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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om staten arbetar effektivt for att frimja en likvirdig
forskola. Granskningen har omfattat Skolverkets stod for att utveckla utbildningen i
forskolan, hur utvecklingen i forskolan har f6ljts upp samt Skolinspektionens tillsyn
och kvalitetsgranskning. Riksrevisionens granskning har dven omfattat om
nuvarande ansvarsférdelning mellan Skolinspektionen och kommunerna bidrar till

en rittssiker och enhetlig tillsyn av férskolan.

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att Skolverket och Skolinspektionen inte
arbetar tillrickligt effektivt for att frimja malet om en likvirdig forskola. Trots att
forskolan spelar en viktig roll i barns utveckling och lirande, och att det offentliga
lagger omfattande resurser pa denna skolform, har férskolan ofta hamnat i skymundan
i bade regeringens och myndigheternas insatser och uppféljningar. Riksrevisionen
bedomer ocksa att nuvarande tillsynssystem for forskolan, dir tillsynen ir delad mellan
kommunerna och Skolinspektionen, inte frimjar en enhetlig och rittssiker tillsyn.

Skolverkets skolutvecklingsstod brister i flera avseenden

Riksrevisionens granskning visar att Skolverkets skolutvecklingsstod inte nar alla
torskolor, sarskilt sma huvudmin och forskolor. Skolverkets stod gillande det
systematiska kvalitetsarbetet i férskolan dr ocksd otillrickligt. Det dr svart att avgora
om Skolverkets insatser effektivt bidrar till att skapa férutsittningar f6r barns
utveckling och lirande eftersom Skolverket brister i arbetet med att f6lja upp
forskolans behov av stéd och att utvirdera befintliga insatser.

Uppfoljningen av utvecklingen i forskolan ar otillracklig

Riksrevisionens granskning visar att Skolverket inte gjort nagra dterkommande
uppfoljningar av likvirdigheten i forskolan. Forst 2023 initierade Skolverket en stérre
uppfoljning av likvirdigheten. Statistiken for férskolan pé lokal niva dr dessutom
begrinsad, vilket kan forsvara for huvudmain att f6lja upp sin egen verksambhet.
Skolverkets analyser och uppfoljningar av utvecklingen i skolvisendet fokuserar dven
i liten utstrackning pa forskolans verksamhet.

Skolinspektionen har knappt granskat forskolan de
senaste aren

Riksrevisionens granskning visar att Skolinspektionen knappt bedrivit ndgon tillsyn
eller kvalitetsgranskning av forskolan under de senaste dren. Skolinspektionen har
dven svart att bedriva effektiv tillsyn inom vissa omraden eftersom forfattningsstodet dr
allmint hallet, vilket gér det svart f6r myndigheten att fatta beslut om brister.
Sammantaget innebir det att Skolinspektionen har svart att identifiera och atgirda
problem i forskolans verksamhet, vilket kan paverka likvirdigheten i férskolan negativt.
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Brister i tillsynssystemet for forskolan

Riksrevisionens granskning visar att det finns risk for att kommunernas
tillstdindsproévning och tillsyn av fristdende forskolor brister pa grund av
kommunernas skilda forutsittningar att utéva sitt uppdrag, 6kad komplexitet i
uppdraget och svirigheter att agera oberoende granskare. Det finns dessutom brister
i den statliga vigledningen till kommunerna, och Skolinspektionens kontroll 6ver
kommunernas tillsyn ir ineffektiv, eftersom den frimst fokuserar pa att tillsyn

bedrivs snarare dn hur den utfors.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar f6ljande rekommendationer.

Till regeringen
o Se till att det finns férutsittningar fo6r en rittssiker och enhetlig
tillstdindsproévning och tillsyn av alla férskolor pa verksamhetsniva. Exempelvis
att Skolinspektionen fir ansvar for tillstindsprévning och tillsyn av alla
forskolor, eller att en myndighet far ansvar for tillsynsvigledning till
kommunerna samtidigt som Skolinspektionen far ansvar att utova tillsyn av

den kommunala forskolan pa verksamhetsniva.

Till Skolverket

o Setill att alla huvudmin och férskolor, oavsett storlek och kapacitet, kan ta del
av skolutvecklingsstodet, samt utvirdera insatsernas resultat pa

undervisningen.
e Utoka stodet gillande det systematiska kvalitetsarbetet i forskolan.

e Se till att nuvarande vigledning till kommunerna gillande tillstindsprévning
och tillsyn av fristiende forskolor omfattar alla delar av tillstinds- och
tillsynsprocessen samt i 6vrigt méter de behov som kommunerna har.

e Utveckla uppféljningen av forskolan for att i storre utstrickning belysa
utvecklingen av likvirdighet. Exempelvis genom att utveckla nationella
kvalitetsindikatorer som &ver tid miter forutsittningar for likvirdighet.

Till Skolinspektionen

o Se till att forskolan i betydligt stoérre utstrickning ingar i myndighetens tillsyn
och kvalitetsgranskning.

e Se till att regelbundet granska hur kommunerna utovar tillsyn over fristiende

forskolor.

Riksrevisionen 5



1.1

Inledning

Motiv till granskning

Forskolan har fitt en 6kad betydelse i det svenska utbildningssystemet och ir sedan
2011 en egen skolform. Forskolan dr den nist stérsta skolformen med 6ver 500 000
inskrivna barn och har stor paverkan pa barns utveckling och lirande. Den totala

kostnaden uppgick till 91,7 miljarder kronor ar 2023, vilket motsvarar 26 procent av

den totala kostnaden f6r skolvisendet och annan pedagogisk verksambhet.!

Forskning visar att en forskola av hog kvalitet ligger grunden for ett livslangt lirande
och bidrar till att barn klarar sin fortsatta skolgang bittre. Forskolan har en sarskilt
stor betydelse for barn fran socialt och ekonomiskt utsatta miljoer.2 En forskola av
hog kvalitet, som kan kompensera for barns skilda forutsittningar och behov, blir
sdrskilt viktig i ett segregerat samhille.?

Skolinspektionen har konstaterat att kvaliteten i utbildningen varierar stort mellan
olika forskolor.# En viktig kvalitetsfaktor i férskolan dr personalens kompetens.> En
undersokning fran Sverige Kommuner och Regioner (SKR) visade att andelen
legitimerade forskolldrare i kommunerna varierade stort, och utgjorde mellan 15 och
74 procent av alla heltidstjanster 2019.6

Dessutom riskerar brister i férskolan att inte upptickas inom ramen for tillsynen.
Tillsynsansvaret for forskolan ir delat mellan Skolinspektionen och kommunerna
och skiljer sig at i utférandet. Skolinspektionen utfor tillsyn av den kommunala
forskolan pa huvudmannaniva och kommunerna utfor tillsyn av de fristidende
forskolorna. En tidigare utredning har lyft att Skolinspektionens tillsyn kan vara for
overgripande. Kommuner har ocksa varierande forutsittningar att leva upp till sitt
tillstinds- och tillsynsansvar.’

Riksdagen riktade 2021 ett tillkinnagivande till regeringen att tillsitta en bred
utredning om forskolans forutsittningar att erbjuda en likvirdig utbildning.8 2023
riktade riksdagen ytterligare ett tillkinnagivande till regeringen att se 6ver f6r- och

1 Skolverket, Barn och personal i forskola. Hosten 2023, 2024; Skolverket, Kostnader for skolvisendet och annan
pedagogisk verksamhet 2023, 2024.

2 Vetenskapsradet, En likvirdig forskola fér alla barn — innebérder och indikatorer, 2015; Bjornestad &
Pramling Samuelsson, Hva betyr livet i barnehagen for barn under tre ar?, En forskningsoversikt, 2012.
Yoshikawa m.fl., Investing in our future: The evidence base on preschool education, 2013.

3 Alm Fjellborg och Forsberg., Even in preschools: analysing the preschool and neighbourhood segregation gap in
Swedish municipalities. 2023; Boverket, "Boendesegregation i Sverige”, himtad 2025-02-05.

4 Skolinspektionen, Slutrapport. Férskolans kvalitet och maluppfyllelse — ett trearigt regeringsuppdrag att granska

forskolan, 2018.

Vetenskapsradet, En Likvirdig forskola for alla barn — inneborder och indikatorer, 2015.

SKR, Oppna Jjamforelser. Forskola 2020, 2020.

SOU 2018:41.

Bet. 2020/21:UbU7, rskr. 2020/21:196.

© N o wu
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nackdelar med att ge Skolinspektionen ansvar for tillstindsprévning och tillsyn av
fristaende forskolor.®

Sammantaget finns det indikationer pa att férskolan inte lever upp till skollagens krav
pa likvirdighet.1 Mot denna bakgrund samt forskolans viktiga roll for barns
utveckling och lirande ir statens arbete med att frimja en likvirdig f6rskola ett viktigt

omrdde for Riksrevisionen att granska.

Overgripande revisionsfraga och delfragor

Granskningens 6vergripande revisionsfriga lyder: Arbetar regeringen och
skolmyndigheterna effektivt for att frimja malet om en likvirdig férskola?

For att besvara den overgripande fragan stiller vi foljande delfragor:

1. Arbetar Skolverket effektivt med att ge st6d till huvudmain, rektorer och
pedagogisk personal i forskolan?

2. Foljer Skolverket upp utvecklingen i forskolan pa ett indamalsenligt sitt?

3. Arbetar Skolinspektionen effektivt med tillsyn och kvalitetsgranskning av
forskolan?

4. Bidrar regeringens styrning till en enhetlig och rittssiker tillstindsprévning
och tillsyn av forskolan?

Den huvudsakliga granskningsperioden dr 2015-2023. Valet av granskningsperiod
baseras dels pi att flera stérre uppdrag gillande f6érskolan till myndigheterna da
fangas in, dels pa att uppgifter om barn och personal i forskolan sedan 2014 samlas
in pa individniva. Granskningen omfattar Skolverkets och Skolinspektionens arbete
samt regeringens styrning.

Avgransningar och fortydliganden

Med st6d till huvudmain, rektorer och pedagogisk personal avses Skolverkets
generella skolutvecklingsstod som ges inom ramen for de nationella
skolutvecklingsprogrammen, det riktade stédet!! samt det instruktionsenliga
uppdraget att analysera behovet av att utveckla férskolans styrdokument.
Kvalitetsdialogerna och nationella kvalitetssystemet berérs endast i vissa avseenden
eftersom Statskontoret har en pagaende utvirdering av detta.

Granskningen gillande tillsynen och kvalitetsgranskningen av forskolan avser i
huvudsak Skolinspektionens arbete med den regelbundna tillsynen eftersom
torskolan framst tillsynats inom denna tillsynsform samt den tematiska
kvalitetsgranskningen. Granskningen omfattar dven regeringens arbete med att ge

9 Bet. 2022/23: UbUS, rskr. 2022/23:182.
101 kap. 9 § skollagen (2010:800).
11 Avser de riktade insatserna Samverkan for bista skola och Riktade insatser for nyanlindas lirande.
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1.4

kommunerna foérutsittningar att bedriva en effektiv tillsyn, samt att tillsynen av
forskolan som helhet fraimjar likvirdighet.

Granskningen omfattar inte Skolverkets arbete med forskningsspridning?2 eller
professionsprogrammet, och inte heller Barn- och elevombudets

verksamhet. Granskningen inkluderar inte statens arbete for att frimja att barn har
lika tillgang till f6rskola, finansieringssystemet av forskolan, statsbidragen till
torskolan eller forskollirarutbildningarna och forskolans kompetensforsorjning i
ovrigt. Slutligen inriktas granskningen mot skolmyndigheterna med ett brett uppdrag
att fraimja att alla barn far tillging till en likvirdig utbildning samt att frimja
likvardighet mellan forskolor.!® Darfér ingédr inte Specialpedagogiska
skolmyndigheten (SPSM) och Skolforskningsinstitutet i granskningen.

Overgripande bedémningsgrunder

Bedomningsgrunder ir de kriterier som Riksrevisionen utgar fran for att utvirdera
effektiviteten i den granskade verksamheten. Nedan beskriver vi vira 6vergripande
bedomningsgrunder f6r granskningen f6ljt av operationaliserade
bedomningsgrunder f6r myndigheternas arbete.

Vira overgripande bedomningsgrunder utgar ifran skollagen, regeringens
instruktioner till Skolverket och Skolinspektionen samt regeringens skrivelse om
tillsyn, En tydlig, rattssiker och effektiv tillsyn.14 En viktig utgangspunkt f6r
granskningen ir 1 kap. 9 § skollagen (2010:800) dir det anges att utbildningen inom
skolvisendet ska vara likvirdig oavsett var i landet den anordnas. Skollagen anger
dven att alla barn ska ges det stéd och stimulans som de behdover for att, utifran sina
egna forutsittningar, kunna utvecklas sa langt som moijligt.’s Forskolan har dirmed
ett kompensatoriskt uppdrag betriffande de barn som har simre f6rutsittningar,
vilket exempelvis bor beaktas vid huvudminnens resursférdelning, organisation och
val av metoder och arbetssitt. En viktig utgdngspunkt i granskningen ar dirfor
statens arbete for att stirka det kompensatoriska arbetet i férskolan.

I utbildningsutskottets betinkande till forslaget till nuvarande skollag anges att i ett
system dir ansvaret for verksamheten dr decentraliserat till kommuner och enskilda
huvudmin, och som bygger pa mal- och resultatstyrning, krivs en tydlig och effektiv
uppfoljning, utvirdering, granskning och tillsyn. En likvirdig skola kraver att
rattssikerheten och kvaliteten i verksamheten kan sikerstillas.16

12 Riksrevisionen har en pdgiende granskning av skolmyndigheternas arbete med att sikerstilla att
utbildning i den svenska skolan vilar pa vetenskaplig grund och beprévad erfarenhet. Granskningen
fokuserar pa hur skolmyndigheterna sikerstiller att deras stod och rdd om skolans pedagogik har
vetenskaplig forankring.

131§ forordningen (2015:1047) med instruktion foér Statens skolverk; 1 § férordningen (2011:556) med
instruktion f6r Statens skolinspektion.

14 Skollagen; prop. 2009/10:165, s 638, bet. 2009/10: UbU21, rskr. 2009/10:370; forordningen med
instruktion f6r Statens skolverk; férordningen med instruktion for Statens skolinspektion; regeringens
skrivelse 2009/10:79 En tydlig, rittssiker och effektiv tillsyn.

151 kap. 4 § skollagen. Att férskolan 4r en del av det i skollagen reglerade skolvisendet framgar av 1 kap. 1 §.

16 Bet. 2009/10: UbU21, s. 184.
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1.4.1

1.4.2

Om likvardighet

Riksdagen och regeringen har betonat att en likvirdig utbildning inte betyder att
utbildningen ska vara likformig, utan att kvaliteten i verksamheten ska vara sa hog att

de faststillda malen kan uppnis oavsett var i landet verksamheten bedrivs.1”

Riksrevisionen bedémer att en likvirdig utbildning ger alla barn mojlighet att, utifran
sina egna forutsittningar, utvecklas sa langt som méojligt enligt utbildningens mal,

vilket frimjas genom:

e att ge forutsittningar for att uppna hog kvalitet

e att kompensera for barns olika forutsittningar och behov.

Ansvaret for utbildningen inom skolvisendet ir delat mellan huvudminnen och
staten. Staten har dock ett stort ansvar att verka fér likvirdighet mellan forskolor, och
kan gora det genom att bland annat ge st6d till huvudmin och verksamma inom
forskolan, genom granskning av att utbildningen haller hog kvalitet och lever upp till
uppsatta krav och mal samt genom att f6lja upp utvecklingen i forskolan for att
synliggora utvecklingsbehov.

Bedomningsgrunder for Skolverkets ansvar

Skolverket ska svara for nationellt prioriterade fortbildnings-, kompetensutvecklings-
och stédinsatser inom ramen f6r de nationella skolutvecklingsprogrammen samt
svara for riktade utvecklingsinsatser inom prioriterade omraden.8 For att frimja
likvirdighet ar det viktigt att Skolverket nar ut brett med sina insatser, och framfor
allt till de forskolor och huvudmin som har stora behov av stod. Det dr ocksé viktigt
att Skolverket foljer upp att stodet bidrar till 6kad kvalitet i utbildningen. Stodet bor
ocksa stirka det kompensatoriska arbetet i férskolan.

Eftersom en effektiv tillsyn kan synliggéra och dtgirda brister i utbildningen 4r det
angeliget att tillsynen ir enhetlig och rittssiker oavsett om det dr en kommunal eller
fristaende forskola som ska granskas. Vi bedémer att ansvaret att stodja kommunerna
i tillstandsprovningen och tillsynen av fristiende forskolor faller inom Skolverkets
uppdrag som forvaltningsmyndighet for skolvisendet.

Skolverket ska genom uppfoljning och utvirdering ska kunskapen om hur
utbildningarna och verksamheterna har utvecklats i férhallande till de nationella
malen.!? Att Skolverket f6ljer utvecklingen i férskolan kan utgéra ett viktigt underlag
nir myndigheten prioriterar sina resurser, men ger iven regeringen information om
utmaningar och brister i forskolans verksamhet. Det dr ocksa viktigt att den statistik
som Skolverket tar fram hjilper huvudmin att folja upp och analysera sina egna

17 Prop. 2009/10:165, s 638, bet. 2009/10: UbU21, rskr. 2009/10:370.
18 7§ forordningen med instruktion f6r Statens skolverk.
19 2§ forordningen med instruktion for Statens skolverk, 26 kap. 24 § skollagen.
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1.4.3

1.5

verksamheter, och ir anvindbar f6r andra aktorer som har behov av
utbildningsstatistik.

Utover skollagen styrs forskolan dven av liroplanen (Lpf618) som syftar till att bidra
till likvardighet mellan forskolor. Skolverket har i uppdrag att kontinuerligt bedoma
behovet av att utveckla liroplaner, och vid behov foresla dndringar.20 Det dr viktigt att
Skolverket foljer upp att liroplanens mal och riktlinjer 4r tydliga f6r huvudmin och
personal i forskolan sa att liroplanen effektivt kan bidra till hog kvalitet.

Bedomningsgrunder for Skolinspektionens ansvar

Skolinspektionen ska genomfora kvalitetsgranskning och tillsyn baserat pa en
behovsanalys.2! Granskningen bor darfor riktas dit risken for brister 4r som storst.
Urvalet av huvudmain och forskolor som blir féremal for inspektion samt de omraden
som ska granskas bor dirfor grundas pa en riskanalys.

Regeringen har uttryckt att staten bor ta ett tydligare ansvar for styrningen av
kommunala tillsynsuppgifter for att sikerstilla likvardighet och rittssikerhet. Detta
har dven riksdagen genom finansutskottet stillt sig bakom.22 Dirfor ar det viktigt att
Skolinspektionen regelbundet granskar kommunernas tillsyn av fristiende forskolor
for att identifiera brister och behov av stod. Eftersom forskolans kompensatoriska
uppdrag ir avgorande for alla barns utveckling och lirande, 4r det ocksa viktigt att
Skolinspektionen fangar upp eventuella brister i kommunernas resursfordelning till
torskoleutbildningen samt de kommunala férskolornas arbete med barn i behov av
sarskilt stod.23

Skolinspektionen bor ocksé aterrapportera resultat och erfarenheter fran sin
inspektion till regeringen foér att synliggora eventuella behov av atgarder.2+

Metod och genomforande

Granskningen bygger i huvudsak pa intervjuer med foretridare pd myndigheterna,
dokumentstudier, skriftliga fragor till myndigheterna och Regeringskansliet, samt en
registerstudie av Skolinspektionens tillsynsbeslut fran regelbunden tillsyn som rér
forskolan. For en nirmare metodbeskrivning, se bilaga 1.

Vi har genomfort ett sextiotal intervjuer med foretridare pé olika nivaer for
Skolverket och Skolinspektionen, som arbetar med fragor som berér férskolan.
Dirutover har vi intervjuat SKR om deras uppfattning om myndigheternas arbete och
kommunernas tillsyn. Vi har ocksa intervjuat tjanstepersoner i 11 kommuner om

20 5 § forordningen med instruktion for Statens skolverk.

21 2 § forordningen med instruktion for Statens skolinspektion.

2 Regeringens skrivelse 2009/10:79, En tydlig, rittssiker och effektiv tillsyn, bet. 2009/10: FiU12, rskr.
2009/10:210 S. 14.

23 2 kap. 8 b § skollagen anger att kommuner ska fordela resurser till utbildningen inom skolvisendet efter
barn och elevers forutsittningar och behov. 8 kap. 9 § skollagen anger att barn som av fysiska, psykiska
eller andra skil behéver sirskilt stod i sin utveckling ska ges det stod som deras speciella behov kriver.

24 Forordningen med instruktion for Statens skolinspektion.
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deras tillstindsprévning och tillsyn av fristidende forskolor i syfte att underséka hur
kommunernas arbete organiseras, vilka utmaningar de moter samt hur de uppfattar
statens stod gillande tillstindsprévningen och tillsynen.2

Vidare har vi granskat ett urval av Skolverkets skolutvecklingsinsatser f6r forskolan
inom ramen f6r de nationella skolutvecklingsprogrammen och det riktade stodet.
Granskningen har gjorts genom intervjuer med foretradare f6r Skolverket och
dokumentstudier (se bilaga 1 f6r en beskrivning av insatserna), samt studier av
interna processer och styrdokument fran myndigheten. Fran Skolinspektionen har vi

tagit del av utredningsstod, styrdokument och dterrapporteringar till regeringen.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Tove Ahlsten
(projektledare), Viktor Elm-Schulin, revisor, Vivika Halapuu, revisor och Jenny
Hedstrom, revisor. Maria Aziz (praktikant) har ocksa bidragit i arbetet. En
referensperson har limnat synpunkter pa granskningsuppligg och pa ett utkast till
granskningsrapport: Lotta Lerwall, professor i férvaltningsritt, Uppsala universitet.
Foretridare for Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet), Skolverket och
Skolinspektionen har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa
ett utkast till granskningsrapport.

25 Se bilaga 2. Kommuners tillstandsprovning och tillsyn av fristaende forskolor.

Riksrevisionen 11



2.1

Forskolans roll och styrning

I detta kapitel beskriver vi férskolans roll och styrning samt de olika aktorernas
ansvar i arbetet for att frimja en likvirdig férskola.

Om forskolan

Idag gir omkring en halv miljon barn i férskolan i Sverige, vilket motsvarar ungefir
86 procent av alla barn 1-5 ar. Forskolor kan bedrivas av kommunal eller enskild
huvudman, och cirka 22 procent av barnen ir inskrivna i en fristiende f6rskola.2¢ Det
ir kommunerna som ansvarar for att alla barn, vars vairdnadshavare 6nskar, erbjuds
plats i férskola.

Barn ska erbjudas plats i férskola fran ett ars dlder i den omfattning det behovs med
hinsyn till foridldrarnas forvirvsarbete eller studier, eller om barnet har ett eget behov
pa grund av familjens situation i 6vrigt. Barn vars forildrar ar arbetslosa eller
foraldralediga med ett annat barn ska erbjudas forskola minst 3 timmar per dag eller
15 timmar i veckan. Barn har fran och med hostterminen det ar de fyller tre ar ritt till
allmin forskola vilket innebdr 525 avgiftsfria timmar om éaret.2’ Fran den 1 juli 2023
ska alla kommuner arbeta uppsokande genom att ta kontakt med virdnadshavare till
barn som inte har en plats i férskolan infor hosten di barnet fyller tre ar och
informera om forskolans syfte och barns ritt till forskola. Kontakt ska sedan tas infoér

varje host och varje var da barnet inte har en plats i forskola.28

Under de senaste tio aren har andelen fristaende forskolor 6kat nagot — 2014 var
ungefir var fjarde forskola fristiende2?, och 2022 var motsvarande siffra cirka 30
procent. Den vanligaste driftsformen &r aktiebolag foljt av ekonomisk férening och de
allra flesta enskilda huvudmin driver endast en forskola. Majoriteten av kommunala
huvudmin har 11 férskolor eller fler.30

Tabell 1 Antal huvudman for forskola samt forskolenheter 2022

Kommunala Enskilda Totalt

huvudman huvudman
Antal huvudman 290 1972 2262
Antal enheter 6 540 2770 9310
Antal huvudman som driver 1 1727 1728

endast en forskoleenhet

Kélla: Riksrevisionens bearbetning av SCB:s data dver barn och personal i férskolan 2022.

26 Prop. 2024/25:1 Utgiftsomrade 16, s. 45.
27 8 kap. 4-6 { skollagen.
28 8 kap. 12a { skollagen.

29 Skolverket, Privata aktorer inom férskola och skola. En nationell kartliggning av enskilda huvudmdn och dgare, 2014.

30 Se tabell 2 i bilaga 3.
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Tabell 2 Antal forskolenheter med enskilda huvudman 2022, uppdelat pa driftsform

Aktiebolag Ekonomisk Ideell forening Ovriga

forening driftsformer

Antal huvudman 610 924 242 196
Antal enheter 1263 966 278 263

Anm.: | kategorin "évriga driftsformer” ingér fysiska personer, handelsbolag, kommanditbolag, trossamfund och
ovriga stiftelser och fonder.
Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av SCB:s data éver barn och personal i forskolan 2022.

2.1.1 Forskolans uppdrag

Av skollagen framgar att utbildning i forskolan syftar till att stimulera barns
utveckling och lirande samt erbjuda barnen en trygg omsorg. Forskolan ska frimja
allsidiga kontakter och social gemenskap och férbereda barnen for fortsatt

utbildning.3!

Forskolldrare har ett sirskilt ansvar for undervisningen i férskolan, men det far dven i
undervisningen finnas annan personal med sadan utbildning eller erfarenhet att
barnens utveckling och lirande frimjas.32 Det pedagogiska arbetet vid en
forskolenhet ska ledas och samordnas av en rektor. Rektorn ska sirskilt verka for att
utbildningen utvecklas.33

2.1.2 Forskolans laroplan anger mal och riktlinjer for utbildningen

Forskolan har haft en liroplan sedan 1998. Alla huvudmin och férskolor dr skyldiga
att folja liroplanen som dels beskriver forskolans virdegrund och uppdrag, dels
innehaller mal och riktlinjer for arbetet i forskolan. Foérskolans liroplan innehaller
inga mal for vad enskilda barn ska uppnd utan malen beskriver i stillet inriktningen
pé utbildningen och hur den ska bidra till varje barns utveckling och lirande.
Forskolans nuvarande liroplan, Lpf618, tradde i kraft 1 juli 2019.34 Liroplanen
beslutas av regeringen, och Skolverket har ett ansvar for att kontinuerligt analysera
utvecklingsbehov i liroplanen.3

2.1.3 En forskola av hog kvalitet kan kompensera for barns olika
forutsattningar och behov

Att forskolan dr av hog kvalitet har stérst betydelse f6r barn fran ekonomiskt och
socialt utsatta forhallanden.3¢ Eftersom forskolans liroplan inte innehaller
uppndendemal f6r barnen som kan utgéra mer direkta matt pa utbildningens kvalitet

31 8kap. 2 § skollagen.

32 2 kap. 13-22 §§ skollagen.

33 2 kap. 9 § skollagen.

3¢ Forordningen (SKOLFS 2018:50) om liroplan for forskolan.

35 5 § forordningen med instruktion for Statens skolverk.

36 Bjernestad & Pramling Samuelsson, Hva betyr livet i barnehagen for barn under tre ér?, En forskningsoversikt,
2012; Yoshikawa m.fl., Investing in our future: The evidence base on preschool education, 2013; Om man bist
vill hjilpa barn fran ekonomiskt och socialt utsatta férhallanden ir det viktigt med tidiga
utbildningsinsatser, helst innan tre ars dlder (se Heckman, 2006, 2008, Rosholm m.fl., 2021).
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2.2

som kan anvindas for att f6lja upp likvirdighet, behéver man i stillet se till
forutsittningar i verksamheten som bidrar till hog kvalitet. Aven om forskningen inte
ir helt entydig pekar den pa att viktiga faktorer for att nd hog kvalitet i férskolan ar
personalens utbildningsniva och mojlighet till kompetensutveckling. Personalens
arbetsvillkor siésom personaltithet, personalomsittning, barngruppernas storlek och
mojlighet till planeringstid dr ocksa faktorer som ar viktiga.3”

Trots att forskolan generellt har en positiv effekt pa psykisk hilsa och studieresultat
senare i livet,3 har Skolverkets analyser visat att barn fran férskolor med svara
forutsittningar i snitt far simre resultat pa nationella proven i arskurs 3 och 6 in
jamforbara barn fran andra forskolor. Forskolor med svarare forutsittningar, dir fler
toraldrar har lag socioekonomisk status och fler har utlindsk bakgrund, har ligre
andel personal med forskollirarexamen.3? Dessutom ir det svart att rekrytera
personal med goda kunskaper i svenska till forskolor dir det finns en stor andel

flersprakiga barn.

Skolverket ar forvaltningsmyndighet for skolvasendet

Skolverket ska frimja att alla barn och elever far tillgang till en likvirdig utbildning
och frimja en stirkt likvirdighet mellan skolor och forskolor.#! Skolverkets ansvar
och uppgifter framgar av myndighetens instruktion, uppdrag i regleringsbrev och
regeringsbeslut samt statsbidragsférordningar som beslutas av regeringen.

Skolverkets ansvar

Skolverket ansvarar for att styra och stédja forskolan huvudsakligen genom att:

e tafram styrdokument f6r utbildningen, sasom foreskrifter, allminna rad samt
lamna forslag pa laroplansforindringar till regeringen

e stodja utvecklingen och forbittringsarbetet i forskolan genom att erbjuda stéd och
fortbildning till férskolans personal

o folja upp forskolan pa nationell nivd genom fordjupande studier, analyser och
ansvara for den officiella statistiken for skolvisendet

e administrera och férdela statsbidrag till verksamheter, samt f6lja upp hur de
anvinds samt dess effekter.

37 Vetenskapsradet, En likvirdig forskola for alla barn — inneborder och indikatorer, 2015;
Folkhilsomyndigheten, Forskolans paverkan pa barns hilsa — en genomgang av den vetenskapliga litteraturen,
2017. T Skolverkets rapport Segregation och lLikvirdighet i forskolan, 2025, lyfts att det finns nordiska
forskningsstudier kring personalresursers betydelse for kvalitet, sésom personalens utbildning, som inte
visat signifikanta effekter. Skolverkets egen analys visade pa en mycket svag samvariation mellan
resultaten pa de nationella proven och andelen forskollirare respektive andel personal fodda i Sverige
pa forskolan.

38 Folkhilsomyndigheten, Férskolans paverkan pa barns hilsa — en genomgang av den vetenskapliga litteraturen, 2017.

39 Skolverket, Segregation och likvirdighet i forskolan, 2025.

40 SOU 2020:67.

4 1 § férordningen med instruktion fér Statens skolverk.
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2.2.1 Skolverket ger stod till skolutveckling

Skolverkets skolutvecklingsstod bestir av ett generellt stod och ett uppsskande stod. Det
generella stodet riktar sig till alla huvudmin och forskolor och ar 6ppet f6r alla som
moter deltagarkraven. Inom det uppsékande stodet dr det Skolverket som aktivt soker
upp huvudmin och erbjuder dem att delta i en insats. Att delta i Skolverkets insatser
ar frivilligt for huvudmain, skolor och férskolor. Arbetet med stod till skolutveckling
bedrivs i huvudsak pa Skolutvecklingsavdelningen.

Skolverkets generella stdd bestar av sju nationella skolutvecklingsprogram samt ett
arbete med forskningsspridning. Varje program innehaller ett flertal fortbildnings-
och kompetensutvecklingsinsatser riktade till huvudmin, forskolor och skolor. Manga
av skolutvecklingsinsatserna bygger pa regeringsuppdrag, men insatserna kan dven
vara initierade av Skolverket sjilva. Skolutvecklingsinsatser kan skilja sig at i utformning,
och kan exempelvis besta av lirarledda utbildningar och kurser, webbutbildningar,
filmer, stodmaterial med informationstexter, forskningsartiklar och arbetsuppgifter.
Skolverket har bade stodinsatser dir huvudmin, skol- och férskoleenheter deltar under
en lingre tid, och kortare utbildningsinsatser. Varen 2024 gav Skolverket 34 insatser
till forskolan inom det generella stodet. 2 Nagra av de storsta generella insatserna for
forskolan, sett till antalet deltagare, har under granskningsperioden varit:

o Lislyftet
e Specialpedagogik for lirande
e kommunforlagda forskolekurser (7 stycken)

e Sprakfrimjande kompetensutveckling i forskolan.43

Skolverkets uppsokande stod bestar av de riktade insatserna och kvalitetsdialogerna.
Skolverket har fram till 2024 haft tre insatser inom det riktade stodet, varav tva av

dessa har forskolan som malgrupp:

e Samverkan for bista skola

e Riktade insatser for nyanlindas lirande.*

Skolverkets riktade insatser ska enligt regeringens uppdrag riktas till flera skolformer,

varav en malgrupp ir huvudmin och férskolor med svara forutsittningar. Deltagarna
erbjuds en 3-arig samverkan med stod och insatser i syfte att forbittra kunskapsresultat
och méluppfyllelse.#5 Skolverket genomfor sedan hosten 2022 tillsammans med

42 Inkommen sammanstillning fran Skolverket av skolutvecklingsinsatser fér férskolan i nationella
skolutvecklingsprogrammen, 2024-04-22. Listan bygger pa ett utdrag ur Skolverket interna system i april
2024. Det har inte varit mojligt for Skolverket att med hog tillforlitlighet ta fram en lista 6ver samtliga
skolutvecklingsinsatser som riktat sig till forskolans under hela granskningsperioden.

4 Se bilaga 1 for nirmare beskrivning av granskningens urval av de generella insatserna.

44 Se bilaga 1 for ndrmare beskrivning av de riktade insatserna till forskolan.

45 Regeringsbeslut U2019/03786/S; regeringsbeslut U2019/01553/S (delvis) U2019/03787/S; sedan 2024 ges
de riktade insatserna inom ramen f6r regeringsuppdraget Uppdrag om riktade insatser for hogre
kunskapsresultat och 6kad maluppfyllelse, se regeringsbeslut U2024/01164.
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2.2.2

2.2.3

SPSM kvalitetsdialoger med huvudmin inom skolvisendet. Syftet med
kvalitetsdialogerna idr att stirka huvudminnens systematiska kvalitetsarbete, och bidra
till 6kad kvalitet och likvirdighet.46

Skolverket har dven mindre stédinsatser sdsom enstaka konferenser eller
informationsmaterial som faller utanfér kategorierna generellt stod och uppsékande
stod. Exempel pa sddant stod ir det webbaserade stodet till kommunerna om tillsyn av

fristdende forskolor4.

Skolverket foljer upp skolvasendet

Skolverket foljer upp och analyserar skolvisendet pa nationell nivd. Manga av
Skolverkets utvirderingar och uppfoljningar gérs pa uppdrag av regeringen, men
Skolverket har dven méjlighet att initiera egna studier.#® Skolverket tar
dterkommande fram en ligesbedomning som beskriver utvecklingen i férskolan,
skolan och vuxenutbildningen samt lyfter fram prioriterade omraden i skolvisendet.
Skolverket ansvarar dven f6r den officiella statistiken om skolvisendet, och publicerar
aterkommande rapporter med statistik samt tillgingliggor viss statistik pa
myndighetens webbplats. Som statistikansvarig myndighet beslutar Skolverket om
statistikens innehall och omfattning inom sitt statistikomrade.*> Arbetet med
utvirdering, analys och statistik bedrivs pa Analysavdelningen.

Skolverket utvecklar styrdokument for forskolan

Skolverket har i sin instruktion fran regeringen i uppdrag att kontinuerligt analysera
behov av att utveckla laroplanen f6r férskolan, och lyfta dessa behov till regeringen.s
Skolverket ger dven ut allminna radd som ir rekommendationer om hur kommuner
och andra kan eller bor handla f6r att uppfylla kraven i bestimmelser. Allmadnna rad
syftar till att paverka utvecklingen i en viss riktning och till att frimja en enhetlig
rattstillimpning. Raden bor, enligt Skolverket, f6ljas om verksamheten inte handlar
pa ett annat sitt som gor att kraven i bestimmelserna dnda uppfylls. Skolverket har
tagit fram ett allmint rad som giller endast for forskolan, som heter Allmdnna rad om
maluppfyllelse i forskolan.>! Forskolan omfattas dven av de allmdnna raden for
systematiskt kvalitetsarbete for skolvisendet.s2

Ansvaret for att analysera och utveckla liroplanen och de allminna raden ligger pa
Liroplansavdelningen.

46 Regeringsbeslut U2018/02652 (delvis), U2021/03837.

47 Skolverket, "Kommuners tillsyn av fristiende forskolor”, himtad 2025-01-21.

4 Andelen uppfdljnings- och utvirderingsstudier som svarar mot regeringsuppdrag har arligen varierat
mellan 37 och 73 procent under granskningsperioden, se dven tabell 4 i bilaga 3.

49 2§ forordningen (2001:100) om den officiella statistiken. En statistikansvarig myndighet beslutar sjilv om
statistikens innehdll och omfattning inom sitt statistikomréade, om inget annat foljer av ett sirskilt beslut
av regeringen.

50 5 § forordningen med instruktion for Statens skolverk.

51 Skolverket, Skolverkets allminna rad med kommentarer. Maluppfyllelse i forskolan, 2017.

52 Skolverket, Skolverkets allminna rad med kommentarer. Systematiskt kvalitetsarbete — for skolvisendet, 2012.
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2.3

Skolinspektionen utfor tillsyn och kvalitetsgranskning

Skolinspektionen ska verka for att alla barn och elever far tillgang till en likvirdig
utbildning samt frimja en stirkt likvirdighet mellan skolor och forskolor.53
Skolinspektionens ansvar och uppgifter framgar av skollagen, myndighetens
instruktion samt uppdrag i regleringsbrev och regeringsbeslut. Skolinspektionen
ansvarar for statens granskning av skolvisendet och gér det genom
inspektionsformerna tillsyn och kvalitetsgranskning. Tillsyn syftar till att granska
regelefterlevnad och gar att forena med ingripanden sidsom foreliggande eller
foreliggande med vite. Kvalitetsgranskning syftar till att djupare granska kvaliteten i
utbildningen och gar att férena med rekommendationer till huvudmannen.>*

Skolinspektionens inspektionsformer

Skolinspektionens inspektionsformer for férskolan under granskningsperioden:

Regelbunden tillsyn. Tillsyn bedrevs utifran ett bedosmningsunderlag med forbestimda
kriterier som tillsynen skulle omfatta, sa kallade bedsmningsgrunder (tidigare kallat
kritiska faktorer). Regelbunden tillsyn av férskolan har i huvudsak skett pa
huvudmannaniva och avsett kommunala huvudmin. Regelbunden tillsyn finns inte
kvar som tillsynsform idag.

Riktad tillsyn. Tillsynsirenden startas, i regel, utifran inkomna signaler om
missforhallanden. Tillsynens inriktning och omfattning beror dirfor pa uppgifterna i
irendet. Riktad tillsyn kan bedrivas mot kommunala huvudmin och férskolor, kallat
riktad tillsyn generell eller utifran individirende, kallat riktad tillsyn individ. s Den 1
september 2021 inforde Skolinspektionen en samlad signalhantering. Det innebir
att samtliga signaler eller uppgifter myndigheten far in, samlas och bedoms pa ett
strukturerat sitt. Alla inkomna uppgifter blir dirmed inte per automatik ett drende.

Tematisk tillsyn. Tillsyn bedrivs inom avgrinsande teman och omfattar ett urval
huvudmin/férskolor. Tematisk tillsyn kan omfatta kommunala huvudmin och
torskolor.

Tematisk kvalitetsgranskning (tidigare kallat kvalitetsgranskning¢). Granskning gérs av
utbildningens kvalitet inom avgrinsande teman och omfattar ett urval
huvudmin/férskolor. Tematisk kvalitetsgranskning kan omfatta baide kommunala och
enskilda huvudmin samt kommunala och fristaende forskolor.

53 1 § forordningen med instruktion fér Statens skolinspektion.

54 26 kap. 26-27 { skollagen.

55 Riktad tillsyn ir en inspektionsform som genomgatt stora férindringar under var granskningsperiod.
Riktad tillsyn generell har funnits sedan 2023 och benimndes tidigare riktad tillsyn och omhindertog
signaler av skolévergripande karaktir och generella fragor. Riktad tillsyn individ har funnits sedan 2023
och benimndes tidigare tillsyn utifran individirenden och dessférinnan anmdlningsirenden.

56 Inspektionsformen kallades fore 2018 enbart kvalitetsgranskning. I rapporten anvinder vi begreppet
tematisk kvalitetsgranskning for hela perioden.
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2.3.1 Tillsynen av forskolan sker pa huvudmannaniva, och har genomgatt
forandringar under granskningsperioden

Skolinspektionen har tillsynsansvaret f6r de kommunala férskolorna och ska enligt
regeringens instruktion utféra tillsynen i huvudsak pa huvudmannaniva. Det innebir
att tillsyn i regel inte gérs pa varje forskola, men innebir inget hinder mot detta.5”
Skolinspektionens tillsynsuppdrag gillande skolor innefattar, till skillnad fran
forskolan, bade kommunala och fristdende skolor och ska enligt regeringens
instruktion utféras pa verksamhetsniva savil som pa huvudmannaniva. I
Skolinspektionens tillsynsansvar éver forskolan ingar dven att granska hur
kommunerna uppfyller sitt tillsynsansvar av de fristiende f6rskolorna.s8
Skolinspektionens tillsyn av forskolan pa huvudmannaniva har under
granskningsperioden framst skett genom tillsynsformen regelbunden tillsyn.

Under perioden 2015 till och med varen 2018 gjorde Skolinspektionen inget urval
gillande vilka kommunala huvudmin som skulle bli féremal f6r regelbunden tillsyn,
utan samtliga kommunala huvudmin skulle granskas. Forskolans verksamhet ingick
som en del i denna huvudmannatillsyn. Utéver huvudmannatillsynen gjordes dven
tillsyn pa ett urval av de skolor som uppvisade hogst risk for brister. Hosten 2018
overgick Skolinspektionen till en ny tillsynsmodell, Inspektion 2018. Den nya
modellen innebar en 6vergang till ett riskbaserat urval dven pa huvudmannaniva, och
innebar ett firre antal huvudmannainspektioner in tidigare. De skolor som
uppvisade storst risksignaler enligt Skolinspektionens risk- och visentlighetsanalys
blev utvalda for regelbunden tillsyn. Nir en skola blev utvald f6r tillsyn granskades
iven huvudmannens ansvarstagande f6r samtliga skolformer, dir forskolans

verksambhet ingick som en del.>?

Under 2020 pabérjade Skolinspektionen arbetet med att 6vergd fran regelbunden
tillsyn till planerad tillsyn, och den nya tillsynsformen bérjade anvindas hosten 2023.
Tillsynen av férskolan pa huvudmannaniva har vid tiden f6r var granskning inte
inkluderats i den nya tillsynsformen.¢0

57 2 § forordningen med instruktion for Statens skolinspektion.

58 26 kap. 3 § skollagen.

59 Skolinspektionen, Arsredovisning 2017, 2018; Skolinspektionen, Arsredovisning 2018, 2019.
6  Intervju med Skolinspektionen, 2023-10-11.
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Olika sorters tillsynsbeslut

Nedan beskrivs nigra av de vanligaste ingripandebeslut som kan fattas vid tillsyn.

Foreliggande: Om brister identifieras i tillsynen kan beslut om foreliggande fattas. Ett
foreliggande ska ange de atgirder som huvudmannen ska vidta for att avhjilpa de
patalade bristerna.

Foreliggande med vite: Ett foreliggande kan férenas med vite. Om huvudmannen inte
atgirdar de patalade bristerna i tid kan de bli betalningsskyldiga for vitet.

Anmirkning: Vid mindre allvarliga 6vertradelser kan en huvudman tilldelas en
anmairkning.

Avstiende fran ingripande: Om overtridelserna ir ringa, om verksamheten vidtar
nodvindiga atgirder eller om det finns sirskilda skil kan en tillsynsmyndighet avsta
fran att ingripa.®!

2.3.2 Tematisk kvalitetsgranskning fokuserar pa utvalda omraden

Skolinspektionen kan gora tematisk kvalitetsgranskning pa ett avgrinsat tema som
Skolinspektionen bedomer ir relevant att granska. Till skillnad frin tillsyn kan
tematisk kvalitetsgranskning omfatta bade kommunal och fristiende
forskoleverksamhet. I en tematisk kvalitetsgranskning kan Skolinspektionen inte
fatta beslut om ingripanden, utan besluten innehaller identifierade
utvecklingsomraden och rekommendationer som inte ir tvingande f6r huvudminnen
att folja. I granskningsformen granskas ett urval av cirka 30 huvudmin eller
forskoleenheter. En skillnad mellan tillsyn och kvalitetsgranskning ir att
Skolinspektionen i en kvalitetsgranskning, utover att utga fran lagstiftning, ocksa kan
bedoma utbildningens kvalitet ifrin exempelvis riktlinjer, forskning och beprévad
erfarenhet. Under 2015-2018 hade Skolinspektionen ett regeringsuppdrag att sirskilt
granska kvalitet och maluppfyllelse i férskolan,$2 och inom ramen f6r uppdraget
granskades bland annat férskolans arbete med sirskilt stod och sprakutveckling hos
flersprakiga barn samt huvudmannens styrning av férskolan och férskolechefens
ledning.63

61 26 kap. 10-12 och 27 §f skollagen om féreligganden och viten; bestimmelser om utdémande av vite finns
ilagen (1985:206) om viten.

62 Regeringsbeslut U2015/03560/SAM (delvis) U2015/03630/GV.

63 Skolinspektionen, Férskolors virdegrundsarbete, 2018; Skolinspektionen, Firskolans arbete med flersprikiga
barns sprakutveckling, 2017; Skolinspektionen, Huvudmannens styrning och ledning av forskolans kvalitet,
2016; Skolinspektionen, Socioekonomisk resursfordelning till forskolan, 2016.
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2.4 Kommunen ar tillstands-och tillsynsmyndighet for
fristaende forskolor

Enskilda far efter ansokan godkinnas som huvudman for férskola. Det dr
ligeskommunen som ansvarar for tillstindsprovning samt tillsynen av fristiende
forskolor i syfte att kontrollera att verksamheterna uppfyller de krav som
forfattningarna stiller.64

I samband med tillstindsprévning ska kommunen prova huvudmannens
forutsittningar att folja de foreskrifter som giller f6r utbildningen och att
utbildningen inte innebir patagliga negativa foljder pa lang sikt for den del av
skolvisendet som anordnas av det allminna.s5 Kommunernas tillstdnds- och
tillsynsuppdrag har utokats de senaste aren i syfte att sikerstilla att enskilda
huvudmain dr lampliga och har tillrickliga forutsittningar att bedriva verksamhet
med god kvalitet. Sedan 2019 ska kommunerna i samband med tillstindsprévning
darfor dven gora en dgar- och ledningsprévning.66 Sedan 2023 har denna prévning

utokats med ett demokrativillkor.67

I dgar- och ledningsprovningen ingar att kontrollera huruvida dgar- och
ledningskretsenss ar limpliga att bedriva forskola och om de har tillricklig insikt och
kunskap om de regelverk som giller for verksamheten. Kommunen ska dven prova
huvudmannens ekonomiska forutsittningar vilket innefattar att bedoma om
verksamheten bir sina kostnader samt om det finns ekonomiskt utrymme for

nodvindiga investeringar.

Demokrativillkoret dr en utokning av skollagens krav pa huvudmannens limplighet.
Enligt demokrativillkoret ska kommunen préva huvudmannen i avseende om det
finns en risk for att barn eller elever kommer att utsittas for: 1. vald, tvang eller hot,
2. diskriminering eller krankande behandling eller 3. paverkan som syftar till
motarbetande av grundliggande fri- och rittigheter eller det demokratiska
styrelseskicket. Kommunen ska fortlopande kontrollera att kraven pa ekonomiska
forutsattningar, insikt och limplighet uppfylls av huvudmannen. En enskild
huvudman &r skyldig att anmila forandringar inom dgar- och ledningskretsen till

kommunen.9

64 2kap. 5 och 7 §§ och 26 kap. 4 § skollagen.

65 2kap. 5 § skollagen.

6 Prop.2017/18:158, bet. 2017/18: FiU43, rskr. 2017/18:356.

67 Prop. 2021/22:157, bet. 2021/22: UbU29, rskr. 2021/22:397.

6 2 kap. 5a § skollagen anger att i dgar- och ledningskretsen ingar verkstillande direktoren eller andra som
genom en ledande stillning eller pa annat sitt har ett bestimmande inflytande 6ver verksamheten,
styrelseledamoter och styrelsesuppleanter, bolagsminnen i kommanditbolag eller andra handelsbolag och
personer som genom ett direkt eller indirekt dgande har ett visentligt inflytande 6ver verksamheten.

60 2 kap. 5-7§§ skollagen; Skolinspektionen, "Agar- och ledningsprévning”, hamtad 2024-05-03.
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Skolverkets arbete med stod till forskolan

Det hir kapitlet besvarar delfraga ett. Granskningen visar att Skolverket inte arbetar
effektivt med att ge stod till huvudmin, rektorer och pedagogisk personal i férskolan.

Vara huvudsakliga iakttagelser ir foljande:

e Skolutvecklingsstéden nar inte alla férskolor och huvudmain, i synnerhet inte
sma och enskilda huvudmin. Det beror bland annat pa att det finns hinder for
smd huvudmin, som ofta ir enskilda, att ta del av insatserna.

e Skolverket har inte gjort en 6vergripande behovsanalys av
skolutvecklingsstoden i syfte att identifiera stédbehov hos huvudmin och
personal i forskolan.

e Skolverket har haft begrinsade mojligheter att initiera egna insatser for
torskolan pa grund av en stor mingd regeringsuppdrag. Regeringen har dven
inkluderat forskolan i skolutvecklingsinsatser forst flera ar efter andra
skolformer.

o Skolverkets stod gillande det systematiska kvalitetsarbetet i férskolan ir

otillrackligt.

e Skolverkets uppfoljningar av skolutvecklingsstod for forskolan undersoker
sdllan langsiktiga effekter, eller insatsers paverkan pa undervisningen.
Forskolan har dven exkluderats i flera av Skolverkets storre utvirderingsstudier
av skolutvecklingsinsatser.

e Skolverkets vigledning till kommunerna gillande tillsynen av fristaende
forskolorna ticker inte alla delar av tillsynsprocessen. Vigledning gillande
tillstandsprévningen saknas helt.

e Skolverkets arbete med att identifiera utvecklingsbehov i forskolans liroplan
kan stirkas ytterligare gillande regelbundenhet och systematik.
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3.1

3.2

3.2.1

Operationaliserade bedomningsgrunder

Med utgangspunkt i de 6vergripande bedomningsgrunderna som beskrivs i kapitel 1,
utgar vi fran foljande kriterier nir vi bedémer om Skolverket arbetar effektivt med att
ge stod till huvudmain, rektorer och pedagogisk personal i férskolan:

Skolverkets arbete med skolutvecklingsstod bedéms effektivt om:

o det generella skolutvecklingsstodet ir behovsanpassat och tillgingligt for alla
huvudmiin, rektorer och pedagogisk personal i forskolan, dvs stédet bor utformas
och anpassas for att mota hela malgruppens forutsittningar och behov

o det riktade skolutvecklingsstédet nar huvudmiin och forskolor med svira
férutsitiningar

o skolutvecklingsstodet hjilper huvudmin och pedagogisk personal i forskolan att
uppfylla sitt kompensatoriska uppdrag

o skolutvecklingsstodet systematiskt foljs upp for att sikerstilla att det bidrar till att
utveckla utbildningens kvalitet och f6r att identifiera utvecklingsbehov.

Skolverkets arbete med att stodja kommunernas arbete med tillstindsprévning och
tillsyn av fristdende férskolor bedéms eftektivt om:

e vigledningen frimjar en enhetlig och rittssiker tillstindsprévning och tillsyn, och
moter kommunernas behov av stod.

Skolverkets arbete med liroplanen bedéms effektiv om:

e Skolverket regelbundet och systematiskt analyserar behovet av att utveckla
styrdokumenten for férskolan och féreslar dndringar till regeringen om behov finns.

Skolutvecklingsstoden nar inte alla forskolor och huvudman
och ar bara delvis behovsanpassade

Skolverket nar frimst storre kommunala huvudmain i de insatser som ir riktade mot
torskolan, troligen eftersom insatserna kraver viss kapacitet och att det finns
kvalifikationskrav som sma huvudmin har svart att uppfylla. Huvudmain for
fristaende forskolor har heller inte haft ssmma moijlighet att ta del av de riktade
insatserna. Det saknas dven en dvergripande behovsanalys av skolutvecklingsstodet
till forskolan, vilket skulle kunna ge en djupare forstaelse for forskolans situation och
utvecklingsbehov. Skolverkets mégjlighet att anpassa och utveckla stodet begransas till
viss del av regeringens styrning.

Skolverket har inte prioriterat sma och enskilda huvudman

Skolverket har under flera ar kint till att smé och enskilda huvudmin inte tar del av
Skolverkets skolutvecklingsstod i samma utrickning som storre kommunala
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huvudmin, men utan att vidta nagra storre atgirder.” Forst i samband med
kvalitetsdialogerna hosten 2022, da alla huvudmin skulle erbjudas stéd, uppges
kunskapen om att de flesta férskolehuvudmin ir sma och enskilda ha blivit utbredd
pé Skolutvecklingsavdelningen.”! Fér manga enskilda forskolehuvudmin har
kvalitetsdialogen varit forsta motet med Skolverket. Forklaringar som lyfts i vara
intervjuer med Skolverket dr att dessa huvudmin inte tidigare upplevt att Skolverket
riktat sig till dem eller att de inte haft kunskap om stédet. Dartill kan sma huvudmin
sakna kapacitet att ta del av insatserna pa grund av tidsbrist och organisatoriska
skillnader jamfort med kommunala huvudmin.”? Statskontoret har lyft att forskolan,
och i synnerhet sma forskolehuvudmin, fatt oproportionerligt stor del av
kvalitetsdialogens resurser. Vi kan samtidigt konstatera att kvalitetsdialogen varit viktig
for att synliggora denna grupp.73

Skolutvecklingsstoden bestar av tva delar

e Generella insatser: Bestar av sju nationella skolutvecklingsprogram med
fortbildnings- och kompetensutvecklingsinsatser. Insatserna dr 6ppna for alla som
moter deltagarkraven, men urval goérs om antalet sokande Gverstiger antalet platser.

e Riktade insatser: Bestar av insatserna Samverkan for bista skola och Riktade insatser
for nyanldndas larande. Syftar till att forbittra kunskapsresultat och maluppfyllelse
t6r huvudmin, skolor och forskolor med svara férutsittningar. Skolverket viljer
vilka som ska erbjudas insatserna.

Fram till 2024 har Skolverket dven valt att exkludera enskilda huvudmain fran att delta
i insatsen Riktade insatser for nyanlindas lirande di enskilda huvudmin inte tog emot
sd manga nyanlinda barn och elever. Vi ser att detta kan ha varit en rimlig
prioritering av Skolverket. I insatsen Samverkan for bista skola har enskilda
huvudmin som endast ir huvudman for férskola varit exkluderade att delta. Det
beror pa att huvudmannen behover driva skolenheter for att kunna delta i insatsen.
Endast tva enskilda huvudmin for forskola har fatt erbjudande om att delta i
insatsen.’* I var intervju med Skolverket uppgavs att sma enskilda huvudmin ofta
saknar kapacitet att delta i denna mangariga insats samt att resurserna anvinds mer
effektivt om insatsen riktas mot stora huvudmin.”s Detta innebir dock att Skolverket
kan ha uteslutit enskilda huvudmin med stora behov. En mer flexibel ansats hade
varit att anpassa stodet efter huvudminnens olika férutsittningar for att sikerstilla
att resurser nar dem som behéover det mest.

70 Skolverket, Skolverkets stod for skolutveckling. Att bittre anpassa stodet for skolutveckling till sma huvudmin och
huvudmdn med begrdnsade resurser, 2024.

71 Intervjuer med Skolverket, 2024-01-31; 2024-04-11; 2024-04-10.

72 Intervjuer med Skolverket 2024-01-23; 2024-02-01; 2024-04-10; 2024-01-10.

73 Statskontoret, Dialog for okad kvalitet och likvirdighet i skola — En utvirdering. Delrapport, 2025

74 Skolverkets svar pa faktagranskning, 2025-04-08.

75 Intervjuer med Skolverket, 2024-04-10 och 2024-01-31.
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3.2.2 Urvalsmodellerna for de riktade insatserna riskerar att missa
forskolor med stora behov

Granskningen visar att Skolverkets urvalsmodeller f6r de riktade insatserna har
uppfyllt syftet att vilja ut forskolor och huvudmin med sirskilt svira forutsittningar,
men att triffsikerheten skulle kunna oka ytterligare for den riktade insatsen
Samverkan for bdsta skola.76

Granskningen visar att den frimsta malgruppen f6r Samverkan for bista skola varit
grundskola och gymnasieskola.”” Urvalet av vilka huvudmin, skolor och férskolor
som skulle erbjudas insatsen gjordes i tva steg. I det forsta steget valdes skolor med
stora behov av stod ut med hjilp av ett antal uppsatta kriterier.”® I nista steg valdes
forskolor ut. Forskolorna var tvungna att vara kopplade till samma huvudman som de
redan utvalda skolorna. For att bedéma vilka férskolor hos huvudminnen som hade
storst behov av stod utgick Skolverket fran ett index med relevanta faktorer som
paverkar forskolans férutsittningar, dir dven Skolinspektionens bedomningar fran
tillsynen kunde vigas in. Det slutgiltiga urvalet gjordes direfter i dialog med
huvudmannen med utgangspunkt i indexet.” Att urvalet av férskolor utgick ifran
skolorna innebar att huvudmin som gjort betydande framsteg i sina skolor men inte i
sina forskolor, kunde missas i urvalsmodellen. Att inte inkludera faktorer specifika
for forskolan i varje steg av urvalet innebar dven en risk att stéd och resurser inte
riktades dit behoven var som storst i férskolan.

Skolverket har under granskningens gang arbetat med att utveckla de riktade
insatserna, vilket bland annat innefattat att utarbeta en ny gemensam urvalsmodell.
I den nya urvalsmodellen ir huvudmin som enbart driver forskola fortsatt
exkluderade fran att delta i insatserna.s

3.2.3 Bristande anpassning av Skolverkets kompetensutvecklingsmodell
kan forsvara deltagande i insatserna

Skolverkets kompetensutvecklingsmodell kollegialt ldrande har varit en central del av
skolutvecklingsinsatser for hela skolvisendet, och har anvints bland annat i Laslyftet

76 Turvalet till insatsen Riktade insatser for nyanlindas larande gors ett urval pA huvudmannanivd utifran
variabler for alla skolformer, exempelvis antal barn och elever med utlindsk bakgrund och antal
nyanlinda barn och elever, forildrars utbildningsnivd samt kommunens socioekonomiska kontext.
Huvudmannen bestimde vilka skol- och férskolenheter som skulle delta (se Skolverket, Effektivisering av
Skolverkets arbete med riktade insatser och riktat stod, 2024; Intervju med Skolverket, 2024-01-31).

77 Sedan insatsen startade 2015 har 498 skolor och 161 férskolor deltagit (mejl fran Skolverket, 2025-01-17).

78 Urvalet av skolenheter utgick fran underlag fran Skolinspektionens tillsyn eller kvalitetsgranskning samt
ett statistiskt underlag for att identifiera grund- och gymnasieskoleenheter med laga kunskapsresultat och
svara forutsittningar (se Skolverket, Effektivisering av Skolverkets arbete med riktade insatser och riktat stod,
2024). Vi har inte bedémt om urvalet av skolenheter i Samverkan for bista skola var indamaélsenligt.

79 Indexet inneholl uppgifter om andel personal med férskolldrarexamen i forskolan, andel personal utan
pedagogisk utbildning och personaltithet (antal barn per heltidstjinst), andel barn med utlindsk eller okind
bakgrund och andel barn i forskolan med férildrar med forgymnasial eller okiind utbildning (se Skolverket,
Effektivisering av Skolverkets arbete med riktade insatser och riktat stod, 2024; mejl fran Skolverket 2025-01-17).

80 Intervju med Skolverket, 2024-04-10; Skolverkets svar pa faktagranskning, 2025-04-15; Skolverket,
Effektivisering av Skolverkets arbete med riktade insatser och riktat stod, 2024.
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och Specialpedagogik for lirande som utgjort tva stora insatser riktade mot forskolan.
Modellen kan dock innebira utmaningar nir den tillimpas i forskolemiljo eftersom
personalens sammansittning och arbetsforhéllanden skiljer sig fran 6vriga
skolvisendet. Tidsbrist och en heterogen personalgrupp med olika
utbildningsbakgrund och modersmal kan gora det svart att genomfora insatserna
effektivt, trots att Skolverket anpassat modellen efter férskolans férutsittningar
exempelvis i form av ligre studietakt jimfort med andra skolformer. Detta
tillsammans med de deltagarkrav som Skolverket satt upp gor att det kan vara svart
t6r manga forskolor, i synnerhet mindre forskolor som ofta ir enskilda, att ta del av

insatserna.s8!

I Specialpedagogik for larande deltar en hogre andel enskilda huvudmin 4n i Laslyftet,
vilket kan vara en foljd av ligre deltagarkrav i Specialpedagogik for lirande.82 Skolverket
uppger att det finns mojlighet for smé huvudmin att samarbeta i Lislyfiet for att leva
upp till deltagarkraven, men att sidana samarbeten 4r ovanliga.8? Detta pekar pa
mojliga behov av att justera kvalifikationskraven i Laslyftet for att tillgingliggora

insatsen for fler forskolor.

Skolverket har ocksa gjort utbildningsmodulerna for Léslyftet och Specialpedagogik for
larande tillgingliga pa lirportalen, vilket mojliggjort f6r forskolor och huvudmin att
genomfora insatserna utan statsbidrag.84 Det kriver dock att huvudminnen sjilva
bekostar genomférandet av insatsen. Regeringen har under varen 2024 uppdragit at
Skolverket att utveckla en ny modell f6r kompetensutveckling.85

3.2.4 En overgripande behovsanalys for skolutvecklingsstoden saknas

Skolverket har inte utviarderat hur det samlade skolutvecklingsstodet till forskolan
moter dess behov eller hur stodet uppfattas och anvinds av malgruppen. Strax efter
att forskolan inkluderades i nationella skolutvecklingsprogrammen, gjorde Skolverket
en utvirdering av de nationella skolutvecklingsprogrammen f6r grundskolan och
gymnasieskolan, pa uppdrag av regeringen.8¢ Skolverket har direfter inte initierat
nagon liknande uppf6ljning av skolutvecklingsstodet till forskolan.

81 Skolverket, Skolverkets stod for skolutveckling. Att béttre anpassa stodet for skolutveckling till sma huvudmdn och
huvudmiin med begrinsade resurser, 2024; Skolverket, Regeringsredovisning av Laslyftet 2021-2023, 2023;
UCER, Delrapport 11: Erfarenheter av Lislyfiets genomférande och effekter i forskolan 2017/18, 2019;
Intervjuer med Skolverket, 2024-02-08; 2024-01-30; 2024-01-23; 2024-04-11.

82 T Laslyftet 2017/18 stilldes krav pa att en handledare skulle handleda 12-20 deltagare, och for lisaret 2018/19
stilldes krav pa 11-20 deltagare. Fran lisaret 2023/2024 far endast forskollirare delta och Skolverket har
dirfor sinkt minimikravet till 5 férskolldrare (se Ucer, Slutrapport fran den nationella utvirderingen av
Laslyfiets genomforande och effekter i olika skolformer, 2019; Intervju med Skolverket 2024—01-18b). I
Specialpedagogik for larande har Skolverket stillt krav pa 4-10 deltagare i en grupp (se intervju med
Skolverket 2024-02-08).

8 Intervju med Skolverket 2024-01-18b; Skolverket, Regeringsredovisning av Lislyftet 2021-2023, 2023.

84 Skolverket ger sedan lisdret 2019/2020 kursen Leda kollegialt lirande till forskolan som &r en
handledarkurs f6r de huvudmin som pa egen hand vill genomféra modulutbildningar pa Skolverkets
lirportal, se dven bilaga 1 f6r beskrivning av insatsen.

8  Regeringsbeslut U2024/02783.

86 Skolverket, Redovisning av uppdrag om utvirdering av de nationella skolutvecklingsprogrammen, 2018.
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Var granskning visar dessutom att Skolverket delvis saknar kunskap om vilka som tar
del av de generella skolutvecklingsinsatserna, eftersom de inte konsekvent f6ljer upp
vilka forskolor eller personalkategorier som tar del av insatserna.8”

Skolverket fangar upp behov av stéd hos huvudmin och personal i férskolan,
exempelvis genom inkomna fragor till Skolverkets upplysningstjinst, samrad med
professionen nir insatser tas fram samt via dialoger med deltagare i insatserna.s® Det
finns dock en risk att Skolverket missar behov hos den del av malgruppen som idag
inte tar del av Skolverkets insatser. Forskolan stir dessutom for endast fem procent
av de inkomna fragorna till Skolverkets upplysningstjinst, dir vairdnadshavare ir den
storsta gruppen som hor av sig.8? En mer omfattande behovsanalys skulle kunna ge
Skolverket en tydligare bild av f6rskolans utvecklingsbehov, vilket kan bidra till mer

effektiv resursanvindning genom bittre anpassade stodatgirder.

Skolverket uppger dock att kvalitetsdialogerna, som pagatt sedan hosten 2022, har gett
myndigheten viktiga lirdomar om férskolans behov av stéd, inte minst om fristiende
forskolors behov. Skolverket har dirfor, utifran de stédbehov som framkommit i
dialogerna, tagit initiativ till ytterligare insatser, exempelvis nitverk f6r enskilda
forskolehuvudmin som planeras starta 2025/2026.9

Trots vissa brister i arbetet med att analysera forskolans behov av stéd har Skolverket
vid flera tillfillen anpassat och initierat nya skolutvecklingsinsatser.%! Vissa insatser
anpassas ocksa i stor utstrickning utifrin huvudmins och forskolors lokala
utvecklingsbehov, till exempel de kommunforlagda foérskolekurserna, Samverkan for
bdsta skola och Riktade insatser for nyanlindas lirande samt kvalitetsdialogerna.®?

87 Exempelvis har Skolverket inte f6ljt upp vilka personalkategorier som deltar i Léslyftet och Specialpedagogik for
larande eller vilka forskolor som deltar i Sprakfrimjande kompetensutveckling i fdrskolan och i de kommunforlagda

forskolekurserna (se interviuer med Skolverket, 2024-01-18b; 2024-01-16; 2024-02-08; 2024-02-19).

8  Se exempelvis intervjuer med Skolverket, 2024-02-07; 2024-01-16; 2024-01-18D; Skolverket,
Genomférandeplan for insatsen Sprakirdning for anstillda inom vilfirden, 2022; Skolverket,
Genomforandeplan for insatsen Fokus npf/nps inom Specialpedagogik for lirande, 2023; Skolverket,
Genomférandeplan insatser till forskollirare i forskola inom uppdraget Specialpedagogik for lirande
U2019/04371/S, 2020.

8 Intervju med Skolverket, 2024-01-25.

90  Mote med Skolverket, 2025-04-09; Skolverket, Pilotinsats — Genomfora nitverk riktade till sma enskilda
forskolehuvudmin pa Skolverkets regionala kontor i Luled, 2024; Skolverkets synpunkter fran
faktagranskning, 2025-04-15.

91 Exempel pa nya insatser ir juridikkurs for forskolerektorer (se interviu med Skolverket 2024-01-16),
nitverkstriffar for enskilda huvudmain (se Skolverket, Pilotinsats — Genomféra nitverk riktade till sma
enskilda forskolehuvudmdn pa Skolverkets regionala kontor i Luled, 2024), och Sprakfrimjande
kompetensutveckling i forskolan (se Skolverket, Spraktrining for anstillda i vilfirden. Delredovisning av
regeringsuppdrag, 2024), och insatser i samband med implementering av férskolans reviderade liroplan
(Skolverket, Plan fér information och implementering av férskolans reviderade laroplan, 2018). Exempel pa
anpassningar av insatser ir utokat rektorsstod i insatserna Specialpedagogik for larande och de
kommunfirlagda forskolekurserna (se intervjuer med Skolverket, 2024-02-08 och 2024-01-16), anpassningar
av material i Laslyfiet (se intervju med Skolverket 2024-01-18b), och stéd for observationer i
undervisningen i Samverkan for bista skola (se intervju med Skolverket 2024-01-30).

92 Skolverket, Slutrapport Forskolelyfiet, 2017; Skolverket, Redovisning av uppdraget om Samverkan for bista
skola, 2023; Skolverket, Regeringsredovisning. Uppdrag att genomfora insatser for att stirka utbildningens
kvalitet for barn och elever som dr nyanldnda eller har annat modersmdl dn svenska, 2023; Skolverket,
Vigledning for kvalitetsdialoger, 2024.
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3.2.5 Regeringens styrning kan begransa Skolverkets mojlighet att mota

3.3

behov av stod

I vara intervjuer med Skolverket framkommer att myndighetens verksamhet till stor
del styrs av regeringsuppdrag, vilket begrinsar utrymmet att initiera egna insatser for
att mota behov av stod.?? Under hela granskningsperioden har antalet pagiende
regeringsuppdrag till Skolverket varierat mellan 91 och 149 per ar, men har sedan
2019 varit nagot ligre och varierat mellan 88 och 97 per ar. Var genomgang av
regeringsuppdragen visar att Skolverket 2015 — 2023 haft ett tiotal unika uppdrag som
enbart handlat om forskola®, vilket exempelvis inkluderar att genomféra
toérandringar i forskolans liroplan?, tillhandahalla skolutvecklingsinsatser for
rektorer och personal i férskolan% samt enstaka kartliggande uppdrag®’.
Behovsanpassningen av stodet till forskolan kan dven ha foérsvérats av att regeringen
vid upprepade tillfillen inkluderat férskolan i stora nationella skolutvecklingsinsatser
torst flera ar efter andra skolformer.% Insatserna riskeras da att utformas utifran
utmaningar specifika f6r andra skolformer, och att férskolans unika utmaningar inte
blir tillrickligt adresserade i statliga atgirder.

En annan moijlig forklaring till att Skolverket inte tillrickligt métt forskolans behov av
stod kan enligt vara intervjuer vara att forskolan inte getts tillrickliga personella
resurser eller utrymme i Skolverkets arbete relativt skolformens storlek, och att
forskolan litt gloms bort. Till exempel har felaktiga begrepp som "kunskapsresultat”
och ”elever” anvints i kommunikationen om férskolan. Dessa aspekter dr ocksa nagot
som medarbetare pa Skolverket lyft internt till berorda chefer. % Vi har inte kunnat
t6lja upp hur Skolverket fordelar resurser mellan skolformer eftersom det saknas en
sadan intern uppfoljning pa Skolverket.100

Skolverkets stodjer det kompensatoriska arbetet, men
ytterligare stodbehov finns

Skolverket har sjilva identifierat att huvudmin behover mer stéd gillande det
systematiska kvalitetsarbetet, men har hittills inte tagit fram ytterligare atgirder

9 Intervjuer med Skolverket, 2024-04-10; 2024-01-09; 2024-01-16; 2024-01-18a.

94 Riksrevisionens bearbetning av Skolverkets sammanstillning av regeringsuppdrag 2015-2023, 2024-04-10.
Forskolan har utéver dessa uppdrag ingétt i flera skolformsovergripande regeringsuppdrag, se tabell 10 i
bilaga 3.

%  Regeringsbeslut, U2016/05591/S U2017/01929/S; regeringsbeslut U2023/02765.

%  Se exempelvis regeringsbeslut U2011/6674/S; regeringsbeslut U2022/03031 (delvis) U2022/03922;
regeringsbeslut U2015/03528/S; regeringsbeslut U2018/02652 (delvis) U2021/03837.

97 Regeringsbeslut U2018/00162/GV, U2018/00209/GV, Uppdrag att kartligga deltagandet i forskola.

%8 Samverkan for bdsta skola (regeringsbeslut U2017/00301/S), Riktade insatser for nyanlindas lirande
(regeringsbeslut U2017/00300/S), Tilliggsuppdrag om nationella skolutvecklingsprogrammen
(regeringsbeslut U2016/5732/S), Lislyfiet (Regeringsbeslut U2016/05733/S), Specialpedagogik for lirande
(regeringsbeslut U2019/04371/S); 2019 blev rektorsprogrammet obligatoriskt for rektorer i forskolan
(prop. 2017/18:194, bet. 2017/18: UbU3, rskr. 2017/18:430).

9 Intervjuer med Skolverket, 2024-01-30a; 2024-01-09; 2024-01-16; 2024-01-10; 2024-02-05; 2024-01-30b;
2024-01-25b; Internt brev fran Skolverkets samordningsgrupp f6r férskolan till berérda chefer, u.4.

100 Mejl fran Skolverket, 2025-01-09.
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3.4

specifikt for forskolan. Granskningen visar vidare att Skolverket ger flera
skolutvecklingsinsatser som syftar till att stirka huvudmannens och
forskolepersonalens kompensatoriska arbete sa att alla barn ges moijlighet att
utvecklas sa langt som moijligt.

Stodet gallande det systematiska kvalitetsarbetet ar
inte tillrackligt

Det systematiska kvalitetsarbetet ir ett verktyg f6r huvudmin och rektorer att bedoma
kvaliteten i verksamheten, och bland annat f6r att identifiera behov av
kompensatoriska atgirder.191 Skolverket har sjilva identifierat att stodet gillande det
systematiska kvalitetsarbetet i férskolan behover utokas, exempelvis gillande att
bedoma och f6lja upp forskolans kvalitet. Skolverket har ocksa fatt signaler om att
forskolor ibland anvinder forskoleklassens bedomningsstod for att folja upp barnens
utveckling trots att de inte 4r avsedda for forskolan. Trots detta har Skolverket inte
tagit fram négra ytterligare stodinsatser specifikt for forskolan. 192 Skolverket har i
april 2025 informerat oss om att de utifran lirdomar fran kvalitetsdialogerna har
paborijat ett utvecklingsarbete kring stodet for systematiskt kvalitetsarbete dir
forskolans behov ingar.103

Skolverket har flera insatser som stodjer det
kompensatoriska arbetet

Granskningen visar att Skolverket har skolutvecklingsinsatser som stédjer bade
huvudmin och pedagogisk personal att uppfylla sitt kompensatoriska uppdrag.
Exempel pa insatser dr Specialpedagogik for lirande, Samverkan for bdsta skola, Riktade
insatser for nyanlindas ldrande, och den kommunforlagda férskolekursen Stédja och
utmana.

Vi har inom ramen for granskningen inte bedémt om de enskilda insatserna utgor ett
tillrackligt stod till forskolan.

Otillracklig utvardering av skolutvecklingsstod till forskolan

Skolverket utvirderar sillan langsiktiga effekter av skolutvecklingsinsatser eller hur
insatserna har utvecklat undervisningen i férskolan. Skolverket genomfor
regelbundet uppféljningar av de kortsiktiga resultaten av sina insatser, ofta genom
deltagarenkiter, men vissa av dessa uppféljningar har brister.

101 4 kap. 2-8 {§ skollagen innehéller bestimmelser om det systematiska kvalitetsarbetet i skolvisendet.

102 Skolverket, Systematiskt kvalitetsarbete hos huvudmdn for forskola och grundskola, 2021. Skolverket, Forskolan
och liroplanen — om férandringar i sparen av Lpf618, 2023; Skolverket, Slutsatser fran uppfoljningen av
Laroplan for forskolan, 2023; intervjuer med Skolverket, 2024-01-18a; 2024-02-01; 2024-02-07; 2024-01-30a.

103 Skolverkets svar pa faktagranskning, 2025-04-15.
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Lopande uppfoljningar av insatser gors, men for vissa insatser
brister dessa

Vir granskning av ett urval av Skolverkets skolutvecklingsinsatser visar att Skolverket
gor lopande uppfoljningar, ofta i form av deltagarenkiter. Deltagarenkiter gors ofta
under eller direkt efter avslutad insats och fokuserar pa deltagares upplevda nsjdhet
och nytta av insatsen samt deras forutsittningar att ta del av insatsen. Resultaten fran
de l6pande uppfoljningarna visar att deltagare 6ver lag dr n6éjda med insatserna.10+

I vissa fall gérs de l6pande uppfoljningarna av de lirositen eller
utbildningsanordnare som ger insatsen, men Skolverket gor i dessa fall ocksa ofta
kursbesok for att triffa deltagarna.105 Skolverket gor dven interna uppf6ljningar dir
erfarenheter fran medarbetare som arbetar med skolutvecklingsinsatser samt resultat
fran tidigare utvirderingar sammanstills och analyseras.106

Vi har identifierat brister i den l6pande uppfoljningen av tva av Skolverkets storre
generella insatser, Laslyftet och Specialpedagogik for lirande. Skolverket har endast f6ljt
upp de handledarutbildningar som lirositena ger inom ramen for insatserna. Det
innebir att en uppfoljning av hur arbetet gar pa férskolorna och 6vriga deltagares
uppfattning om insatsens innehall och genomforande saknas. Férskolor som deltar i
insatserna utan statsbidrag omfattas inte heller av ndgon uppfsljning.107
Sammantaget kan det leda till att viktiga erfarenheter gar forlorade.

Skolverket utvarderar sallan hur insatser utvecklat utbildningens
kvalitet och langsiktiga effekter

Skolverket har sillan undersokt de langsiktiga effekterna av de
skolutvecklingsinsatser som vi granskat, eller utvirderat hur dessa insatser har
bidragit till att férbittra kvaliteten i utbildningen. I var intervju med foretradare for
Skolutvecklingsavdelningen framkommer att de, pd grund av sin uppdragstithet,
sdllan har mojlighet att genomféra uppfoljningar efter avslutade uppdrag for att
utvirdera insatsernas langsiktiga paverkan.108

Var genomgang av de utvirderingsstudier som har genomforts av Skolverkets stérre
skolutvecklingsinsatser!® visar att forskolan i flera fall har exkluderats eller endast

104 Se exempelvis Skolverket, Lislyfiet i forskolan, handledarutbildningens sista tillfiille, 2020-06-11; Skolverket,
Halvtidsutvirdering av Att leda kollegialt lirande 2023/24, u.4.; Skolverket, Utvirdering Grundliggande
Juridik i forskolan, 2021-01-22; Skolverket, Rektorsprogrammet 2023. Samlad beddsmning av dret och viktiga
lardomar infor kommande ar, u.a.

105 Intervjuer med Skolverket 2024-01-16; intervju 2024-02-19; Skolverket, Genomfsrandeplan for insatsen
Forskolekurser i kommunen 2024, 2023; Skolverket, Regeringsredovisning Lislyftet 2021-2023, 2023.

106 Se exempelvis Skolverket, Arssammanstdllning 2022; Skolverket, Arssammanstdllning 2023, 2023; Skolverket,
Samlad analys av Skolverkets insatsutvirderingar 2015-2019, 2021; intervju med Skolverket 2024-04-10.

107 Intervjuer med Skolverket, 2024-02-08 och 2024-01-18b; Skolverket, Regeringsredovisning av Lislyftet 2021—
2023, 2023; Skolverket, Uppdaterad genomfsrandeplan for insatsen Léslyfiet 2024, 2024; Skolverket,
Regeringsredovisning om Lislyftet i forskolan, 2021.

108 Intervju med Skolverket, 2024-04-10.

109 Avser insatserna Laslyfiet, Specialpedagogik for lirande, kommunforlagda forskolekurserna, Samverkan for
basta skola och Riktade insatser for nyanlindas larande.
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delvis inkluderats i utvirderingarna.l0 Exempelvis har forskolan delvis ingitt i en
storre utvirdering av Ldslyftet, men forskolans deltagande i insatserna Samverkan for
bésta skola och Specialpedagogik for lirande har aldrig varit foremal for en storre
utvirdering.11!

Skolverket har sjilva lyft att arbetet med att utvirdera generella och riktade insatser
behover utvecklas. Exempelvis ser de ett behov av att utveckla uppfoljningen av

forskolans maluppfyllelse i de riktade insatserna.112

Brister i Skolverkets vagledning géllande tillstandsprovning
och tillsyn av fristaende forskolor

Skolverket har sedan 2019 haft ett stédmaterial riktat till kommuner gillande
tillsynen av fristdende forskolor, men det saknas vigledning gillande
tillstdindsprévningen. Skolverket bedomer att det ligger utanfér myndighetens ansvar
att tillhandahélla stodmaterial till kommunerna gillande tillstindsprévning och

tillsyn av enskilda huvudmin for fristiende f6rskolor.

Skolverkets vagledning om tillsyn och tillstandsprovning
ar ofullstandig

Sedan 2019 har Skolverket tillhandahallit ett webbaserat stodmaterial for kommuner
gillande tillsyn av fristdende forskolor. I materialet saknas dock vigledning om
kommunernas tillstandsprovning och det finns endast begrinsad information om
den dgar- och ledningsprévning som kommunerna sedan 2019 ska genomfora inom
ramen for tillstindsprovningen och tillsynen.113 I de Allmdnna raden om maluppfyllelse
i forskolan fran 2017 finns ett kapitel om kommunernas tillsynsansvar, men raden ger
begrinsad vigledning kring hur en tillsyn bor utféras, och ir inte uppdaterad utifran
nya tillsynsbestimmelser.1 Sedan 2023 hinvisar Skolverket till den vigledning om
dgar- och ledningsprovning som Skolinspektionen, pd uppdrag av regeringen,
publicerade samma ar. Skolinspektionens material ger dock ingen vigledning for den
ekonomiska provningen som kommunerna ir skyldiga att utfora. Regeringen har i

110 T utvirdering av Lislyfet ingick forskolan i samtliga delar utom i uppfsljningsenkiten som syftade till att
f6lja upp langvariga effekter av insatsen. Forskolan hade endast deltagit ett l4sar nir utvirderingen
genomfordes (se UCER, Slutrapport fran den nationella utvirderingen av Lislyfiets genomforande och effekter i
olika skolformer, 2019). I utvirderingen av insatsen Riktade insatser for nyanlindas lirande ingick forskolan i
de fyra fallstudierna men var exkluderad fran enkitstudien som riktade sig till 50 huvudmin fér
grundskola och gymnasieskola (se Skolverket, Utvirdering av riktade insatser for nyanlindas lirande.
Insatsers bidrag till bestaende fordandringar, 2021). Skolverket har dock f6ljt upp lingsiktiga effekter av de
kommunférlagda forskolekurserna (se exempelvis Skolverket, Slutrapport Forskolelyfiet, 2017).

111 Insatserna Samverkan for bista skola och Specialpedagogik for lirande har utvirderats f6r andra skolformer
(se exempelvis Skolverket, Utvirdering av Samverkan for bista skola. Utvecklingen hos huvudmidin i tvd
urvalsomgangar, 2022; Géteborgs universitet, Utvirdering av kompetensutvecklingsinsatsen Specialpedagogik
for lirande, 2020; Skolverket 2020, Samlad utvirdering av Skolverkets storre kompetensutvecklingsinsatser.
Delrapport 1 — Analys av deltagardata 2013-2019, 2020; Skolverket, Kollegialt lirande fyra at efter Skolverkets
Iyft. Delrapport 2 i Samlad utvirdering av Skolverkets storre kompetensutvecklingsinsatser, 2023).

112 Skolverket, Samlad analys av Skolverkets insatsutvirderingar 2015-2019, 2021; Skolverket, Arssammanstdillning
2022, 2022; Skolverket, Effektivisering av Skolverkets arbete med riktade insatser och riktat stod, 2024.

13 Skolverket, "Kommunernas tillsyn av fristiende forskolor, himtad 2025-01-21.

114 Skolverket, Maluppfyllelse i forskolan. Skolverkets allmdnna rad med kommentarer, 2017.
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regleringsbrev for budgetar 2025 gett Skolinspektionen i uppdrag att utvidga stodet
till kommunerna gillande dgar- och ledningsprévningen, inklusive stod f6r den
ekonomiska prévningen.115

Skolverket har framfort att de kan ge viss vigledning eller upplysningar till
kommunerna inom ramen for sitt generella stéd utifran skolférfattningarna.
Skolverket bedémer samtidigt att det inte ligger pa Skolverkets ansvar att ta fram
stodmaterial for tillstindsprovning och tillsyn av fristdende férskolor, samtidigt som
de sjilva far avgora vilket stodmaterial de tar fram.!16 Skolverket uppger att
bakgrunden till att det webbaserade stédmaterialet togs fram dels var att det
inkommit 6nskemal om stod frin kommuner, dels att Skolinspektionens
kvalitetsgranskning fran 2016 visade att kommunerna behovde utveckla sin tillsyn av
de fristiende forskolorna.ll” Att regeringen har gett Skolinspektionen i uppdrag att
tillhandahalla visst stod innebir dock en risk f6r att ansvarsomradena blir otydliga for
myndigheterna. Detta kan dven forsvara for Skolverket att ta ett helhetsansvar for att

stodet 4r andamalsenligt.

Flera kommuner upplever att stodmaterialet hjalpt dem i tillsynen

Skolverket har inte foljt upp om stodmaterialet for tillsynen av fristdende f6rskolor
uppfattats som tillrickligt av kommunerna. I var intervju med Skolverket framgar att
myndigheten inte har tagit emot 6nskemal eller synpunkter pa materialet fran
kommuner sedan materialet publicerades. Infor att stédmaterialet togs fram 2019
lyfte inga kommuner 6nskemal eller behov av stod gillande tillstindsprévningen.18

Vi har intervjuat tjanstepersoner i 11 kommuner om deras tillstindsprévning och
tillsyn av fristdende forskolor. Nistan alla kinde till Skolverkets webbaserade
stodmaterial. 6 av 11 uppgav att Skolverkets stodmaterial har varit till hjilp f6r deras
tillsyn. Bland annat nimnde tjinstepersonerna att det 4r bra med ett stod att luta sig
mot, exempelvis for att sikerstilla att de inte missar viktiga delar av tillsynsprocessen.
Andra lyfte att ett stédmaterial okar likvardigheten i tillsynen mellan kommuner.119

Agar- och ledningsprovningen, som ska goras i samband med tillstindsprévning och
tillsyn, ar ett omrade som de kommunala tjinstepersonerna lyfte som utmanande.
Exempelvis att det dr svart att bedéma vad som ir tillrickligt for att leva upp till lagens
krav, och att det ofta blir en omfattande provning av stora koncerner.20 I vara
intervjuer uppgav flera tjinstepersoner att Skolinspektionens stodmaterial varit till
hjilp for att utféra dgar- och ledningsprévningen, men det framkom ocksa 6nskemal

115 Regeringsbeslut U2023/00710, U2024/02239, U2024/02837 (delvis) m.fl.

116 Mejlsvar fran Skolverket, 2023-12-13; Skolverkets svar pa faktagranskning, 2025-04-15.

117 Intervju med Skolverket, 2024-05-06; Skolverket, Plan for information och implementering av forskolans
reviderade liroplan, 2018.

118 Intervju Skolverket, 2024-05-06.

119 Intervjuer med kommun A; kommun D; kommun E; kommun F; kommun K; kommun J.

120 Intervjuer med kommun C; kommun G; kommun H; kommun F; kommun J.
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om en mer foérdjupad vigledning.12! Tjinstepersonerna i en kommun med flera
konfessionella forskolor uppgav att det ar svart att bedéma vad som ir ett
konfessionellt inslag, nir det ska anses vara frivilligt f6r barnen att delta i dessa samt
skillnaden mellan undervisning och utbildning i forskolesammanhang. De
efterfragar mer vigledning i dessa fragor.122

Fa av de kommunala tjinstepersonerna vi intervjuat har under de senaste aren
handlagt drenden om tillstind att starta nya forskolor. De som har genomfort
tillstindsprovningar lyfte inte nigra storre utmaningar kopplade till detta. I var
interviu med SKR framkommer att de fatt signaler om att vissa huvudmin som har
blivit nekade tillstind att starta forskola i storre stider har vint sig till mindre

kommuner for att dir 4r det enklare att bli godkind.123

Skolverkets arbete med att folja upp laroplanen kan behova
starkas ytterligare

Skolverkets arbete med att analysera behovet av att utveckla liroplanen kan stirkas
ytterligare gillande systematik och regelbundenhet. Skolverket har trots vissa brister i
arbetssitt identifierat utvecklingsbehov i férskolans liroplan och lyft dessa till

regeringen i samband med senaste regeringsuppdraget om 6versyn av liroplanen.

Risk for att Skolverket missar utvecklingsbehov i laroplanen

Vira intervjuer och underlag har visat att det finns olika uppfattningar pa Skolverket
om huruvida férskolans liroplan i sin helhet omfattas av en aterkommande
uppféljning. Det har till exempel varit svart f6r oss att avgora om den utvirdering
som Skolverket gor enligt sin process for att utveckla styrdokumenten 4r begriansad
till att enbart folja upp de senaste liroplansférandringarna.124

Vi kan dock konstatera att Skolverket i sin senaste uppféljning av liroplanen, Lpfo 18,
identifierade utvecklingsbehov i delar av liroplanen som inte ingick i uppféljningen.
Av var intervju med Skolverket framgar att detta var nagot som lyftes pa eget initiativ

av forskare under ett av samraden i samband med revideringsarbetet.!25

[ vara intervjuer framgar att behov av att utveckla liroplanen ocksa kan framkomma
som sidofynd i samband med exempelvis utvirderingar och uppfoljningar av
skolutvecklingsinsatser. Skolverket kan dven finga upp behov nir de triffar
forskolepersonal i samband med skolutvecklingsinsatser eller via fragor som

121 Intervjuer med kommun B; kommun C; kommun F; kommun H; kommun I; kommun J; kommun K.

122 Intervjuer med kommun G; Av regeringsbeslut U2023/00710, U2024/02239, U2024/02837 (delvis) m.fl.
framgér att Skolinspektionen ska ta fram en férdjupad vigledning gillande 4dgar- och ledningsprévning
samt stod gillande bedomningen av konfessionella forskolor. Uppdraget ska redovisas maj 2026.

123 Intervju med SKR, 2024-06-12.

124 Intervjuer med Skolverket, 2024-01-18a; 2024-01-25; 2024-02-07; Skolverkets svar pa faktagranskning,
2025-04-08; Skolverket, Processbeskrivning: Utarbeta liroplansanknytna styrdokument, 2023.

125 Exempelvis lyftes att de estetiska innehallsomrddena samt hoglisning har litet utrymme i liroplanen och
att uppdraget kring dessa omraden &r otydligt (se Skolverket, Slutsatser frin uppfolining en av Liroplan for
forskolan (Lpf618), 2023; intervju med Skolverket, 2024-01-18a).
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inkommer till Skolverkets upplysningstjinst. Skolverket har ocksa interna forum dir
behov och erfarenheter som framkommit fran malgruppen kan tas tillvara och delas
mellan medarbetare, exempelvis férskolenitverket eller forskoleteamet.126

Samtidigt framkommer i vira intervjuer med medarbetare pa Liroplansavdelningen
att Skolverket inte har gjort ndgon ytterligare uppfoljning av liroplanen utover den
processtyrda uppfoljningen som foljer av en revidering. Inte heller den enhet,
Enheten f6r styrdokumentsutveckling, som arbetar med styrdokumenten for
skolvisendet pa en overgripande niva, arbetar med forskolans liroplan i storre
utstrickning.1?” Aven om Skolverket enligt sin process inte dr begriansade till att
enbart f6lja upp de senaste liroplansforandringarna, saknas det en parallell och

regelbunden uppfoljning av liroplanen i sin helhet.

Skolverket har lyft utvecklingsbehov i laroplanen till regeringen

Skolverket har i samband med uppf6ljningen av férskolans liroplan, Lpf618,
identifierat flera mojliga utvecklingsbehov i liroplanen.12¢ Skolverket lyfte i samband
med regeringsuppdraget om en 6versyn av skrivningarna om digitalisering i
liroplanen 2023 dessa utvecklingsbehov till regeringen i syfte att fa ett utvidgat
uppdrag eftersom myndigheten bedomde att det inte rymdes inom den tidsram som
regeringen gett. Regeringen valde att inte ge Skolverket ett utvidgat uppdrag.12°

De allmanna raden 6verensstammer inte med laroplanen

De allminna raden om maluppfyllelse i forskolan har inte uppdaterats efter att
torskolans reviderade ldroplan, Lpfo18, tradde i kraft 2019. Det innebdr att det finns
skrivningar i de allminna raden som inte 6verensstimmer med liroplanen. Enligt
vara intervjuer med Skolverket har det under lingt tid pagatt en intern diskussion pa
Skolverket om de allminna raden och huruvida de ska uppdateras eller finnas i en
annan form, exempelvis som rekommendationer.13¢ Skolverket har dven i en intern
rapport lyft att det finns behov av att en framtida revidering av de allmdnna raden om
maluppfyllelse i forskolan samt att en revidering av de allmdnna raden for systematiskt
kvalitetsarbete for skolvisendet bor inkludera en 6versyn av behovet att anpassa
skrivningarna till férskolans forutsittningar och behov.13!

Allminna rad ir inte juridiskt bindande for huvudmain och férskolor, utan ska ses
som rekommendationer om hur lagar och regler bor tillimpas. De allminna riden
bor dock foljas om kraven i bestimmelserna inte uppfylls pa andra sitt. Att de
allminna raden inte 6verensstimmer med liroplanen eller inte 4r anpassade f6r

126 Intervjuer med Skolverket, 2024-01-25 och 2024-02-07.

127 Intervjuer med Skolverket, 2024-01-25 och 2024-01-18a.

128 Skolverket, Slutsatser fran uppfoljning en av Liroplan for forskolan (Lpfé18), 2023.

129 Intervjuer med Skolverket, 2024-02-07 och 2024-01-18a; Skriftligt svar fran Regeringskansliet, 2024-05-23.

130 Skolverket, Skolverkets allminna rad med kommentarer. Maluppfyllelse i forskolan, 2017; intervjuer med
Skolverket, 2024-01-18a och 2024-02-07. Exempelvis 4r inte centrala begrepp korrekta och det finns
skrivningar om samverkan med hemmet i de allminna rdden som inte 6verensstimmer med liroplanen.

131 Skolverket 2023, Slutsatser fran uppfoljningen av Liroplan for forskolan (Lpf618), 2023.
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forskolans verksamhet kan dock leda till onédiga missforstand hos huvudmin och
forskolor. Skolverket har under granskningens gang fatt i uppdrag av regeringen att
revidera de allmdnna raden om maluppfyllelse i forskolan och ska redovisa sitt forslag i
juni 2025.132

132 Regeringsbeslut U2024/02783.
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4.1

4.2

4.2.1

Skolverkets arbete med att folja utvecklingen
i forskolan

Det hir kapitlet besvarar delfraga 2. Granskningen visar att Skolverket inte f6ljt upp
utvecklingen i forskolan tillrickligt. Regeringen har dirtill tagit initiativ till fa
uppféljningsuppdrag pa foérskolans omréide.

Vara huvudsakliga iakttagelser ir foljande:

e Skolverket har inte gjort regelbundna analyser over likvirdigheten i férskolan.
Forst 2023 initierade Skolverket en stérre uppf6ljning av likvirdigheten.

e Den publicerade statistiken om férskolan pa lokal niva ir begrinsad.
Exempelvis saknas uppgifter om barnens bakgrund.

e Regeringen har inkluderat férskolan i fa utredningsdirektiv, varav endast ett

direktiv har fokuserat enbart pa forskolan.

Operationaliserade bedomningsgrunder

Med utgangspunkt i de 6vergripande bedémningsgrunderna som beskrivs i kapitel 1,
utgar vi fran foljande kriterier nir vi bedémer om Skolverket arbetar effektivt med att

folja utvecklingen i férskolan:

Skolverkets arbete med att f6lja upp utvecklingen i forskolan bedéms effektiv om:

o Skolverket féljer upp utvecklingen i férskolan. Myndigheten bor samla in, analysera
och sammanstilla relevanta data som bidrar till 6kad kunskap om f6rskolan och

likvardigheten i forskolan.

Uppfoljningen av utvecklingen i forskolan brister

Skolverket har inte med regelbundenhet {6ljt upp likvirdigheten i forskolan, och
Skolverkets uppfoljningar av skolvisendet fokuserar i liten utstrickning pa forskolan.
Det saknas dven viktig statistik pa lokal niva som kan utgoéra ett underlag for
forskolehuvudmin att utfora sitt kompensatoriska uppdrag effektivt.

Avsaknad av statistiska analyser av likvardigheten

Skolverket har inte med regelbundenhet publicerat uppféljningar av likvirdigheten i
forskolan baserat pa den statistik som myndigheten arligen tar fram. Skolverkets
arliga officiella statistik om barn och personal, samt kostnader i férskolan, synliggor
inte i tillracklig utstrickning de variationer som finns mellan olika forskolor,
huvudmin och kommuner eftersom statistiken till stor del presenteras pa nationell

niva.
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Skolverkets officiella statistik!33 utgors av ett pm och tillhérande tabeller som
redovisar beskrivande statistik for riket. Utover att beskriva fordelningen mellan
flickor och pojkar i forskolan samt andel inskrivna barn utifran utlindsk respektive
svensk bakgrund redovisas ingen ytterligare statistik utifrdn barnens bakgrund. Man
redovisar exempelvis inte hur personaltithet och barngruppernas storlek férhaller sig
till barnens bakgrund.!34 Skolverket redovisar heller inga ytterligare
bakgrundvariabler f6r barnen dn utlindsk bakgrund respektive svensk bakgrund,
vilket de gor f6r andra skolformer.13> Skolverket presenterar dock viss statistik som
beskriver genomsnittliga skillnader mellan kommunala och enskilda huvudmin och
mellan kommungrupper. Vidare redovisas bland annat de genomsnittliga
kostnaderna per inskrivet barn i férskolan och den kommunala ersittningen till
enskilda huvudman. 136

Forst 2023 initierade Skolverket en uppfoljning av likviardigheten i férskolan.
Skolverket framhaller att de tidigare inte har haft mojlighet att genomfora de analyser
som gors i rapporten eftersom det saknas data pa individniva for forskola fore 2014.137
Vi kan samtidigt konstatera att andra likvirdighetsanalyser, bortsett fran forskolans
paverkan pa barnens senare skolgang, varit mojliga att gora. I rapporten, Segregation
och likvirdighet i forskolan, som publicerades i februari 2025 framgar att det finns en
relativt hog nivd av segregation i férskolan samtidigt som det inte sker ndgon storre
kompensatorisk resursférdelning till forskolan. Rapporten konstaterar vidare att barn
som gitt i forskolor med en mindre gynnsam socioekonomisk sammansittning av
barn har nagot ligre resultat pa de nationella proven i arskurs 3 och 6. Det giller
sarskilt for barn som sjilva har en lag socioekonomisk bakgrund. Slutligen
konstaterar Skolverket i rapporten att det dr svart att bedoma personalresursernas
paverkan pd barnens prestationer senare i skolgdngen, eftersom det inte finns stora
skillnader i personaltithet och andel férskollirare mellan frskolor med olika
socioekonomisk sammansittning av barn.!38

133 Skolverket dr statistikansvarig myndighet for officiell statistik om skolvisendet. Det finns olika
kvalitetskriterier som ir lagreglerade som omfattar den officiella statistiken. Diremot beslutar varje
statistikansvarig myndighet sjilvstindigt om den officiella statistikens innehall inom sitt omrade. Se 3 §
lagen om den officiella statistiken. Se dven 2 § férordningen (2001:100) om den officiella statistiken.

134 Skolverket, Barn och personal i férskolan hosten 2022, 2023; Skolverket, Kostnader for skolvisendet och annan
pedagogisk verksamhet 2022, 2023. Med utlindsk bakgrund avses i Skolverkets rapporter barn fédda
utomlands eller barn foédda i Sverige med bada forildrarna fodda utomlands. Skolverket sirredovisar
bada kategorierna.

135 For grundskola redovisas statisk om forildrarnas utbildningsniva. Skolverket uppger att eftersom eleverna
i grundskolan far betyg si ir detta ett mer relevant matt i grundskolan &n i forskolan (mejl fran
Skolverket, 2025-01-17).

136 Skolverket redovisar till exempel den genomsnittliga barngruppsstorleken och personaltitheten fordelat
efter huvudmannatyp och andelen inskrivna barn utifrin kommungrupp. Aven andra uppgifter
sirredovisas efter dessa bakgrundsvariabler (se Skolverket, Barn och personal i forskolan hosten 2022, 2023;
Skolverket Kostnader for skolvisendet och annan pedagogisk verksamhet 2022, 2022; Skolverket, ”Sok
statistik”, Sveriges officiella statistik, statistik pa riksniva, statistikomrdde Barn och grupper 2023 samt
statistikomréde Personal 2023, himtad 2025-05-05).

137 Skolverkets svar pd faktagranskning, 2025-04-08.

138 Forskolan dr segregerad utifran bide migrationsbakgrund och socioekonomisk bakgrund (se Skolverket,
Segregation och likvirdighet i forskolan, 2025).
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4.2.2 Statistiken pa lokal niva ar begransad

Skolverket presenterar ocksa begriansade uppgifter om forskolan som ir sokbara pa
en ligre niva dn for riket, exempelvis pa huvudmannaniva eller forskoleniva.
Skolverket presenterar arligen en lista med statistik om f6érskolor och huvudmin som
beskriver till exempel antalet barn, genomsnittlig barngruppsstorlek och
personaltithet.13® Diaremot saknas det uppgifter om barnens bakgrund. Det f6rsvarar
analyser av likvirdigheten som kan ligga till grund f6r huvudminnens

resursfordelning och kvalitetsarbete.140

Skolverket har tillsammans med 6vriga skolmyndigheter, pa uppdrag av regeringen,
ocksa tagit fram ett nationellt kvalitetssystem som ska utgéra ett verktyg for att
sdkerstilla och forbittra kvaliteten och likvirdigheten i skolvisendet.!#! Nationella
kvalitetssystemet innehaller nationella malsittningar, delmal och indikatorer f6r
respektive skolform och ir utformade f6r att ge huvudminnen vigledning for det
systematiska kvalitetsarbetet.142 Verktyget dr dock inte lika utvecklat for forskolan som
tor andra skolformer. Det saknas till stor del indikatorer f6r forskolan som
konkretiserar hur man kan mita maluppfyllelse for respektive delmal.143 Enligt
Skolverket beror det pa att det inte finns nagot enhetligt forskningsstéd for vilka
metoder som bor anvindas for att folja upp olika kvalitetsaspekter i forskolan.144
Huvudminnen behéver dirmed sjilva utforma sin lokala uppféljning av mélen. Det
saknas dven statistikuppgifter om andel barn med utlindsk bakgrund och férildrars
utbildningsnivd i det analysunderlag som ska hjilpa huvudminnen att bedoma
verksamhetens férutsittningar inom ramen for nationella kvalitetssystemet. Dessa

uppgifter finns fér 6vriga skolformer.14>

Skolverket har uppgett att nir de tar stillning till vilken statistik som ska publiceras
tar de hiansyn till anvindarnas behov av statistik, uppgiftslimnarbérdan for
huvudminnen samt sekretess.1#6 En forklaring till att statistik om barnens bakgrund
saknas dr att Skolverket flera ar tidigare beslutat att inte publicera statistiken pa
forskoleenhets- och huvudmannaniva. Ar 2019 beslutade SCB att géra en ny tolkning
av inneborden av statistiksekretessen vilket innebar att uppgifter om enskilda

139 Listan avser den 15 oktober arligen. Aven andra uppgifter sdsom andel heltidstjanster med
forskollirarexamen och forskollirarlegitimation redovisas. Listan har publicerats sedan 2018 och det har
tillkommit fler variabler over tid (se intervju med Skolverket, 2024-02-27).

140 For grundskolan redovisas uppgifter som beror elever, resultat och personal fér samtliga huvudmin och
skolenheter. For férskolan presenteras statistik per kommun, som omfattar bade enskilda och
kommunala huvudmain, och det saknas uppgifter om barnens sammansittning.

141 Regeringsbeslut U2018/02652 (delvis), U2021/03837, U2023/01278.

142 Skolverket, Redovisning av uppdraget Insatser for okad kvalitet och likvirdighet, 2023; Skolverket, "Nationellt
kvalitetssystem”, himtad 2025-02-28.

143 Under delmail 1 anges en nationell indikator: andel inskrivna barn i dldern 3-5 ar i kommunen. I 6vrigt
anges att huvudminnen s;jilva ska utforma en lokal uppf6ljning samt férslag pa vad en sddan uppfsljning
skulle kunna mita.

144 Intervju med Skolverket, 2024-04-11.

145 Skolverket, Redovisning av uppdraget Insatser for kad kvalitet och likvirdighet, 2023.

146 Mejl Skolverket, 2024-05-15; mejl fran Skolverket, 2024-06-10; intervju med Skolverket, 2024-02-27.
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4.2.3

4.2.4

huvudmain och forskole- och skolenheter skulle omfattas av absolut sekretess.147
Direfter infordes en tillfillig reglering vilket mojliggjorde for Skolverket att publicera
statistik om enskilda huvudmin, dock enbart uppgifter som fanns publicerade innan
det dndrade rittsliget.1#8 Aven om Skolverket framdver fair mojlighet att utoka
statistiken kan det fortsatt finnas hinder f6r att publicera uppgifter om barn i
forskolan pa ligre nivder pa grund av bestimmelserna i offentlighets- och
sekretesslagen.149

Att statistiken inte finns tillginglig kan férsvira for huvudminnen att uppfylla sitt
kompensatoriska uppdrag, dir kvalitetsfaktorer som personaltithet och personalens
utbildningsniva bor stillas i relation till bland annat

barngruppssammansittningen.1s0

Det saknas ett register over vilka forskolor som finns i Sverige

Det saknas ett aktuellt register 6ver vilka forskolor som finns i Sverige. Det har fatt
konsekvenser f6r Skolverkets arbete, exempelvis har Skolverket i uppdraget att
genomfora kvalitetsdialoger manuellt fatt soka fram vilka férskolor som finns pa
kommunernas webbplatser.!5! Skolverket har dven bedémt att uppgifterna behovs i
handliggningen av statsbidrag f6r att motverka felaktiga utbetalningar. Fér skolor
finns skolenhetsregistret som innehaller information om vilka skolenheter som
finns, men en motsvarighet f6r forskolan saknas. Skolenhetsregister har dven
anvindare utanfér Skolverket, exempelvis andra myndigheter, journalister och
forskare, vilket innebir att uppgifterna kan behévas i andra syften.

Skolverket lamnade 2022 in en hemstillan till regeringen som bland annat lyfte
behovet att inkludera férskolor i skolenhetsregistret, och sedan 2 april 2024 kan
forskolor inkluderas i registret. Skolverket har 4nnu inte inkluderat forskolor i

registret, men avser att gora det framover.152

Barngruppernas storlek underskattas i Skolverkets matning

Skolverket fick indikationer om att barngrupperna i férskolan kan vara storre pa
viren jimfort med hosten. Dirfor kompletterade Skolverket hostens mitning med en

1472019 beslutade SCB att 4ndra tillimpningen av 24 kap. 8 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400),
OSL, betriffande uppgifter om enskilda huvudmain och skolenheter. Andringen innebar att uppgifter om
barn och elever, personal, betyg m.m. behandlades som uppgifter om de enskilda huvudminnens
ekonomiska forhallanden, som omfattas av sddan sekretess.

148 Riksdagen fattade beslut om att bifalla regeringens proposition i maj 2021 som bland annat innehéll en
sekretessbrytande bestimmelse i OSL. Den tidsbegrinsade regleringen giller till och med 1 juli 2026 (se
prop. 2020/21:141, bet. 2020/21: KU31, rskr. 2020/21:290 samt prop. 2022/23:94, bet. 2022/23: UbU14, rskr.

2022/23:207). Skolinformationsutredningens delbetinkande (SOU 2023:21) foreslar att Skolverket ska ta dver

statistikinsamlingen fran SCB s att de insamlade uppgifterna inte omfattas av bestimmelserna i OSL for
enskilds ekonomiska forhallanden. Fragan bereds for nirvarande inom Regeringskansliet.

149 24 kap. 8 § och 23 kap. 1 § OSL.

150 Huvudminnen kan bestilla, samla in och analysera egen statistik, men detta kriver sannolikt vissa
resurser samt kompentens som inte alla huvudmin har.

151 Intervju med Skolverket, 2024-01-23.

152 Intervjuer med Skolverket, 2024-01-23; 2024-02-17; 2024-02-23; Skolverket, Hemstdllan om utékning av
uppgifier i skolenhetsregistret, 2022; 5 a § 1 férordningen (2020:833) om skolenhetsregister.
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4.2.5

urvalsundersokning varen 2023. Resultaten visade pa signifikanta skillnader. Enligt
virmitningen var den genomsnittliga barngruppsstorleken i forskola 16,1 barn viren
2023153, medan motsvarande siffra under hosten 2022 var 15,2 barn. Antalet anstillda
lag samtidigt pa jamférbar nivd med hostmitningen.15+ Trots tydliga skillnader
planerar Skolverket att fortsitta mita barngrupperna pa hosten. Som skil framfor
Skolverket att en och samma mitpunkt f6r samtliga skolformer ger bittre
forutsittningar for hogre kvalitet i statistiken, mindre uppgiftslimnarbérda f6r
huvudminnen samt moijlighet till jamforelser bakat i tiden.15 Vi ser att mitningen
fortsatt kan fylla syftet att mita barngruppernas storlek over tid, men riskerar att bli
ett simre kvalitetsmatt eftersom det underskattar barngruppernas storlek.

Lagesbedomningar och uppfoljningsstudier har gett begransad
kunskap om utvecklingen i forskolan

Skolverket har aterkommande publicerat en ligesbedomning som ger en samlad bild
av situationen i skolviasendet och som lyfter fram omraden som ir sirskilt angeligna
att prioritera. Vi kan konstatera att rapporterna 6ver lag innehaller begrinsad

information om specifika utmaningar for férskolan.156

Skolverket foljer dven upp utvecklingen i skolvisendet genom férdjupade analyser
och studier. Mellan 2015 och 2023 har 17 av totalt 273 externt publicerade
utvirderings- och uppfsljningsstudier handlat helt eller delvis om férskolan. Flera av
dessa rapporter ir dessutom utvirderingar av skolutvecklingsinsatser och har dirfor
inte bidragit med en generell kunskap om situationen i forskolan.1s” Det indikerar att
forskolan sillan dr féremal for dessa typer av fordjupningar. Vi noterar dock att
analyser och uppfoljningsstudier varierar i omfattning och att exempelvis Skolverkets
uppféljning av implementeringen av férskolans laroplan samt uppfoljningen av
likvardigheten i forskolan varit stérre studier pa forskolans omrade.158

Den totala andelen uppf6ljnings- och utvirderingsstudier som svarar mot
regeringsuppdrag har drligen varierat mellan 37 och 73 procent under
granskningsperioden, vilket visar att Skolverkets mgjlighet att initiera egna

153 Varens mitning av genomsnittlig barngruppsstorlek innehéll en statistisk felmarginal pa (+/- 0,3)
procentenheter.

154 Enligt vdrmatningen var den genomsnittliga barngruppsstorleken i férskola med kommunal huvudman
16,4 barn varen 2023. Motsvarande siffra under hésten 2022 var 15,5 barn. For forskolor med enskild
huvudman sag Skolverket inga signifikanta skillnader mellan statistiken varen 2023 och hosten 2022,
vilket kan bero pa en stérre osikerhet i underlaget (se Skolverket, Barn och personal i forskola En
urvalsundersokning varen 2023, 2024).

155 Mejl fran Skolverket, 2024-05-23.

156 Skolverket, Skolverkets ligesbedomning 2015, 2015; Skolverket, Skolverkets ligesbedomning 2017, 2017,
Skolverket, Skolverkets lagesbedomning 2020, 2020; Skolverket, Skolverkets bedomning av liget i skolviisendet
2023, 2023.

157 Riksrevisionens bearbetning av Skolverket sammanstillning 6ver externt publicerade uppf6ljnings- och
utvirderingsstudier, 2024-02-26. Se 4ven tabell 3 och 5 i bilaga 3. Under 2025 har Skolverket dven
publicerat rapporten Enskilda huvudmin i forskolan samt deltar for forsta gdngen i TALIS Starting Strong
som avser forskolan dir en rapport ska publiceras under hésten 2025.

158 Skolverket, Forskolan och liroplanen — om forindringar i spiren av Lpf618, 2023; Skolverket, Segregation och
likvardighet i forskolan, 2025.
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uppfoljningar har varierat.!s® Var genomgang av regeringsuppdragen som enbart
riktat sig mot forskolan visar att endast enstaka kartliggande uppdrag har getts av
regeringen.160

Vi noterar dven att Skolverket inte har utvirderat effekterna av statsbidraget for
kvalitetshbjande atgirder i férskolan som tillkom 2022.16! Aven om statsbidraget
endast funnits sedan 2022 ser vi att det med hinsyn till bidragets storlek, som 2024
uppgick till 2,8 miljarder, r av stor vikt att kommunernas anvindning av

statsbidraget samt dess effekter foljs upp, i enlighet med statsbidragsforordningen.162

Regeringen har inte heller initierat uppfoljningar av forskolan i
storre utstrackning

Granskningen visar att férskolan varit foremal for ett begrinsat antal statliga
utredningar som publicerats eller tillsatts pa skolomradet under
granskningsperioden.1¢3 Endast en utredning har fokuserat uteslutande pa forskolan.
Utredningen, Forskola for alla barn — for bittre sprakutveckling i svenska, hade bland
annat i uppdrag att féresla atgirder for att 6ka deltagandet i férskolan och stirka
forskolans arbete med sprakutveckling. Utredningen innehaller vissa analyser av
likvirdighet, exempelvis férdelning av foérskollidrare och barnskétare i forhallande till
andel barn med utlindsk bakgrund samt sammanfattande statistik 6ver

kostnadsspridningen mellan kommuner, men ger ingen detaljerad bild.164

Det finns flera exempel pa statliga utredningar som, trots att forskolan inte ingatt i
regeringens direktiv, liamnat forslag gillande forskolan eller lyft behovet av att belysa
torskolan i den aktuella fragan.165 Det pekar pa en mojlig brist i regeringens direktiv
och pa vikten av att inkludera forskolan i storre utstrackning i framtida utredningar
for att sikerstilla en heltickande bild av utbildningskedjan.

159 Riksrevisionens bearbetning av Skolverkets sammanstillning 6ver externt publicerade uppfsljnings- och
utvirderingsstudier, 2024-02-26. Se 4ven tabell 4 i bilaga 3.

160 Regeringsuppdrag U2018/00162/GV, U2018/00209/GV, Uppdrag att kartligga deltagandet i férskola.
Skolverket skulle sirskilt belysa gruppen nyanlinda, analysera orsaken till ligre deltagande i vissa grupper
samt foresla atgirder for okat deltagande.

161 Se férordningen (2021:848) om statsbidrag for kvalitetshéjande atgirder inom férskolan. Statsbidraget
utgdr sedan 2022 det storsta riktade statsbidraget till férskolan och dr en sammanslagning av férordning
(2015:404) om statsbidrag f6r mindre barngrupper i férskolan och férordning (2001:161) om statsbidrag
for kvalitetssikrande atgirder inom férskolan, fritidshemmet och annan pedagogisk verksambhet till
kommuner som tillimpar maxtaxa.

162 Enligt 8 § forordningen om statsbidrag for kvalitetshéjande dtgirder inom forskolan ska Skolverket f6lja upp och
utvirdera effekterna av statsbidraget, och sprida information om hur statsbidraget anvinds i kommunerna.

163 Detta utgdr fran vir genomgang av regeringens direktiv till statliga utredningar pa skolomréidet perioden
2015-2023. Skolomradet avser forskola till och med gymnasieskola. I direktiven till 10 av 37 utredningar
inkluderas skolformen forskola, och i ytterligare tva fall har férskolan delvis inkluderats. Forskolan
inkluderas i dir. 2015:135, dir. 2017:111, dir. 2017:37, dir. 2018:15, dir. 2019:71, dir. 2022:10, dir. 2022:73,
dir. 2022:86, dir. 2022:102, dir. 2023:34, dir. 2023:72 och dir. 2023:111, och inkluderas delvis i dir. 2016:76
och dir. 2018:33.

164 SOU 2020:67; dir. 2019:71.

165 Se SOU 2016:94; SOU 2017:44; SOU 2017:91; SOU 2020:28; SOU 2021:3. Exempelvis lyfter utredningen
En mer likvirdig skola - minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning att en strategi f6r ckad
likvirdighet bor innefatta en generell forstirkning av forskolans kapacitet att arbeta sirskilt med de barn
som behéver det mest.
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Riksdagen riktade 2021 ett tillkinnagivande till regeringen att tillsitta en utredning
om forskolans forutsittningar att erbjuda en likvirdig utbildning.166 Regeringen
tillsatte i november 2024 en utredning med uppdrag att f6rsla en obligatorisk
sprakforskola for vissa barn samt utreda och foresla hur forskolor ska fa
forutsittningar att erbjuda en likvirdig utbildning av god kvalitet.167

166 Bet. 2020/21:UbU7, rskr. 2020/21:196.
167 Dir. 2024:113.
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Tillsynen av forskolan

Det hir kapitlet besvarar delfraga 3 och delfraga 4. Granskningen visar att

Skolinspektionen inte arbetar effektivt med tillsyn och kvalitetsgranskning av

forskolan. Regeringen har inte sikerstillt att tillstindsprévningen och tillsynen

framjar enhetlighet och rittssikerhet.

Vara huvudsakliga iakttagelser f6r Skolinspektionens arbete dr f6ljande:

Skolinspektionen stoppade i stort sett all regelbunden tillsyn av kommunala
huvudminnen 2020 pa grund av en dom fran Hogsta férvaltningsdomstolen
och covid-19-pandemin. Skolinspektionen har under samma period inte
tillsynat forskolan i ndgon stérre utstrickning inom andra tillsynsformer.

Urvalet av huvudman till den regelbundna tillsynen har fran 2018 baserats pa
riskfaktorer fér grundskola och gymnasieskola, och inte f6rskola.

Tematisk kvalitetsgranskning av foérskolan har fraimst skett 2015-2018, men
darefter har forskolan knappt ingatt i denna granskningsform.

Skolinspektionen har svart att leva upp till sitt tillsynsansvar 6ver hur
kommunerna utovar tillsyn 6ver de fristiende forskolorna eftersom tillsynen

endast bedémer att kommunerna utévar tillsyn.

Myndighetens interna likabedémningsarbete har utvecklats och breddats under
granskningsperioden.

Regeringens styrning kan vara en férklaring till att Skolinspektionens
granskning av férskolan varit begrinsad under de senaste aren.

Var huvudsakliga iakttagelse for regeringens styrning ir f6ljande:

Regeringen har latit utreda hur tillsynen av férskolan fungerar vid upprepade
tillfallen, men inte vidtagit nagra stérre atgirder trots pavisade problem.
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5.1 Operationaliserade bedomningsgrunder

Med utgangspunkt i de 6vergripande bedomningsgrunderna som beskrivs i kapitel 1,

utgar vi fran foljande kriterier f6r att bedéma om Skolinspektionen arbetar effektivt

med tillsyn och kvalitetsgranskning av férskolan:

Skolinspektionens tillsyn och kvalitetsgranskning bedéms effektiv om:

den regelbundna tillsynen av den kommunala férskolan utgar fran en behovsanalys.
Behovsanalysen bor innefatta ett riskurval av huvudmin samt vilka omriden
tillsynen ska omfatta

den regelbundna tillsynen av den kommunala férskolan leder till att brister uppticks
och att Skolinspektionen fattar beslut om atgirder

tematisk kvalitetsgranskning av férskolan utgar fran en behovsanalys.
Behovsanalysen bor innefatta ett riskurval av huvudmin och férskolor samt vilka
omraden som ska granskas

Skolinspektionen granskar regelbundet hur kommunerna uppfyller sitt
tillsynsansvar 6ver fristiende forskolor

Skolinspektionen granskar hur kommuner fordelar resurser till forskolan efter
barnens olika férutsittningar och behov

Skolinspektionen granskar den kommunala forskolans arbete med barn i behov av
sarskilt stod

Skolinspektionen frimjar likabedomning i sitt eget granskningsarbete, dvs.
enhetliga utredningar och bedémningar genom exempelvis utredningsstsd till
inspektorer, arbetsprocesser och uppfsljning

Skolinspektionen rapporterar sina erfarenheter fran tillsyn och kvalitetsgranskning
av forskolan samt lyfter utvecklingsbehov till regeringen.

Vi utgdr ifran foljande kriterium for att bedoma om regeringens styrning bidrar till

en enhetlig och rittssiker tillstindsprovning och tillsyn av férskolan:

Regeringens styrning bedoms effektiv om:

Regeringen foljer upp att tillstindsprovningen och tillsynen av forskolan ér enhetlig
och rittssiker, och vidtar atgirder vid behov.

5.2 Tillsynen av kommunala forskolehuvudman ar knapphandig

Skolinspektionen har knappt bedrivit ndgon tillsyn av forskolan sedan 2020. Gillande

den regelbundna tillsyn som dgde rum fére 2020 kan vi konstatera att urvalet av

kommunala huvudmin inte har grundat sig pa en riskanalys for forskolan.
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5.2.1 Knappt nagon tillsyn av kommunal forskoleverksamhet sedan 2020

Skolinspektionen stoppade i stort sett all regelbunden tillsyn av skolvisendet under
2020 pa grund av pandemin och till £6ljd av en dom fran Hogsta
forvaltningsdomstolen, HFD,!68 och anvinde istillet andra tillsynsformer.1¢ Eftersom
den kommunala férskolan inte har omfattats av ndgon annan tillsynsform i storre
utstrickning, har det inneburit att de kommunala huvudminnens ansvarstagande f6r

forskolan i stort sett varit undantagen fran tillsyn de senaste aren.!7

Pandemin begrinsade méjligheterna till verksamhetsbes6k och domen gjorde det
svart for Skolinspektionen att férena foreligganden avseende det systematiska
kvalitetsarbetet med viten,!”! vilket innebar stora begransningar fé6r myndighetens
tillsyn.172 Av domen framgar bland annat att dtgirderna i ett foreliggande maste vara
tydliga och konkreta samt att dtgirderna maste folja av de aktuella forfattningarna.
Det stills dven langtgiende krav pa att det tydligt ska framga vad som krivs av
adressaten.!73 I var intervju med foretridare for rittsenheten pa Skolinspektionen
framkommer att myndighetens utredningar har varit pa en fo6r évergripande niva och
att de dirfor sett ett behov av att gora djupare utredningar inom de omraden dir de
ser storst risk for brister. P4 grund av detta har Skolinspektionen bedrivit ett
omfattande metodutvecklingsarbete rérande den regelbundna tillsynen och en ny
inspektionsform har tagits fram, planerad tillsyn. Planerad tillsyn bérjade anvindas for
tillsyn pa skolenhetsniva forsta gangen hosten 2023. Det 4r dnnu inte beslutat om
huvudmannatillsynen av forskolan kommer att ingd i den planerade tillsynen

framéver.174

Skolinspektionen har mot bakgrund av HFD-domen &ven lyft behovet av att se dver
lagstiftning, samt behov av foreskrifter for att 6ka tydligheten rérande hur det
systematiska kvalitetsarbetet ska bedrivas i skolvisendet i en hemstillan till
regeringen november 2020.175 Forindringar i lagstiftningen rérande det systematiska
kvalitetsarbetet tradde i kraft 1 augusti 2022.176 2023 fick Skolverket i uppdrag av
regeringen att ta fram foreskrifter for hur det systematiska kvalitetsarbetet i
skolvisendet ska bedrivas, men uppdraget upphorde att gilla i samband med
Skolverkets regleringsbrev for 2025.177

168 Se HFD 2020 ref 28.

169 Intervju med Skolinspektionen, 2023-10-11; intervju med Skolinspektionens generaldirektor, 2024-08-28.

170 Se diagram 2 i bilaga 3.

171 Hogsta forvaltningsdomstolen, dom 2020-05-28, mél nr 1593-19. Fragan i malet var hur preciserat ett
vitesforeliggande om att atgirda brister i en skolhuvudmans systematiska kvalitetsarbete maste vara for
att det ska kunna ligga till grund f6r utdosmande av vitet.

172 Intervju med Skolinspektionen, 2023-10-11.

173 HFD 2020 ref. 28.

174 Intervju med Skolinspektionen, 2023-10-11; Intervju med Skolinspektionens generaldirektsr, 2024-08-28.

175 Intervju med Skolinspektionen, 2023-10-11; Skolinspektionen, Hemstillan om dndringar i skolforfattningar, 2020.

176 Lagen (2022:940) om indring i skollagen; Skolans arbete med trygghet och studiero, prop.2021/22:160.
Foérindringen innebar bland annat att inom ramen for det systematiska kvalitetsarbetet ska en analys
goras som ska ligga till grund f6r insatser i syfte att utveckla utbildningen.

177 RegeringsbeslutU2023/00931; regeringsbeslut U2024/00459; regeringsbeslut U2024/01560,
U2024/01966, U2024/02076 m.fl.; Skriftligt svar fran Utbildningsdepartementet, 2024-05-23.
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Skolinspektionens inspektionsformer for forskolan under

granskningsperioden

e Regelbunden tillsyn: tillsyn av kommunala huvudmin utifran férbestimda kriterier,
sa kallade bedomningsgrunder. Denna tillsynsform finns inte kvar idag. Ett
tillsynsbeslut kan foérenas med atgirder som &r tvingande att f6lja.

e Riktad tillsyn: tillsyn som startas utifran signaler om missforhallanden och kan
riktas mot kommunala huvudmin och forskolor (riktad tillsyn generell), eller utgora
individirenden (riktad tillsyn individ).178

e Tematisk tillsyn: tillsyn inom specifika teman, som kan omfatta ett urval
kommunala huvudmin eller férskolor.

e Tematisk kvalitetsgranskning: Granskning av utbildningens kvalitet inom specifika
teman, som kan omfatta bdde kommunala och enskilda huvudmin samt férskolor.
Beslut fran kvalitetsgranskning innehaller rekommendationer och ir inte tvingande
att folja.

Aven om huvudmannens ansvarstagande for férskolan inkluderas i den nya
tillsynsformen planerad tillsyn lingre fram har strukturen av hela tillsyns- och
kvalitetsgranskningsverksamheten fériandrats. Planerad kvalitetsgranskning (tidigare
kallat regelbunden kvalitetsgranskning), en granskningsform dir forskolan inte ingar,
har fatt en okad betydelse i myndighetens verksamhet de senaste dren. Nistan var
fjarde beslut 2023 togs inom ramen f6r denna tillsynsform, jamfért med 5,4 procent
2019.179 Sedan hosten 2018 har Skolinspektionen dven omprioriterat resurser till den
riktade tillsynen, som framst initieras utifrdn inkomna signaler och anmilningar.

I samband med att den regelbundna tillsynen i stort sett stoppades 2020 utskades den

riktade tillsynen ytterligare, men inte nimnvirt for forskolan.!80

178 Riktad tillsyn dr en inspektionsform som genomgitt stora férindringar under var granskningsperiod.
Riktad tillsyn generell har funnits sedan 2023 och benimndes tidigare riktad tillsyn och omhéndertog
signaler av skolévergripande karaktir och generella fragor. Riktad tillsyn individ har funnits sedan 2023
och benimndes tidigare tillsyn utifran individdgrenden och dessférinnan anmidlningsirenden.

179 Se diagram 3 i bilaga 3. Planerad kvalitetsgranskning genomfors 16pande. For planerad kvalitetsgranskning
finns forbestimda bedsmningsgrunder.

180 Skolinspektionen, Arsredovisning Statens skolinspektion 2019; interviu med Skolinspektionen
generaldirektor, 2024-08-28; intervju med Skolinspektionen, 2024-05-27b; Skolinspektionen, Lisdrsplan.
Varterminsplan 2021; Lisdrsplan. Varterminsplan 2022; Lisarsplan 2022-2023. Under pandemin
omvandlades regelbunden tillsyn i vissa fall till riktad tillsyn. 2018 — 2023 utgjorde forskolan knappt tre
procent av alla beslut inom riktad tillsyn pa generell niva (ej individirenden).
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Diagram 1 Regelbunden och riktad tillsyn i forskolan, antal arenden
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Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av Skolinspektionens data.

5.2.2 Urvalet till den regelbundna tillsynen av forskolan har inte styrts av
en behovsanalys

Urvalet av kommunala huvudmain till regelbunden tillsyn har inte styrts av ndgon
riskbild f6r landets foérskolor. Trots att den regelbundna tillsynen pa
huvudmannaniva har omfattat alla huvudmannens skolformer har urvalsmodellen
baserats pa en risk- och visentlighetsanalys for grundskolor och gymnasieskolor. Det
innebdr risk for att Skolinspektionen missar de huvudmén som har storst brister i sitt
arbete mot forskolan.

Under var granskningsperiod har tvd urvalsmodeller anvints. 2015-2018 gjordes
inget riskurval pad huvudmannaniva utan alla kommunala huvudmin skulle granskas
under en tre-arsperiod.18! Fran hosten 2018 6vergick Skolinspektionen till en risk-
och visentlighetsbaserad urvalsmodell pd huvudmannaniva for att rikta tillsynen dit
behoven var storst. Urvalsmodellen byggde endast pa riskfaktorer for grundskola och
gymnasieskola, vilket riktade tillsynen mot huvudmin vars skolor uppvisade stora
risker for brister.182 De regionala kontoren hade viss moijlighet att justera det
slutgiltiga urvalet utifran sin lokala kunskap, men i vara intervjuer framkommer att
regionerna inte har anvint sig av den mojligheten.183

181 Vir analys visar att ett fital kommunala huvudmin aldrig omfattades av tillsynen. Gagnef, Laholm,
Nynishamn, Partille, Alvkarleby, Orebro har inte tillsynats inom den regelbundna tillsynen under
perioden 2015-2018.

182 Risk- och visentlighetsanalysen innefattade faktorer som kunskapsresultat fran skolor och
gymnasieskolor, resultatet fran Skolinspektionens skolenkiter riktade mot grund- och gymnasieskolor
samt ekonomiska signaler.

183 Mejl fran Skolinspektionen, 2023-10-10; Intervjuer med Skolinspektionen, 2024-03-12a och 2024-03-22.
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Diagram 2 Andel beslut pd huvudmannaniva med brister
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Kélla: Riksrevisionens bearbetning av Skolinspektionens data.

Skolinspektionen har inte utvirderat hur effektiv risk- och visentlighetsanalysen ir
pa att fainga upp brister i huvudmannens arbete mot férskolan.84 Var analys visar att
andel drenden med brister varit omkring 57 procent for férskolan under 2015-
2020.185 Sedan hosten 2018, nir en riskbaserad urvalsmodell inférdes, minskade
andelen drenden med brister med 14 procentenheter jamfért med perioden 2015 till
varen 2018.18¢ Liknande fordndringar ses dven for gymnasieskolan och
vuxenutbildningen, medan triffsikerheten f6r grundskolan varit relativt konstant.

Det finns inga betydande skillnader mellan skolformerna gillande vilka beslut om
ingripande som fattats vid identifierade brister. Under 2015-2020 var foreliggande
det vanligaste ingripandet inom den regelbundna tillsynen f6r f6rskolan, medan
foreliggande med vite var sillsynt (cirka tvd procent).187

Att endast utga ifran risker for grundskolan och gymnasieskolan i urvalsmodellen
kan vara rimligt om det finns ett starkt samband mellan brister i huvudmannens
skolor och forskolor, vilket var analys indikerar. Samtidigt riskerar urvalsmodellen att
missa huvudmin med stora brister i sitt arbete med forskolan. Det 4r dirfor viktigt att
Skolinspektionen regelbundet foljer upp modellens triffsikerhet gillande forskolan.

8¢ Mejl fran Skolinspektionen, 2025-02-17.

185 Se tabell 7 i bilaga 3.

186 Se tabell 8 i bilaga 3. Andelen drenden dir beslut om brister fattats var cirka 59 procent under perioden
2015 till juli 2018, jamfort med cirka 45 procent under perioden augusti 2018 till 2023. Det gar inte att
utesluta att forindringen beror pa slumpen (skillnaden ir statistiskt sikerstilld pd 90 procents
sikerhetsniva men inte pa 95procents och 99 procents). Det rér sig ocksd om relativt fa beslut sedan
augusti 2018.

187 Se tabell 7 i bilaga 3.
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5.2.3

5.2.4

Sallan fysiska besok i den regelbundna tillsynen

Enligt Skolinspektionen har besék i forskoleverksamheten sillan gjorts inom ramen
tor den regelbundna tillsynen eftersom myndighetens uppdrag ir att i huvudsak
tillsyna forskolan pa huvudmannaniva. De bedomningar som tillsynen innefattat har
diarmed normalt inte kravt besok pa forskolor.188 Vara intervjuer med inspektorer pa
Skolinspektionen som arbetat med regelbunden tillsyn av férskolan bekriftar att
fysiska besok i forskolorna var ovanliga. Besok gjordes endast vid tydliga risksignaler.
Den regelbundna tillsynen av férskolan genomfordes i huvudsak genom
dokumentstudier och intervjuer med utbildningsniamnd, férvaltningspersonal samt
ett urval rektorer fran forskolor i kommunen. Vissa utredare intervjuade dven
forskolepersonal for att fa en bittre inblick i verksamheten, men detta varierade.189

I vara intervjuer lyfte inspektorerna flera utmaningar med tillsynen av férskolan.
Specifikt framholls svarigheter relaterade till avsaknaden av fysiska besék samt en
allmint hallen lagstiftning. Dessa faktorer forsvarade bedomningar av den
pedagogiska verksamheten, barngruppernas sammansittning och storlek samt

huruvida barnen erbjods en god mil;js.19

Bedomningsgrunderna for den regelbundna tillsynen verkar ha
baserats pa en behovsanalys

Den regelbundna tillsynen har utgitt ifran ett antal bedomningsgrunder, dven kallat
kritiska faktorer, som angett vad inspekt6rerna ska tillsyna. Bedomningsgrunderna
har sammanstillts i ett sd kallat bedomningsunderlag. Var genomgang av bedémnings-
underlagen visar att Skolinspektionen har utvecklat bedémningsgrunderna gillande
den regelbundna tillsynen av férskolan mellan 2014 och 2019.191 Det saknas dock
underlag dar analyser eller 6verviganden som lag till grund for fordndringarna
framgar. De underlag vi tagit del av visar dock att flera av fordndringarna som gjordes
i bedomningsgrunderna 2019 gar att hirleda till forskolans reviderade liroplan samt
lirdomar fran kvalitetsgranskningarna inom ramen f6r regeringsuppdraget att
granska kvalitet och maluppfyllelse i férskolan.192 Av vér intervju med
Skolinspektionen framgér att nar myndigheten reviderar bedomningsunderlagen s&
gors det genom en samlad bedomning dir de viger in problemomriaden som

framkommit i omvirldsbevakningen, dndringar i forfattningar och laroplaner,

188 Skolinspektionens svar pa faktagranskning, 2025-04-07.

189 Intervjuer med Skolinspektionen, 2023-11-29a; 2023-12-11a; 2023-11-29b; 2023-11-29¢; 2023-12-04; 2023-12-07;
2023-12-01; 2023-12-11b; 2023-12-15.

190 Intervjuer med Skolinspektionen, 2023-12-04; 2023-11-29a; 2023-12-11a; 2023-11-29b; 2023-11-29¢; 2023-12-04.

191 Skolinspektionen, Regelbunden tillsyn av kommunal huvudman, Bedomningsunderlag, skolform: Forskola,
2014; Skolinspektionen, Bedimningsunderlag forskola, version 190701; De bedémningsgrunder som tillkom
2019 var: 1.3 Undervisning i férskolan sker under ledning av férskolldrare och utformas sa att den
stimulerar barns utveckling och lirande, 1.4 I férskolan bedrivs ett aktivt och medvetet virdegrundsarbete,
1.6 Kritiska faktorn om modersmal ir utvidgat till att 4ven omfatta barn med minoritetssprak och
teckensprak, 1.7 Anstillda rektorer har gatt, gar eller kommer att ga sirskild befattningsutbildning, 1.8
Rektorn leder den pedagogiska verksamheten i enlighet med malen i liroplanen, 1.11 Kommunen
sikerstiller enskilda huvudmin som godkints av kommunen fortlopande lever upp till kraven gillande
dgar- och ledningsprévning.

192 Skolinspektionen, Info nya kritiska faktorer forskola och fritidshem 5 maj, u.a.
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5.3

5.3.1

forskning om vad som har sirskilt stor paverkan pa barns och elevers utbildning samt
egna erfarenheter fran inspektionen. Egna erfarenheter kan exempelvis handla om
omraden dir de ofta ser brister eller sillan ser brister. Skolinspektionen gor dven en
juridisk bedémning av vad som ir moijligt att granska.19> Sammantaget indikerar
detta att Skolinspektionen har ett systematiskt arbete med att utveckla
bedomningsgrunderna i tillsynen.

Knappt nagon kvalitetsgranskning av forskolan sedan 2018

Skolinspektionen har endast genomfort en tematisk kvalitetsgranskning av férskolan
efter att det tredriga regeringsuppdraget att sirskilt granska kvalitet och
maluppfyllelse i férskolan avslutades 2018. Vir granskning visar dven att urvalet av
huvudmin och férskolor i de tematiska kvalitetsgranskningar som genomforts sillan
har baserats pa ett riskurval.

Tematisk kvalitetsgranskning genomfordes framfor allt 2015-2018

Under 2015-2023 har majoriteten av Skolinspektionens tematiska kvalitetsgranskningar
(tidigare kallat kvalitetsgranskning) genomforts inom ramen for regeringsuppdraget att
sdrskilt granska kvaliteten och maluppfyllelsen i forskolan, som pagick 2015-2018. Fa
tematiska kvalitetsgranskningar har direfter initierats.1%¢ I var intervju med ledningen
tor Skolinspektionen framfordes att det laga antalet tematiska kvalitetsgranskningar
pa forskolans omride sedan 2018 beror pa att regeringen prioriterat andra skolformer
i sin styrning av myndigheten. Under pandemin sig myndigheten dessutom ett

sarskilt behov av granskningar inom gymnasieskolans omrade.195

Tabell 3 Skolor/férskolor/verksamheter som besokts i slutforda tematiska
kvalitetsgranskningar under perioden 2009-2023, per skolform

Skolform 2009-2014 2015-2018 2019-2023

Antal  Andel (%) Antal  Andel (%) Antal  Andel (%)
Forskola 79 6,7 451 474 30 2,2
Grundskola 564 48,1 293 30,8 604 44.8
Gymnasieskola 317 27 149 15,7 325 24,1
Vuxenutbildning 102 8,7 18 1,9 126 9,3
Ovrigt 110 94 40 4,2 263 19,5
Totalt 1172 100 951 100 1348 100

Anm.: Tabellen innehéller endast data for temagranskningar och inte &mnesgranskningar eftersom
amnesgranskningar riktas mot grund-och gymnasieskola, och inte férskola.
Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av data frén Skolinspektionens drsredovisningar 2009-2023.

193 Intervju med Skolinspektionen, 2024-05-27b.

194 Skolinspektionen genomférde totalt 13 kvalitetsgranskningar av forskolan 2015-2023. Tolv av dessa
granskningar skedde inom ramen regeringsuppdraget att granska férskolans kvalitet och méaluppfyllelse
(se Skolinspektionen, Forskolans kvalitet och maluppfyllelse 20152017 — Slutrapport, 2018). 2022 initierade
Skolinspektionen en kvalitetsgranskning av forskolan (se Skolinspektionen, Huvudmdns och rektorers
arbete for kvalitet i undervisningen pa forskolor i socioekonomiskt svagare omraden, 2023). Under 2024 har
Skolinspektionen initierat ytterligare en granskning om barns nirvaro i férskolan som planeras att
publiceras i juni 2025.

195 Intervju med Skolinspektionens generaldirektor, 2024-08-28.
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5.3.2 Forskolan har inte prioriterats i behovsanalysen, och urval har
sallan baserats pa risk

Granskningen visar att Skolinspektionens val av vilka omraden som ska granskas
inom ramen f6r tematisk kvalitetsgranskning foregas av en behovsanalys. Att fa
granskningar om férskolan initierats efter 2018 beror enligt Skolinspektionen pa den
stora mingd granskningar som gjordes inom ramen for regeringens sirskilda
satsning att granska forskolans kvalitet och méaluppfyllelse 2015-2018.

Skolinspektionens behovsanalys omfattar en insamling av externa och interna
signaler om omraden som ir angeligna att granska. Myndigheten strivar 4ven efter
bredd och variation gillande exempelvis skolformer, arskurser och
utbildningsimnen. Behovsanalysen resulterar i en lista med granskningsférslag som
presenteras for generaldirektéren, som direfter beslutar om vad som ska granskas.
Enligt var intervju med Skolinspektionen aterkommer grundskola och gymnasieskola
ofta som granskningsférslag, medan foérskolan granskas med lingre tidsintervaller pa
grund av interna styrsignaler om vad som bor prioriteras.!9 Var granskning visar
dirtill att valet av granskningsomraden inom ramen f6r regeringens uppdrag 2015-
2018 grundade sig pa en behovsanalys.197

Urvalet av vilka forskolehuvudmin och férskolor som ska ingd i de tematiska
kvalitetsgranskningarna har i stor utrickning varit slumpmaissigt eller syftat till att
omfatta en variation av verksamheter, snarare in baserats pa risk. I endast en
granskning inom regeringsuppdraget 2015-2018 gjordes ett riskurval av vilka
torskolor och huvudmian som skulle kvalitetsgranskas.198 I Skolinspektionens senaste
tematiska kvalitetsgranskning pa forskolans omrade fran 2023 gjorde
Skolinspektionen ocksa ett riskbaserat urval av férskolor.19

Av var intervju med ledningen for analysavdelningen pa Skolinspektionen framgar att
grunden for kvalitetsgranskning, precis som for 6vriga granskningsformer, ir att
myndighetens resurser ska liggas dir det finns ett behov. Myndigheten kan dock
ibland efterstriva att finga en variation av verksambheter i sitt urval, exempelvis

huvudmin i olika typer av kommuner.200

19 Intervju med Skolinspektionen, 2024-03-25.

197 Skolinspektionen, Projektplan. Samordning av forskolegranskningen. Kvalitet och maluppfyllelse i forskolan
2015-2017, 2016.

198 Skolinspektionen, Slutredovisning Forskolans kvalitet och maluppfyllelse — Ett trearigt regeringsuppdrag att
granska forskolan, 2018. Riskurvalet i granskningen baserades pd kommuner som enligt tidigare
utredningar haft stora svarigheter att uppfylla lagen om att bereda plats for barn i férskolan inom fyra
ménader efter ansckan. I 6vrigt syftade urvalen i granskningarna inom ramen for det tre-driga projektet
till att fa en spridning mellan enskilda och kommunala huvudmin, geografiska omraden, kommuners
storlek och storlek pa forskolor.

199 Skolinspektionen, Huvudmdins och rektorers arbete for kvalitet i undervisning pé forskolor i socioekonomiskt
svagare omrdden, 2023. Granskningen omfattar 30 forskolor i omraden som utifran Boverkets
segregationsbarometer har stora socioekonomiska utmaningar (omradestyp 1).

200 Tntervju med Skolinspektionen, 2024-03-25.
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5.4

5.4.1

Granskningen av kommunernas resursfordelning och tillsyn
av fristaende forskolor ar inte effektiv

Skolinspektionen har svart att fatta beslut om brister gillande kommunernas
resurstilldelning till férskolan samt kommunernas tillsyn av fristdende forskolor pa
grund av ett allmint hallet férfattningsstod. Skolinspektionen utfor heller ingen
tillsyn av forskolans arbete med sirskilt stod eftersom tillsynen av férskolan i
huvudsak ska utféras pa huvudmannaniva. Trots att Skolinspektionen har stérre
mojlighet att granska omradena inom ramen f6r den tematiska

kvalitetsgranskningen, har det sillan gjorts.

Svart att belagga brister i tillsynen av kommunernas
resursfordelning och tillsynen av enskilda huvudman

Vira analyser av Skolinspektionens drenden visar att Skolinspektionen sillan har
hittat brister gillande hur kommuner fordelar resurser till férskolan efter barnens
forutsittningar och behov samt hur kommuner utévar tillsyn av fristidende
forskolor.201 Utover en tematisk tillsyn av 30 kommuners tillsyn av fristiende
torskolor, har tillsynen av detta omrade dven varit begrinsad sedan den regelbundna
tillsynen stoppades 2020.202 [ var intervju med Skolinspektionen framkom att
myndigheten slutade granska kommunernas resurstilldelning 2022, inom ramen f6r
den regelbundna tillsynen, eftersom myndigheten inte kunde uttala sig om kvaliteten
i kommunernas resursférdelning pa grund av en allmint héllen lagstiftning.203 Redan
nir kommunernas ansvar for resursférdelningen fértydligades i skollagen 2014, lyfte
Skolinspektionen till regeringen att det, utifran féreslagen lydelse, skulle bli svart att

identifiera brister inom ramen for tillsyn.204

Nir det giller kommunernas tillsyn av fristdende férskolor har Skolinspektionen ett
lagstadgat tillsynsansvar 6ver hur kommunerna uppfyller sitt tillsynsansvar. Vi kan
konstatera att Skolinspektionen inte lever upp till detta lagkrav. Skolinspektionen
framhaller att eftersom forfattningsstodet dr allmint hallet dr det svart f6r
myndigheten att bedoma kvaliteten i kommunernas arbete. Skolinspektionen
framhaller vidare att det inte framgar av forfattningarna hur kommunens tillsyn ska
ga till, specifikt innehall i tillsynen eller med vilken frekvens kommunen ska utéva

201 Se tabell 9 i bilaga 3. 2 kap. 8b { skollagen anger att kommuner ska fordela resurser till utbildning inom
skolvisendet efter barnens och elevernas forutsittningar och behov. 26 kap. 3 § forsta stycket 4 skollagen
anger att Statens skolinspektion har tillsyn éver hur en kommun uppfyller sitt tillsynsansvar enligt 26
kap. 4 § skollagen. I 26 kap. 4 § forsta stycket 1 och 3 skollagen anges att en kommun har tillsyn 6ver
forskola och fritidshem vars huvudman kommunen har godkint enligt 2 kap. 7 § andra stycket skollagen,
och ver att enskilda som godkints av kommunen fortlspande uppfyller kraven i 2 kap. 5 § skollagen om
dgar- och ledningsprévning.

202 Skolinspektionen, Skolinspektionens arbete med att fsrhindra valfiirdsbrottslighet Aterrapportering av
regeringsuppdrag om stirkt tillsyn och tillstandsprovning i syfte att motverka att kriminella eller oldmpliga aktorer
verkar i skolvisendet, 2024; intervju med Skolinspektionen. 2024-04-15. Den tematiska tillsynen av
kommuners tillsyn av fristiende férskolor initierades utifran ett aterrapporteringskrav fran regeringen 2023.

203 Intervju med Skolinspektionen, 2024-05-27b; Skolinspektionen, Bedémningsgrunder inom regelbunden
tillsyn — forskola, version 2022-03-21.

204 T prop. 2013/14:148 redogérs for Skolinspektionens remissvar.
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5.4.2

tillsyn. Konsekvensen av en allmint héllen lagstiftning, bade gillande kommunernas
resursfordelning och kommunernas tillsyn av fristidende foérskolor, har darfor blivit
att Skolinspektionen endast kan konstatera brister i mycket tydliga fall, exempelvis
om kommunerna inte utfér nagon tillsyn alls av fristiende forskolor.
Skolinspektionens tillsyn har darfér handlat om att bedoma att kommunerna gor
tillsyn eller att det finns ett system for resursférdelning utifran behov.205

Vidare framgdr i vara intervjuer med Skolinspektionen att tillsynen till viss del maste
granska hur kommunerna utfor sin tillsyn av fristdende forskolor for att kunna
bedoma att tillsyn goérs. Skolinspektionen har direfter mojlighet att lyfta
utvecklingsomréden till kommunen inom ramen f6r det aterféringssamtal som sker
efter avslutad tillsyn. Pd sa sitt kan tillsynen bidra till utveckling av verksamheter

jven om brister inte kan konstateras.206

Vir granskning visar dven att Skolinspektionen inte har tillsynat férskolans arbete
med barn i behov av sirskilt stéd inom ramen f6r den regelbundna tillsynen.
Skolinspektionen uppger att arbetet med sirskilt stod betraktas som en
verksamhetsnira fraga, och eftersom Skolinspektionens uppdrag ir att i huvudsak
tillsyna forskolan pa huvudmannanivd, ingar detta omrade inte i myndighetens
tillsyn.207

Kommunernas resursfordelning, tillsyn av fristadende forskolor och
sarskilt stod har kvalitetsgranskats senast 2016-2017

Av var intervju med Skolinspektionen framgar att nir lagstiftningen ar allméint hallen
kan kvalitetsgranskning vara en mer fordelaktig granskningsform. Myndigheten kan
da inkludera kvalitativa aspekter, exempelvis hur kommuner fattar beslut i sin tillsyn
av fristdende forskolor.208 Trots detta har omradena resurstilldelning, tillsyn av
fristaende forskolor och arbetet med sarskilt stéd sillan varit féremal for
kvalitetsgranskning.

Skolinspektionen har granskat kommunernas resursfordelning till férskolan,
kommunernas tillsyn av fristiende forskolor samt forskolans arbete med sarskilt stod
inom ramen f6r tematisk kvalitetsgranskning 2016 och 2017. Sammanfattningsvis
visade granskningarna att en tredjedel av kommunerna behovde utveckla sin tillsyn
av fristiende forskolor i alla delar av granskningsprocessen, samt att endast en
tredjedel av kommunerna hade en socioekonomisk resursfordelning till férskolan.209
Gillande forskolornas arbete med sirskilt stéd visade den tematiska
kvalitetsgranskningen att tva tredjedelar av de granskade forskolorna behsvde
utveckla sina arbete eftersom det ofta saknades arbetssitt f6r att underséka och

205 Intervjuer med Skolinspektionen, 2024-04-15 och 2024-05-27b.

206 Intervjuer med Skolinspektionen, 2024-04-15 och 2024-05-27b.

207 Mejl fran Skolinspektionen, 2025-02-17.

208 Intervju med Skolinspektionen, 2024-04-15.

209 Skolinspektionen, Kommuners tillsyn av fristdende forskolor, 2015; Skolinspektionen, Socioekonomisk
resursfordelning i forskolan, 2016.
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analysera barns stodbehov samt f6r att dokumentera, folja upp och utvirdera
stodinsatser.210 Granskningarna visade dirmed att det vid tidpunkten fanns stora
utvecklingsbehov i kommunernas och férskolornas arbete och att det dirfor var
viktiga omraden att fortsitta granska.

Regeringens styrning uppges vara en orsak till att andelen
granskningar som ror forskolan varit lag

Skolinspektionen uppger att regeringens styrning ar skalet till att andelen
granskningar som ror férskolan varit lag. Det beror dels pa att fa regeringsuppdrag
riktats mot férskolan och dels att myndighetens instruktion anger att férskolan i
huvudsak ska tillsynas pa huvudmannaniva.?!! Var genomgang av regeringens
uppdrag till Skolinspektionen visar att myndigheten enbart haft tva unika
regeringsuppdrag riktade mot férskolan under granskningsperioden.212 Samtidigt
kan vi konstatera att Skolinspektionen styrs av relativt i regeringsuppdrag jamfort
med Skolverket och borde dirfor ha storre mojligheter att utforma och prioritera i sin

verksamhet.213

Aven om antalet regeringsuppdrag riktade mot férskolan varit fa kan vi se att
regeringens tredriga uppdrag till Skolinspektionen att sarskilt granska férskolans
kvalitet och maluppfyllelse under perioden 2015-2018 varit viktigt. Uppdraget ledde
till att Skolinspektionen genomforde ett stort antal kvalitetsgranskningar rérande
forskolan. Dessa granskningar har bidragit med viktig kunskap om férskolans
utmaningar och utvecklingsbehov, och resulterade bland annat i att regeringen gav
Skolverket i uppdrag att gora en 6versyn av forskolans liroplan for att fortydliga
forskolans uppdrag.214

Skolinspektionens arbete med likabedomning har
utvecklats

Skolinspektionens interna arbete med likabedomning har 6kat sedan myndighetens
omorganisation 2020. Skolinspektionen har byggt strukturer for erfarenhetsutbyte pa
olika nivder i organisationen samt infort en gemensam introduktion for nyanstillda
genom det sa kallade inspektorsprogrammet.

210 Skolinspektionen, Férskolans arbete med barn i behov av sdrskilt stod, 2017.

211 Intervju Skolinspektionens generaldirektor, 2024-08-28; Skolinspektionens svar fran faktagranskning,
2025-04-07.

212 2015-2018 hade Skolinspektionen i uppdrag att sirskilt granska kvaliteten och maluppfyllelsen i forskolan
utifran olika aspekter av kvalitet (se regeringsbeslut U2015/03560/SAM [delvis] U2015/03630/GV); 2022
gav regeringen Skolinspektionen i uppdrag att ta fram ett stodmaterial for den dgar- och ledningsprévning
som kommunerna ska genomféra i samband med tillstindsprévning och tillsyn av fristdende forskolor (se
regeringsbeslut U2022/03734 och U2023/03362).

213 Se tabell 10 i bilaga 3 for en sammanstillning av regeringsuppdrag till Skolinspektionen och Skolverket.

214 Regeringsbeslut U2016/05591/S, U2017/01929/S.
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Arbetet med likabedomning har intensifierats

I vara intervjuer med Skolinspektionen framkommer att myndigheten har bedrivit ett
arbete i syfte att oka enhetligheten i utredningar och bedémningar, och att arbetet
intensifierades i och med 6vergangen fran fem avdelningar till tva regioner 2020.215
Ett motiv till omorganiseringen var att stirka forutsittningarna for likvirdighet
ytterligare och att stirka att gemensamma arbetssitt styr bedémningar och
kvalitetssikring.216 Enligt vara intervjuer med ledningen for Region séder och Region
norr har strukturerna for likabedémningsarbetet forstirkts. Bland annat har arbetet
med likabedomning breddats till att ske kontors- och regionsévergripande i storre
utstrickning sedan omorganisationen, vilket frimjar enhetlighet mellan kontor och
regioner.2” Sedan omorganiseringen 2020 ligger det huvudsakliga ansvaret for att
t6lja upp arbetet med likabedomning pa Skolinspektionens tva regioner, men dven en
central uppfoljning gors. Regionerna gor bade kvalitativa uppféljningar och foljer upp
drendestatistik. Uppfoljningen forsvaras dock av att nuvarande verksamhetssystem
kraver viss manuell bearbetning av drendestatistiken for att synliggora skillnader i

utredningsarbetet.218

Skolinspektionen har sedan 2019 ett gemensamt inspektorsprogram som riktar sig
till alla nyanstillda utredare, vilket frimjar enhetliga arbetssitt och bedémningar.
Tidigare fanns ingen formell utbildning, utan introduktionen av nyanstillda
genomfordes av respektive kontor och kunde dirmed variera i innehall och
omfattning.219 Inspektdrsprogrammet 16per 6ver 1,5 ar och omfattar samtliga
verksamhetsomraden inom tillsyn och kvalitetsgranskning. Det innehaller dven en
térdjupande del om férskolans, fritidshemmets och vuxenutbildningens
verksamhetsomraden samt vad Skolinspektionen ska och kan utreda och bedéma.220

Utredningsstoden har utvecklats i omfattning

Ett sitt att frimja enhetlighet i utredningar och likabedémningar ir att ge
inspektorerna stod i hur de ska utreda och vad de ska utreda, sa kallade
utredningsstod. Var genomgang visar att stodet for den regelbundna tillsynen av
forskolan har blivit mer omfattande under granskningsperioden. Foére 2019 saknades
stod for vissa bedomningsgrunder, men direfter har utredningsstédet utokats.22!

Ar 2023 infordes dven ett samlat metodstod for tillsynen och en vigledning for
gemensamma arbetssitt, vilket giller oavsett inspektionsform.222

215 Intervjuer med Skolinspektionen, 2023-12-11a; 2023-11-29b; 2023-11-29¢; 2023-12-07; 2023-12-01.

216 Skolinspektionen, Beslut om regional organisation, 2020.

217 Intervjuer med Skolinspektionen, 2024-03-22 och 2024-03-12a.

218 Intervjuer med Skolinspektionen, 2024-03-22 och 2024-03-12a; mejl fran Skolinspektionen, 2025-04-14.

219 Intervju med Skolinspektionen, 2024-03-22.

220 Skolinspektionen, Inspektérsprogrammet pd Skolinspektionen, 2023.

21 Skolinspektionen, Utredningsstod for tillsyn av offentlig huvudman, férskola och annan pedagogisk verksamhet,
u.4.; Skolinspektionen, Del B: Utredningsstod for tillsyn pa huvudmannaniva férskola, version 1.2, 2019;
Skolinspektionen, Del B: Utredningsstod for tillsyn av forskola, HM-nivd, version 2022-03-21, 2022.

222 Intervju med Skolinspektionen, 2024-05-27b.
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5.7.1

5.7.2

Arbetet med tematisk kvalitetsgranskning styrs sedan 2023 av Vigledning for
gemensamma arbetssitt inom tematisk kvalitetsgranskning. Tematisk kvalitetsgranskning
innehaller flera moment som syftar till att sikerstilla enhetlighet i utredningar och
bedomningar sisom gemensamma bedomningsstéd, granskningsrutiner,
intervjumallar, och bed6mningsseminarier.223

Skolinspektionens aterrapportering till regeringen
innehaller begransad information om granskningen
av forskolan

Skolinspektionens aterrapportering av resultat och erfarenheter fran tillsynen av
forskolan till regeringen har varit knapphindig. Myndigheten har aterrapporterat

resultat och erfarenheter fran tematisk kvalitetsgranskning av forskola.

Knappt nagra resultat fran tillsynen av forskolan i arsrapporter
och arsredovisningar

Var genomgang av arsrapporter och arsredovisningar under perioden 2015-2023
visar att redovisningarna innehaller lite information om férskolan jaimfért med
grundskolan och gymnasieskolan. Inga enskilda resultat fran tillsynen av forskolan
har redovisats i drsrapporterna fran 2016 och framat. Arsrapporten fran 2015
innehaller en mer omfattande redovisning av resultaten fran tillsynen av férskolan.224
Skolinspektionen har redovisat resultat frain genomforda tematiska
kvalitetsgranskningar av forskolan i drsrapporterna under den granskade perioden.22>

Skolinspektionens arsredovisningar innehaller ocksa begrinsad information om
granskningen av férskolan. Redovisningen innehéller information om omfattningen
pé granskningen i form av exempelvis kostnader, men resultat fran tillsyn redovisas
inte alltid. Aven aterrapporteringen gillande det sirskilda dterrapporteringskravet om
hur huvudmin sikerstiller att behoriga lirare och férskollirare anvinds f6r
undervisning och hur huvudmin och rektorer sikerstiller att personal far nodvindig
kompetensutveckling, har varit bristfillig f6r férskolan.226

Resultatet av tematiska kvalitetsgranskningar sammanstalls
i rapporter

De tematiska kvalitetsgranskningar som Skolinspektionen genomfort under
granskningsperioden har resulterat i enskilda beslut for varje granskad huvudman,

223 Skolinspektionen, Vigledning for gemensamma arbetssitt inom tematisk kvalitetsgranskning, version 1.1, 2023;
Intervjuer med Skolinspektionen, 2023-12-14 och 2024-03-18.

24 Exempelvis redovisas andel huvudmiin med brister (72 procent), antal foreligganden med vite (6), antal
anmilningsirenden (347, varav 47 beslut med konstaterad brist) (se Skolinspektionen, Okat fokus pd skolor
med storre utmaningar. Skolinspektionens erfarenheter och resultat 2015, 2016).

25 Skolinspektionens arsrapporter 2015-2023.

226 Skolinspektionens arsredovisningar 2015-2023; Gillande det sirskilda aterrapporteringskravet gors ingen
eller begrinsad aterrapportering for férskolan jaimfort med andra skolformer i rsredovisningarna 2017-
2022. 12023 ars arsredovisning dterrapporterar Skolinspektionen resultat fran en kvalitetsgranskning
publicerad samma ér.
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och resultat och slutsatser fran granskningarna har dven sammanstillts i separata
rapporter. Skolinspektionens arbete inom ramen for regeringsuppdraget att sirskilt
granska kvalitet och maluppfyllelse i férskolan 2015-2018 har dven aterrapporterats
till regeringen i tva delrapporter och en slutrapport.227

Regeringen har inte framjat en enhetlig och rattssaker
tillstandsprovning och tillsyn av forskolan

Regeringen har flera ganger latit utreda hur tillstindsprévningen och tillsynen av
forskolan fungerar. Trots pavisade brister samt forslag om forindrat tillsynssystem
for forskolan fran flera statliga utredningar har regeringen inte vidtagit tillrickliga
atgirder.

Flera forslag om ett forandrat tillsynssystem for forskolan, men fa
atgarder fran regeringen
Tillsynen av fristdende forskolor har utretts av regeringen vid flera tillfillen under

granskningsperioden. Trots att flera statliga utredningar limnat forslag om en

forandrad tillsyn av forskolan har regeringen inte vidtagit atgirder.

Utredningen Krav pa privata aktorer i vilfirden bedomde 2015 att det fanns anledning
att 6verviga om ansvaret for tillstindsprovning och tillsyn av fristiende férskolor bor
flyttas till Skolinspektionen, alternativt skapa mojlighet till samverkan mellan
kommuner vid tillstindsprévning och tillsyn pa grund av risk for bristande
likvardighet i bedomningar.228 En kvalitetsgranskning fran Skolinspektionen 2016
visade att kommuner saknade rutiner for sin tillsyn av fristdende férskolor och att
flera kommuner inte fattade tydliga och rittssikra beslut.
Skolmyndighetsutredningen foreslog 2018 att tillsynen och tillstindsprévningen av
torskolan skulle flyttas fran ligeskommunen till den statliga tillsynsmyndigheten,
samt att tillsynen av forskolan skulle ske pa savil huvudmannaniva som
verksamhetsniva i likhet med andra skolformer.229 Aven i utredningen Nya regler for
skolor med konfessionell inriktning fran 2020 bedomde man att det fanns skal att
overviga om ansvaret for tillstindsprévningen och tillsynen av fristiende f6rskolor
bor samlas hos en central myndighet.230

I budgetpropositionen for 2025 bemotte regeringen riksdagens tillkinnagivande att
utreda f6r- och nackdelarna med att flytta ansvaret for tillsynen av forskolan till
Skolinspektionen samt tidigare utredningars foérslag om ett férindrat tillsynssystem.
Regeringen bedémde att tillsynen av férskolan inte bér forindras. Regeringen
framforde att en fordel med att ge Skolinspektionen ansvar for tillstindsprévning och

227 Skolinspektionen, Delrapport I. Forskolans kvalitet och maluppfyllelse, 2016; Skolinspektionen, Delrapport I1.
Forskolans kvalitet och maluppfyllelse, 2017; Skolinspektionen, Slutrapport. Forskolans kvalitet och
maluppfyllelse — ett trearigt regeringsuppdrag att granska forskolan, 2018.

228 SOU 2015:7.

229 SOU 2018:41.

230 SOU 2019:64.
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5.8.2

tillsyn av fristiende forskolor ir att likvirdigheten i granskningen skulle stirkas. En
sddan forandring skulle dock bli kostsam. Enligt regeringen har kommunerna ocksa
storre mojlighet att tillsyna fler férskolor med kortare intervaller dn Skolinspektionen
som utgar fran en behovsanalys.231

Aven om kommunerna har méjlighet att tillsyna med hogre frekvens, ir det flera av
de kommunala tjinstepersoner som vi intervjuat som framhaller att det 4r svart for
kommunen att inta rollen som oberoende granskare. Detta beror pa att kommunerna
ger ersittning till de fristdende forskolorna samtidigt som de befinner sig i en
konkurrenssituation med dessa. Det kan dven vara svart for kommunerna att agera
som kontrollmyndighet samtidigt som de ska samverka med de fristdende
forskolorna i andra fragor.232 [ vira kommunintervjuer framkommer ocksa fordelar
med nuvarande tillsynssystem, exempelvis att tillsynen kan leda till skat samarbete
mellan de kommunala och fristdende forskolorna och bidra till okad likvirdighet
mellan férskolor i kommunen.233 En annan férdel med kommunernas tillsyn som
framkom under vara kommunintervjuer var att de nistan alltid gér
verksamhetsbesok inom ramen for tillsynen.234 Det skiljer sig fran Skolinspektionens

tillsyn som i huvudsak utf6érs pa huvudmannaniva och utan verksamhetsbesok.

Nya krav har okat komplexiteten i kommunernas tillsynsuppdrag,
men den statliga vagledningen ar bristfallig

Regeringen har inte sikerstillt att kommunerna har tillricklig vigledning for att
kunna utféra sitt tillstindsprovnings- och tillsynsuppdrag. Inforandet av dgar- och
ledningsprovningen 2019 samt demokrativillkoret 2023 har dessutom 6kat kraven pa
kommunerna samtidigt som den statliga vigledningen till kommunerna inte har
utokats nimnvirt. Brist pa centraliserat stod kan resultera i att kommunerna utfor
tillstindsprévning och tillsyn med varierande kvalitet.

Regeringen har i en skrivelse om tillsyn lyft att det kan finnas behov av ett mer
utforligt stod, i form av tillsynsvigledning, nir tillsyn utfors av flera aktorer,
exempelvis kommuner, eller for att dtgirda brister inom den kommunala tillsynen.235
Regeringen har inte tagit initiativ till ndgon sddan atgird gillande tillsynen av
fristdende forskolor. Vir granskning visar vidare att Skolverket inte ser det som sin
uppgift att stédja kommunerna i deras tillsyn och tillstandsprévning av fristdende
torskolor. Utbildningsdepartementet uppger att det dr Skolverket som tolkar sitt
ansvar enligt myndighetens instruktion.23¢ Skolinspektionen fick i uppdrag av
regeringen att, i samband med inférandet av demokrativillkoret 2023, utarbeta ett

81 Prop. 2024/25:1 Utgiftsomrade 16.

232 Intervjuer med kommun B; kommun G; kommun E.

233 Intervjuer med kommun C; kommun D; kommun G; kommun F; kommun J.
234 Se bilaga 2.

235 Regeringens skrivelse 2009/10:79 En tydlig, rdttssiker och effektiv tillsyn.

236 Svar fran Utbildningsdepartementet, 2024-05-23.
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stddmaterial om dgar- och ledningsprévningen till kommunerna.2’” Utover detta ger
Skolinspektionen ingen ytterligare vigledning till kommunerna. Skolinspektionen
har dessutom svart att bedriva en effektiv tillsyn av hur kommunerna uppfyller sitt
tillsynsansvar 6ver de fristiende forskolorna.23® Sammantaget visar detta att
vigledningen till kommunerna och uppféljningen av hur kommunernas tillsyn
fungerar ir otillricklig for att frimja en rittssiker och enhetlig tillsyn av fristidende
torskolor.

I vara kommunintervjuer framkom att kommunerna upplever olika utmaningar och
har olika stédbehov. Exempelvis 6nskade tjinstepersonerna i en kommun stod for att
bedoma huvudmannens ekonomiska férutsittningar, sirskilt for de storre
koncernerna.?® Ytterligare flera kommunala tjinstepersoner papekade att dgar- och
ledningsprovningen dr svarare att gora nir huvudmannen ir en del av en koncern.240
Tjanstepersonerna i en kommun lyfte att de var i behov av mer stod kring tillsynen av
konfessionella férskolor.2#! Flera lyfte att det vore givande med erfarenhetsutbyte med

andra kommuner.242

Av vara kommunintervjuer framgick vidare att flera av kommunerna vid tidpunkten
for intervjun inte hade borjat prova demokrativillkoret 4n.243 De som uppgav att de
provade demokrativillkoret inom ramen for dgar- och ledningsprévningen lyfte att det
iar svart att utreda. Tjanstepersonerna i en av dessa kommuner 6nskar mer
vigledning kring nir det 4r aktuellt att kontakta Sikerhetspolisen.24* En annan
tjiansteperson papekade att det skulle underlitta om det fanns tillgang till information

ndr en annan kommun stingt ner en huvudmans férskola.24>

237 Regeringsbeslut U2022/03734; regeringsbeslut U2023/03362.

28 Se avsnitt 5.3 fér en nirmare beskrivning.

239 Intervju med kommun I.

240 Intervjuer med kommun E; kommun H; kommun G.

241 Intervju med kommun G.

242 Intervjuer med kommun F; kommun D; kommun A.

243 Intervjuer med kommun J; kommun A; kommun G; kommun C; kommun C.
244 Intervjuer med kommun H; kommun I.

245 Intervju med kommun I.
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6.1

6.1.1

Slutsatser och rekommendationer

Investeringar i forskolan ar viktiga for bade den enskilda individen och sambhallet.
Forskolan kostar 6ver 90 miljarder kronor arligen, ir den nist storsta skolformen
med 6ver 500 000 inskrivna barn och spelar en viktig roll fér barns fortsatta
utveckling och lirande. Trots detta har férskolan fatt litet utrymme i regeringens och
skolmyndigheternas arbete. Riksrevisionen bedomer att regeringen och
skolmyndigheterna inte arbetar effektivt for att frimja en likvirdig forskola.

Granskningen visar att Skolverkets uppfoljning av utvecklingen i férskolan har varit
otillricklig. Skolverkets arbete med skolutvecklingsinsatser brister i flera avseenden;
exempelvis har det funnits hinder f6r sma och enskilda huvudmin att ta del av
stodinsatser, och utvirderingar av insatser har sillan undersokt om kvaliteten i
utbildningen forbittrats. Skolinspektionen har knappt granskat forskolan under de
senaste aren. En otillricklig uppfoljning och kontroll samt bristande
kompetensutvecklingsstod kan paverka kvaliteten negativt, och dirmed leda till
bristande likvirdighet i forskolan.

Riksrevisionen bedomer dven att tillstinds- och tillsynssystemet f6r férskolan, dir
ansvaret ir delat mellan kommunerna och Skolinspektionen, inte sikerstiller en
rittssiker och enhetlig tillsyn. Trots pavisade brister har fa atgirder vidtagits av

regeringen.

Brister i stodet till forskolan

En viktig kvalitetsfaktor i férskolan 4r personalens utbildning och kompetens. Darfor
ar det viktigt att staten tillhandahaller relevant stéd i form av fortbildning och
kompetensutveckling. Riksrevisionen har identifierat brister i Skolverkets arbete med
att ge stod till huvudmin, rektorer och pedagogisk personal i férskolan.

Skolverkets stod nar inte sma och enskilda huvudman i samma
utstrackning

Granskningen visar att sma och enskilda huvudmin inte tar del av
skolutvecklingsinsatser i samma utstrackning som stora kommunala huvudmin.
Detta kan bland annat bero pa att Skolverkets insatser ofta kriver att huvudméinnen
har tillracklig kapacitet och resurser for att delta, vilket sma huvudmin i regel saknar.
Skolverket har inte heller genomfért en mer omfattande behovsanalys for att
synliggora olika forskolors och huvudmins behov av stéd, dven om
kvalitetsdialogerna bidragit med viss kunskap. Riksrevisionen bedomer att nir
forskolor och huvudmin inte kan ta del av insatser pa lika villkor leder det till en
ojamlik tillgang till statens resurser och stod, vilket kan paverka likvirdigheten
negativt.
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6.1.2

6.1.3

6.2

Skolverket stodjer det kompensatoriska arbetet i forskolan, men
stodet ar bristfalligt gallande det systematiska kvalitetsarbetet

Forskolans kompensatoriska uppdrag innebir att hinsyn ska tas till barns olika behov
och att man ska striva efter att utjamna skillnader i barnens férutsittningar.246
Granskningen visar att Skolverket erbjuder flera skolutvecklingsinsatser for att stirka
det kompensatoriska arbetet i férskolan.

Skolverket har dock identifierat att forskolor och huvudmin behover 6kat stod
gillande det systematiska kvalitetsarbetet. Bland annat behovs mer sto6d i arbetet med
att bedoma forskolans kvalitet. Ett fungerande systematiskt kvalitetsarbete kan
synliggora utvecklingsomraden i utbildningen och bidra till en kompensatorisk
resursfordelning baserat pa verksamhetens och barnens forutsittningar.

Riksrevisionens granskning visar dessutom att det nationella kvalitetssystemet, som
bland annat ska stodja det systematiska kvalitetsarbetet, inte ir lika utvecklat f6r
forskolan som for 6vriga skolformer. Exempelvis finns inte statistik om barnens

forutsittningar pa lokal niva tillginglig, sdsom det gor for andra skolformer.

Riksrevisionen bedémer att ett bristande stod i det systematiska kvalitetsarbetet och
avsaknad av statistik pa lokal niva kan forsvira det kompensatoriska arbetet i
forskolan. Att Skolinspektionen, pa grund av en allmint héllen lagstiftning, har svart
att utova tillsyn 6ver kommunernas resurstilldelning, férsvarar dven mojligheten att

pétala brister i kommunernas kompensatoriska arbete.

Skolverket foljer sallan upp skolutvecklingsinsatsers paverkan
pa undervisningen

Granskningen visar att Skolverket sillan har utvirderat langsiktiga effekter av sina
skolutvecklingsinsatser eller om insatserna bidragit till att utveckla undervisningen i
forskolan. Nir stora insatser utvirderats f6r andra skolformer har forskolan i flera fall
exkluderats eller endast delvis inkluderats.

Det dr viktig att utvirdera dessa aspekter for att identifiera utvecklingsbehov och
sdkerstilla att insatserna effektivt bidrar till skolutveckling. Detta dr sirskilt viktigt
med tanke pa att forskolepersonal har svért att avsitta tid for kompetensutveckling.
Eftersom utvirderingar av detta slag dr resurskriavande behover detta inte goras for
alla insatser. Det dr viktigt att prioritera insatser som har stor rickvidd och som kraver
mycket tid fran personalen.

Utvecklingen i forskolan har inte foljts upp tillrackligt

Utvecklingen i forskolan har inte regelbundet f6ljts upp av skolmyndigheterna och
aspekter av likvirdighet har belysts i liten utstrickning. Regeringen har dessutom
tillsatt fa statliga utredningar pa forskolans omréde.

246 1 kap. 4 § skollagen.
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6.2.1 Det behovs mer kunskap om laget i forskolan

6.3

Riksrevisionen bedémer att uppfoljningen av férskolans utveckling varit otillricklig.
Skolverkets uppféljningar av skolvisendet har i liten utstrickning belyst férskolan,
och fo6rst 2023 initierade Skolverket en analys av likviardigheten i férskolan som
publicerades 2025. Efter Skolinspektionens regeringsuppdrag att 2015-2018 sirskilt
granska kvaliteten och méluppfyllelsen i forskolan har tillsynen och
kvalitetsgranskningen av férskolan ocksa varit begransad. Riksrevisionen konstaterar
att regeringsuppdraget gav viktig kunskap om forskolan som ledde till atgirder,
exempelvis den reviderade liroplanen, Lpf618. Detta visar pa vikten av att

aterkommande folja utvecklingen i forskolan.

Regeringen har under granskningsperioden initierat uppf6ljningar av vissa
kvalitetsaspekter i forskolan, men sammantaget har fa av regeringens tillsatta
utredningar och uppdrag fokuserat pa forskolan. Utan tydliga insikter om forskolans
problem och utvecklingsbehov riskerar atgirder att inte bli tillrackligt traffsikra.
Regeringen hérsammade i november 2024 riksdagens tillkinnagivande fran 2021 om
en bred utredning om férskolans likvardighet.2” Riksrevisionen instimmer i behovet

av en utredning.

For att oka likvirdigheten i forskolan ir det viktigt att regelbundet synliggora
skillnader i férutsittningar mellan forskolor, och éver tid. Riksrevisionen bedomer att
detta exempelvis kan goras med hjilp av indikatorer som miter férdelningen av
personella och ekonomiska resurser, barngruppernas storlek och personalens
utbildningsniva i forhallande till barnens férutsittningar. Det kan dven finnas behov
av andra former av uppfoljningar, exempelvis av mer kvalitativ karaktir eller ibland
mer omfattande uppféljningar i likhet med den Skolverket publicerade 2025.
Jamlikhetskommissionen lyfte 2020 ocksa behovet av ett nationellt
uppfoljningssystem for forskolan.248

Brister i tillsynen av forskolan

Riksrevisionen bedémer att nuvarande tillsynssystem for férskolan inte fraimjar
enhetlighet och rattssikerhet i granskningen. Det beror pa flera faktorer.
Kommunernas férutsittningar att utova tillstandsprévning och tillsyn over de
fristdende forskolorna varierar och det finns brister i den statliga vigledningen till
kommunerna. Skolinspektionens kontroll av kommunernas tillsyn ir inte heller
effektiv. Skolinspektionens och kommunernas tillsyn skiljer sig at i genomférandet,
vilket paverkar tillsynens inriktning och omfattning.

247 Dir. 2024:113; Utredningens uppdrag 4r bland annat att forsla en obligatorisk sprakforskola for vissa barn
samt utreda och foresla hur forskolor ska fa forutsittningar att erbjuda en likvirdig utbildning av god kvalitet.
248 SOU 2020:46.
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6.3.2

Knappt nagon kontroll av kommunala forskolehuvudman
sedan 2020

Skolinspektionens majlighet att bedriva regelbunden tillsyn begrinsades i samband
med pandemin samt en dom i Hégsta forvaltningsdomstolen 2020 (HFD 2020 ref
28), som angav att Skolinspektionen i ett féreliggande om vite inte tillrickligt precist
angav vilka dtgirder som huvudmannen behovde vidta. Trots att svarigheterna med
utdémande av vite varit kinda sedan linge, pabérjade Skolinspektionen och
regeringen atgirder forst i samband med HFD-domen.2* De pagdende atgirderna,
som innefattat metodutveckling av tillsynen och forfattningsiandringar, har 4nnu inte
haft effekt pa tillsynen av forskolan fem ar efter HFDs dom meddelades. Utéver de
redan vidtagna atgirderna bedémer Riksrevisionen att det kan finnas anledning att
exempelvis infora sanktionsavgifter for att forstirka Skolinspektionens tillsynsroll.

I en nyligen publicerad utredning bedomdes att sanktionsavgifter kopplade till vissa
bestimmelser bor inforas men att ett brett inforande av sanktionsavgifter skulle kriva
férdjupade avvigningar, och i vissa delar ombearbetning av skollagen.250

Att Skolinspektionen valde att stoppa den regelbundna tillsynen efter HFD-domen och
samtidigt inte utoka tillsynen av férskolan inom andra tillsynsformer har lett till att
tillsynen av den kommunala forskolan sedan 2020 4r starkt begrinsad. Dirtill har bara
en tematisk kvalitetsgranskning av forskolan genomforts under perioden 2019-2023.

Risk att Skolinspektionens granskning inte riktas dit behoven ar
som storst

For ett effektivt resursutnyttjande bor tillsyn riktas dit riskerna ar storst.
Skolinspektionen har i liten utstrackning gjort ett riskurval av huvudmin och
torskolor till den tematiska kvalitetsgranskningen. Urvalet av férskolehuvudmin till
den regelbundna tillsynen 2018-2020 baserades pa en risk- och visentlighetsanalys
tor grundskola och gymnasieskola.25!

Skolinspektionens urvalsmodell f6r den regelbundna tillsynen har byggt pa
antagandet att en huvudman som har hog risk for brister i sina skolor ocksa har hog
risk for brister i sina forskolor. Skolinspektionen har dock inte {6ljt upp
urvalsmodellens triffsikerhet f6r forskolan. Riksrevisionens analys av tillsynsdrenden
indikerar att brister har upptickts vid tillsynen av forskolan i liknande utstrickning
som for andra skolformer, vilket tyder pa att antagandet inte ir orimligt. Att inte géra
ett urval baserat pa riskfaktorer for férskolan innebir dock risk for att missa
huvudmin med de mest omfattande bristerna i sitt arbete med férskolan.

249 Se t.ex. lagen (1985:206) om viten; Lavin, R., "Offentligrittsligt vite i nyare rittspraxis”, 2022; RA 1990 ref, 39;

250 Exempelvis sanktionsavgifter nir enskild huvudman inte anmalt dndringar i dgar- och ledningskretsen
eller inte inkommit med handlingar i ritt tid till tillsynsmyndigheten (se SOU 2025:37).

251 Perioden 2015-juli 2018 gjordes inget urval utan alla kommunala huvudmin omfattades av tillsyn under
en 3-drsperiod.
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6.3.3 Skillnader mellan kommunernas och Skolinspektionens tillsyn
av forskolan

Kommunernas tillsyn sker ofta pa verksamhetsniva, vilket innebir att manga
kommuner regelbundet besdker verksamheterna i de fristiende forskolorna.
Skolinspektionen bedriver huvudsakligen tillsyn pa huvudmannanivd och bessker
darfor sillan férskolor. Som en foljd av detta granskar Skolinspektionen exempelvis
inte forskolans arbete med barn i behov av sirskilt stod. Skillnaden i tillsynsnivaer
mellan Skolinspektionen och kommunerna kan dirmed paverka vilka brister som
identifieras och atgirdas, vilket kan paverka likvirdigheten negativt. Eftersom tillsyn
ocksa kan ha en stédjande funktion riskerar de olika tillsynsnivaerna ocksa bidra till
skillnader i det stod och insikter som ges till verksamheterna. Riksrevisionen
bedémer att skillnaderna i tillsynsnivaer inte mojliggor en enhetlig tillsyn av
fristiende och kommunal verksambhet.

6.3.4 Svart for kommuner att bedriva en effektiv tillsyn av
fristdende forskolor

Riksrevisionen bedomer att kommunernas tillstindsprévning och tillsyn av
fristaende forskolor riskerar att brista pa grund av varierande kompetens och
resurser. Inférandet av dgar- och ledningsprovningen samt demokrativillkoret, for att
forhindra att olimpliga aktorer bedriver utbildningsverksamhet, har dessutom gjort
utredningarna mer komplicerade och omfattande. Dirtill det kan vara svért for
kommunerna att agera som oberoende granskare och tillstindsgivare, bland annat pa
grund av den konkurrenssituation som kan uppstd mellan kommunala och fristiende
torskolor.

Det saknas idag en tydlig statlig styrning och vigledning f6r kommunernas
tillstandsproévning och tillsyn. Den vigledning som Skolverket ger ar ofullstindig
eftersom den saknar riktlinjer for tillstindsgivning och inte ticker alla delar av
tillsynsprocessen. Dessutom saknas det ett statligt initiativ for att frimja samverkan
mellan kommuner, vilket skulle kunna 6ka enhetligheten i kommunernas arbete.
Riksrevisionen bedomer att ansvaret for att stodja kommunerna i detta arbete redan
idag ligger pa Skolverket, men ser behovet av en mer omfattande vigledning for att
framja en enhetlig tillstindsprévning och tillsyn. Att regeringen vid tva tillfillen gett
Skolinspektionen i uppdrag att ta fram visst stod till kommunerna har dessutom
bidragit till en otydlig ansvarsfordelning.

Dirtill ar Skolinspektionens kontroll 6ver kommunernas tillsyn ineffektiv eftersom
myndigheten har svart att pavisa brister i kommunernas arbete. Skolinspektionens
tillsyn har framst varit inriktad pa att kommunerna bedriver tillsyn och inte hur, trots
att detta ligger inom myndighetens tillsynsansvar enligt skollagen. Skolinspektionen
har storre mojligheter att granska tillsynens kvalitet inom ramen for
inspektionsformen tematisk kvalitetsgranskning, men fa sidana granskningar har

gjorts.
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6.3.5 Behov av en forandrad tillsyn och okat stod till kommunerna

Regeringen har vid flera tillfillen latit folja upp hur tillsynen av fristdende f6rskolor
fungerar, och forslag om att flytta ansvaret for tillsynen fran kommunerna till
Skolinspektionen har lamnats av tre statliga utredningar. Direfter har kraven pa
kommunernas tillsyn och tillstindsprévning okat i och med inférandet av dgar- och
ledningsprévningen 2019 och demokrativillkoret 2023. Regeringen har 2024 bedomt
att tillsynen av forskolan inte bor forindras eftersom det skulle innebira skade
kostnader for staten och eftersom kommunerna har stérre majlighet att tillsyna fler
torskolor med kortare intervaller. Enligt regeringen skulle en foérdel med att ge
Skolinspektionen ansvar for tillstindsgivning och tillsyn dock vara att stirka

likvardigheten i granskningen.

Riksrevisionen bedémer att om ansvaret for tillstindsgivning och tillsyn skulle flyttas
fran kommunerna till Skolinspektionen skulle det frimja enhetligheten och
rittssikerheten i granskningen av fristdende och kommunal forskoleverksamhet.
Detta skulle troligtvis innebira ckade kostnader fér staten, men hur stora
kostnaderna skulle bli 4r okint eftersom de utreddes senast 2018.252 Direfter har
betydande forindringar gjorts i Skolinspektionens verksamhet, bland annat ett 6kat
riskurval i tillsynen. Riksrevisionen bedomer vidare att ett riskurval i tillsynen av alla
forskolor kan vara mer effektivt in dagens system dir kommunerna ofta regelbundet
tillsynar alla fristdende férskolor. Granskningen skulle da riktas dit behoven dr som
storst och sannolikt utféras med hog och jimn kvalitet. Det skulle dock kriva att
Skolinspektionen kan gora ett bra riskurval. Ett urval skulle exempelvis kunna
baseras pa nationella kvalitetsindikatorer om siddana tas fram.

Om regeringen avser att behalla den nuvarande ansvarsférdelningen mellan
kommunerna och Skolinspektionen, bedémer Riksrevisionen att den statliga
styrningen behover oka for att frimja en mer enhetlig och rittssiker
tillstandsprévning och tillsyn av fristiende forskolor. Detta kan exempelvis ske
genom att, i forfattning, fortydliga ansvaret att ge vigledning till kommunerna.

252 Utredningen uppskattade kostnaderna for att flytta regelbunden tillsyn av fristiende huvudmin och
forskolor till Skolinspektionen samt att tillsyna kommunala forskolor pd verksamhetsniva till drygt 100
miljoner kronor. Anslaget 1:1 Kommunalekonomisk utjgmning under utgiftsomrade 25 Allminna bidrag
till kommuner beriknades samtidigt minska med drygt 46,5 miljoner kronor (se SOU 2018:41).
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6.4 Rekommendationer

Riksrevisionen lamnar f6ljande rekommendationer.

Till regeringen
e Setill att det finns forutsittningar f6r en rittssiker och enhetlig
tillstindsprévning och tillsyn av alla forskolor pa verksamhetsniva. Exempelvis
att Skolinspektionen far ansvar for tillstindsprovning och tillsyn av alla
forskolor, eller att en myndighet far ansvar for tillsynsvigledning till
kommunerna samtidigt som Skolinspektionen fir ansvar att utéva tillsyn av

den kommunala férskolan pa verksamhetsniva.

Till Skolverket

e Se till att alla huvudmin och férskolor, oavsett storlek och kapacitet, kan ta del
av skolutvecklingsstodet, samt utvirdera insatsernas resultat pa

undervisningen.
o Utoka stodet gillande det systematiska kvalitetsarbetet i forskolan.

e Se till att nuvarande vigledning till kommunerna gillande tillstindsprévning
och tillsyn av fristiende forskolor omfattar alla delar av tillstind- och

tillsynsprocessen samt i 6vrigt méter de behov som kommunerna har.

e Utveckla uppfoljningen av férskolan for att i stérre utstrickning belysa
utvecklingen av likvirdighet. Exempelvis genom att utveckla nationella
kvalitetsindikatorer som 6ver tid miter forutsittningar f6r likvirdighet.

Till Skolinspektionen

o Setill att forskolan i betydligt storre utstrickning ingdr i myndighetens tillsyn
och kvalitetsgranskning.

o Se till att regelbundet granska hur kommunerna utévar tillsyn over fristiende

forskolor.
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Likvardighet i forskolan - statens stod, uppfoljning och
tillsyn (RiR 2025:15)

Riksrevisionen har granskat statens arbete for att frimja en likvirdig f6rskola.
Granskningen har omfattat Skolverkets arbete med stéd och uppfsljning,
Skolinspektionens arbete med tillsyn och kvalitetsgranskning, samt regeringens
styrning. Riksrevisionen bedémer att regeringens och skolmyndigheternas arbete
inte ar effektivt.

Granskningen visar att Skolverkets st6d till forskolan brister och att uppféljningen
av utvecklingen i foérskolan varit otillricklig. Dartill har Skolinspektionen knappt
granskat férskolan de senaste aren. Tillsynssystemet, dir ansvaret ir delat mellan
kommunerna och Skolinspektionen, sikerstiller inte heller en rittssiker och
enhetlig tillsyn av férskolan. En bristande uppf6ljning och kontroll samt bristande
kompetensutvecklingsstod kan paverka kvaliteten i forskolan negativt, och dirmed
leda till bristande likvirdighet.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att se till att det finns férutsittningar
for en rittssiker och enhetlig tillstindsprévning och tillsyn av alla férskolor pa
verksamhetsniva. Skolinspektionen bor dirtill i betydligt stérre utstrickning
inkludera forskolan i myndighetens tillsyn och kvalitetsgranskningar. Skolverket
bor se till att alla huvudmin och férskolor kan ta del av skolutvecklingsstédet och

utveckla uppfoljningen av forskolan for att i storre utstrickning belysa likvirdigheten.
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