av Riksrevisionens besluts- och aktstudier framgar att beslut om féreligganden
och foreligganden med vite som regel motiveras vil. % Det giller dock inte fér
beslut dir drenden avslutas for att bristerna bedéms vara avhjilpta. I 83 av 148
granskade uppfé6ljningsbeslut gavs ingen motivering till sddana avslut. I manga
fall forklaras besluten endast med négra enstaka meningar med ungefir f6ljande
lydelse: Det har vid uppféljningen av tillsynen inte framkommit annat dn att bristen dr
avhjilpt. Skolinspektionen bedomer mot bakgrund av de uppgifier som redovisats att
kommun X har vidtagit sidana atgirder att den patalade bristen i y-skolan har
avhjilpts. Riksrevisionens bedémning ir att denna formulering ir en slutsats och
inte en motivering. Slutsatsen kompletteras ofta med en redogorelse f6r hur
informationen har inhimitats, till exempel Skolinspektionens bedomning girs utifran
huvudmannens skriftliga redovisning av vidtagna dtgirder samt de kompletteringar som
huvudmannen inkommit med, vilket inte heller kan anses vara en motivering.

93 Jfr. avsnitt 1.4 ovan angdende bedémningsgrunder.

94 Skolinspektionen (2015b). Regelbunden tillsyn — processens PM, version 1.4, s. 44.

95 Intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.

9 Riksrevisionen har i detta avseende granskat totalt 149 uppféljningsbeslut fran de 5 kontoren (39
fran Goteborg, 33 fran Linképing, 25 fran Lund, 39 fran Stockholm och 13 fran Umes).
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Besluts- och aktstudierna visar att beslutsmotiveringarna skiljer sig it mellan
Skolinspektionens regionala avdelningar.”” Det finns avdelningar dir
inspektorerna si gott som aldrig har férklarande texter om pa vilka grunder beslut
om avslut fattas, till exempel vilka atgirder som har vidtagits eller vilka effekter
som uppnitts.® P4 andra avdelningar ges vilmotiverade férklaringar till savil
avslutsbeslut som beslut om foreliggande. Vid avdelningen i Stockholm motiveras
nirapa nio av tio beslut om avslut, medan avdelningen i Lund i princip aldrig
skriver mer in att bristerna bedéms vara avhjilpta. Vid avdelningarna i Umes3,
Linkoping och Goéteborg ir andelen motiverade avslutsbeslut 69, 47 respektive 18
procent for de beslut om avslut som granskats.

Riksrevisionens intervjuer visar att direktiven om att avslutande
uppféljningsbeslut ska motiveras inte natt ut till alla inspektorer och avdelningar.»
Det har dven kommit upp att avslutsbesluten skrivs pa olika sitt pa
avdelningarna.io

I Skolinspektionens promemoria om regelbunden tillsyn finns krav pa hur en
tillsyn ska dokumenteras. Inspektéren ska dokumentera de iakttagelser och
upplysningar som har betydelse for Skolinspektionens drende. Anteckningarna
utgér underlag for beslut och dven for hur en eventuell uppfoljning ska liggas
upp. Riksrevisionen har inte genomfort ndgon systematisk undersékning av hur
Skolinspektionen dokumenterar sin tillsyn, men i samband med aktstudien har
noterats att akterna ibland &r bristfilliga. Nir det saknas en tydlig motivering i
beslutet, och det heller inte finns nigot protokoll fran uppféljningsbesoket eller
information om vilka kompletteringar som gjorts under uppfoljningen, finns det
ingen mojlighet f6r en utomstiende att fa en bild av skilen for Skolinspektionens
beslut.

3.2.2 Otydliga avslut av drenden med upprepade forelagganden

Enligt Riksrevisionens bedémning kan skolor som far upprepade foreligganden
ha stora problem och dirfor bor Skolinspektionens uppféljning géras skyndsamt
och noggrant. Riksrevisionen har granskat 28 av 69 identifierade irenden inom
Tillsyn 2015 dir skolor fatt upprepade féreligganden (med eller utan vite)
avseende trygghet och studiero. Av de 69 drendena har 20 dnnu inte avslutats, och
av de som granskats finns tvd som inte ir avslutade.1ot

Av akterna framgdr att handliggningen av dessa drenden skiljer sig 4t en hel del
mellan avdelningarna. Stockholmskontoret skiljer ut sig och har oftast inte

97 Riksrevisionen har i detta avseende granskat totalt 149 uppféljningsbeslut fran de 5 kontoren (39
fran Goteborg, 33 fran Linképing, 25 fran Lund, 39 fran Stockholm och 13 fran Umes).

9 Intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.

99 |bid.

100 |bid.

101 Data fran Skolinspektionen 2018-10-12.
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avslutat drenden forrin de vid uppfsljningsbesck kunnat konstatera att bristerna
faktiskt dr avhjilpta. Det ges dven relativt detaljerade motiveringar till varfor
bristerna bedéms vara atgirdade.

Avdelningarna i Linképing och Umead har ytterst fa eller inga (4 respektive 0)
irenden som fatt upprepade foreligganden inom trygghet och studiero. Det
innebdr att i princip alla drenden med brister i trygghet och studiero har avslutats i
samband med f6rsta uppféljningen vid dessa avdelningar. Riksrevisionen har inte
gjort ndgon bedémning av om det beror pi att drendena ir mindre komplicerade i
dessa regioner eller pa att avdelningarna arbetar annorlunda.

For flera av de studerade drendena ir det dock oklart vad som far
Skolinspektionen att slutligen bedéma att bristen eller bristerna har avhjilpts.
Nedan aterges en beskrivning av ett drende som enligt Riksrevisionen &r typiskt
for flera drenden (beskrivningen ir ett kondensat av akten, sammansatt av
Riksrevisionen).10

Skolan besoks av Skolinspektionen i mars 2017. Beslut fattas i maj 2017 dir
skolan far foreligganden om att atgirda brister inom sex omréaden, bland annat
Trygghet, studiero och datgirder mot krankande behandling, redovisning ska inkomma
senast augusti 2017. I beslutet redogors for brister i stil med "Eleverna uppger i
intervju att incidenter intriffar pa rasterna, pa fotbollsplanen, och att det varit
mycket brak, skrik och konflikter. Négra elever berittar om att stenkastning
forekommit och att ndgon elev kastat en stol. Elever uppger vidare att de 4r ridda
for att saker ska intriffa och att de inte kénner sig trygga pa skolan.”103

En redovisning inkommer som den ska fran huvudmannen och Skolinspektionen
gor ett uppfoljningsbessk pa skolan i november 2017. Intervjuer gérs med
skolledning, lirare, elever och elevhilsa. I december 2017 tas ett beslut efter
uppf6ljning och skolan foreldggs ytterligare att dtgirda brister inom tvi omraden
— Undervisning och lirande och Trygghet, studiero och dtgdrder mot krinkande
behandling, redovisning ska inkomma senast mars 2018.

En redovisning inkommer som den ska dir vidtagna atgirder beskrivs. Den
kompletteras med en intervju med rektor och bitradande rektor. Enligt
tjinsteanteckningen frin samtalet medger skolledningen att de inte natt inda
fram vad giller trygghet och studiero. I maj 2018 tas ett beslut efter uppféljning
dir Skolinspektionen konstaterar att huvudmannen avhjilpt patalade brister, och
avslutar dirmed drendet. Vad giller bristen i Trygghet och studiero motiverar
Skolinspektionen sitt beslut sa hir: ”Skolinspektionen bedomer att det vid
uppf6ljningen av tillsynen inte har framkommit annat 4n att [X] avhjilpt denna
brist. Denna bedémning gérs utifran [X] skriftliga redovisning samt det som
framkommit vid en kompletterande telefonintervju.”104

102 Arende nr 3 inom regelbunden tillsyn.
103 Tillsynsbeslut fér drende nr 3 inom regelbunden tillsyn.
104 Uppfoljningsbeslut for drende nr 3 inom regelbunden tillsyn.
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I flera av dessa drenden har hindelseforloppet liknat det ovan beskrivna:
upprepade besok har gjorts, och vid besgken har det konstaterats att bristerna inte
ir avhjilpta och ytterligare foreligganden har delats ut. Slutligen, infor det sista
beslutet, har enbart den skriftliga redovisningen och eventuellt telefonintervjuer
legat till grund for beslut. Aven om huvudmannen i vissa fall 4rligt har redovisat
att de dnnu inte ir framme vid malet, att fortsatt arbete krivs for att verkligen
astadkomma trygghet och studiero i alla klassrum och all rastverksambhet, har
Skolinspektionen i flera fall avslutat drendet med motiveringar i stil med de ovan
angivna.

Tvé av de studerade akterna ir drenden som inte avslutats dnnu. Av de avslutade
drendena gjordes det i 12 fall uppfsljningsbesck infor det sista beslutet och i 14
fall gjordes det inte. I 3 fall gjordes inte nidgra uppfoljningsbessk alls. I 9 beslut
finns motiveringar till beslutet, och i 17 beslut motiveras beslutet inte.

I tva av de studerade besluten anvinds en skrivning av typen Skolinspektionen
bedomer att tillrickliga dtgirder vidiagits for att avhijilpa bristen avseende att
utbildningen utformas pa ett sadant sitt att alla elever tillforsikras en skolmiljé som
priglas av trygghet och studiero.1%s Detta dr en skrivning som limnar utrymme f6r
att bristerna inte riktigt 4r avhjilpta, men att tillrickliga tgirder ir vidtagna for att
de si ska vara framover. Enligt Skolinspektionens riktlinjer far drenden avslutas
innan alla brister ir helt avhjilpta om vissa forutsittningar dr uppfyllda.ios
Skrivningen anvinds sillan och en redogorelse for att de angivna
forutsittningarna ir uppfyllda har vi bara sett i nigot enstaka fall.

Det kan vara s att inspektorerna sett och vet saker som motiverar att drendena
avslutas i samtliga studerade drenden. Nir det inte gar att utlisa fran vare sig akt
eller beslut 4r det dock svart att forstd pa vilka grunder som besluten fattas. I
enstaka fall ir akterna ofullstindiga.

105 Arende nr 6 inom regelbunden tillsyn.

106 Tillsynen kan avslutas nir Skolinspektionen bedémer att huvudmannen har avhjilpt de brister som
patalats i tillsynsbeslutet. Detta betyder att huvudmannen vidtagit adekvata atgirder och féljt upp
och férsikrat sig om att atgirderna har resulterat i att bristerna inte langre kvarstar.
Skolinspektionens bedémning ska utga fran huvudmannens redovisning av hur den har sikerstillt
att samtliga patalade brister dr avhjilpta, samt utifrdn i de flesta fall inhdmtad
férstahandsinformation. Om huvudmannen pabérjat ett genomférande av atgirder, men som vid
tidpunkten fér uppféljningen inte har resulterat i att enstaka brister fullt ut 4r avhjilpta, kan tillsynen
avslutas om féljande forutsittningar dr uppfyllda: 1) Huvudmannen ska ha pabérjat ett arbete som
sannolikt och under rimlig tid kan férvintas leda till att bristen blir avhjilpt. 2) Skolinspektionens
bedémning &r att huvudmannen skyndsamt genomfér atgérderna och att det vid tidpunkten fér
uppféljningen har skett férbittringar i verksamheten. 3) Det finns en dokumenterad plan med
konkreta och adekvata atgirder fér huvudmannens fortsatta arbete och Skolinspektionen bedémer
att huvudmannen har vilja och fé6rmaéga att genomféra planeringen och dirmed avhjilpa bristerna.
Skolinspektionen (2015a). Riktlinje fér uppféljning av beslut inom regelbunden tillsyn.
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Vid en enhet har inspektérerna ibland gjort ytterligare besok efter att de avslutat
irendet, for att de inte varit 6vertygade om att bristerna varit varaktigt avhjilpta. P4
sa vis har Skolinspektionen kunnat sikerstilla att bristerna verkligen ir avhjilpta
dven en tid efter den senaste inspektionen.

3.3 Genomfors uppféljningen skyndsamt?

Enligt regeringens skrivelse om en rittssiker tillsyn ska tillsynen bedrivas
effektivt. Skolinspektionens riktlinje f6r uppféljning anger att beslut inte ska tas
pa underlag som ir ildre dn tre manader. Enligt forvaltningslagen ska drenden
handliggas snabbt. I den férra forvaltningslagen inbegreps inte drenden som
ber6ér kommunala huvudmin av detta krav.17 For att bedéma skyndsambhet i
uppféljningsirenden har Riksrevisionen inom ramen for sina register- och
aktstudier beriknat och analyserat tiden mellan olika moment i
uppfoljningsprocessen.

Granskningen visar att en majoritet av drendena f6ljs upp inom tre méanader. I
ungefir en tredjedel av fallen tar det dock lingre tid innan ett uppféljningsbeslut
tas.

3.3.1 Skolinspektionens riktlinjer efterlevs inte alltid

Enligt Skolinspektionens interna uppfoljning tar det i genomsnitt nio ménader
mellan ett forsta tillsynsbeslut och uppféljningsbeslutet.1s Det finns dock stora
skillnader mellan avdelningarna: under forsta tertialen 2018 varierade det fran
cirka fem manader i Linkoping till cirka arton manader i Umea.

Av Skolinspektionens riktlinjer for uppféljning av beslut framgér att beslut inte far
fattas pa underlag ildre in tre ménader.1® I en dryg tredjedel av fallen fattas
emellertid besluten pa redovisningar som &r ildre 4n si.1e Riksrevisionen har
inom ramen for registerstudien studerat tiden som forflyter frain huvudminnens
redovisningsdatum och fram till det att Skolinspektionen agerar, antingen i form

1079 § férvaltningslagen (2017:900). Enligt 7 § forvaltningslagen (1986:223) ska drenden dir nagon
enskild dr part "handliggas s enkelt, snabbt och billigt som majligt”.

108 Skolinspektionens resultatrapport for tertial 1, 2018. Enbart de drenden dir ett uppféljningsbeslut
tas. Under 2018 har Skolinspektionen utvecklat mattet fér att istéllet méta tiden mellan tidpunkten
da huvudmannen inkommer med redovisning och uppféljningsbeslutet (detta matt éverensstaimmer
med innehallet i tabell 1). An s& lange har Skolinspektionen inte publicerat ndgon data pa det nya
mattet.

109 Skolinspektionen (2015a). Riktlinje fér uppféljning av beslut inom regelbunden tillsyn.

10 |bland kan kompletteringar ha inkommit fran huvudminnen efter det registrerade
redovisningsdatumet men detta &r sillan forklaringen till langa handlidggningstider i de fall som
Riksrevisionen kontrollerat.
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av ett uppfoljningsbesok eller i form av ett uppfoljningsbeslut.it I tabellen nedan
visas hur stor andel av besluten som togs mer in tre manader efter att
redovisningen ska ha inkommit, dels for samtliga beslut som det finns uppgifter
om, dels f6r de beslut som inte foregicks av ett uppfoljningsbessk. Tabell 1 visar
dven tiden f6r den tiondel av drendena som tog lingst tid. I sista raden anges
samma uppgifter men gillande tiden mellan inkommen redovisning och
eventuellt uppfoljningsbesok.

Tabell 1 Uppféljningstider for olika slags drenden

Andel drenden dir det tar mer Tid fran redovisningsdatum till
an tre manader fran beslut for den sista tiondelen
redovisningsdatum till beslut

Samtliga uppféljningsirenden 36 % Mer dn 7 manader
(med och utan bessk)

Uppféljningsirenden utan 27 % Mer dn 7 manader
bessk

Andel drenden dir det tar mer Tid fran redovisningsdatum till
an tre manader fran besok fér den sista tiondelen
redovisningsdatum till besék

Uppféljningsarenden med 28 % Mer dn 5 manader
besok

Kélla: Skolinspektionens registerdata (HART), Riksrevisionens bearbetningar. HART dir
Skolinspektionens drendehanteringssystem. Antal observationer = 1495.

Det finns drenden som pagatt mycket linge och dir det finns goda skil till att de
dragit ut pa tiden. Exempelvis kan Skolinspektionen ha behovt gora flera
uppf6ljningsbesok eller be om kompletteringar ett flertal gdnger. Ibland gar det
dock lang tid frin det att huvudmannen inkommer med en redovisning tills
Skolinspektionen vidtar ndgon atgird. Som regel framgir det inte av akten varfoér
det har tagit sa ling tid mellan inkommen redovisning och en atgird fran
Skolinspektionen.

Som exempel kan nimnas ett fall dir det gick nio manader frian att huvudmannen
inkom med den f6rsta redovisningen till dess att Skolinspektionen horde av sig
och gjorde ett uppféljningsbessk.12 D4 hade huvudmannen fatt tre och en halv

1 Datamaterialet fran Skolinspektionen har varit behiftat med vissa brister som férsvarat
uppféljningen. Ibland saknas redovisningsdatum och ibland har detta datum uppenbarligen varit
felaktigt (daterat tidigare &n tillsynen). Riksrevisionen har i drygt hundra drenden manuellt korrigerat
datum da de uppenbart varit felaktiga och korrekta uppgifter har funnits i SIRIS. | de fall dar
redovisningsdatum saknas i HART, vilket &r i ungefér hilften av drendena, har vi inte kunnat beridkna
tid till beslut eller uppféljningsbessk.

112 Arende nr 4 inom regelbunden tillsyn.
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manad pa sig att komma tillritta med allvarliga brister inom ett flertal omraden.
Fran beslutet kan man bland annat lisa foljande angiende trygghet och studiero:

Skolinspektionen har intervjuat elever ur olika arskurser frin skolans olika
program. I dessa intervjuer uppger nagra elever att det kan vara oroligt pa
lektionerna ibland, medan flertalet intervjuade elever uppger att de saknar
studiero pa vissa lektioner varje dag. Flertalet av eleverna siger att det 4r kaos pa
manga av lektionerna och att det inte alltid hjilper nir lirarna siger till. Eleverna
siger exempelvis att nir de ber om lirarens hjilp borjar alla i klassrummet att
prata. Eleverna siger vidare att det dr virst i de stora elevgrupperna dd inte alla
elever fir plats i klassrummet samtidigt. Eleverna ger exempel pa
klassrumssituationer dir elever skriker 4t varandra, filmar varandra och springer
omkring. Eleverna ger vidare exempel pa situationer i klassrummet nir elever stor
ldraren och att det 4r manga elever som kommer for sent till lektionerna vilket
ocksa bidrar till det oroliga klassrumsklimatet. I intervjuer med lirare bekriftar de
elevernas utsagor om att det dr stokigt i de kurser dar det 4r stora
undervisningsgrupper. Vissa lirare siger att grupperna i vissa fall dr si stora att
eleverna inte far plats i klassrummet utan far sitta utanfor.

Utifrdn ovanstiende redovisning hade det enligt Riksrevisionens mening varit
angeliget med en skyndsam handliggning av drendet, eftersom det ror brister
som forsvarar for eleverna att nd kunskapsmalen i en trygg milj6. Skolenheten
forelades aterigen efter uppfoljningsbesoket.

3.3.2 Uppféljningen planeras sillan in

Av béde intervju- och enkitsvar framkommer att uppfoljningar i manga fall inte
finns med i planeringen utan far skétas nir det finns utrymme.13 Manga
inspektorer vittnar om svérigheter att hinna med uppféljningen, eftersom det
finns ett starkt tryck pa att klara av de tillsyner som varje avdelning har fatt i
uppdrag att utfora varje termin. 114

Det finns enheter som har fungerande system for att avgéra hur mycket resurser
som behover avsittas for uppfoljningen.tis P3 vissa enheter anvinds ett system
med "gront-gult-rott” dir ett gront drende berdknas klaras av med en
skrivbordsuppf6ljning, ett r6tt drende ska fsljas upp med besok, och ett gult
irende avgors lite av hur redovisningen ser ut nir den kommer och eventuellt
andra faktorer. I samband med beslutstillfillet bedoms vilken firg drendet har.
Vad giller réda drenden liggs tid in for uppf6ljningsbessk redan i samband med
beslutet, si som det ocksa star i processens PM.116 Hur omfattande besoket blir

13 Riksrevisionens enkit till inspektérer.

114 Intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.
115 1bid.

116 Exempelvis enhet Séder i Stockholm.
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bestims efter att den skriftliga redovisningen har kommit in.17 P4 andra enheter
planeras uppfoljningar inte in i férvig utan det férvintas man klara av vid sidan av
den ordinarie verksamheten. s

Vid de avdelningar som haft uppféljningsteam har dessa ibland anvints som ett
dragspel f6r den 6vriga verksamheten: nir inspektérer i regelbunden tillsyn till
exempel dr sjukskrivna har inspektorer frin uppfoljningsteamet fatt ticka upp.
Det har resulterat i att de inte alltid kunnat jobba med uppféljningar som planerat
eftersom det inte funnits full bemanning.1®

I den utvirdering som Skolinspektionen lit Strategiradet géra 2016120 framgar
ocksa att inspektdrerna lade relativt lite tid och fokus pa uppfsljningen ("som regel
med ett minimum av tid”). Enbart 7 procent av de inspektorer och enhetschefer
som besvarade Strategiridets enkit!2t upplevde att de i hog eller mycket hog
utstrickning fick tillrickligt med tid for uppfoljning. I Riksrevisionens enkit till
inspektorerna svarade 9 procent att det alltid prioriteras tillrickligt med tid pa
avdelningen till uppféljning; 40 procent uppgav att det sillan prioriteras tillrickligt
med tid, och 37 procent att det oftast prioriteras tillrickligt med tid.122 P&
enkitfrigan om de tillgingliga resurserna f6r uppfoljning ir tillrickliga svarade
enbart 4 procent alltid, 43 procent oftast och 36 procent séllan.123

Svarigheter att hinna med alla uppf6ljningar i tid har dven lyfts fram vid
Riksrevisionens intervjuer med inspektorer och enhetschefer. Det framkommer
bland annat att uppféljningen inte synliggors i statistiken pd samma sitt som
inledande tillsyn, trots att en uppfoljning kan vara lika omfattande som en
inledande tillsyn.1>+ Det hinder till och med att uppféljningar ir innu mer
resurskrivande 4n inledande tillsyner: "Det vore bra att synliggora tiden f6r
uppfoljningar pa ett annat sitt. Till exempel om vi tar [xx]-drende di har det
schablonmissigt avsatts 150 timmar for tillsynsirende (inkl. uppfsljning) men [xx]
har redan tagit 700 timmar. "125

3.4 Genomfors uppféljningen likvardigt 6ver hela landet?

Tillsyn ska utforas likvirdigt 6ver hela landet. Enligt Riksrevisionens mening
innebir det i princip att det inte ska spela nigon roll fér utgdngen av ett

17 Intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.
118 |bid.

19 |bid.

120 Strategiradet (2016).

121 Svarsfrekvens 61 procent.

122 Resterande svar var "Vet ej/ingen asikt”.

123 Riksrevisionens enkit till inspektérer vid Skolinspektionen.

124 |ntervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.
125 |bid.
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tillsynsirende vilken avdelning det 4r som handligger drendet. Likartade
tillsynsirenden (inklusive uppf6ljningar) ska genomféras med samma
grundlighet, och besluten ska tas lika skyndsamt och vara lika begripliga oavsett
vilken avdelning som har utformat dem. Som hjilp i arbetet finns
Skolinspektionens promemoria om processens olika steg samt omfattande
utredningsstsd for att bedémningarna ska kunna bli nationellt likvirdiga. Stodet
avser hur inspektéren ska forhalla sig till regelverket och ga tillviga for att gora sin
bedémning.

For att bedoma likvirdigheten i Skolinspektionens uppf6ljningsarbete har
Riksrevisionen inom ramen for register-, besluts- och aktstudien jamfort ett antal
parametrar mellan Skolinspektionens fem avdelningar.

Granskningen visar att uppfoljningsarbetet skiljer sig a4t mellan avdelningarna vad
giller flera olika parametrar.

3.4.1 Avdelningarna arbetar mycket olika

Trots att mycket av arbetet i samband med tillsynen ir reglerat i den process som
finns fastlagd finns det ocksa relativt stora frihetsgrader fér avdelningarna att
sjilva organisera sin verksamhet. Bade rutiner och forfarande f6r uppfoljning
skiljer sig at mellan avdelningar och enheter. Exempelvis har tva av avdelningarna
haft sirskilda uppf6ljningsteam som genomfort alla uppfsljningarna.ize

Det finns inte ndgon gemensam modell fér hur det avgors vilka tillsynsirenden
som ska foljas upp med bessk och inte, och inte heller f6r nir beslut om det tas.
Enligt Skolinspektionens promemoria ska enhetschefen ta ett preliminirt beslut
om uppfoljningsbessk i samband med att man fattar tillsynsbeslutet.1” Vissa
enheter arbetar si medan det vid andra enheter ir forst nir redovisningen fran
huvudmannen kommer in som det avgérs om ett besok ska goras. Vissa
avdelningar f6ljer upp en majoritet av drendena med brister i trygghet och
studiero med besok, andra gér det i bara en femtedel av fallen. Vissa enheter
lagger inledningsvis in tid fér uppfsljning i tidsplaneringen, andra goér det inte.
Som redovisats ovan och som iven framkommit vid intervjuerna ir det ocksa stor
variation mellan avdelningarna i vilken utstrickning som avslutsbeslut
motiveras.1?s Det dr dven avsevirda skillnader i dels hur manga timmar
avdelningarna ligger per uppféljningsirende, dels hur lang tid uppféljningen tar.
Riksrevisionen har kontrollerat att det inte beror pa stora skillnader vad giller
inom hur méanga omraden bristerna finns, och noterar att det snarare r si att
lingre handliggningstider korrelerar med firre bristomriden per drende. Den

126 | Ume4 &r det bara en av enheterna som haft uppféljningsteam. | Linkdping finns ett
uppféljningsteam som jobbar med uppféljningar fran bada enheterna.

127 Skolinspektionen (2015b). Regelbunden tillsyn — processens PM, version 1.4, s. 30.

128 |ntervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.
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enda aspekt av de som granskats dir variationen &r relativt liten mellan enheterna
ir i vilken utstrickning vitesforeligganden f6ljs upp med besok. Nedanstiende
tabell belyser skillnaderna mellan avdelningarna.

Tabell 2 Riksrevisionens sammanstillning 6ver olika indikatorer vid Skolinspektionens

regionala avdelningar

Lund Géteborg

Linképing

Stockholm

Umea

Antal tillsyner

1173 1232

775

1745

730

Antal uppféljningsarenden

593 976

411

1091

400

Indikatorer framriknade utifra

n data fran Skolinspektionens HART-system129

Andel férelagganden vid vite
dar uppféljningsbessk
genomfdrts

83 % 87 %

82%

80 %

96 %

Andel féreldgganden med
brister i Trygghet och
studiero dar
uppféljningsbessk
genomforts

50 % 56 %

19 %

43 %

48 %

Andel beslut som tas efter
mer &n tre manader efter
huvudmannens redovisning
(beslut som ej féregatts av
uppféljningsbessk)

20 % 17 %

13%

28 %

72%

Antal forelagganden per

2,29 2,11

uppféljiningsbeslut

1,94

1,95

Enkétsvar fran Riksrevisionen

s enkat till inspektérer

Andel inspektérer som
anser att uppféljningen
sakerstiller att bristerna
avhjilpts

29 % 47 %

75 %

46 %

38%

Andel inspektérer som
anser att det bér liggas mer
tid pa uppféljning

62 % 80 %

50 %

33%

87 %

Indikatorer framriknade utifra

n Riksrevisionens besluts- oc

h aktstudie

Andel avslutsbeslut med
motivering

0% 18 %

47 %

87 %

69 %

129 HART é&r Skolinspektionens drendehanteringssystem. | dessa berikningar ingar endast tillsyner av
grund- och gymnasieskolan.
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Lund Goteborg Linksping Stockholm ~ Umea

Ett urval indikatorer fran Skolinspektionens interna resultatrapport, genomsnitt fér 2017

Tid mellan tillsyns- och 195 dagar 219 dagar 175 dagar 272 dagar 433 dagar
uppféljningsbeslut!30

Genomsnittlig arbetstid per | 13 timmar | 17 timmar | 10timmar | 18 timmar | 23 timmar
uppféljning

I den utvirdering av tillsynsverksamheten som Skolinspektionen lit géra 2016
noterades att uppfoljningen genomfordes si pass olika att den riskerade att
paverka likvirdigheten i bedémningen.® Aven Statskontoret har pekat pa
problemet och menar att Skolinspektionen i sitt fokus pa processtyrning gett
utbyte och lirande mellan avdelningarna alltf6r 1ag prioritet.132

Sedan Skolinspektionen lit utvirdera tillsynsprocessen 2016 har myndigheten
vidtagit vissa atgirder for forbittrad likvirdighet. Skolinspektionen anvinder
bland annat indikatorer per avdelning fér att f6lja upp verksamheten. Det finns ett
gemensamt utrednings- och bedémningsstdd och det gors stickprovskontroller.
Myndigheten har olika forum dir likvirdighetsfragor tas upp, till exempel méten
mellan enhetschefer, beslutsfattare och juridiska kvalitetssikrare samt lépande
bedomningsmoten for avdelningsjurister.:3

Det finns dock inga forum f6r de inspektérer som inte har ytterligare roller, sdsom
beslutsfattare eller kvalitetssiikrare. Generellt 4r kinnedomen ldg om hur arbetet
bedrivs pd andra avdelningar 4n den egna. Inom ramen for Tillsyn 2015 tog
Skolinspektionen fram ett omfattande stédmaterial i syfte att bidra till 6kad
likvirdighet i tillsynen. Den utékade interna kvalitetssikringen infor
féredragningen av beslut har enligt flera intervjuade bidragit till skad
likvirdighet.13+

Uppfoljningsarbetet upplevs av inspektsrerna inte ha hog prioritet pa
ledningsniva. I Riksrevisionens enkit angav bara 8 procent av inspektérerna att de

130 Under 2018 har Skolinspektionen utvecklat mattet for att istillet for att méta tiden mellan ett férsta
tillsynsbeslut och uppféljningsbeslut méta tiden mellan tidpunkten da huvudmannen inkommer
med atgdrder och uppféljningsbeslut, vilket enligt Skolinspektionen ger en mer rittvis bild av
mottagarvintan. | skrivande stund har det inte publicerats ndgon data avseende det nya mattet.

131 Strategiradet (2016).

132 Statskontoret (2017).

133 Intervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.

134 1bid.
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anser att den centrala ledningen visar ett stort intresse och engagemang f6r
uppféljningsarbetet.13s

Vid intervjuer har inspektorerna vittnat om en medvetenhet om att avdelningarna
inte jobbar likvirdigt i dag.13s Det finns dven huvudmin, speciellt de stora
skolkoncernerna, som har reagerat pa och ocksa ifragasatt att drenden bedéms
olika beroende pa vilken avdelning som utfér tillsynen.1s”

Det finns viss statistik per avdelning i Skolinspektionens interna resultatrapport,
till exempel genomsnittlig arbetstid per uppf6ljningsirende samt hur linge
huvudminnen i genomsnitt far vinta pa uppféljningsbeslutet. Under 2018
utvecklade Skolinspektionen sina interna uppfsljningsindikatorer, och f6r
uppféljningen av helaret 2018 kommer iven vissa nya matt avseende uppf6ljning
av tillsynsbesluten (till exempel andel viten i uppfsljningsbeslut och andel
uppfoljningar med uppfoljningsbesok) att anvindas.13 Uppfoljningsarbetet i sig,
och olikheterna mellan avdelningarna, férefaller dock inte i dagsliget foljas upp pa
nagot systematiskt sitt.13

I vilken utstrickning bestk gors och 6vrig utredning sker, till exempel om resultat
aktivt efterfragas, beror ocksa pa den enskilde inspektsrens bedsmningsférmaga
och kompetens samt mojlighet utifran de tidsramar som ges. Skillnaderna mellan
inspektorerna kan urskiljas i de akter som Riksrevisionen granskat och avspeglas
ocksa i de enkitsvar som kommit in.

135 Enkdt till inspektérer. 28 procent ansdg att ledningen visar ett medelmattigt intresse, 23 procent
anser att ledningen visar ett litet intresse, och 40 procent har ingen uppfattning i fragan.

136 |ntervjuer vid Skolinspektionen under perioden 2018-04-18-2018-09-11.

137 bid.

138 Enligt uppgifter i e-post fran Skolinspektionen 2019-01-22.

139 En femtedel av inspektérerna anser att uppféljningsarbetet féljs upp internt, men i frisvaren framgér
att det i princip bara handlar om arbete som sker inom avdelningarna och ingen
myndighetsévergripande analys. Enkit till inspektorer.
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4 Slutsatser och rekommendationer

I detta kapitel redovisar Riksrevisionen sina slutsatser och rekommendationer
med anledning av den genomférda granskningen. I kapitlet f6rs ocksa en kortare
diskussion om méijliga forklaringar till de brister som Riksrevisionen iakttagit.

4.1 Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att det finns brister i Skolinspektionens
uppféljning av tillsynsbesluten. En dndamalsenlig uppf6ljning bor kontrollera att
de identifierade bristerna ir atgirdade och avhjilpta innan 4renden avslutas.
Uppfoljningen bor dven vara transparent, skyndsam och likvirdig. Granskningen
visar att det i samtliga dessa avseenden finns brister i genomforandet. Samtidigt
bor det framhallas att det finns grundligt och vil utférda uppfoljningar vad giller
savil frigan om bristerna ir avhjilpta som transparensen och skyndsambheten i
handliggningen.

4.1.1 Osakert om bristerna alltid ar avhjalpta nar drenden avslutas

Riksrevisionens sammanfattande bedémning &r att Skolinspektionens
uppfoljning av tillsynsbeslut inte alltid sikerstiller att alla identifierade brister dr
avhjilpta. Till exempel ir det enligt Riksrevisionens bedomning svart att avgora
om en brist avseende trygghet och studiero har avhjilpts enbart pa basis av
huvudmannens skriftliga redovisning. Denna bedomning baseras dels pa
Riksrevisionens iakttagelser vid besok pa skolor och aktstudier, dels pa svar vid
intervjuer med inspektorerna och pa enkitsvar fran inspektorer.

I mer in hilften av drendena med brister i trygghet och studiero tas besluten om
avslut pa basis av en skriftlig redovisning. Riksrevisionens slutsats blir dirfor att
det inte kan vara sikerstillt att bristerna faktiskt 4r avhjilpta. Brister i trygghet och
studiero ir en av de vanligaste bristerna som Skolinspektionen identifierar.

En annan iakttagelse ir att det sillan redogors f6r resultat och effekter av de
atgirder som huvudmannen vidtagit i de skriftliga redovisningarna.
Riksrevisionen har genom aktstudier sett att Skolinspektionen vid
skrivbordsuppfoljningar ofta nojer sig med huvudmannens redovisning av vilka
atgirder som vidtagits och vilka effekter som forvintas uppnas. Dokumentation
om uppnidda effekter och resultat redovisas sillan och efterfragas sillan som
komplettering — enligt vad som gar att utlisa fran akterna. Trots detta viljer
Skolinspektionen ofta att avsluta drenden.

Det finns en varierande kvalitet i Skolinspektionens uppfoljningar. Samtidigt som
manga drenden avslutas utan att det inhimtats resultat om eventuella effekter av
atgirder finns ocksd drenden som f6ljs upp pé ett mycket professionellt och
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grundligt sitt. Riksrevisionen har i samband med aktstudierna sett exempel pa
savil skrivbordsuppfsljningar som uppféljningar med bessk som gjorts mycket
grundligt och dir inspektorerna har ordentlig empiri f6r att kontrollera och
konstatera att bristerna 4r avhjilpta.

4.1.2 Transparensen brister ofta vid avslut av drenden

Riksrevisionens bedémning &r att det ofta 4r svart att forsti varfor ett irende
avslutas. Flera av Skolinspektionens avdelningar motiverar sillan sina beslut for
avslut. Det framgar inte heller av akterna hur bedémningen att bristerna ir
avhjilpta har gjorts. Riksrevisionens bedémning ir att motiveringen bor skrivas
fram i beslutet. Nir det inte heller framgar av akten blir det svart att forstd pa vilka
grunder beslut om avslut tas. Beslut om féreligganden ir som regel vil
motiverade. En forklaring till att avslut inte skrivs fram lika noggrant som fortsatta
foreligganden kan vara att det i Skolinspektionens tillsynsprocess tydligt framgar
att fortsatta féreligganden maste kvalitetssikras betydligt mer dn avslutsbeslut. 4
Ett beslut om ett fortsatt foreliggande far konsekvenser f6r huvudman och
skolledning och méste sjilvfallet vara ordentligt kvalitetssikrat, men f6r eleverna
kan ett otillrickligt grundat beslut om avslut spela lika stor roll som motsatsen.
Det kan innebira att elever fortsatt inte fir den undervisning som de har ritt till.

Det verkar inte finnas nagon samsyn inom myndigheten om hur motiveringar ska
skrivas i beslut om avslut. Manga inspektorer skriver inte avslutsmotiveringar,
trots att det framhalls av ledningen och stir angivet i riktlinjerna for regelbunden
tillsyn att beslut ska motiveras.

Myndigheten har i manga andra avseenden god transparens i sitt tillsynsarbete. I
samband med beslut om foreliggande eller féreliggande med vite erbjuds
tillsynsobjekten en muntlig aterforing da inspektsren kan forklara pa vilka
grunder beslutet ir fattat och samtidigt ge vigledning avseende atgirder som
behover vidtas for att avhjilpa de identifierade bristerna. Skolinspektionens
undersokning som genomfors efter den inledande tillsynen, visar att
tillsynsbesluten uppfattas som litta att f6rstd av mottagarna,4 nagot som ocksi
bekriftas i Riksrevisionens enkitundersokning till rektorer och lirare.

Skolinspektionen har ocksa utvecklat bra rutiner f6r att offentliggéra sina beslut,
till exempel finns de flesta tillsyns- och uppféljningsbeslut litt tillgingliga pa
myndighetens hemsida och i Skolverkets databas SIRIS. Om skolenheten fatt
foreliggande eller forliggande med vite informerar Skolinspektionen dven elever
och vardnadshavare pa skolenheten (via rektorn).

140 Skolinspektionen (2015b). Regelbunden tillsyn — processens PM, version 1.4, s. 46-47.

141 Enligt den postenkidt som Skolinspektionen regelbundet skickar ut till tillsynsobjekt efter den
inledande tillsynen har andelen svarande som upplever att Skolinspektionens tillsynsbeslut
(exklusive uppféljningsbeslut) dr formulerade pa ett lattférstaeligt sitt varit runt 95 procent.
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4.1.3 For det mesta gors uppféljningen skyndsamt men det finns for
manga undantag

Riksrevisionens bedomning ir att Skolinspektionens uppfoljning inte alltid
genomfors skyndsamt. Myndighetens riktlinje om att inte fatta beslut p4 underlag
som ir dldre 4n tre méanader efterlevs inte alltid. Ungefir en tredjedel av
uppfoljningsbesluten tas mer dn tre manader efter att huvudmannen inkommit
med sin redovisning. Samtidigt 4r Riksrevisionen medveten om att det ibland kan
vara motiverat att ha lingre handliggningstider 4n s f6r att sikerstilla en hog
kvalitet och rittssikerhet i handliggning och beslut. I ett antal fall 4r dock
handliggningstiderna mycket linga — det finns 4renden dir det tagit mer 4n tvd ar
mellan tillsynsbeslut och uppféljningsbeslut. Riksrevisionen anser att det ir
angeliget att uppfoljningen ska ske skyndsamt i de delar som Skolinspektionen
sjalv kan paverka.

De inledande tillsynerna (det vill siga de som foregir det forsta tillsynsbeslutet)
tidsbestims pa ett tidigt stadium och planeras in i inspektorernas kalendrar.
Diremot ir det fi enheter som har en systematisk modell for att planera in
uppfoljningarna, utan de far utforas nir det finns tid utover allt annat som
inspektorerna ocksa ska hantera.

4.1.4 Omotiverat stora variationer i manga avseenden mellan de olika
avdelningarna

Regelbunden tillsyn inklusive uppfsljning bedrivs vid Skolinspektionens samtliga
regionala avdelningar. Riksrevisionens bedémning ir att likvirdigheten mellan
avdelningarna brister. Det finns skillnader nir det giller hur ambitiost
avdelningarna planerar och ligger upp sina uppféljningar, och hur ofta
inspektorerna dker ut pd uppfsljningsbesok. Dessa faktorer kan enligt
Riksrevisionens bedomning paverka utfallet f6r en uppfoljning. Dirutéver har
Riksrevisionen iakttagit stora skillnader i handliggningstider och i hur vil
avslutsbeslut motiveras.

Det finns ingen enhetlig modell inom Skolinspektionen fér hur enheterna ska
jobba med uppféljning, och i dagsliget ser det mycket olika ut mellan enheter och
avdelningar. Det behover inte vara ett problem att avdelningarna har valt att
organisera sig olika, s linge utfall och resultat ir likvirdiga. Men da
Riksrevisionen konstaterat stora skillnader i faktorer som bade kan ha betydelse
f6r utgdngen av ett drende och vara av betydelse for berérda under drendets ging,
blir slutsatsen att skillnaderna inte gar att motivera.
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4.1.5 Vad beror bristerna pa?

Enligt Riksrevisionens mening ir en bidragande orsak till de brister som
konstaterats i granskningen att det inte reserveras tillrickligt med resurser for
Skolinspektionens uppféljningsarbete. Skolinspektionen investerar en hel del
resurser i den inledande tillsynen. Till att borja med gors en omfattande och
kostnadskrivande risk- och visentlighetsanalys, som bland annat baseras pi de
enkiter som Skolinspektionen later elever, forildrar och lirare besvara med
regelbundna intervall.#> Sedan gors omfattande inledande tillsyner dir mycket tid
liggs pa forberedelser, bestk och efterarbete. De inledande tillsynerna ir strikt
styrda fran ledningen, och varje avdelning fick under Tillsyn 2015 terminsvis'4 ett
antal tillsyner att utféra under terminen. Uppféljningen av tillsynsbeslut férvintas
avdelningarna diremot kunna hantera inom de givna ramarna om 142 timmar per
irende. Om uppfoljningen far for lite resurser finns enligt Riksrevisionen en
uppenbar risk att avkastningen pa de inledningsvis satsade resurserna blir ligre
in optimalt.

En annan f6rklaring till bristerna &r att uppfoljningsarbetet inte alltid liggs in i
planeringen utan far ske vid sidan av nir tillfille ges. Denna faktor interagerar
med resursfrigan och ir i sin tur ett resultat av det starka fokus som liggs pi att
avdelningarna ska klara av sina tilldelade tillsynsirenden terminsvis.
Konsekvenserna blir bland annat att uppféljningsarbetet inte kan utféras
tillrickligt grundligt och skyndsamt. Det kan ocksa finnas behov av att se 6ver hela
processen, i syfte att korta tiden i de delar av processen som Skolinspektionen
sjilv kan paverka.

En forklaring till de stora variationerna gillande i vilken omfattning avslutsbeslut
motiveras ir att det inte tydligt har informerats inom myndigheten om hur de ska
formuleras. Det rader ingen samsyn mellan avdelningarna nir det giller om och
hur avslutsbeslut ska motiveras. Aven gillande andra aspekter av
uppfoljningsarbetet, till exempel i vilken omfattning besok kan och bér goras,
finns olika uppfattningar, och dirfor kan en tydligare styrning vara befogad.

Sammanfattningsvis finns flera mekanismer som tillsammans blir hinder fér en
vil genomférd uppfoljning. Det ir ett, enligt Riksrevisionen, alltfér stort fokus pa
de inledande tillsynerna; uppféljningarna planeras sillan in inledningsvis;
beslutsgdngen har ligre krav pa kvalitetssikring vid avslut; och direktiven kring
avslutsmotiveringar ir otydliga.

142 Under perioden ht18-vt20 kommer alla huvudmin att ha besvarat enkéten.
143 Detta har férandrats i och med den nya inspektionsmodellen som giller sedan den 1 juli 2018 och
gors nu lasarsvis.
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4.1.6 Risk for farre uppfoljningsbesck under den kommande
tillsynscykeln

Skolinspektionen har sedan juli 2018 prioriterat om en del resurser frin den
regelbundna tillsynen till den regelbundna kvalitetsgranskningen.i# Viss
regelbunden tillsyn kommer dock att goras ocksa fortsittningsvis och
uppfoljningar maste goras dven framover. Med tanke pa att det 4r inom den
regelbundna tillsynen och inte inom den regelbundna kvalitetsgranskningen som
Skolinspektionen kan foreligga huvudminnen om att tgirda identifierade
brister, ser Riksrevisionen det som bekymmersamt att det framover kommer att
goras regelbunden tillsyn p4 endast de 5 procent av skolorna som har hogst
riskindex. Detta kan jimféras med den hir granskade perioden di alla 20-25
procent av skolenheterna med hogst riskindex fick si kallad prioriterad tillsyn.

I det senaste budgetunderlaget!# aviserar Skolinspektionen en intern
resursomférdelning fran regelbunden tillsyn till regelbunden kvalitetsgranskning.
Denna omférdelning forefaller naturlig i och med att firre skolenheter ska
tillsynas. Men eftersom det enbart dr skolor med hogt riskindex som kommer att
fa regelbunden tillsyn framéver, 4r det enligt Riksrevisionens tolkning sannolikt
att andelen tillsynsbeslut med féreliggande och foreliggande med vite kommer att
oka under den nya tillsynscykeln, och dirmed 4ven andelen uppféljningar som
andel av tillsynade skolenheter. Eftersom identifierade brister ska f6ljas upp
oavsett vilka resurser som finns tillgiingliga finns det en uppenbar risk f6r att
uppféljningarna i stérre utstrickning kommer att goras vid skrivbordet. Detta kan
medféra en okad risk for att Skolinspektionen inte kan sikerstilla att identifierade
brister avhjilps.

4.2 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen limnar utifran granskningens resultat och slutsatser f6ljande
rekommendationer till Skolinspektionen:

o Skolinspektionen bor i hégre grad se till att uppfsljningsirenden inte
avslutas forrin brister dr avhjilpta genom att
— se over resursfoérdelningen och prioriteringar inom myndigheten
— 4astadkomma en samsyn inom organisationen om vilka slags drenden som
alltid bor f6ljas upp med bessk
— krava in uppgifter om uppnidda resultat nir uppféljningsbesok inte
genomfors.
e Skolinspektionen bor sikerstilla transparensen genom att tydliggora att
samtliga beslut ska motiveras.

144 Skolinspektionen (2018b). Budgetunderlag for dren 2019-2021, s. 7.
145 |bid.
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o Skolinspektionen bor sikerstilla att uppféljningar genomfsrs skyndsamt
genom att pa ett systematiskt sitt planera in uppfoljningen i tillsyns-

verksamheten.
¢ Skolinspektionen bor sikerstilla en dkad likvirdighet i uppf6ljningen genom

att
— regelbundet jaimf6ra och analysera avdelningarnas uppfoljning av

tillsynsbesluten
— se till att avdelningarna i viktiga avseenden arbetar mer enhetligt.
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Bilaga 1. Metodbeskrivning

Riksrevisionen har anvint flera olika metodansatser som tillsammans bidrar till
att uppfylla syftet och besvara revisionsfrigorna. Nedan beskrivs de olika metoder
och datakillor som anvints for att besvara granskningens fragestillningar.

Intervjuer vid Skolinspektionen

Sammanlagt har Riksrevisionen utfért 25 intervjuer med anstillda vid
Skolinspektionen. Riksrevisionen har besokt Skolinspektionens samtliga regionala
avdelningar (Ume3, Stockholm, Linképing, Goteborg och Lund) och intervjuat
enhetschefer och ett urval inspektorer. I Umeé och Linksping, som har sirskilda
team for uppf6ljningen, har Riksrevisionen intervjuat sammankallande f6r teamet
och ytterligare nigon inspektsr som tillhor teamet. Vid de avdelningarna som inte
har uppféljningsteam har Riksrevisionen valt ut vilka inspektérer ska intervjuas
utifrdn antalet genomférda uppfoljningar under de senaste aren. Intervjuerna
igde rum under april-september 2018, var semistrukturerade och ungefir
timslanga. I vissa fall har intervjuerna kompletterats med skriftliga fragor.

Syftet med intervjuerna har varit att férstd uppfoljningsprocessen med dess
svarigheter och utmaningar ur ett utférarperspektiv. Intervjuerna har dven varit till
hjilp for utformningen av Riksrevisionens enkit till Skolinspektionens
inspektorer (se nedan).

Intervjuer har dven utforts med processigare och processledare for regelbunden
tillsyn samt representanter f6r enheten f6r Ekonomi och verksamhetsstyrning+’.
Riksrevisionen har idven intervjuat myndighetens generaldirektor och bitridande
generaldirektor.

Registerstudie

Riksrevisionen har genomfort en registerstudie for att kunna kartligga och
analysera Skolinspektionens uppfsljning av tillsynsbeslut med avseende pa
frekvensen av uppfoljningsbesok for olika typer av drenden, tidsatging mellan
olika arbetsmoment och skillnader mellan avdelningarna. Registerstudien baseras
pa ett utdrag fran Skolinspektionens drenderegister (HART) éver samitliga tillsyns-
och uppféljningsbeslut for de skolenheter och huvudmin som fick foreligganden
eller foreligganden vid vite under perioden 2015-2018 (t.0.m. okt).

Syftet med registerstudien var att komplettera och verifiera den kvalitativa
informationen som himtats in via intervjuer och enkiter.

146 | december 2018 kom det till Riksrevisionens kinnedom att uppféljningsteamet i Umeé lades ner
hosten 2018.

147 Enheten utfér risk- och visentlighetsanalysen som legat till grund fér om skolenheterna fick
bastillsyn eller prioriterad tillsyn.
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Beslutsstudier

Riksrevisionen har ocksa studerat ett antal uppfoljningsbeslut (148 stycken) som
ir offentligt tillgingliga i Skolverkets databas SIRIS. Syftet var att studera i vilken
utstrickning avslutade drenden motiveras och se hur de ursprungliga bristerna
bedomts. Urval av besluten har utgjorts av drenden som fatt féreliggande eller
foreliggande vid vite inom bedémningsomradet Trygghet och studiero.

Observationsstudier

Riksrevisionen har deltagit som observator vid dtta uppfoljningsbesok vid fyra av
de fem avdelningarna. Detta innebar att inspektsrerna genomférde
uppfoljningsbesoket (inledande méten, intervjuer med skolledning, lirare och
elevhilsa, lektionsobservationer och verksamhetsbessk samt dokumentstudier),
Riksrevisionen observerade och kunde efterat stilla fragor till inspektérerna om
vilka overviganden som styrde olika atgirder. Riksrevisionen har inte varit
nirvarande vid elevintervjuer.

Syftet med observationsstudier har varit att som komplement till intervjuerna och
aktstudierna férdjupa var forstielse av hur uppfoljning och kontroll gir till, och
inhimta konkreta exempel.

Aktstudier

Ett urval akter har studerats inom ramen f6r granskningen. Syftet med aktstudier
har varit att f6lja uppféljningsprocessen for att forstd de mojligheter och
svarigheter som uppfoljningen star infér, men dven att bedoma likvirdigheten nir
det giller informationshimtning, motivering av beslut och arbetssitt. Akterna
innehaller information om vad som sker under uppféljningsprocessen, sdsom
Skolinspektionens begiran om kompletteringar, men ocksi allt beslutsunderlag
som Skolinspektionen samlat in (till exempel bessksprotokoll, inkomna
redovisningar och tjinsteanteckningar) under uppféljningens gang. Genom
akterna har Riksrevisionen ocksa kunnat f6lja kommunikationen mellan
Skolinspektionen, huvudman och skolenhet.

Totalt har Riksrevisionen granskat ett hundratal akter. Urval av akterna gjordes
utifrdn olika kriterier beroende pa vilken fraga som skulle besvaras. Nirmare
beskrivning av urvalet har beskrivits i resultatkapitlet. Huvudsakligen har urvalet
utgjorts av akter som ror brister i bedémningsomridena Extra anpassningar och
sdrskilt stod och Trygghet, studiero och dtgirder mot krinkande behandling.

Enkdtundersékningar

Inom ramen fér granskningen har 4ven tre separata enkitundersokningar
genomforts.
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En webbenkit har skickats till samtliga Skolinspektionens inspektsrer som arbetar
med den regelbundna tillsynen (152 stycken i augusti 2018). Syftet med
enkitundersckningen till inspektorerna var att fi en mer samlad bild av deras
uppfattning om olika aspekter av uppfoljning av tillsynsbeslut. P4 grund av
tekniska problem kunde dock ett antal inspektorer inte besvara enkiten, vilket i
sin tur férsimrade svarsfrekvensen nagot. Enligt Riksrevisionens bedémning har
detta dock inte medfort nadgon systematisk bias i materialet. Svarsfrekvensen
bland inspektérerna var 59 procent (89 svar).

Tva snarlika webbenkiter har skickats till rektorer respektive lirare pa ett urval
skolor. Syftet med enkiten till rektorer och lirare var att i en bild av deras
uppfattning av Skolinspektionens uppf6ljning av tillsynsbeslut. I en strivan att
respondenterna ska ha nigot sinir jimforbara utgdngspunkter for sina
upplevelser av Skolinspektionens uppfoljningsarbete har urvalet utgjorts av de
skolenheter som inom Tillsyn 2015 fick foreligganden eller féreligganden med
vite inom bedémningsomradet Extra anpassningar och sdrskilt stéd. Anledningen
till detta urval 4r att det 4r stora skillnader mellan Skolinspektionens olika
bedomningsomraden nir det giller hur omfattande atgirder huvudmannen
behover vidta for att avhjilpa bristen, men dven skillnader nir det giller
komplexiteten och omfattningen i Skolinspektionens utredning och uppféljning.

Rektorerna (244 stycken) har fitt enkiten direkt via e-post, men dven ombetts att
distribuera lirarenkiten till sina larare. Detta forfaringssitt har anvints da det inte
finns nagot register med e-postadresser till l4drare. Det gor dock omojligt att
berikna en svarsfrekvens vad giller lirarenkiten. Riksrevisionen har fatt in svar
fran 460 lirare. Antalet rektorer som besvarade enkiten var 86, vilket ger en
svarsfrekvens pa 34 procent.

Under utformningen av enkiterna testades de av f.d. inspektorer pa
Skolinspektionen, lirare och rektorer. Foretridare for Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) och Niringslivets regelnimnd har givit synpunkter pa enkiterna
till rektorer och lirare. Enkiten inneholl fasta svarsalternativ och méijlighet att
utveckla svaren i form av fritextkommentarer.

Dokumentstudier

Aven Skolinspektionens styrdokument (instruktion och regleringsbrev) och
interna styr- och arbetsdokument (till exempel processens PM, riktlinje fér
uppféljning av tillsynsbeslut, drsredovisningar och resultatrapporter) har varit
viktiga killor f6r granskningen.

Riksrevisionen har ocksa studerat protokoll fran utbildningsdepartementets
myndighetsdialoger med Skolinspektionen.
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