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Sammanfattning och rekommendationer

Granskningens bakgrund och syfte

I bade de obligatoriska och de frivilliga skolformerna finns nationella prov som ett
stod i betygssittningen av elevers kunskaper. Provens resultat ska sedan 2018
sdrskilt beaktas vid betygssittning enligt skollagen. Trots de bestimmelser som
finns for att skydda provens innehall har provuppgifter blivit kinda i forvig och
spridits till elever vid ett flertal tillfillen. Den otilldtna spridningen av proven
riskerar att skada provens legitimitet och dven fortroendet f6r betygssittningen.

Skolverket ansvarar for att utveckla de nationella proven och distribuera dem till
skolorna. Skolverket beslutar ocksd om foreskrifter som reglerar skolornas
hantering och genomftrande av proven. Skolinspektionen ansvarar for att utéva
tillsyn och kvalitetsgranskning av skolornas hantering och genomférande av
proven. Tillsyn innebir att kontrollera om verksamheten uppfyller krav som finns
ilagar och andra foreskrifter. I kvalitetsgranskningen granskas verksamhetens
kvalitet utifran mal och riktlinjer.

Med anledning av den dterkommande otillitna spridningen av nationella prov har
Riksrevisionen granskat Skolverkets och Skolinspektionens arbete mot otillaten
spridning under perioden 2015 till och med augusti 2018. Syftet med
granskningen ir att bedoma Skolverkets arbetsprocess for att hantera och
forebygga risker for otillaten spridning, och myndighetens rutiner om prov sprids.
Vad giller Skolinspektionen har granskningen bedomt om myndigheten utévar
tillsyn och kvalitetsgranskning av hanteringen av nationella prov i enlighet med
sitt uppdrag. I granskningen besvaras dirfor f6ljande revisionsfragor:

1. Har Skolverket en indamalsenlig process for att hantera risker for otilliten
spridning av nationella prov?

2. Ar Skolverkets rutiner vid otilliten spridning av nationella prov effektiva?

3. Bedriver Skolinspektionen tillsyn och kvalitetsgranskning av hanteringen av
nationella prov i enlighet med myndighetens uppdrag?

4. Ar Skolverket och Skolinspektionens samarbete avseende otilliten spridning
av nationella prov indamalsenligt?

Granskningens resultat

Skolverket har atgardat flera brister i sin riskhanteringsprocess 2018

Skolverket har forst under 2018 utvecklat en i stora delar indamalsenlig process
tor att hantera risker for otillaten spridning av nationella prov, och har dirmed
atgirdat flera tidigare brister i sin riskhanteringsprocess. Myndigheten har under
2018 tagit fram atgirder infor lisaret 2018/2019 som bygger pa en mer
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systematisk och omfattande riskanalys, tydligare riskvirdering och skad
samverkan 4n tidigare under granskningsperioden. Riksrevisionen bedémer dock
att uppfsljning och bedomning av genomforda atgirder kan forbittras ytterligare.

Risken for otilliten spridning redovisades inte i Skolverkets myndighets-
overgripande process for intern styrning och kontroll f6rran 2017, nir den
otillatna spridningen 6kade i omfattning. Vid den tidpunkten gjorde myndigheten
inte nigon systematisk riskanalys — till exempel gjordes inga virderingar av
myndighetens risker utifrdn sannolikhet och konsekvens. Riksrevisionen bedémer
att det kan ha forsvarat for myndighetsledningen att utlisa vilka som var
Skolverkets visentliga risker och att prioritera i arbetet.

Ett av Skolverkets frimsta verktyg mot spridning ir de foreskrifter som reglerar
skolornas hantering och genomforande av proven. Riksrevisionen anser att
Skolverket har brustit bade i att utreda hur styrande foreskrifterna bor vara for
skolorna, och i att f6lja upp hur féreskrifterna fungerar och anvinds pa skolorna
och av Skolinspektionen. Under 2018 har dock Skolverket arbetat mer aktivt med
att revidera hanteringsforeskrifterna, och har da tagit in synpunkter fran flera
externa aktorer i arbetet, diribland Skolinspektionen.

| huvudsak fungerande rutiner men vissa riktlinjer saknas

I stort har Skolverket rutiner som gor att myndigheten kan agera effektivt for att
minska skadan om nationella prov sprids. Beredskapen infor proven har ocksa
utdkats over tid. Av rutinerna framgar diremot inte utifran vilka principer
information om otilliten spridning och bristande provhantering ska ¢verlimnas
till Skolinspektionen eller nir eventuella brott ska anmalas till Polismyndigheten.
Skolverket limnar idag 6ver drenden till Skolinspektionen och Polismyndigheten.
Avsaknaden av interna riktlinjer for vilka drenden som bor éverlimnas kan dock,
enligt Riksrevisionen, innebira en risk for att drenden inte hanteras likvirdigt.

Ersattningsprov stodjer betygssittningen men forsvarar uppféljning

Riksrevisionen ser positivt pa att Skolverket har utvecklat ersittningsprov i de
imnen och drskurser dir myndigheten har identifierat en 6kad risk for att
ordinarie prov sprids. Riksrevisionen delar Skolverkets bedémning att ersittnings-
proven kan stodja liraren i betygssittningen. Diremot ger ersittningsprov inte
samma mdjlighet som ordinarie prov att f6lja upp provresultat och utvirdera i
vilken man proven stédjer en likvirdig bedémning och betygssittning. Det
framgdr inte heller pa ett tydligt sitt varfor insamlingen av resultat frdn ordinarie
prov och ersittningsprov skiljer sig dt mellan olika skolformer och dmnen.

Tillsyn och kvalitetsgranskning gérs i enlighet med uppdraget

Riksrevisionen bedémer att Skolinspektionen utévar tillsyn och kvalitetsgranskar
hanteringen av nationella prov i enlighet med myndighetens uppdrag. Tillsyn har
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utovats i enskilda drenden, och fran hésten 2018 ingar hanteringen av nationella
prov som en del i den regelbundna tillsynen av grund- och gymnasieskolor.

Vidare har Skolinspektionen 2017 genomfort en oanmild granskning av 60
grundskolors hantering av nationella prov, och liknande granskningar har
planerats till slutet av hostterminen 2018. Skolinspektionen har anvint sitt
kvalitetsgranskningsverktyg vid de oanmilda granskningarna eftersom
hanteringsforeskrifterna, enligt Skolinspektionen, inte reglerar tillrickligt mycket
for att myndigheten ska kunna utéva tillsyn utifrin dem vid denna form av
granskning. Skolinspektionen har under 2018 framfort till Skolverket att
mdjligheten att utova tillsyn utifran foreskrifterna ir begriansad.

Riksrevisionen anser vidare att det kan vara i enlighet med Skolinspektionens
uppdrag att provhanteringen i vuxenutbildningen dnnu inte har varit féremal f6r
tillsyn eller kvalitetsgranskning, trots att det finns sirskilda problem med
spridning dir. Samtidigt kan spridning av nationella prov i vuxenutbildningen
forsvara mojligheten att sarskilt beakta provresultat dven for dessa elever.

Sen start for ett konstruktivt samarbete

Granskningen visar att Skolverket och Skolinspektionen under 2018 har etablerat
ett samarbete som bidrar till att utveckla myndigheternas atgirder mot otillaten
spridning av nationella prov. Under 2017 borjade Skolverket rapportera om brister
i hanteringen av nationella prov till Skolinspektionen. Diremot drsjde det till maj
2018 innan myndigheterna hade specifika samverkansméten om arbetet mot
otillaten spridning. Enligt Riksrevisionen borde samverkansméten ha genomforts
tidigare mot bakgrund av den ckande otillitna spridningen av prov.

Rekommendationer
Riksrevisionen ger féljande rekommendationer till Skolverket:

o Sikerstill att genomforda atgirder for att minska risk for otilliten spridning
foljs upp och bedoms. Atgirder som ror skolors hantering av nationella prov
bér utvirderas med skolor och Skolinspektionen.

e Klargor utifran vilka grunder och principer som information om bristande
hantering av nationella prov ska 6verlimnas till Skolinspektionen eller
anmilas till Polismyndigheten.

e Se over vilka resultat for ersittningsprov som bér samlas in, analyseras och
tillgingliggoras.

Riksrevisionen ger foljande rekommendationer till Skolinspektionen:

e Utred ytterligare behovet av att utova tillsyn och kvalitetsgranskning av
hanteringen och genomférandet av nationella prov i kommunal
vuxenutbildning samt formerna for hur det kan goras.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

I bade de obligatoriska och de frivilliga skolformerna finns nationella prov som ett
stod 1 betygssittningen i flera dmnen och arskurser. Statens skolverk (Skolverket)
ansvarar for att kontinuerligt utveckla de nationella proven och distribuera dem till
skolorna, och har regeringens bemyndigande att meddela féreskrifter om
hantering och genomforande av nationella prov. De nationella proven ska
genomforas pa skolan utifrdn gillande foreskrifter. Statens skolinspektion
(Skolinspektionen) kan utéva tillsyn och kvalitetsgranskning av skolors hantering
och genomférande av nationella prov.

Uppgifter i nationella prov omfattas av sekretess bade innan de genomférs och
efterat, dd proven kan komma att dteranvindas av Skolverket. Bestimmelserna om
sekretess giller i skolor med offentlig huvudman och f6r myndigheter.! Fristiende
skolor ir enligt Skolverkets hanteringsforeskrifter ocksa skyldiga att hantera och
forvara nationella prov pa ett sddant sitt sd att innehallet inte r6js.2 Gemensamt
for bestimmelserna ir att de ska skydda provens innehall och riktar sig till de som
hanterar proven i sin yrkesroll pa skolor och myndigheter.3 Trots dessa
bestimmelser har det pa senare ar, vid upprepade tillfillen, férekommit att
nationella prov blivit kinda i forvig och spridits till elever.

Att nationella prov sprids riskerar att skada provens legitimitet och i
forlingningen dven fortroendet for betygssittningen. Fran och med 29 juni 2018
ska ocksa elevens resultat pa ett nationellt prov sdrskilt beaktas vid betygssittning.+
Provresultaten har dirmed fatt en sirskild betydelse, vilket ytterligare ckar kraven
pa en hog legitimitet for det nationella provsystemet, inklusive en siker
provhantering.

Riksrevisionen har med anledning av den dterkommande spridningen bedémt att
det finns skil att granska Skolverkets arbetsprocesser for att hantera risker f6r
otillaten spridning av nationella prov. Granskningen inkluderar dven
Skolinspektionens tillsyn och kvalitetsgranskning av skolors hantering av
nationella prov, liksom samarbetet mellan Skolverket och Skolinspektionen.

T 17 kap. 4 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).

2 6 § Skolverkets foéreskrifter om hantering och genomférande av nationella prov (SKOLFS 2013:19).

3 Polisen har enligt Skolverket utrett om det har varit fraiga om upphovsrittsliga brott nar
privatpersoner sprider provuppgifter, exempelvis pa sociala medier, och har hittills inte kunnat styrka
brott.

410 kap. 20a §, 12 kap. 20a §, 13 kap. 21a §, 15 kap. 25a §, 20 kap. 37a § skollagen (2010:800).
Prop. 2017/18:14, bet. 2017/18:UbUS5, rskr. 2017/18:44.
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1.2 Syfte och fragestillningar

Syftet med granskningen ir att bedéma Skolverkets och Skolinspektionens arbete
mot otillten spridning av nationella prov utifran myndigheternas olika ansvar.
Det handlar mer precist om att bedéma om Skolverkets arbetsprocess f6r att
hantera och forebygga risker f6r otilldten spridning av nationella prov ir
indamalsenlig och om myndigheten har rutiner for att agera effektivt om
spridning uppstir. Skolinspektionens arbete bedéms utifrdn myndighetens ansvar
att utéva tillsyn och kvalitetsgranskning av utbildningsvisendet. I granskningen
besvaras dirfor foljande revisionsfragor:

1. Har Skolverket en indamalsenlig process for att hantera risker for otilliten
spridning av nationella prov?

2. Ar Skolverkets rutiner vid otilliten spridning av nationella prov effektiva?

3. Bedriver Skolinspektionen tillsyn och kvalitetsgranskning av hanteringen av
nationella prov i enlighet med myndighetens uppdrag?

4. Ar Skolverket och Skolinspektionens samarbete avseende otilliten spridning
av nationella prov indamalsenligt?

Med otillaten spridning avses att nationella prov som omfattas av sekretess har
hanterats felaktigt och blivit kiinda i férvig. Alla skolformer dir nationella prov
anvinds omfattas av granskningen. Dessa ir grundskola, sameskola, specialskola,
gymnasieskola samt kommunal vuxenutbildning pa gymnasial niva (gymnasial
komvux) och kommunal vuxenutbildning i svenska f6r invandrare (sfi).

Tidsperioden som granskningen avser ar 2015 till och med augusti 2018. Under
den valda tidsperioden har de nationella proven distribuerats och genomforts pa
papper. Det nationella provsystemet idr under férindring i och med att Skolverket
sedan september 2017 har i uppdrag att digitalisera proven till 2022.5
Riksrevisionen menar att det 4r rimligt att lata det kommande digitala
provsystemet implementeras innan det utvirderas. Skolverkets hantering av risk
for otillaten spridning av digitala nationella prov ligger dirfér ocksd utanfér ramen
for granskningen. Dock ir Riksrevisionens utgdngspunkt att arbetsprocessen f6r
att hantera risker for otillaten spridning till stor del bér uppfylla samma krav
oavsett provformat.

I granskningen bedéms inte om Skolverkets atgirder leder till en faktisk minskad
spridning av nationella prov. Inte heller granskas effekterna av tillsyn och
kvalitetsgranskning pa skolors hantering och genomférande av proven.

5 Skolverket, Redovisning av uppdrag om plan for utvecklingsarbetet med att digitalisera de nationella
proven. Risk fér forsening av inférandet av digitala proven aviseras i redovisningen.
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1.3 Bedémningsgrunder

En utgdngspunkt for granskningen ir att ledningen for en myndighet, enligt
myndighetsforordningen, ansvarar f6r verksamheten och ska se till att den bedrivs
effektivt och enligt gillande ritt.s En myndighet ska ocksa fortlopande utveckla sin
verksambhet. I granskningen utgéir Riksrevisionen fran lag, fsrordning och
foreskrift och konkretiserar med stod av dessa bedémningsgrunder f6r varje
granskningsfraga. Skolverket och Skolinspektionen har delvis olika bestimmelser
att forhalla sig till i sitt arbete som utgér bedémningsgrunder i granskningen.
Dessa utvecklas i respektive kapitel. Bedsmningsgrunderna ir utformade utifran
en rimlighetsbedémning av hur de bestimmelser som presenteras bor
konkretiseras och anpassas till den verksamhet som granskas.

1.4 Metod och genomférande

For att besvara granskningens fragor har framforallt intervjuer och
dokumentstudier genomforts, vilket har kompletterats med skriftliga fragor till
myndigheterna.

De intervjuade har valts ut utifrdn att de har deltagit i arbetet mot otillaten
spridning av nationella prov pd myndigheterna och har kunskap om de
fragestillningar som granskningen undersoker. Intervjupersonerna har haft olika
roller och arbetsuppgifter och har dirfor fatt svara pa fragor som rér deras arbete
och ansvarsomréiden. Vissa fragor har dterkommit i flera olika intervjuer,
exempelvis hur intervjupersonen har uppfattat samarbetet mellan myndigheterna.
Intervjuerna har genomforts pa myndigheterna eller per telefon.

Pé Skolverket har tre nuvarande chefer intervjuats — enhetschefen pa enheten f6r
nationella prov, enhetschefen pa enheten f6r skoljuridik samt avdelningschefen pa
avdelningen f6r liroplaner, dir enheten f6r nationella prov ingar. En tidigare
enhetschef pa enheten f6r nationella prov har ocksa intervjuats. Dirutéver har nio
medarbetare intervjuats som har kunskap om arbetet med nationella prov, men
exempelvis ocksd om kommunikation eller om myndighetens riskhanterings-
processer. Intervjupersonerna arbetar pa enhets-, avdelnings- eller stabsniva.

P4 Skolinspektionen har bitridande generaldirektsr, en enhetschef och fem
medarbetare intervjuats. Medarbetarna har exempelvis arbetat med oanmilda
granskningar av provhanteringen samt ansvarat for myndighetens processer eller
for att utarbeta remissvar. Intervjupersonerna arbetar pa enhets-, avdelnings- eller
stabsniva.

De dokument som projektgruppen tagit del av f6r granskningsperioden 2015 till
och med augusti 2018 4r av méanga olika slag. Det innefattar interna dokument

6 3 och 6 {§ myndighetsférordningen (2007:515).
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fran Skolverket som exempelvis métesprotokoll, verksamhetsplaneringar,
uppfoljningar, riskanalyser, interna rutiner och konsekvensutredningar vid
indring av foreskrifter. Projektgruppen har ocksa tagit del av dokument fran
Skolverket som riktar sig externt, exempelvis foreskrifter, hanteringsinstruktioner
och lirarinformation till prov. Dokumentationen fran Skolinspektionen rér bland
annat drenden om eventuella brister i hanteringen av proven, bedsmnings-
underlag och utredningsstod vid regelbunden tillsyn samt behovsanalyser med
férslag till granskningsomraden.

Projektgruppen har dven intervjuat foretridare for Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) och Friskolornas riksférbund i syfte att i en uppfattning om
huvudminnens syn pa den otillitna spridningen av nationella prov. En skolledare
har intervjuats om den praktiska hanteringen av proven pa skolan.

Granskningen har genomférts under perioden april till december 2018 av en
projektgrupp bestiende av projektledare Elin Sundberg och projektmedarbetare
Camilo von Greiff (till och med juni 2018) och Tove Ahlsten (frdn och med
augusti 2018). Robin Lundell, specialsakkunnig vid Studentexamensnimnden i
Finland, har varit referensperson i projektet och gett synpunkter pa savil ett
granskningsuppligg som ett utkast till granskningsrapporten. Tjinstemin vid
Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet), Skolverket och Skolinspektionen
har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till
granskningsrapporten.
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2 Nationella prov i svensk skola

Kapitlet beskriver anvindningen av nationella prov i svensk utbildning och
forekomsten av otillaten spridning av proven.

2.1 Proven finns i flera skolformer, amnen och arskurser

Nationella prov’ genomfors i vissa dmnen i arskurs 3, 6 och 9 i grundskolan, se
tabell 1 nedan. I sameskolan, som ir en sexarig skolform, genomférs proven i
arskurs 3 och 6. I specialskolan, som ir en tiodrig skolform, genomfér eleverna
proven ett ar senare dn i grundskolan, det vill siga i arskurs 4, 7 och 10.

Tabell 1 Nationella prov i grundskolan

Grundskolan  Amne

Matematik

Arskurs 3
Svenska och svenska som andrasprak

Engelska

Arskurs 6 Matematik

Svenska och svenska som andrasprak

Engelska

Matematik

Arskurs 9 Svenska och svenska som andrasprak

Biologi, fysik eller kemi*

Geografi, historia, religionskunskap eller samhallskunskap*

* Varje skola ska genomféra det nationella provet for ett av dmnena.

I utbildning pa gymnasial nivd genomfors nationella prov i flera kurser i engelska,
matematik, svenska och svenska som andrasprik. Proven i gymnasieskolan ir
endast obligatoriska i den hogsta avslutande kursen i respektive imne pa
programmet.8 I sfi grs nationella prov i slutet av kurserna B, C och D.

7 Efter forandringar pa forordningsniva i juni 2018 har prov i samtliga skolformer fatt bendamningen
nationella prov. Tidigare fanns flera bendamningar, exempelvis nationella &mnesprov i grundskolan,
sameskolan och specialskolan och nationella slutprov i sfi.

8 Prov isvenska 2 eller svenska som andrasprak 2 dr undantaget. Vissa program har olika inriktningar.
Nationella prov dr da obligatoriska i #mnet i den hégsta avslutande kursen fér programinriktningen.
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Nationella prov ska stédja betygssattningen

I september 2017 kom regeringens proposition Nationella prov — rittvisa,
likvardiga, digitala (prop. 2017/18:14) med forslag om vissa skollagsiandringar och
torandringar pa férordningsniva som sedan tritt i kraft under 2018.> Med
riksdagens antagande av regeringens proposition inférdes skrivningar i skollagen
om att elevens resultat pa ett nationellt prov sdrskilt ska beaktas vid
betygssittning.10 Att provresultatet sirskilt ska beaktas betyder att proven har en
sirskild betydelse som underlag for betygssittningen, men proven ska inte ses
som examensprov i och med att de inte proévar hela innehallet i kurs- eller
idmnesplanen.!t Liraren ska vid betygssittningen utnyttja all tillginglig
information om elevens kunskaper i férhallande till de nationella kunskapskraven
och gora en allsidig bedémning.12

Vidare har syftet med de nationella proven tydliggjorts i férordning. Syftet med de
nationella proven ir att stédja betygssittningen.'3 De nationella proven har
tidigare enligt Skolverket haft tvd huvudsakliga syften, bide att stodja en likvirdig
och rittvis bedsmning och betygssittning, och att ge underlag for i vilken
utstrickning kunskapskraven uppfylls pa skolniva, huvudmannaniva och nationell
niva. I och med riksdagens antagande av regeringens proposition och
tydliggérandet pa férordningsniva idr numera de nationella provens huvudsakliga
syfte att stodja en likvirdig och rittvis bedsmning och betygssittning.

Statistik och ombedémning av nationella prov

Skolverket ska enligt sin instruktion analysera resultaten av nationella prov.1+
Myndigheten samlar dirfor arligen in och sammanstiller statistik pa nationell
niva for nationella prov i grundskolan, sameskolan, gymnasieskolan och
kommunal vuxenutbildning. Skolverket redovisar dven skillnader mellan kurs-
och dmnesbetyg och provbetyg for grundskola och gymnasieskola pa
skolenhetsniva. Uppgifterna ska utgéra underlag och stod i arbetet pé lokal niva
kring bedémning och betygssittning.1s

9 Propositionen hade féregatts av bland annat Utredningen om nationella prov, SOU 2016:25.

1010 kap. 20a §, 13 kap. 21a §, 15 kap. 25a §, 20 kap. 37a § skollagen (2010:800). Prop. 2017/18:14,
bet. 2017/18:UbUS5, rskr. 2017/18:44.

" Prop. 2017/18:14, s. 25.

12 Framgar av laroplaner for samtliga skolformer.

13 Giller inte arskurs 3 dir betyg inte sitts. Da dr syftet att stodja bedémningen av uppnadda
kunskapskrav. 9 kap. 20 §, 12 kap. 10 § skolférordningen (2011:185). 8 kap. 3 §
gymnasieférordningen (2010:2039). 4 kap. 10 § férordningen (2011:1108) om vuxenutbildning.

145§ forordningen (2015:1047) med instruktion fér Statens skolverk.

15 Skolverket, Statistik om prov, betyg och meritvirde. Det finns ocksa dvergripande rapporter fran
Skolverket, se exempelvis Skillnader mellan provresultat och betyg i gymnasieskolan 2016.

RIKSREVISIONEN 13



OTILLATEN SPRIDNING AV NATIONELLA PROV

Skolinspektionen samlar varje ar in ett antal nationella prov f6r ombedémning i
syfte att stédja en likvirdig bedomning och betygssittning av proven. Resultaten
gillande skillnader mellan skolornas och Skolinspektionens bedomning av proven
sammanstills pa skolenhetsniva och utgor ett av flera underlag infor tillsynsbessk
och kvalitetsgranskning. Resultaten redovisas arligen till Regeringskansliet och
kan dven anvindas av huvudmin och skolor i deras systematiska kvalitetsarbete av
bedémning och betygssittning. 16

De nationella proven ska digitaliseras till 2022

Skolverket har sedan september 2017 i uppdrag att till 2022 digitalisera de
nationella proven. Regeringen angav flera skil till en digitalisering av proven,
bland annat att hanteringen av proven skulle underlittas och att effektiviteten
skulle 6ka genom en pappersls distribution. Pappersbaserade prov innebir enligt
regeringen risker for att sekretesskyddade uppgifter sprids vid bade tryck och
distribution, och vid férvaringen av proven lokalt pa skolan.”

Digitaliseringen innebir att Skolverket i samarbete med lirositena maste ta fram
helt nya nationella prov. En férsoksverksamhet med digitala nationella prov pagar
pa 100 skolor. Nationella prov i sfi ingar inte i digitaliseringsuppdraget.

2.2 Skolverket ansvarar for att ta fram nationella prov och
skolorna genomfor proven

Skolverket ansvarar for de nationella proven, vilket bland annat innefattar att
kontinuerligt utveckla proven i samarbete med lirositena. Regeringen har
bemyndigat Skolverket att meddela foreskrifter om nir proven ska genomféras
och i 6vrigt meddela de foreskrifter som behdvs om nationella prov.:

De nationella proven utvecklas vid sex olika lirositen runt om i landet utifrin
arliga uppdrag fran Skolverket. Lirositenas arbete med att utveckla nationella prov
ir omfattande — exempelvis gors s kallade utprévningar med cirka 400 elever per
provuppgift. Skolverket bedomer att det tar cirka 2,5 ar att utveckla ett nationellt
prov i ett nytt imne eller en ny arskurs till en genomsnittlig arlig kostnad pa cirka
2 miljoner kronor.1

Rektorn pa varje skola ansvarar for att bestilla proven mot avgift frin Skolverket.
P4 uppdrag av Skolverket trycks proven och distribueras till skolorna, dir de
forvaras fram till genomférandet. Rektorn ansvarar for att bestimmelserna i

16 Skolinspektionen, Ombedémning av nationella prov.

17" Prop. 2017/18:14, s. 29.

185§ forordning (2015:1047) med instruktion fér Statens skolverk. 9 kap. 22a §, 11 kap. 12a § och
12 kap. 12a § skolférordningen (2011:185). 8 kap. 3e § gymnasieférordningen (2010:2039), 4 kap.
10c § férordning (2011:1108) om vuxenutbildning.

19 Skolverket, Arsredovisning 2017, s. 37.
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Skolverkets féreskrifter om hantering och genomférande av nationella prov
(SKOLFS 2013:19), s kallade hanteringsféreskrifter, f6ljs. Bilden nedan visar hur
ansvarsfordelningen i det nationella provsystemet oversiktligt ser ut.

Figur 1 Ansvarsférdelningen i det nationella provsystemet

Lirosdten
Konstruerar prov

T

Skolverket

Tryck och leverans | q— Utvecklar kontinuerligt | q——p|  Skolinspektionen
nationella prov
/

Tillsyn och kvalitets-
granskning av hantering
och genomférande av
nationella prov
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‘ Beslutar om féreskrifter
och rekommendationer
samt informerar skolor

Pappersprov l

levereras \
G ial sl sl sl o
Proven genomférs pé skolorna i enlighet med
Skolverkets hanteringsféreskrifter

Varje nationellt prov bestir av tvi eller flera delprov. Till varje provmaterial
medfsljer en lirarinformation med instruktioner for hur provet ska genomfbras.
Till proven medfoljer dven en hanteringsinstruktion som huvudsakligen
innehaller information om Skolverkets hanteringsforeskrifter samt 6vrig
information och rekommendationer. Fér varje prov finns bedémningsanvisningar
("facit”) som anvinds av liraren nir hen bedémer elevens prestationer pa provet.
For vissa nationella prov i drskurs 9 i grundskolan och i gymnasieskolan finns
ersattningsprov. Ersittningsproven ska forvaras pa skolan och fir endast 6ppnas
och anvindas om det finns tydliga beligg f6r att ordinarie prov har blivit kint.20

Elever i grundskolan och i gymnasieskolan ska genomféra proven under den
period eller pa det datum som Skolverket faststiller. Om det finns sirskilda skil
kan rektor besluta att genomfora prov vid ett senare tillfille. Skolverket beslutade
viren 2018 att myndigheten ska kunna féreskriva en specifik tidpunkt fér nir
proven ska skrivas pa provdagen.2 I gymnasial komvux och i sfi genomfors
nationella prov nir liraren bedomer det limpligt i och med att det ir flexibla
utbildningsformer. I gymnasial komvux har nationella prov ett forsta provdatum

20 6 och15 §§ Skolverkets féreskrifter om hantering och genomférande av nationella prov (SKOLFS
2013:19).
21 Andringsforeskrift (SKOLFS 2018:12).
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och en ettarig anvindningstid. I sfi finns flera prov att vilja mellan som giller
under olika ling tid.

2.3 Okad otillaten spridning av nationella prov

Skolverket har inkommit med information till Riksrevisionen om den spridning
av nationella prov som myndigheten har fatt kinnedom om. I 6vrigt saknas, vad
Riksrevisionen kinner till, samlad information om otillaten spridning av prov.

Fram till 2014 har nationella prov i grundskolan och i gymnasieskolan vildigt
sillan blivit spridda, enligt Skolverket. Varen 2015 spreds bedsmnings-
anvisningarna for ett prov i matematik i gymnasieskolan till ett stort antal elever
via sociala medier, och méinga skolor gjorde dirfor ersittningsprovet. 2016
dokumenterade Skolverket 15 incidenter rérande spridning av nationella prov eller
bristande provhantering.2 Myndigheten bedomde att det inte rérde sig om
omfattande spridning. 2017 skedde en 6kning av rapporterade incidenter. 55
incidenter finns dokumenterade och i fyra fall bedomdes spridningen vara av
sddan omfattning att Skolverket rekommenderade skolor att anvinda
ersittningsprov. Under viren 2018 dokumenterades 42 incidenter. Beddmningen
att rekommendera skolor att anvinda ersittningsprov gjordes da sex ginger.s

Den vixande problematiken med otillaten spridning har frimst r6rt grundskolans
arskurs 9 och gymnasieskolan. Skolverket har ocksa sett problem med otilliten
spridning av nationella prov i kommunal vuxenutbildning, dir nationella prov
genomfors kontinuerligt. Det har exempelvis funnits dterkommande problem
med att provuppgifter for sfi delas och sprids i Facebookgrupper.2

Den spridning som har framkommit har framférallt skett pa sociala medier, enligt
Skolverkets incidentrapporter. Pappersprov har vid nigra tillfillen salts till elever.
Nir nationella prov vil dr spridda framgar sillan var spridningen startade. Det
finns enstaka rapporter om att prov har stulits fran skolor eller att lirare kopierat
upp prov felaktigt och rdkat sprida dem till elever. Delar av ett ersittningsprov har
ocksd av misstag publicerats av provkonstruktorerna pa deras webbplats.
Skolverket kinner inte till att nagon otilliten spridning ska ha skett fran tryckeriet
eller under distributionen innan proven har natt skolorna. Risken for otilliten
spridning bedémer Skolverket vara storst pa skolorna, bland annat med anledning
av att spridning ofta uppticks kort inpd genomférandet av provet.s

22 Falsklarm om otillaten spridning dokumenteras inte.

23 E-post fran Skolverket, 2018-06-05. Skolverket, Férteckning éver anmdilda incidenter rérande nationella
prov.

24 Skolverket, Arsredovisning 2016, s. 38. Skolverket, Forteckning éver anmdilda incidenter rérande
nationella prov.

25 E-post fran Skolverket, 2018-08-31. Skolverket, Férteckning éver anmdilda incidenter rérande nationella
prov och Uppgift i ersittningsprov matematik 1b och Tc har varit kdnd i férvdg.
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3 Skolverkets process for att hantera risker
for otillaten spridning av nationella prov

I detta kapitel redovisas granskningen av revisionsfraga 1, om indamalsenligheten
i Skolverkets process for att hantera risk for otillaten spridning av nationella prov.

3.1 Bedémningsgrunder

Skolverkets arbetsprocess f6r att hantera risk for otillaten spridning av nationella
prov bedoms frimst utifran férordningen (2007:603) om intern styrning och
kontroll som ger ett ramverk for myndigheters arbete med risker i deras
verksamhet. Med intern styrning och kontroll avses den process som syftar till att
en myndighet med rimlig sikerhet bedriver sin verksamhet effektivt och
rittsenligt samt att redovisningen ir tillforlitlig och rittvisande. Denna process ska
innehalla ett antal viktiga moment. For det férsta ska myndigheten géra en (1)
riskanalys for att identifiera omstindigheter som utgor risk f6r att myndigheten
inte lever upp till dessa krav. Utifrdn riskanalysen ska myndigheten vidta de (2)
dtgarder som ir nodvindiga for att kraven ska uppfyllas med rimlig sikerhet.
Vidare ska den interna styrningen och kontrollen systematiskt och regelbundet (3)
foljas upp och bedémas. Denna process ska (4) dokumenteras.2s Ledningen f6r en
myndighet ska sikerstilla att det finns en intern styrning och kontroll som
fungerar pa ett betryggande sitt och i drsredovisningen limna en bedémning av
huruvida den interna styrningen och kontrollen ir betryggande.?
Ekonomistyrningsverket (ESV) har foreskrifter, allméinna rad och beskrivande
handledningar som konkretiserar férordningen om intern styrning och kontroll.28

Kraven pa Skolverkets arbete for intern styrning och kontroll har, nir det giller att
skydda informationen i nationella prov, stora likheter med de krav pa
informationssikerhet som framgar av Myndigheten for samhillsskydd och
beredskaps (MSB:s) féreskrifter om statliga myndigheters informationssikerhet
(MSBES 2016:1).2 Med informationssikerhet menas att informationen ir
tillginglig och tillf6rlitlig, och att endast behoriga personer fir ta del av den
(konfidentialitet).’ I syfte att hantera hot och risker som rér informations-

26 2-5 {f forordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll.

27 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203), 3—4 §§ myndighetsférordningen (2007:515) och 2 kap. 8 §
férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

2 Senast dndrade genom ESV:s cirkuldr 2015:5. Se exempelvis ESV:s handledningar Att hantera
verksamhetsrisker. Processen enligt forordningen om intern styrning och kontroll (2012:47) och Samarbete
om risker i verksamheten (2012:17).

2 MSB:s féreskrifter tydliggor 19 § i férordningen (2015:1052) om krisberedskap och
bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid hojd beredskap.

30 MSB, Detta dr informationssiikerhet.
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sidkerheten ska myndigheter enligt foreskriften géra riskanalyser, identifiera och
vidta atgirder, folja upp och utvirdera vidtagna atgirder, kontinuerligt utveckla
skyddet f6r information samt dokumentera arbetet. Myndigheten ska ocksa
efterstriva en god sikerhetskultur dir alla i organisationen har kunskap om och
forstielse for behoven av siker informationshantering.3t I MSB:s foreskrifter finns
ytterligare krav som inte bedéms inom ramen for granskningen.

Med en indamalsenlig arbetsprocess for att hantera risker for spridning av
nationella prov avser Riksrevisionen att processen uppfyller kraven for de olika
momenten. Momenten ska ocksé hinga ihop pa ett indamalsenligt sitt,
exempelvis genom att dtgirder svarar mot identifierade risker.32 Férordningen om
intern styrning och kontroll och foreskriften om informationssikerhet handlar
bada om att hantera identifierade risker for att nd verksamhetens mal, samtidigt
som viss risk kan finnas och accepteras.

Granskningen syftar inte till att bedoma hela Skolverkets processer for
riskhantering, intern styrning och kontroll eller informationssikerhet. Tillimpliga
férordningar och foreskrifter dr utgdngspunkter i bedomningen av Skolverkets
arbetsprocess for att hantera risk for otilldten spridning av nationella prov. Utifran
bedémningsgrunderna i kursiv stil i faktarutan nedan, har Riksrevisionen
undersokt strecksatserna. Bedomningsgrunderna rér bade Skolverkets arbete med
riskhantering inom den egna myndigheten och arbetet med risker for spridning
pa skolorna i och med att Skolverket har bemyndigande att meddela foreskrifter
for skolornas hantering och genomférande av proven.

Bedémningsgrunder
Skolverket gér systematiska riskanalyser av risker for otillaten spridning av nationella prov.

— Riskanalys gérs regelbundet, uppdateras efter behov och omfattar hela hanteringen av
nationella prov och ersittningsprov.

— Relevant kompetens och erfarenhet anvinds fér att identifiera risk fér spridning.

— Identifierade risker varderas utifran sannolikhet och eventuell skada.

— Utifran virderingen beslutas om risker accepteras eller atgérdas.

Atgirder genomfors for att hantera identifierade risker som inte kan accepteras.

— Atgarder vidtas for identifierade risker som inte kan accepteras pa Skolverket.

— Atgirder vidtas for identifierade risker som inte kan accepteras utanfor Skolverket,
exempelvis revidera hanteringsforeskrifter fér nationella prov.

— Om éatgérder inte kan géras av den egna myndigheten séks samarbete med andra
aktérer, exempelvis Skolinspektionen.

— Risker som endast kan &tgérdas av annan myndighet redovisas till regeringen om risken
efter samarbete mellan myndigheter fortfarande inte kan accepteras.

— Avvigningar gérs mellan kostnaden fér en viss atgird och nyttan av atgérden.

31 8-9 §§ MSB:s foreskrifter om statliga myndigheters informationssikerhet (MSBFS 2016:1).
32 ESV:s foreskrifter till 4 § fsrordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll.
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Processen och aktiviteter f6ljs upp och bedéms.

— Riskanalys och atgérder f6ljs upp.

— Uppféljningen innehaller en bedémning av om processen for att identifiera, atgéirda och
félja upp risker fér spridning ér betryggande.

Processens olika delar dokumenteras®? avseende otilldten spridning av nationella prov.

— Om brister finns i processen ska dessa framga.

— Ansvar fér genomférande och tidsramar ska framga.

— Dokumentationen ligger till grund fér ledningens bedémning av den interna styrningen
och kontrollen och visentliga risker kommer ledningen till kinna.

| arbetet med nationella prov har medarbetare kunskap och forstdelse fér behovet av siker
informationshantering (siikerhetskultur).

3.2 Grundliggande delar i sdker provhantering

Skolverkets arbete kommer i detta kapitel forst att beskrivas kronologiskt, och
direfter bedémas utifran de olika krav som stills pa riskhanteringsprocesser. Till
att borja med beskrivs nidgra grundliggande delar i arbetet for en siker hantering
av nationella prov som funnits under hela granskningsperioden.

Foreskrifter for hantering och genomférande av nationella prov

2013 beslutade Skolverket om sirskilda féreskrifter for hantering och
genomfdrande av nationella prov (SKOLFS 2013:19). Genom att tydliggora
rektorns ansvar i en sirskild hanteringsforeskrift ville Skolverket sikerstilla att de
nationella proven hanterades och genomférdes pa ett likvirdigt och sikert sitt i
alla skolor. Tidigare hade instruktioner till rektorn beskrivits i flera olika
dokument.3+ De nya foreskrifterna innehoéll dven regleringar som gjorde att
enskilda huvudmin? fick en skyldighet enligt férfattning att hantera nationella
prov pa ett sikert sitt. Foreskrifterna skulle pa sa sitt, sa langt det var moiligt,
motsvara bestimmelserna om provsekretess fér skolor med offentlig huvudman.3s

Sédkerhetskultur i det kontinuerliga arbetet med nationella prov

Av genomgangen dokumentation och vid samtliga intervjuer vid Skolverket
framkommer att frigor om sikerhet och risk for otilliten spridning av nationella
prov har varit nirvarande pa enheten for nationella prov under hela
granskningsperioden. Det har bland annat handlat om att bedéma risker vid

33 Dokumentation kan finnas i exempelvis métesprotokoll, rapporter och pm.

34 Skolverket, Konsekvensutredning avseende férslag till foreskrifter om hantering och genomférande av
nationella prov.

35 Huvudman for fristidende skola bendmns enskild huvudman i 2 kap. 5 § skollagen (2010:800).

36 Kommun, landsting och stat kan vara huvudman fér skolor enligt 2 kap. 2—4 {f skollagen (2010:800).
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leverans av prov, till exempel att i motesdiskussioner viga nyttan av att informera
skolor om nir proven anlinder mot risken att den informationen anvinds av
obehoriga for att fa tag i provmaterialet.’” Intervjupersoner beskriver att
utformningen av provpaket och féljesedlar till paketen har justerats kontinuerligt
for okad sikerhet.’s Skolverket har ocksa arligen fortydligat information,
exempelvis om provens hantering, bade i hanteringsinstruktioner och i
information p& webb och sociala medier, utifrdn inkomna fragor fran skolor.»
Skolverket har dven stillt krav pd sikerhet i sina 6verenskommelser med lirositen
och i avtal med tryckeriet. Medarbetare vid tryckeriet skriver exempelvis pa en
forbindelse att inte réja uppgifter i provmaterial och far inte ha med
mobiltelefoner di de hanterar proven vid packning av provmaterial.4

3.3 Ar 2015 - bedémningsanvisningar skickades ut i
efterhand pa grund av spridning

Viren 2015 spreds bedomningsanvisningarna for ett prov i matematik i
gymnasieskolan till ett stort antal elever via sociala medier, och manga skolor
gjorde dirfor ersittningsprovet. Skolverkets generaldirektor beslutade att
bedémningsanvisningarna skulle skickas ut separat efter att proven genomforts
fran och med hostterminen 2015. Bedomningsanvisningarna hade tidigare
skickats ut tillsammans med proven.# En konsekvensbeskrivning av atgirden
gjordes efter att beslutet hade fattats.# Skolverket undersokte dven mojligheterna
att skicka bedsmningsanvisningar digitalt via myndighetens bedémningssportal.
Efter en analys av konsekvenserna bedémde Skolverket att det inte var mojligt.+

Vissa mindre spréikliga fortydliganden som rérde forvaring av nationella prov
gjordes dven i hanteringsféreskrifterna 2015.4 Andra dtgirder 6vervigdes pa
enheten men genomfordes inte, exempelvis att begrinsa mojligheten att kopiera
upp prov eller att 6ppna prov dagen fore genomférandet samt att utoka samarbetet
med Skolinspektionen.+

37 Skolverket, protokoll provgruppsméte, 2015-05-12 och 2017-01-31.

3 Intervju med Skolverket, 2018-09-05, 2018-08-27 och 2018-08-30.

39 Intervju med Skolverket, 2018-08-28. Skolverket, Nationella prov. Hanteringsinstruktioner.

40 Intervju med Skolverket, 2018-08-27 och 2018-08-30. Skolverket, Avtal med tryckeri.

41 Forindringen rérde endast prov med fasta provdatum i arskurs 9 i grundskolan och i
gymnasieskolan.

42 Skolverket, Konsekvensbeskrivning av separata utskick av Bedémningsanvisningar i nationella prov ldsdret
2015/2016.

43 Skolverket, Verksamhetsuppféljning — rapport VU1 2015 for Utbildningsavdelningen.

44 Skolverket, GD-féredragning.

45 Skolverket, Atgdrder for att forhindra spridning av provmaterial ldisdret 2015/2016.
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3.4 Ar 2016 - otillaten spridning dokumenterades och
utskick i efterhand kritiserades

Otillaten spridning férekom lokalt pa skolor under 2016, och Skolverket inférde da
en rutin for att hantera och dokumentera fusk, otillaten spridning och bristande
hantering av nationella prov. Detta redovisas mer utforligt i kapitel 4. Under
lisaret 2015/2016 kritiserades Skolverket f6r beslutet att skicka bedomnings-
anvisningarna i efterhand. Skolverket fick manga samtal och mejl fran lirare som
upplevde stark tidspress att bedéma proven fore betygssittningen vid terminens
slut. Atgirden utvirderades ocksd internt pa Skolverket.# I juni 2016 beslutade
generaldirekt6ren att aterga till att skicka bedémningsanvisningarna fore
provdatumet med 6vrigt provmaterial. Bedosmningsanvisningarna fick da en ny
separat forslutning for att tydliggora att de skulle 6ppnas forst efter provets
genomfdrande.

3.5 Ar 2017 — 6kad otillaten spridning

Varen 2017 inkom manga fler signaler om otillaten spridning 4n tidigare till
Skolverket, och vid fyra tillfillen bedomdes spridningen vara si omfattande att
skolorna rekommenderades att anvinda ersittningsprov.

Skolverket kommunicerade om skarpta regler for hanteringen av prov

Fran mars till maj 2017 kommunicerade Skolverket i nyhetsartiklar och via mejl
till samtliga rektorer att myndigheten skulle skirpa reglerna for hur nationella
prov skulle hanteras mot bakgrund av den otillitna spridningen. I praktiken
innebar dessa sa kallade skirpningar att hanteringsinstruktionen utskades med
tva rekommendationer och tvé fortydliganden till lisaret 2017/2018: 4

e en stark rekommendation om att pdbérja genomfsrandet av delprovet
klockan 9.00 pa provdagen i arskurs 9 i grundskolan och i gymnasieskolan

e enrekommendation om att rektor utser en administrativt ansvarig person
som ser till s att proven halls inlista

o ett fortydligande av vad som éar sirskilda skil for att ta beslut om annat
provdatum - till exempel olyckor, dédsfall eller sjukdom

o ett fortydligande om att ifall forseglingen till proven bryts dagen innan for att
gora anpassningar av genomférandet maste proven omedelbart ldsas in igen.

46 Skolverket, Separata utskick av bedémningsanvisningar och protokoll provgruppsméte, 2016-05-31.

47 De finns pa Skolverkets webbplats och féljer med bestillningsbrev och provpaket.

48 Skolverket, Vi stramar upp reglerna fér hur nationella prov ska hanteras, Viss spridning av nationella prov
i fysik och Facit till nationella prov i matematik sdljs bland elever.
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Skolverket meddelade ocksa att man arbetade for att ta fram nya
hanteringsfreskrifier dir dessa fortydliganden skulle inga. Anledningen som
angavs var att rekommendationer och fortydliganden i hanteringsinstruktionerna
inte ir bindande, vilket Skolverkets foreskrifter dr.# Av Riksrevisionens intervjuer
framgar att Skolverket ville f6rtydliga instruktionerna i vintan pa att
revideringarna i féreskrifterna kunde genomféras.se I bérjan av 2018 gick de nya
foreskrifterna ut pa remiss, men innehsll di endast forslag om att Skolverket fick
foreskriva tidpunkt for provgenomférande.st Foreskrifterna inneholl inga av de
ovriga tre skirpningar som Skolverket tidigare kommunicerat och f6rt in i
hanteringsinstruktionen.

Det finns ingen dokumentation fran 2017 dir det framgar varfor vissa av de
rekommenderade férindringarna och fortydligandena inte genomférdes. 1
intervjusvar och skriftliga svar som Riksrevisionen mottagit beskrivs det som att
det internt gjordes en prioritering av atgirder. Skolverket valde att fokusera pa att
de skirpta skrivningarna i hanteringsinstruktionerna skulle fa skolenheterna att se
gver sina egna rutiner i hanteringen av proven.s2 En tidigare enhetschef pa
enheten for nationella prov beskriver att Skolverket vintade med att féreskriva om
ytterligare delar for att myndigheten internt inte hade fastslagit hur langt staten
bor ga i sin styrning av skolornas organisation genom att foreskriva deras arbete.
Den interna diskussionen pa Skolverket om hur langt det var limpligt att reglera
skolornas hantering och genomférande av proven fanns iven vid inférandet av
foreskrifterna 2013 och i samband med revideringen 2015.5

Viren 2017 fortsatte enheten som ansvarar f6r nationella prov att diskutera
otillaten spridning och méijliga atgirder. Man diskuterade till exempel att ta fram
en film om hantering av proven eller att sluta ateranvinda provuppgifter. Fér varje
atgird listades for- och nackdelar, diribland férvintade kostnadsskningar eller
kostnadsminskningar. Sirskilt resonerade enheten kring forslag om en ny
provmodell for vuxenutbildningen, dir man sig stora risker f6r spridning.s+

49 Skolverket, e-post till rektorer 2017-03-30, Arsredovisning 2017 och Vi stramar upp reglerna for hur
nationella prov ska hanteras.

50 Intervju med Skolverket, 2018-08-27, 2018-08-27 och 2018-08-30.

51 Skolverket, Konsekvensutredning avseende forslag till dndring i féreskrifter om hantering och
genomférande av nationella prov (SKOLFS 2013:19). Sjilva tidpunkten regleras i andra arligen
beslutade féreskrifter om nationella prov.

52 E-post fran Skolverket, 2018-10-04.

53 Intervju med Skolverket, 2018-08-27. E-post fran Skolverket 2018-10-05.

54 Se exempelvis Skolverket, protokoll provgruppsméte, 2017-05-02 och 2017-06-13, protokoll
enhetsmate, 2017-05-30 och 2017-06-20 samt Skolverket, Provgruppens férslag till handling angdende
otillaten publicering och Férslag pa dtgdrder for att hindra att proven sprids pa otillbérligt vis.
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Risken fér spridning framgick i den évergripande
riskhanteringsprocessen men analyserades inte systematiskt

Risken for otillaten spridning av nationella prov kom for forsta gingen upp i
Skolverkets 6vergripande riskanalys viren 2017.5 Risken var inte virderad utifran
sannolikhet att den intriffar och konsekvens, det vill siga skadan ifall otillaten
spridning sker. I riskanalyser och verksamhetsuppf6ljningen under 2017 angavs
att risken for otilliten spridning skulle atgirdas, men det angavs inte vilka
atgirderna var eller nir de skulle genomféras.ss Nagon systematisk riskanalys av
den identifierade risken for otillaten spridning gjordes heller inte under 2017.

Risken for otillaten spridning var inget undantag for hur risker hanterades pa
Skolverket. Bade av dokumentation och Riksrevisionens intervjuer framgar att den
interna styrningen och kontrollen avseende den generella riskhanteringen hade
brister under 2016 och 2017, vilket Riksrevisionens arliga revision avrapporterade
till Skolverket.s” Bristerna bestod bland annat i att riskvirderingar inte gjordes
enligt en enhetlig mall, att atgirder inte hade angetts och att effekter av
genomforda atgirder sillan framgick. Hosten 2017 paborjade Skolverket ett arbete
for att utveckla processen for intern styrning och kontroll utifrin identifierade
brister.ss

3.6 Ar 2018 - otillaten spridning okar ytterligare och
riskarbetet systematiseras

Viren 2018 skade den otillitna spridningen av nationella prov ytterligare, och
Skolverket bedémde dirfor att de rekommendationer och fortydliganden som
utfirdades 2017 inte var tillrickliga. I kapitel 4 beskrivs hur Skolverkets rutiner vid
spridning utvecklades under 2018. Aven samverkan med Skolinspektionen
utokades, vilket beskrivs i kapitel 6. I 6vrigt beskrivs Skolverkets arbete nedan.

Otillaten spridning blev hela myndighetens angeldgenhet

Efter att flera nationella prov hade spridits i stor omfattning beslutades att
Skolverkets stab skulle leda ett riskanalysarbete om otillaten spridning av
nationella prov frin juni och framat. Riskanalysen bestod frimst av interna
workshoppar och en enkiit till rektorer med fragor om risker for otillaten

55 Skolverket, Verksamhetsuppféljning Tertial 1 och 2 fér 2017 (ldroplaner).

5 Skolverket, Riskhantering 2017 Tertial 1 2017, Verksamhetsuppféljning Tertial 1 och 2 fér 2017
(ldroplaner), Sammanstillning av risker planering 2017 och Uppféljning av risker 2017.

57 Avrapportering fran arlig revision till Skolverket gjordes i december 2017 och december 2018.
Skolverket, Bedémning av Skolverkets interna styrning och kontroll i drsredovisningen 2017. Intervju med
Skolverket, 2018-08-21.

58 Skolverket, Verksamhetsuppféljning Tertial 2 och 3 fér 2017.
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spridning och méjliga atgirder. I riskanalysen deltog medarbetare fran flera
avdelningar och enheter pa Skolverket med olika kompetens och kunskap om
nationella prov, juridik, kommunikation, it, informationssikerhet, ekonomi och
analysarbete. I riskanalysen identifierades risker och mdjliga atgirder i hela
provprocessen, frin konstruktionen till genomférandet av proven pa skolan.

Identifierade risker, planerade atgirder, ansvar och tidsangivelser
dokumenterades i en dvergripande mall. Staben har direfter f6ljt upp arbetet
manadsvis och vid behov justerat risker och atgirder. Av intervjuer dir arbetet har
berdrts, framgir att det gemensamma riskarbetet har varit uppskattat. De
intervjuade uppfattar att risken for otillaten spridning nu ir Skolverkets
angeligenhet, snarare in bara en enskild enhets ansvar. Medarbetare och chefen
t6r enheten f6r nationella prov beskriver ocksa att arbetet har bidragit till att ta
fram atgirder utifran identifierade risker pi ett tydligare sitt.so

Flera externa kontakter har tagits av Skolverket under den period som har
granskats 2018. Samtal om hantering och genomforande av nationella prov har
forts med Skolinspektionen, Specialpedagogiska skolmyndigheten, Lirarnas
riksférbund, Lirarforbundet och provkonstruktorerna.st Skolverket har dven tagit
kontakt med Universitets- och hgskolerddet om hur de hanterar genomfsrandet
av hogskoleprovet.s2

Utvecklat 6vergripande arbete med riskhantering

Under 2018 har Skolverket utvecklat sitt generella arbete med riskhantering och
tydligare kopplat arbetet till verksamhetsplanering och uppfoljning, vilket framgar
av interna vigledningar och anvisningar. Forindringarna har bland annat
inneburit att riskanalysen alltid ska utgd fran en uppf6ljning av tidigare
riskatgirder. Arbetet med att identifiera och f6lja upp risker ska ocksa goras
kontinuerligt varje tertial, istillet f6r att som tidigare frimst koncentreras till
hosten. Det har ocksa tydliggjorts hur virderingen av riskerna ska goras. Otillaten
spridning av nationella prov var under 2018 den enskilt storsta risken for
myndigheten, enligt Skolverkets egen riskanalys.e Uppféljningen av arbetet har
ocksa utvecklats. Alla risker ska ha dokumenterade riskatgirder om de inte

59 Skolverket, SWOT-analys av dtgirden "Flera provversioner” och Riskanalyslista nationella prov. Intervju
med Skolverket, 2018-08-21.

60 Intervju med Skolverket, 2018-08-24, 2018-08-29 (tva intervjuer), 2018-08-30 och 2018-10-05.

61 Skolverket, Konsekvensutredning avseende férslag till cndring i foreskrifter om hantering och
genomférande av nationella prov (SKOLFS 2013:19). Intervju med Skolverket, 2018-08-30.

62 E-post fran Skolverket, 2018-10-04.

63 Skolverket, Uppféljning av risker och riskdtgirder 2018 — Tertial 1 2018. Sannolikhet ges virde O till 4
(4 =risken har intriffat/ intraffar hogst sannolikt). Konsekvens ges virde 0 till 4 (4 = allvarliga
konsekvenser for myndighetens férmaga att utfora sitt uppdrag). Virdena fér sannolikhet och
konsekvens multipliceras och kan rangordnas i olika riskkategorier. Risk fér otillaten spridning &r 16.
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accepteras — exempelvis anges tydligare vilka dtgirder som gors avseende otilliten
spridning av nationella prov.c

Av Riksrevisionens intervjuer med chefer och medarbetare framkommer att den
utvecklade processen for intern styrning och kontroll 4r uppskattad. Den uppfattas
som mer systematisk och som ett stod i arbetet med riskhantering pa
avdelningarna. Arbetssittet genererar enligt intervjupersonerna ett bittre underlag
for att kunna jimfora och prioritera mellan risker pd myndigheten.s

3.7 Léasaret 2018/2019 - ytterligare atgarder

Utifrdn den genomférda riskanalysen har Skolverket beslutat om flera atgirder f6r
lisaret 2018/2019. Exempelvis bestimdes att bedomningsanvisningar aterigen ska
skickas efter genomfort prov i arskurs 9 i grundskolan och i gymnasieskolan.
Provmaterial ska ocksa skickas till skolorna nirmare inpd provdatumet f6r att
minska férvaringstiden pa skolan.ss Skolverket har dessutom fért samtal med
Postnord om avtalstypen leverans utan kvittens (LUK). LUK ir ett avtal som vissa
skolor och huvudmin har med Postnord och som innebir att paket far limnas pa
en plats, dven om ingen mottagare finns dir f6r att kvittera ut paketet. Det utgor
en risk for spridning som Skolverket vill eliminera. Ytterligare en dtgird som har
utretts dr en unik mirkning av provmaterial i syfte att kunna spara vilket prov som
har spridits. Skolverket har bestillt en férstudie om méjliga tekniker for unik
provmirkning och beriknad kostnad.&”

Vissa atgirder har 4ven rort processteg som finns innan provmaterialet anlinder
till skolorna. Skolverket ska exempelvis inom sitt informationssikerhetsarbete
granska lirositenas behorigheter for inloggningar till system med provmaterial.
Tryckeriet har dven ombetts inkomma med en beskrivning av sikerhetsliget.
Skolverket har ocksa arbetat med ytterligare fortydliganden och
rekommendationer i hanteringsinstruktionerna infor lisaret 2018/2019.68

Ytterligare revideringar av hanteringsforeskrifterna

Under slutet av varterminen 2018 pabérjades arbetet med att ta fram ytterligare
torslag pa revideringar i hanteringsforeskrifterna. Forslaget gick ut pa remiss i
oktober 2018 och foreslis borja gilla i januari 2019. En stor del av arbetet med

64 Skolverket, Beslut om viigledning for Skolverkets arbete med intern styrning och kontroll och Anvisning for
riskhantering vid tertialerna. Intervju med Skolverket, 2018-08-21.

65 Intervju med Skolverket, 2018-08-21, 2018-08-29 och 2018-09-19. Skolverket, Verksamhetsuppféljning T1.

66 Skolverket, protokoll provgruppsméte, 2018-06-19.

67 Intervju med Skolverket, 2018-08-24.

68 Skolverket, Nationella prov. Hanteringsinstruktioner.

RIKSREVISIONEN 25



OTILLATEN SPRIDNING AV NATIONELLA PROV

forslaget till nya foreskrifter gjordes under perioden f6r Riksrevisionens
granskning, och forslaget presenteras dirfor éversiktligt.

En av de storre foreslagna forindringarna i féreskriften innebér att provens
forslutning, med vissa undantag nir det giller anpassningar av
provgenomférandet, far 6ppnas tidigast pa provdagen eller forsta dagen for
foreskriven provperiod.® Tidigare kunde man pa skolan bryta provens férslutning
dagen fére provdagen for att organisera materialet, kopiera upp prov och
genomfora anpassningar.” Skolverket har sett att spridning frimst sker dygnet
fore provgenomforandet och har velat minska den risken.” I vrigt innebir
forslaget vissa fortydliganden, bland annat om férvaring, mottagande av leveranser
av prov och 6verforing till digitalt format. Férslagen har utarbetats med
utgdngspunkt i den genomforda riskanalysen. Skolverkets foreskrifter ska enligt
myndigheten ha ett malgruppsperspektiv, vilket innebir att de ska vara begripliga,
anvindbara och aktuella.”2 Foreskrifter ska ocksd kommuniceras.
Hanteringsforeskriftens innehdll terges exempelvis i hanteringsinstruktionen, i
lararinformationen och pa webben.

Flera av de intervjuade pa Skolverket beskriver att Skolverket inte far foreskriva
sddant som innebir en kostnad f6r skolorna, exempelvis att proven ska forvaras i
en viss typ av kassaskédp. Skolverket har skriftligen svarat att en myndighet ska
inhimta regeringens medgivande, innan den beslutar om f6reskrifter som vid
tillimpningen kan fa sidana effekter pa kostnader for staten, kommuner eller
landsting som inte ir ovisentliga.”s

Olika syn pa hanteringsféreskrifterna

Skolverkets foreskrifter far en avgorande betydelse vid Skolinspektionens tillsyn
och kvalitetsgranskning av hantering och genomftérande av nationella prov. Ett
utbyte av erfarenheter mellan myndigheterna kan dirfor bidra till en
indamalsenlig utformning av féreskrifterna.

Skolinspektionen framférde i mars 2018 i sitt remissvar angdende foreskrifts-
indringen om provtidpunkt att "ytterligare reglering genom féreskrifter, utover

6  Rektorn kan dock besluta att provet far 6ppnas tidigast dagen fore foreskrivet provdatum eller
féreskriven provperiod i syfte att anpassa provets genomférande fér elever med funktions-
nedsittning. Provet far enligt férslaget inte 6ppnas fér anpassningar som férlingd provtid och extra
pauser. Skolverket, Féreskrifter om dindring i Skolverkets foreskrifter (SKOLFS 2013:19) om hantering och
genomférande av nationella prov. Bilaga 1.

70 Skolverkets foreskrifter om hantering och genomférande av nationella prov (SKOLFS 2013:19).

71 Skolverket, Konsekvensutredning avseende forslag till dndring i féreskrifter om hantering och
genomférande av nationella prov (SKOLFS 2013:19). Intervju med Skolverket, 2018-08-24.

72 Skolverket, Processbeskrivning: Utarbeta évriga foreskrifier.

73 Forordningen (2014:570) om regeringens medgivande till beslut om vissa féreskrifter.
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tidpunkt, bor 6vervigas for att stivja spridning av nationella proven”.s
Skolinspektionen informerade Skolverket vid ett samverkansméte i maj 2018 om
att det enligt Skolinspektionen finns begrinsade mojligheter att utéva tillsyn
utifran gillande foreskrifter. Information om hantering, exempelvis i
lirarinformationen som medféljer nationella prov, har enligt Skolinspektionen
inte sddan juridisk status att den dr moijlig att utéva tillsyn utifran.
Skolinspektionen menade dirfor att de delar av hanteringen eller genomforandet
av proven som Skolverket vill ska vara féremal for tillsyn bor regleras direkt i
foreskriften och inte i lirarinformationen. Som exempel har fsrbud mot
mobiltelefoner diskuterats. 75

Skolinspektionens syn pa svarigheterna att utova tillsyn utifran
lirarinformationen var ny f6r flera av de intervjuade pa Skolverket i maj 2018.7 En
tidigare enhetschef f6r enheten f6r nationella prov beskriver idven att beslutet om
att hinvisa till lirarinformationen i foreskrifterna fattades for att
lararinformationen skulle gilla som reglering f6r skolorna. Under
granskningsperioden har det dirmed framkommit att myndigheterna inte gjort
samma bedémning av lirarinformationens juridiska status, det vill siga vad som
ir bindande regler for skolorna att f6lja gillande proven. I sitt yttrande 6ver
Skolverkets forslag till nya hanteringsforeskrifter som remitterades i oktober 2018
framforde Skolinspektionen att det ar positivt att det vidtas fler regleringsatgirder
for att 6ka sikerheten kring hanteringen av nationella prov, men att
Skolinspektionen fortfarande anser att ytterligare regleringsatgirder bor vidtas for
att foreskrifterna ska bli tydligare. Riksrevisionen har inte granskat Skolverkets
hantering av inkomna remissvar och slutliga handliggning av drendet.”

3.8 Stor risk for spridning i kommunal vuxenutbildning

Bade i gymnasial komvux och i sfi genomfors nationella prov kontinuerligt, vilket
okar risken for otilldten spridning.’s Inom sfi har nationella prov dterkommande
spridits i Facebookgrupper. Skolverket har 2017 och 2018 polisanmilt spridningen
och dven skickat brev till Facebookkoncernen med en f6rfrigan om att diskutera

74 Skolinspektionen, Yttrande éver forslag till dndring i féreskrifter for hantering och genomférande av
nationella prov (SKOLFS 2013:19).

75 Skolverket, Mdte 2018-05-07 mellan Skolinspektionen och Skolverket angdende nationella prov och
samarbete. Intervju med Skolverket, 2018-08-24 och 2018-08-30. Intervju med Skolinspektionen,
2018-09-05 och 2018-09-06.

76 Intervju med Skolverket, 2018-08-24, 2018-08-27 och 2018-08-30.

77 Skolinspektionen, Yttrande éver forslag till dindring i féreskrifter for hantering och genomférande av
nationella prov (SKOLFS 2013:19).

78 Skolverket, f\rsredovisning 2016, s. 38. Intervju med Skolverket, 2018-06-11.
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problematiken med att provuppgifter sprids pa foretagets plattformar.” I februari
2018 lyfte Skolverket till Utbildningsdepartementet att dven nationella prov f6r sfi
bér digitaliseras, bland annat for att minska risken for otilliten spridning.s

Skolverket har internt diskuterat mojliga 16sningar dterkommande.s! Sedan viren
2018 har Skolverket arbetat med att se 6ver provformerna i kommunal
vuxenutbildning i samarbete med en forskare frain Ume3 universitet. Huvudsyftet
ir att hitta en modell f6r nationella prov som bittre passar vuxenutbildningens
flexibla form. Arbetet 4r egeninitierat och har malsittningen att utgéra underlag
for en skrivelse till regeringen med eventuella férslag pa forindringar i det
nationella provsystemet i kommunal vuxenutbildning.s2

3.9 Riksrevisionens slutsatser och bedomning

Efter den kronologiska beskrivningen av Skolverkets arbete gors hir bedomningar
av arbetsprocessen. Bedémningarna gors utifrdn granskningens bedémnings-
grunder dir kraven i férordningen om intern styrning och kontroll 4r centrala.

Systematiska riskanalyser av otillaten spridning gjordes forst 2018

Riksrevisionens sammantagna bedémning utifran all genomgingen
dokumentation f6r granskningsperioden och genomforda intervjuer ir att
medarbetare och chefer som arbetar direkt med de nationella proven har haft en
forstaelse for behoven av siker informationshantering av proven. De har pi olika
sitt beaktat spridningsrisker i det kontinuerliga arbetet. I 6vrigt har
Riksrevisionen inte granskat sikerhetskulturen nirmare pa Skolverket.

Forst nir den faktiska spridningen blev alltmer omfattande 2017 redovisades
risken for otillaten spridning inom Skolverkets 6vergripande process f6r intern
styrning och kontroll. Vid denna tidpunkt menar Riksrevisionen att kraven 6kade
pa Skolverket att mer systematiskt analysera riskerna for otilliten spridning. Ingen
sddan systematisk riskanalys gjordes under 2017. Skolverket gjorde vid denna
tidpunkt inga riskvirderingar av myndighetens risker utifrdn sannolikhet och
konsekvens. Riksrevisionen bedomer att det utgjorde en brist dirfor att det inte
gick att bedoma hur stor risken for otillaten spridning var, jamfért med andra
risker. Det kan ha forsvarat for myndighetsledningen att utlisa vilka som var
myndighetens visentliga risker och att prioritera mellan dessa risker.

79 Brev fran Skolverket till Facebook, 2018-05-09. Skolverket, Férteckning éver anmdilda incidenter rérande
nationella prov 2017 och 2018.

80 Skolverket, Redovisning av uppdrag om plan fér utvecklingsarbetet med att digitalisera de nationella
proven m.m.

81 Se exempelvis Skolverket, Provgruppens férslag till handling angdende otillaten publicering.

82 Intervju med Skolverket, 2018-08-24 och 2018-08-29.
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Under 2017 finns exempel pa att Skolverket har analyserat risker f6r spridning,
bade vid interna méten och i pm om atgirder. Analysen gjordes dock inte pa
samma systematiska sitt som under 2018. Riskanalysen ir 2018 omfattade hela
hanteringen av nationella prov. Kompetens fran hela myndigheten deltog, och
erfarenheter fran rektorer togs tillvara genom en enkit. Riskerna virderades
utifrin sannolikhet och konsekvens, vilket kontinuerligt har f5ljts upp och
justerats. Riksrevisionen ser dirfér sammantaget att Skolverket numera har de
verktyg som behovs for att fortsatt systematiskt analysera risker for otilliten
spridning av nationella prov.

Atgarder har genomférts men borde ha utretts mer ingaende

Skolverket har under granskningsperioden genomfért en rad atgirder for att
minska risken for otillaten spridning av nationella prov. Enheten f6r nationella
prov har kontinuerligt diskuterat och dokumenterat férslag pa atgirder, sirskilt da
spridning har uppdagats. Riksrevisionen noterar att Skolverket vid nigra tillfillen
har kommunicerat om atgirder innan kostnaderna och nyttan av atgirderna
verkar ha utretts. Det giller exempelvis 2015 nir generaldirektéren beslutade om
att skicka bedsmningsanvisningar till proven i efterhand, ett beslut som drogs
tillbaka 2016.8 Aven 2017 kommunicerade Skolverket att fértydliganden och
rekommendationer i hanteringsinstruktionerna skulle inforlivas i foreskrifter.
Foreskriftsarbetet smalnades direfter av till att enbart réra forslag om tidpunkt f6r
proven. Inte heller di framgick att atgirderna byggde pa en systematisk analys av
riskerna. Detta ir exempel pd att det under mitten av granskningsperioden, di
spridningen ¢kade, gjordes atgirder som inte pa ett tydligt sitt var kopplade till en
systematisk analys av identifierade risker i provprocessen.

Vidare ar det enligt Riksrevisionen en brist att Skolverket 2017 inte utredde om
samtliga av de fortydliganden och rekommendationer som man hade infort i
hanteringsinstruktionen skulle inforlivas i hanteringsféreskrifterna for de
nationella proven. Skolverkets hanteringsforeskrifter bedémer Riksrevisionen som
ett av de mest kraftfulla verktygen for att hantera risker f6r spridning pa skolor.
Skolverket borde dirfér mer ingdende ha utrett hur detaljerade féreskrifter det var
lampligt att besluta om.

Skolverket har under granskningsperioden i manga fall vigt nyttan av en atgird
mot kostnaden, men sillan utifran faktiska berikningar.s Vissa atgirder, som
unik mirkning av prov, har utretts mer ingdende fran kostnadssynpunkt. Vid
inférandet och revideringar av foreskrifter si har eventuella kostnadsmissiga
konsekvenser ocksa redovisats. I Riksrevisionens intervjuer med tjinstemin pa

83 Skolverket, Konsekvensbeskrivning av separata utskick av Bedomningsanvisningar i nationella prov ldsdret
2015/2016.

8 Avvigningarna handlar inte alltid om monetidra kostnader. Skolverket beskriver ocksa att lirares
arbetssituation vid betygssittning kan bli pressad niar bedémningsanvisningarna skickas i efterhand.
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Skolverket har det fsrekommit resonemang om att myndigheten inte far
foreskriva om sadant som innebir en kostnad for skolorna. Enligt férordningen
(2014:570) om regeringens medgivande till beslut om vissa foreskrifter kan en
myndighet besluta om féreskrifter som inte innebér visentliga kostnader for staten,
kommuner eller landsting, utan regeringens medgivande.ss Visentliga kostnader
kan beskrivas som kostnader som kan leda till mer omfattande ekonomiska
konsekvenser for staten, kommuner eller landsting. I praktiken handlar det om
situationer av undantagskaraktir.ss Riksrevisionen anser dirfér att Skolverket inte
bor utesluta vissa typer av atgirder pa forhand, med argumentet att de skulle
innebira en kostnadsckning for skolorna. Kostnaderna for en atgird skulle
nimligen kunna bedémas som ovisentliga.

Riksrevisionen bedémer att Skolverket under 2018 har tagit fram atgirder utifran
identifierade risker och i hogre grad utrett olika mojliga atgirder. Skolverket har
ocksa sokt samarbete och information hos bidde myndigheter och intresse-
organisationer, for att 6ka kunskapen om risker och mojliga dtgirder. Skolverket
har sirskilt samverkat med Skolinspektionen, vilket redovisas nirmare i kapitel 6.
Skolverket har, nir det giller sfi, lyft problematiken med otillaten spridning till
regeringen och efterfragat att ocksé nationella prov for sfi bér ingd i Skolverkets
digitaliseringsuppdrag. P4 s sitt bedomer Riksrevisionen att Skolverket tagit
ansvar for att redovisa risker till regeringen som inte kan accepteras.

Delvis bristande uppféljning av genomférda atgarder

Under 2016 och 2017 fanns det brister i Skolverkets vergripande uppféljning och
dokumentation av myndighetens riskhantering, vilket Riksrevisionens arliga
revision avrapporterade till Skolverket. Granskningen visar att Skolverkets
generella utvecklingsarbete har lett till att bristerna i uppféljning, bedémning och
dokumentation av myndighetens riskhantering i manga delar har atgirdats under
2018 avseende risken for otillaten spridning av nationella prov.

Riksrevisionen bedémer att Skolverket under granskningsperioden delvis har
brustit i uppféljningen och bedémningen av sina hanteringsféreskrifter.
Foreskrifterna utgér ramverket for hur nationella prov ska hanteras och
genomforas pa skolorna och ir dirmed Skolverkets mest ingripande atgird for en
god provhantering. Foreskrifterna ir ocksa centrala f6r Skolinspektionens
mojligheter att utova tillsyn 6ver skolors provhantering. Riksrevisionen ir
medveten om att delar av féreskrifterna har reviderats under
granskningsperioden. Men for att uppna Skolverkets interna krav, som
Riksrevisionen beddmer ir relevanta, och som innebir att foreskrifter ska vara
begripliga, anvindbara och aktuella, bor de utvirderas tillsammans med

85 Forordningen (2014:570) om regeringens medgivande till beslut om vissa foreskrifter.
8 Ds 2014:10, s. 26.

30  RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

mélgruppen, enligt Riksrevisionen, exempelvis genom referensgrupper eller
skolbesok. Sirskilt nir den otillatna spridningen har ¢kat finns behov av att
utvirdera de atgirder som gjorts i foreskriftsform.

Riksrevisionen konstaterar att det under granskningsperioden har framgatt att det
finns olika syn hos Skolverket och Skolinspektionen pa lirarinformationens
juridiska status i forhallande till hanteringsféreskrifterna. Skolinspektionen har
ocksa framfért att hanteringsforeskrifterna inte reglerar tillrackligt mycket. En
uppfoljning och utvirdering av féreskrifterna borde dven ha inkluderat en tidigare
samverkan med Skolinspektionen. En tidigare och mer omfattande utvirdering av
hanteringsforeskrifterna hade kunnat klargora olika uppfattningar hos
myndigheterna i ett tidigare skede.

Skolverket har kontinuerligt arbetat med att fortydliga information om hantering
och genomférande pa webben, i hanteringsinstruktionen och i féljesedlar utifran
inkomna fragor fran lirare och rektorer. Nagon uppféljning av den samlade
informationen till skolor och hur denna information uppfattas och anvinds har
diremot inte gjorts.

Férbattrad dokumentation av arbetet under 2018

Enheten for nationella prov har under hela tidsperioden fért métesanteckningar
och vid olika tillfillen tagit fram olika pm om eventuella dtgirder mot otillaten
spridning av nationella prov. I Skolverkets ¢vergripande dokumentation under
2016 och 2017 har det funnits vissa brister, som har atgirdats under 2018
avseende nationella prov. Under 2018 har riskanalys och atgirder dokumenteras
alltmer systematiskt nir det giller risken for otilldten spridning av prov,
exempelvis framgdr ansvarsomraden och tidsangivelser for olika atgirder.

Skolverket har under 2018 utvecklat en i stora delar &ndamalsenlig
process for att hantera risker for otillaten spridning av nationella prov

Riksrevisionen bedémer sammantaget att Skolverket f6rst under 2018 har
utvecklat en i stora delar indamalsenlig process for att hantera risker for otillaten
spridning av nationella prov. Med en indamalsenlig process avser Riksrevisionen
en process som innefattar momenten riskanalys, atgirder, uppféljning och
bedomning samt dokumentation. Skolverket har under 2018 pi ett mer
systematiskt sitt hanterat identifierade risker for att nd verksamhetens mal nir det
giller att utveckla och ansvara for nationella prov. De atgirder som har planerats
och genomfors infor lisaret 2018/2019 bygger pa en mer systematisk riskanalys,
tydligare riskvirdering och tkad samverkan kring risker och atgirder in tidigare
under granskningsperioden. Fran 2018 har det ocks3, enligt Riksrevisionen, blivit
tydligare att processens olika moment hinger ihop pa ett mer indamalsenligt sitt,
till exempel att atgirder tydligare svarar mot identifierade risker.
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4 Rutiner vid otillaten spridning av
nationella prov

I detta kapitel redovisas granskningen av revisionsfraga 2, om Skolverket har
rutiner for att agera effektivt om spridning uppstar. I det innefattas dels det
interna arbetet nir Skolverket fir kinnedom om eventuell spridning, dels
systemet med ersittningsprov som finns for vissa ordinarie prov om dessa har
blivit kinda i forvig.

4.1 Beddémningsgrunder

Enligt Riksrevisionen ir det viktigt att det finns upparbetade tydliga rutiner for
hur Skolverket ska agera ifall nationella prov blir kinda fére aktuellt provdatum.
Rutinerna bor syfta till att pa olika sitt minska skadan av att prov har spridits, att
informera skolor om vad spridningen innebir och att mojliggora att lirare far ett,
sd langt det 4r mojligt, likvirdigt stéd vid betygssittning. Enligt MBS:s foreskrifter
om statliga myndigheters informationssikerhet ska myndigheten ha rutiner for att
identifiera, rapportera, bedéma, hantera och dokumentera incidenter som kan
paverka sikerheten i den informationshantering som myndigheten ansvarar for
eller tillhandahaller.s”

Bedémningsgrunder

Skolverket fdr tillgang till information om eventuell otillaten spridning.

Skolverket har en effektiv arbetsgdng vid inkomna signaler om otillaten spridning.

— Tydlig arbetsférdelning finns vid spridning.

— Omfattning och skadan av eventuellt spritt material bedésms.

— Information och stéd ges till skolor om hur de ska agera.

— Eventuella atgérder genomfors i syfte att stoppa pagéende spridning.

— Kontakt tas med externa aktérer som Polismyndigheten och Skolinspektionen nir det
bedéms limpligt.

Arbetsgdng och rutiner foljs upp och utvdrderas i syfte att ldra av incidenter och dtgdrder.

— Information om spridning sammanstills och analyseras.

Idag finns sa kallade ersittningsprov for vissa nationella provdelar i grund- och
gymnasieskolan. Ersittningsproven ska forvaras pa skolan och rektorn kan, om
det star klart att ordinarie prov har blivit kint i forvig, besluta om att anvinda
ersittningsprov. Ersittningsprov ir dirmed en del i Skolverkets arbete for att
tillhandahalla nationella prov som ett stéd for betygssittning trots spridning.

87 MSB:s foreskrifter om statliga myndigheters informationssikerhet (MSBFS 2016:1).
88 15 § Skolverkets féreskrifter om hantering och genomférande av nationella prov (SKOLFS 2013:19).

32  RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Bedémningsgrund

Vid otillaten spridning kan ersdttningsprov anvdndas for att ersctta ordinarie proy.

— Erséttningsprov finns fér de ordinarie delprov dir Skolverket har sett ett behov.
— Erséttningsprov uppfyller samma syfte som de ordinarie proven.

— Risker for otillaten spridning av ersittningsprov identifieras och hanteras.

— Anvindningen av ersittningsprov féljs upp och bedéms.

4.2 Skolverkets rutiner vid signaler om otillaten spridning

Beredskapen vid nationella prov har 6kat

Skolverkets upplysningstjinst kan fa information om otillaten spridning och svara
pé fragor via exempelvis telefon, e-post och sociala medier. Frigor om nationella
prov har fortur i arbetet. Det finns 4ven en funktionsbrevlada specifikt for
nationella prov. Nationella skriftliga prov med fasta provdatum i grundskolans
arskurs 9 och i gymnasieskolan bedsmer Skolverket kriver utokad beredskap och
tillginglighet pd myndigheten. Upplysningstjinsten har utskade telefontider kring
de fasta provdatumen, och enheten f6r nationella prov har utékat sin beredskap.
2018 borjade Skolverket dven bevaka sociala medier mer systematiskt, genom att
medarbetare deltar i lirarforum pa sociala medier f6r att fainga upp signaler om
spridning. Bevakningen av sociala medier dr schemalagd infér nationella prov
med hogre risk for otillaten spridning.® Flera intervjuade ser positivt pd att
beredskapen och tillgingligheten har utékats pa Skolverket nir behovet har
uppkommit.%

Skolverket anlitade 2016 en sikerhetsfirma for att undersoka mojligheten att
uppticka spridningsaktiviteter i sociala medier. Foretaget bedémde att det varken
var limpligt eller moijligt att stka igenom elevers privata konton eller grupper.s

Interna rutiner finns for att hantera signaler om eventuell spridning

Sedan 2016 har Skolverket haft en skriftlig rutin f6r att hantera och dokumentera
fusk, otillaten spridning och bristande hantering av nationella prov. Rutinen har
utvecklats vid flera tillfillen.2 Intervjupersonerna ger samstimmiga beskrivningar

8  Skolverket, protokoll provgruppsméte, 2018-03-20. Intervju med Skolverket, 2018-08-24.

% Intervju med Skolverket, 2018-08-24, 2018-08-28 och 2018-08-30.

91 Intervju med Skolverket, 2018-08-27. Skolverket, Férteckning éver anmdilda incidenter rérande
nationella prov 2016.

92 Skolverket, protokoll provgruppsméte, 2016-05-31, och enhetsmdéte, 2017-03-23. Nuvarande rutin vid
otillaten spridning av nationella prov beslutades 2017-04-05 och uppdaterades 2018-04-09.
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av hur arbetet gar till vid inkomna signaler om otilliten spridning, utifrdn rutinen
och de olika roller som anges dir.»

Forsta steget vid signaler om spridning ir att bedéma om det faktiskt rér sig om
spridning av uppgifter i sekretessbelagda nationella prov.»+ Skolverket bedésmer
ocksa skadan av spritt provmaterial, exempelvis beroende pa om det ir
bedémningsanvisningar som spridits eller om dmnet fér en uppsatsdel har blivit
kint. Diskussioner pa sociala medier och signaler fran flera hill i landet kan visa
pa omfattande spridning. Skolverket kan di bedéma att spridningen ir s stor att
myndigheten rekommenderar rektor att besluta om att anvinda ersittningsprov.

Fram till ungefir 2016 efterforskade Skolverket i stérre utstrickning vad som hint
nir nagon kontaktat myndigheten med information om spridning. Direfter har
hallningen varit att det 4r Skolinspektionens eller Polismyndighetens uppgift att
fortsitta utreda utifrdn de uppgifter som Skolverket har fatt in.% Skolverket
dokumenterar i egna incidentrapporter vilket nationellt prov det giller, vilken
skola (om mbojligt), en kort beskrivning av drendet och eventuella atgirder.
Incidentrapporterna anvindes som ett underlag i riskanalysen 2018 och fsljdes
upp pa ett mote varen 2018.%

Kommunikationsaspekten ir éverlag framtridande i Skolverkets rutin vid
eventuell otillaten spridning, och kommunikationsavdelningen har dven en egen
intern rutin som beskriver kommunikationsarbetet. Forberedda texter finns for
kommunikation vid eventuell spridning av prov. Skolverket informerar om att
otillaten spridning har skett pa sin webbplats, men iven i sociala medier och via
ett pressmeddelande. Informationen kan exempelvis handla om att ersittnings-
prov rekommenderas eller hur bedémningar av prov ska goras vid spridning.”

Av rutinen framgar att Skolverket kan kontakta lirare eller rektor som har
publicerat provmaterial som omfattas av sekretess, och patala vikten av att ta bort
materialet med hinvisning till hanteringsforeskrifterna, sekretess eller
upphovsritt.”s Av rutinen, intervjuer och incidentrapporter framgar att Skolverket
kan vddja till privatpersoner om att ta bort information. Det har hittills inte
bedomits juridiskt méjligt att begiira att provmaterial som har publicerats av
privatpersoner eller en tidning tas bort.»

93 Intervju med Skolverket, 2018-08-24, 2018-08-28, 2018-08-30 och 2018-09-17.

94 Intervju med Skolverket, 2018-06-11. Det fésrekommer falsklarm som inte rér prov som omfattas av
sekretess.

95 Intervju med Skolverket, 2018-08-24, 2018-08-27 och 2018-08-29.

9 Skolverket, Rutin vid otilldten spridning av nationella prov. Intervju med Skolverket, 2018-08-24.
Skolverket, protokoll provgruppsméte, 2018-05-29.

97 Intervju med Skolverket, 2018-08-28. E-post fran Skolverket 2018-11-15.

9 E-post fran Skolverket, 2018-11-16.

9 Intervju med Skolverket, 2018-08-29 och 2018-09-24. Skolverket, Férteckning 6ver anmdilda incidenter
rérande nationella prov och Tjinsteanteckning.
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Incidenter rapporteras till Skolinspektionen eller polisanmils

Enligt rutinen bedémer och ansvarar chefen for enheten f6r nationella prov om
information om otilliten spridning och bristande hantering ska delges
Skolinspektionen. Av Riksrevisionens intervjuer med nuvarande och tidigare
enhetschef pa enheten f6r nationella prov framgar att om brister i hanteringen
kan kopplas till en specifik skola eller huvudman sé kan hindelsen rapporteras till
Skolinspektionen. En bedémning gors i varje enskilt fall.

Av rutinen framgdr inte om eller nir en hindelse ska anmilas till
Polismyndigheten. Skolverket har i nigra enstaka fall polisanmilt spridning av
prov. Polisen har enligt Skolverket utrett om det har varit friga om upphovs-
rittsliga brott att sprida provuppgifter och har hittills inte kunnat styrka brott.1

Det framgir av dokumentation och intervjuer att det har varit svart att bedéma nir
en polisanmilan ska goras. Utgdngspunkten har varit att barn inte polisanmils.
Ibland ir det dock svart att veta om det dr ett barn eller en vuxen som ligger
bakom ett konto pa sociala medier som sprider provuppgifter. Frigan om nir
polisanmilan ska goras har tagits upp i avdelningsledningen och planerades att
lyftas till generaldirektoren under varen 2018. Polisen lade ned utredningarna,
vilket enligt enhetschefen och avdelningschefen var anledningen till att frigan om
nir polisanmilan ska goras inte lyftes till generaldirektéren.tot

4.3 Anvindningen av ersittningsprov

Ersattningsprov kan ibland ersatta ordinarie delprov som spridits

Foér grundskolan finns ersittningsprov for vissa av de ordinarie delproven i
arskurs 9 i imnena engelska, matematik, svenska och svenska som andrasprik
samt for ett av NO-dmnena och ett av SO-imnena.102 Det har inte varit ndgon kind
spridning av uppgifter ur NO- och SO-proven, och ersittningsprov har dirfor inte
tagits fram for samtliga dessa dmnen. I gymnasieskolan finns ersittningsprov for
vissa av de ordinarie delproven i imnena engelska, matematik, svenska och
svenska som andrasprak. Ersittningsproven innehaller inte uppsatsdelarna i
sprakimnena och inte heller de muntliga delproven i engelska, matematik,
svenska och svenska som andrasprak. Skolverket ser inte behov av det i och med

100 Skolverket, Facit till nationella prov i matematik siljs bland elever. Intervju med Skolverket, 2018-08-29.

101 Intervju med Skolverket, 2018-08-24 och 2018-08-29. Skolverket, Skolverkets dtgdirder mot spridning
och fusk infor ldisdret 2018/2019 och framadt.

102 Varje skola ska genomféra det nationella provet for ett av NO-dmnena biologi, fysik eller kemi och ett
av SO-dmnena geografi, historia, religionskunskap eller samhillskunskap. Proven férdelas utifran en
modell fér urval.
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att varje elevs prestation vid en uppsats eller en muntlig prestation ir sa pass
omfattande och unik i bade arskurs 9 i grundskolan och i gymnasieskolan.

Ersittningsprov kan anvinds flera gdnger pd en skola under den beslutade
anvindningstiden. Det har dock hint att ett ersittningsprov har blivit spritt i sa
stor omfattning att Skolverket sett till att ett nytt ersittningsprov tagits fram i
imnet, trots att anvindningstiden inte gatt ut.1* Av protokoll frdin méten pa
Skolverket framgar att anvindningen av ersittningsproven har foljts upp och
utvirderats internt.1 Lirare som anvinder sig av ersittningsprov ombeds ocksi
att besvara en enkit om provet. Skolverket fir genom den interna och externa
uppfé6ljningen reda pa uppfattningar om vilka nackdelar och férdelar systemet
med ersittningsprov har.10s

Ersattningsprov jamfort med ordinarie nationellt prov

Enligt Skolverket ska ersittningsprov, precis som ordinarie prov, stédja
betygssittningen och kunna anvindas av liraren for att bedéma elevens
kunskaper. Skolverket menar att ersittningsprov och ordinarie prov kan jimstillas
i kvalitet.1s Anvindningen av ersittningsprov genererar dock sillan ett samlat
provbetyg, eftersom eleven ofta genomfort delprov fran bade det ordinarie provet
och fran ersittningsprovet i dmnet. Enligt Skolverket kan delprov fran olika
provversioner i de flesta fall inte sammanvigas till ett samlat provbetyg eftersom
proven kan prova olika delar av det centrala innehallet i kurs- eller izmnesplanen.

Resultat pa ersittningsprov samlas in f6r gymnasieskolan, men inte f6r 6vriga
skolformer. Gymnasieskolorna rapporterar resultat pa delprov och i enstaka fall ett
samlat provbetyg for ersittningsprov. Resultatet frdn ersittningsprov finns dock
inte tillgingligt i den officiella statistiken hos Skolverket. Skolverket anger att de
inte har redovisat statistik fran ersittningsproven l6pande, i och med att proven
har genomforts i relativt liten omfattning. De senaste dren har omfattningen 6kat
och Skolverket har d4 haft ett storre underlag. 2016 redovisade Skolverket dirfor
analyser av resultat for ersittningsprov och jimférelser med ordinarie prov i
gymnasieskolan.1” Skolverket underssker méjligheten att grundskolor framéver
ska ange om ersittningsprov har anvints eller inte i inrapporteringen av nationella
provresultat. Eventuellt provbetyg eller delprovsbetyg f6r ersittningsprovet
kommer inte att samlas in.10s

103 E-post fran Skolverket, 2018-10-04 och 2018-11-15.

104 Skolverket, protokoll provgruppsméte, 2015-05-26, 2017-03-28, 2017-09-05, 2017-10-03, 2017-11-07,
2017-11-28 och 2018-01-09 samt protokoll enhetsméte, 2017-03-23.

105 E-post fran Skolverket, 2018-10-04.

106 E-post fran Skolverket, 2018-10-04.

107 Skolverket, Skillnader mellan provresultat och betyg i ggmnasieskolan 2016.

108 E-post fran Skolverket, 2018-11-15.
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4.4 Riksrevisionens slutsatser och bedémning

Rutiner vid spridning ger i stort férutsattningar for effektivt agerande

Riksrevisionen bedomer utifrin granskningens bedsmningsgrunder att
Skolverket har beredskap och rutiner som i huvudsak ger forutsittningar for ett
effektivt agerande for att minska skadan av att prov spridits och se till att lirare ska
kunna £ stod i betygssittningen. Riksrevisionen konstaterar att Skolverket far
tillgang till information om eventuell otilldten spridning p4 flera sitt. Skolverkets
beredskap har utvidgats under 2018, bade vad giller mojligheten att kontakta
myndigheten och Skolverkets eget arbete med att soka information om spridning.

Skolverket har sedan 2016 en rutin for att hantera och dokumentera otillaten
spridning som har f6ljts upp och utvecklats. Riksrevisionen bedémer utifrin
genomgangen av rutinen och samstimmiga intervjuuppgifter att rutinen fsljs i
praktiken i de delar som har berérts i granskningen. Det 4r ocksd tydligt vem som
ansvarar for vad vid signaler om spridning. Rutinen innefattar ocksi att bedoma
vad spridningen innebir f6r genomférandet av det aktuella provet och, sa langt
Skolverket ser att det 4r mdjligt, bedoma omfattningen av spridningen.

Skolverket ger stod till skolor vid otilliten spridning, men rektorer och lirare
miste sjilva soka upp informationen pa Skolverkets webbplats och i sociala
medier. Riksrevisionen bedémer att utifrin den beslutade ansvarsférdelningen,
dar rektorn ansvarar for genomforandet av nationella prov och beslutar om
anvindningen av ersittningsprov, ar det ocksé rimligt att rektorn séker upp
information som Skolverket tillhandahaller. Skolverket uppfyller vidare kraven pa
att dokumentera fall av otillaten spridning, vilket gors i incidentrapporter. Dessa
utgor ett underlag for diskussioner om risker och dtgirder avseende spridning.

Riktlinjer for rapportering till Skolinspektionen och anmalan till
Polismyndigheten saknas

Riksrevisionen konstaterar att Skolverket har fi egna verktyg for att stoppa
otilliten spridning av nationella prov nir det vil har skett. Nir Skolverket bedomt
att en provuppgift dr spridd kan myndigheten be om att provuppgiften tas bort
fran exempelvis webbplatser och sociala medier. Enhetschefen kan enligt
Skolverkets rutin ta beslut om att 6verlimna drenden till Skolinspektionen.
Utgidngspunkten ir att det krivs att den otilldtna spridningen kan kopplas till en
skola eller en huvudman, men det framgdr inte om samtliga dessa idrenden ska
rapporteras, eller om andra 6verviganden ska goras. Ska exempelvis information
om bristande hantering pa en skola hanteras pa samma sitt om bristerna bedéms
vara avsiktliga som om de inte bedéms vara det? Att det saknas riktlinjer f6r vilken
information om otillaten spridning som ska rapporteras till Skolinspektionen
utgor enligt Riksrevisionen en risk f6r att brister i skolors hantering av nationella
prov inte hanteras likvirdigt.
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Nir och hur en polisanmilan ska géras omfattas inte av rutinen vid otillaten
spridning. Riksrevisionens utgingspunkt ir att en likvirdig hantering av idrenden
mojliggors exempelvis genom att myndigheten har utrett vilka brott som kan
aberopas och har tagit stillning till hur myndigheten ska forhalla sig till aldern pa
den som sprider material. Jimfért med andra delar i rutinerna vid otillaten
spridning, exempelvis delar om kommunikation, s framstar den juridiska
beredskapen for att hantera otillaten spridning vara ligre pa Skolverket.

Riksrevisionen kan konstatera att drenden idag limnas 6ver till Skolinspektionen
eller polisanmails. Det ir dock en brist att det inte framgar tydligt pa vilka grunder
det gors. Tydligare riktlinjer kan sikerstilla att drenden dven fortsatt 6verlimnas
till de myndigheter som kan utreda drendena vidare, ocksa vid personalbyten.

Ersattningsprov kan stédja lararen vid betygssattning men ger inte
samma mojligheter till uppféljning

Sammantaget ser Riksrevisionen positivt pa att Skolverket har utvecklat ett system
dir det finns vissa ersittningsprov att tillgd om innehallet i ett ordinarie nationellt
prov blir kint. Ersittningsprov har enligt Riksrevisionens bedomning tagits fram i
de dmnen och arskurser dir Skolverket har sett att det finns storre risk for att
innehallet blir kint och dir provkonstruktionen innebir att ersittande delprov
krivs. Anvindningen av ersittningsprov {6ljs upp, exempelvis genom
lararenkiter, och utvirderas internt pd myndigheten. Ersittningsproven ska
kunna ateranvindas, men vid omfattande spridning kan Skolverket se till att ett
nytt ersittningsprov tas fram. Risker for otillaten spridning av ersittningsprov
hanteras dirmed, enligt Riksrevisionen.

Riksrevisionen delar Skolverkets bedomning att ett ersittningsprov kan stodja
larare i betygssittningen av enskilda elevers kunskaper. Det utgor pa s sitt ett
underlag som liraren kan anvinda i sin bedémning. Sammantaget ger dock
anvindningen av ersittningsprov, enligt Riksrevisionen, inte samma mgjlighet att
fslja upp provresultat och att analysera i vilken man proven stodjer en likvirdig
bedémning och betygssittning. I en situation dir enskilda delprov sillan sprids idr
denna aspekt inte lika viktig att beakta, som vid den mer omfattande
anvindningen av ersittningsprov under de senaste dren. Riksrevisionen ser dirfor
positivt pa att Skolverket vid 6kad anvindning av ersittningsprov i
gymnasieskolan har gjort analyser av resultaten ar 2016.

Av Skolverkets instruktion framgar att myndigheten ska analysera resultaten av
nationella prov, vilket forsviras avsevirt nir ersittningsprov anvinds. Endast i ett
fatal fall genererar ersittningsprov ett samlat provbetyg fér samtliga delprov. Det
finns bland annat dirfor flera svarigheter kopplade till insamlingen av resultat pa
ersittningsprov. For Riksrevisionen framgér det dock inte tydligt av Skolverkets
beskrivningar av resultatuppféljningen av ordinarie prov och ersittningsprov
varfor resultatinsamlingen skiljer sig dt mellan prov i olika skolformer och dmnen.
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5 Skolinspektionens tillsyn och kvalitets-
granskning av skolors hantering av prov

I detta kapitel redovisas granskningen av revisionsfraga 3, om Skolinspektionens
tillsyn och kvalitetsgranskning av skolors hantering av nationella prov.

5.1 Bedémningsgrunder

Utgangspunkten for Riksrevisionens bedémning &r att Skolinspektionen ska
utova tillsyn och kvalitetsgranska hanteringen av nationella prov i enlighet med
myndighetens uppdrag som framgar av skollagen och myndighetens instruktion.
Enligt Skolinspektionens instruktion ska myndigheten genom sin tillsyn och
granskning bland annat verka for att alla barn och elever far tillging till en
likvirdig utbildning. I och med att nationella prov ska bidra till en likvirdig
bedomning och betygssittning!® kan hanteringen av proven bli aktuell for tillsyn
och kvalitetsgranskning, enligt Riksrevisionen.

Skolinspektionens tillsyn ska enligt skollagen vara en sjilvstindig granskning som
syftar till att kontrollera om den verksamhet som granskas uppfyller de krav som
foljer av lagar och andra foreskrifter. Vid tillsyn ska Skolinspektionen fatta de
beslut om atgirder som kan behévas for att ansvarig huvudman ska ritta fel som
upptickts. Om brister konstateras kan Skolinspektionen ingripa genom att ge en
anmirkning eller ett foreliggande om att vidta atgirder. Foreliggande kan férenas
med vite.110

Inom kvalitetsgranskningen ska Skolinspektionen granska kvaliteten i
verksamheten i férhillande till mal och andra riktlinjer.1* Inom denna
granskningsform kan inte myndigheten f6religga huvudmain att vidta atgirder,
men Skolinspektionen fattar inda granskningsbeslut dir eventuella
utvecklingsomriden och rekommendationer till huvudmannen framgar.

I praktiken har Skolinspektionen flera olika varianter av tillsynsformer och
kvalitetsgranskning. Lopande tillsyn2 och kvalitetsgranskning ska enligt
myndighetens instruktion genomforas med utgdngspunkt i en behovsanalys.113

109 Prop. 2017/18:14, s. 15 och 24.

11026 kap. 10-12 och 27 f skollagen (2010:800). Skolinspektionen kan i vissa fall avsta fran att ingripa.
1126 kap. 19-20 {§ skollagen (2010:800).

112 | skollagen anvinds uttrycket I6pande tillsyn. Skolinspektionen bendmner det regelbunden tillsyn.
113 2§ forordning (2011:556) med instruktion fér Statens skolinspektion.

RIKSREVISIONEN 39



OTILLATEN SPRIDNING AV NATIONELLA PROV

Bedémningsgrund
Skolinspektionens tillsyn och kvalitetsgranskning av skolors hantering av nationella prov gors i
enlighet med myndighetens uppdrag enligt instruktionen och skollagen.

— Omfattning och inriktning av den I6pande tillsynen och kvalitetsgranskningen
prioriteras med utgangspunkt i en genomférd behovsanalys.

— Skolinspektionen fattar de beslut som behdvs fér att ansvarig huvudman ska ritta fel
som upptéckts.

— Tillsynen och kvalitetsgranskningen utvecklas I6pande.

5.2 Signaler om bristande hantering har utretts som
tillsynsdrenden

Under lisdret 2016/2017 borjade Skolverket rapportera signaler om bristande
hantering av nationella prov till Skolinspektionen.!# Viren 2017 utreddes samtliga
inkomna signaler av enheten f6r anmilningsirenden i Lund. Viren 2018 inférdes
istillet en rutin dir verksledningens nyligen inrittade stab tog emot samtliga
signaler om bristande hantering. Inom staben bedéms om den inkomna
informationen ska utredas vidare och vilken inspektionsavdelning som ska ta 6ver
irendet. Staben ska direfter f6lja upp hur drendena hanteras pa de olika
inspektionsavdelningarna och aterkoppla till Skolverket.1s

Riksrevisionen har tagit del av fem idrenden om bristande hantering av nationella
prov under 2017 och tre drenden under viaren 2018. Alla dessa totalt itta drenden
ror otillaten spridning av nationella prov i grund- och gymnasieskolan.
Skolinspektionen beslutade om foreligganden i tre drenden. I ett drende bedémde
Skolinspektionen att det fanns sirskilda skil mot ett ingripande. I tvd drenden
bedémdes att det saknades forutsittningar att utreda drendena vidare pa grund av
att uppgifterna var vaga och att man inte kunnat klarligga varifran spridningen
hade startat. I tva fall valde Skolinspektionen att inte starta en utredning.116
Skolinspektionen har ibland valt att inte utreda ett drende, exempelvis om
skolpersonal sjilvmant har kontaktat Skolverket om en brist i hanteringen av
proven som man redan har rittat till pi skolan. Enligt en intervju prioriterar
Skolinspektionen di inte att utreda eventuella brister, om dessa redan ska ha
atgirdats.1”

114 Av intervjuer och sékningar i diariet framgar att tillsynsérenden om hantering av nationella prov har
initierats efter information fran Skolverket. Allmanheten eller skolpersonal verkar dirmed inte ha
kontaktat Skolinspektionen om otillaten spridning eller bristande hantering av nationella prov.

115 Intervju med Skolinspektionen, 2018-09-06. E-post fran Skolinspektionen, 2018-11-15.

116 Skolinspektionen, beslut 2017-06-02, 2017-06-16 och 2018-07-05.

17 Intervju med Skolinspektionen, 2018-09-06.
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5.3 Oanmailda granskningar ndr behov uppkommit

Skolinspektionens analys- och statistikavdelning tar drligen fram forslag pa
tematiska kvalitetsgranskningar, tematiska tillsyner och andra riktade
granskningsomraden utifrdn en behovsanalys. Behov av att granska hanteringen
av nationella prov har inte framkommit i behovsanalyser med forslag pa
granskningsomraden som tagits fram for dren 2015 till 2019. Skolinspektionen tar
dock initiativ till granskning dven utéver dessa arliga behovsanalyser.1¢ Utifran
signalerna fran Skolverket om otilliten spridning och bristfillig hantering av
nationella prov under varen 2017 beslutade Skolinspektionen att genomftra en
oanmild granskning av hanteringen av nationella prov. Granskningen gjordes
infor ett nationellt prov i matematik i drskurs 9 pa 60 grundskolor i maj 2017.

Den oanmilda granskningen var en kvalitetsgranskning i kartliggande syfte.
granskningen utgick Skolinspektionen frimst fran Skolverkets foreskrifter
(SKOLFS 2013:19) om hantering och genomférande av nationella prov, men dven
fran exempelvis hanteringsinstruktioner och lirarinformation.1® Vanligen far
skolor inte egna skolbeslut vid Skolinspektionens oanmilda granskningar dir ett
fenomen ska kartliggas. D4 Skolinspektionen sag att det fanns tydliga brister i
hanteringen av proven, valde myndigheten inda att fatta granskningsbeslut med
utvecklingsomraden f6r itta av skolorna.12o

Skolinspektionen har planerat att genomfora ytterligare oanmilda granskningar
av hanteringen av nationella prov i slutet av hostterminen 2018. Anledningen ir
att problemen med otilliten spridning har fortsatt under varen 2018 och att
provresultatet for ett nationellt prov sirskilt ska beaktas i betygssittningen fran
och med lasaret 2017/2018. Bitridande generaldirektor bedémer att detta har okat
behovet av att granska skolors provhantering.12

Aven hosten 2018 kommer Skolinspektionen att anvinda sitt kvalitets-
granskningsverktyg i de oanmilda granskningarna. Granskningen kan di omfatta
instruktioner om provens genomforande som inte finns med i
hanteringsforeskrifterna. Vid intervjuer och i skriftliga svar frin Skolinspektionen
framgar att myndigheten bedémer att Skolverkets hanteringsforeskrifter inte
reglerar tillrickligt mycket for att utéva tillsyn mot, och att lirarinformationens

n

o

Behovsanalyserna grundar sig bland annat pa en analys av trender i omvirlden, resultat och
erfarenheter fran tillsyns- och granskningsarbetet och en 6versyn av genomférda insatser. E-post
fran Skolinspektionen 2018-09-24. Skolinspektionen, se férslag pa granskningsomraden och
behovsanalyser fér ar 2015-2019.

Skolinspektionen, Skolors hantering av nationella prov. Oanmcild granskning av skolors férvaring av
nationella prov i matematik, delprov B och C.

Intervju med Skolinspektionen, 2018-06-15 och 2018-08-15.

Méte med Skolinspektionen, 2018-05-29.

n

©

12

S

12
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juridiska status innebir att den inte kan vara utgdngspunkt for tillsyn enligt
Skolinspektionen.122

Alla skolor i granskningen under hosten 2018 kommer att fi granskningsbeslut
med utvecklingsomraden. Infér granskningen har Skolinspektionen samverkat
med Skolverket om utformandet, sirskilt om det material som inspektérerna
anvinder. Skolinspektionen har ocksd gett exempel i intervjuer pa hur man har
tillvaratagit erfarenheter frdn den tidigare granskningen 2017.123

5.4 Hanteringen av nationella prov i regelbunden tillsyn

I den regelbundna tillsynen har hanteringen av nationella prov fatt ett storre fokus
i grund- och gymnasieskolan under 2018. En stor del av Skolinspektionens
verksambhet bestar i att regelbundet granska alla huvudmin. Denna l6pande tillsyn
ska Skolinspektionen, enligt sin instruktion, i huvudsak géra pa huvudmannaniva
f6r vuxenutbildning, liksom dven bland annat pa forskola och fritidshem.!?* For de
ovriga skolformer som berdrs av nationella prov ska 16pande tillsyn goras bade pa
huvudmanna- och skolniva.

Riksrevisionen har gatt igenom samtliga bedémningsunderlag och utredningsstod
som skolinspektorer anvinder i sitt arbete f6r att gora bedémningar vid den
regelbundna tillsynen. I grund- och gymnasieskolans nya bedsmningsunderlag
f6r 2018 har Skolinspektionen infort en s kallad kritisk faktor for att granska
skolans arbete f6r att resultatet pa nationella prov sirskilt ska beaktas vid
betygssittning.1?s Inspektoren ska di bland annat utgé fran Skolverkets
hanteringsforeskrifter i sin bedosmning. Skolinspektionen ska enligt
utredningsstodet for grundskolan utreda om skolan har rutiner f6r hanteringen av
nationella prov.12s Hanteringen av nationella prov har enligt bitridande
generaldirektor och undervisningsrad forts in i den regelbundna tillsynen pa
grund av den férindrade lagstiftningen dir resultat pa nationella prov sirskilt ska
beaktas vid betygssittningen. Det bedoms dirmed viktigare att Skolinspektionen
tillser hanteringen av proven.12’

Skolinspektionen tar fram specifika bedémningsunderlag och utredningsstod nir
tillsyn blir aktuellt f6r sameskolan och specialskolan.!2s Detta har hittills inte gjorts

122 |ntervju med Skolinspektionen, 2018-06-15, 2018-09-27 och 2018-10-12. E-post fran
Skolinspektionen, 2018-11-14.

123 Intervju med Skolinspektionen, 2018-06-15, 2018-09-27 och 2018-10-12.

124 2 § forordning (2011:556) med instruktion fér Statens skolinspektion.

125 Alla skolor far inte samma typ av tillsyn. Vissa far prioriterad tillsyn dér betygssittning och
bedémning ingar som bedémningsomrade, medan vissa far en bastillsyn dar omradet inte ingar.

126 Skolinspektionen, Utredningsstod for tillsyn av férskoleklass och grundskola.

127 M&te med Skolinspektionen, 2018-05-29. Intervju med Skolinspektionen, 2018-06-15 och 2018-06-22.

128 E-post fran Skolinspektionen, 2018-10-22.
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sedan skollagsférindringen om att nationella provresultat sirskilt ska beaktas vid
betygssittning. Inte heller i bedémningsunderlag och utredningsstéd for
regelbunden tillsyn av kommunal vuxenutbildning framgar att hanteringen av
nationella prov ska beddémas vid tillsynen.1

5.5 Provhanteringen i vuxenutbildningen granskas inte

Ingen form av tillsyn och kvalitetsgranskning av hanteringen av nationella prov
under granskningsperioden rér kommunal vuxenutbildning, dir sirskilda
problem med otilliten spridning finns. I maj och augusti 2018 har Skolverket
informerat Skolinspektionen om den aterkommande otillatna spridningen av
nationella prov i vuxenutbildningen. Bitridande generaldirekttr uppger att
Skolinspektionen hittills har gjort bedémningen att inte sirskilt utova tillsyn eller
kvalitetsgranska hanteringen av nationella prov i vuxenutbildningen. Det beror
bland annat pi att det flexibla provgenomforandet bade i gymnasial komvux och i
sfi férsvarar mojligheten att géra oanmilda granskningar, i och med att skriftliga
prov genomfors pa olika dagar.1

5.6 Riksrevisionens slutsatser och bedomning

Skolinspektionen tillser och kvalitetsgranskar hanteringen av
nationella prov i enlighet med sitt uppdrag

Riksrevisionen bedémer att Skolinspektionen utévar tillsyn och kvalitetsgranskar
hanteringen av nationella prov i enlighet med myndighetens uppdrag. Det sker i
form av tillsyn utifran signaler om otilliten spridning, genom oanmsilda
granskningar av hanteringen av nationella prov, och fran 2018 genom den
regelbundna tillsynen av grund- och gymnasieskolor.

Vidare bedémer Riksrevisionen att Skolinspektionen har genomfort tillsyn och
kvalitetsgranskning med utgingspunkt i en behovsanalys. Behovet av tillsyn eller
kvalitetsgranskning bedémdes och hanterades nir flera signaler om otillaten
spridning av nationella prov nidde myndigheten 2017. D4 utreddes samtliga
irenden, och Skolinspektionen genomforde pa relativt kort tid en oanmild
granskning av grundskolors hantering av nationella prov. Liknande granskningar
har planerats under hosten 2018 pa gymnasieskolor. Behovet av att tillse
hanteringen av nationella prov i den regelbundna tillsynen av grund- och
gymnasieskolan har ocksd bedémts vara storre i och med att resultatet av
nationella prov sirskilt ska beaktas i betygssittningen fran hostterminen 2018.

129 Skolinspektionen, Utredningsstod for tillsyn av offentlig huvudman, vuxenutbildningen.
130 Intervju med Skolinspektionen, 2018-10-12.
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Skolinspektionen har fattat beslut for att brister ska atgirdas av ansvarig
huvudman. Riksrevisionen ser positivt pa att Skolinspektionen i den snabbt
initierade oanmilda granskningen 2017 valde att besluta om utvecklingsomraden
for skolor som hade en bristande hantering av nationella prov. Beslut ska fattas f6r
samtliga skolor i de granskningar som planeras till slutet av hostterminen 2018.
Vid tillsyn har Skolinspektionen méjlighet till kraftfullare atgirder genom att
huvudmin kan foreliggas att vidta nodviandiga atgirder. Riksrevisionen bedomer
att hantering och genomfsrande av nationella prov ir ett omrade som kan vara
lampligt att granska genom tillsyn. Det handlar om att skolan ska folja
bestimmelser om provhantering, snarare dn att undervisningen ska uppni en viss
kvalitet, vilket annars ofta dr féremal f6r Skolinspektionens kvalitetsgranskningar.
Tillsynsverktyget har dock dnnu inte bedsmts som den bista granskningsformen
vid oanmilda granskningar, i och med att Skolinspektionen har ansett att
Skolverkets hanteringsforeskrifter inte reglerar tillrickligt mycket.

Hanteringen av nationella prov i vuxenutbildningen granskas inte

Av Riksrevisionens granskning framgar att Skolinspektionens tillsyn och
kvalitetsgranskning inte har omfattat kommunal vuxenutbildning. Inga av de
enskilda signaler om spridning som har inkommit till Skolinspektionen, och som
Riksrevisionen tagit del av, ror heller otilliten spridning av nationella prov i
vuxenutbildningen. I maj och augusti 2018 har dock Skolverket informerat
Skolinspektionen om den aterkommande otillatna spridningen av nationella prov i
vuxenutbildningen. Riksrevisionen konstaterar att Skolinspektionen dirmed haft
ganska kort tid pa sig att overviga och eventuellt genomfora sirskilda atgirder for
denna skolform. Skolinspektionen har hittills gjort bedémningen att inte sirskilt
utova tillsyn eller kvalitetsgranska hanteringen av nationella prov i kommunal
vuxenutbildning. Skolinspektionen har sett svarigheter att géra oanmalda
granskningar av hanteringen eller genomforandet i samband med prov, i och med
att proven gors pa olika dagar och tider bade i gymnasial komvux och i sfi.

Inte heller i den regelbundna tillsynen av kommunal vuxenutbildning framgar att
hanteringen av nationella prov ska bedomas specifikt. Enligt Skolinspektionens
instruktion ska den lopande tillsynen i huvudsak ske pa huvudmannaniva f6r
denna skolform, vilket gor att tillsynen jaimfort med andra skolformer kan antas
bli mer 6vergripande och mindre ofta beréra anordnare av vuxenutbildning.

Riksrevisionen menar, mot bakgrund av beskrivningarna ovan, att det kan vara i
enlighet med Skolinspektionens instruktion att hanteringen av nationella prov i
kommunal vuxenutbildning dnnu inte har varit féremal for tillsyn eller
kvalitetsgranskning, trots den spridning som har funnits. Samtidigt ska
provresultatet pa nationella prov sirskilt beaktas vid betygssittning dven for elever
i gymnasial komvux och i sfi. En utbredd otillaten spridning i vuxenutbildningen
kan forsvira mojligheten att sdrskilt beakta dessa elevers provresultat.
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6 Utokat samarbete om otillaten spridning

I detta kapitel redovisas granskningen av revisionsfriga 4, om Skolverkets och
Skolinspektionens samarbete om otilliten spridning av nationella prov ir
indamalsenligt.

6.1 Bedomningsgrunder

En utgingspunkt for granskningen ir att Skolverket och Skolinspektionen vid
behov ska samarbeta i syfte att motverka otillaten spridning. Myndigheter ska
enligt myndighetsforordningen samarbeta med varandra f6r att ta till vara de
fordelar som kan vinnas f6r enskilda och fér staten som helhet.131
Skolinspektionen ska ocksa samverka med Skolverket i syfte att ni de
utbildningspolitiska milen inom skolomradet.132 En myndighet ska idven samverka
med andra myndigheter inom ramen f6r det egna verksamhetsomrédet, vilket
framgar av forvaltningslagen.1s3 Varje myndighet ansvarar for att bedéma vilka
atgirder som ska vidtas utifrdn samarbetet.13

Bedémningsgrund

Skolverket och Skolinspektionen har ett dndamadlsenligt samarbete for att motverka otilldten

spridning av nationella proy.

— Ansvarsférdelningen mellan myndigheterna i arbetet mot spridning r tydlig.

— Det finns andamalsenliga rutiner fér 6verlimnande av information vid eventuell
spridning av nationella prov.

— Myndigheterna informerar varandra i fragor som de bedémer &r viktiga for ett effektivt
arbete mot spridning.

— Samarbetet bidrar till atgérder som syftar till att forebygga spridning.

6.2 Samarbetet har utvecklats de senaste aren

Skolverket rapporterar bristande hantering till Skolinspektionen

Skolpersonal och allminheten kontaktar vanligen Skolverket om misstinkt
otillaten spridning eller bristfillig hantering av nationella prov. Informationen
maste komma Skolinspektionen till kinna for att myndigheten ska kunna utéva
tillsyn i enskilda fall. Forst under lisaret 2016/2017 borjade Skolverket rapportera
hindelser om otilliten spridning och bristande provhantering till

131 6 § myndighetsférordningen (2007:515).

132 8 § forordning (2011:556) med instruktion fér Statens skolinspektion.

133 8 § forvaltningslagen (2017:900).

134 ESV:s allminna rad till 4 § férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll.
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Skolinspektionen. I september 2017 inférdes skrivningar i myndigheternas
samverkansavtal om att Skolverket ska informera Skolinspektionen om bristfillig
hantering som kommer till Skolverkets kinnedom. Skolinspektionen ansvarar
enligt avtalet for att skolorna foljer de regler som finns f6r hantering av proven
och kan vidta atgirder mot skolor som inte f6ljer reglerna.is

Trots samverkansavtalet saknade Skolverket under lisiret 2017/2018 till en bérjan
en tydlig mottagare pa Skolinspektionen f6r rapportering av bristfillig hantering.
Skolinspektionen inférde 2018 en stabsfunktion som bland annat fick i uppgift att
ta emot och samordna rapporterna fran Skolverket. Under ett méte i maj 2018
diskuterade myndigheterna vilken information som Skolinspektionen behover for
att kunna starta tillsynsidrenden.3s Skolinspektionen har ocksd sammanstillt ett
dokument till Skolverket 6ver vilken information som bor ingd, till exempel bor
det framga pa vilken skola eventuella brister i hanteringen har framkommit.1”

Okad samverkan om otillaten spridning under 2018

I maj 2018 borjade Skolverket och Skolinspektionen ha samverkansméoten
specifikt om otillaten spridning av nationella prov och informera varandra om
aktuella fragor. Det handlade bland annat om pigiende arbete pa respektive
myndighet, rutiner for att rapportera bristfillig hantering av nationella prov och
Skolverkets hanteringsforeskrifter. De intervjupersoner, bide chefer och
medarbetare pa Skolverket och Skolinspektionen, som deltagit i samverkansmoéten
beskriver att det utokade samarbetet under 2018 har varit uppskattat och dven gett
storre forstaelse for varandras uppdrag och pigiende arbete.13s Som tidigare
beskrivits har myndigheterna samverkat om utformningen av de oanmilda
granskningar som planerats under hosten 2018. Myndigheterna har ocksa
diskuterat mojligheten att bedriva tillsyn utifrin féreskrifterna, vilket beskrivits i
kapitel 3.

De intervjuade har idven ansett att rollférdelningen mellan myndigheterna ir
tydlig!» — Skolverket ansvarar for de nationella proven och for att ta fram
foreskrifter for genomforandet och hanteringen av proven, medan
Skolinspektionen bedriver tillsyn och kvalitetsgranskning av skolhuvudméinnens
verksamhet. Av den dokumentation som Riksrevisionen tagit del av frdn bada
myndigheterna framkommer heller inget som visar pa en otydlig rollférdelning
eller 6verlappning av uppgifter i frigan om otilladten spridning av nationella prov.

135 Skolverket och Skolinspektionen, Avsiktsforklaring: Samverkan mellan Skolinspektionen och Skolverket.

136 Skolinspektionen, Méte angdende nationella prov och samarbetet Skolverket — Skolinspektionen.

137 Skolinspektionen, Indicierapport for nationella prov.

138 Intervju med Skolinspektionen, 2018-06-15, 2018-09-05, 2018-09-06 och 2018-09-27. Intervju med
Skolverket, 2018-08-24 och 2018-08-30.

139 Intervju med Skolverket, 2018-08-24. Intervju med Skolinspektionen, 2018-06-15, 2018-09-05 och
2018-09-06.
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6.3 Riksrevisionens slutsatser och bed6mning

Myndigheterna har férst 2018 utvecklat ett &ndamalsenligt samarbete

Riksrevisionen bedomer att Skolverket och Skolinspektionen forst under 2018 har
utvecklat ett indamalsenligt samarbete om otilldten spridning av nationella prov.
Fran 2017 utvecklades rutiner fér hur Skolverket ska rapportera om bristande
hantering och otilliten spridning av nationella prov till Skolinspektionen. Rutinen
etablerades i praktiken 2018.

Samverkansmoten mellan myndigheterna skedde f6rst i maj 2018, trots den
omfattande otillatna spridning av nationella prov under varen 2017 som bade
Skolverket och Skolinspektionen arbetade med pa olika sitt. Riksrevisionen
bedomer att samarbetet dirfor borde ha utokats tidigare. I kapitel 3 framgar att
mojligheten att utdva tillsyn utifran hanteringsforeskrifterna och
lararinformationens juridiska status har varit féremal for diskussion mellan
myndigheterna. Ett tidigare samarbete mellan Skolverket och Skolinspektionen
hade tidigare kunnat klargora skilda uppfattningar om regleringen av
provhanteringen.

Det finns enligt Riksrevisionen en tydlig rollférdelning mellan myndigheterna
gillande arbetet mot otillaten spridning av nationella prov, vilket framgar av bade
genomgangen dokumentation och intervjuer. Det utvecklade samarbetet har lett
till ett kunskaps- och erfarenhetsutbyte mellan myndigheterna, som
Riksrevisionen bedomer bidrar till att utveckla myndigheternas atgirder for att
motverka spridningen av nationella prov och f6rbittra hanteringen av proven.
Bedémningen gérs mot bakgrund av att Riksrevisionen kan konstatera att
Skolverket utifran samarbetet med Skolinspektionen under 2018 har arbetat med
att fortydliga sina hanteringsforeskrifter. Skolinspektionen har ocksd anvint
information fran Skolverket i utformningen av oanmailda granskningar.
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Nationella prov i skolan ska stédja betygsittningen. De senaste aren har flera
nationella prov blivit kinda i forvig och spridits till elever.

Riksrevisionens granskning visar att Skolverket f6rst under 2018 har utvecklat
arbetet med att systematiskt analysera risker for otilliten spridning av prov och
att ta fram atgirder. Uppfoljningen av genomforda atgirder bor dock forbattras
ytterligare. Vidare har Skolverket till stor del fungerande rutiner om ett prov
sprids, dven om det finns brister. Till exempel dr det inte tydligt vilka drenden
som ska 6verlamnas till Skolinspektionen eller Polismyndigheten.

Det framgir ocksd att Skolinspektionen utévar tillsyn och granskar skolors
hantering av nationella prov, men att det dnnu inte gjorts i vuxenutbildningen.
Dessutom har det drojt till 2018 innan Skolverket och Skolinspektionen har
utvecklat ett indamalsenligt samarbete for en bittre hantering av otillaten sprid-
ning av nationella prov.

Riksrevisionen rekommenderar darfor Skolverket bland annat att f6lja upp att de
dtgirder som gjorts for att 6ka sikerheten f6r nationella prov leder till en minskad
risk for spridning. Skolverket bor ocksa klargéra nir information om brister i
provhanteringen ska 6verlimnas till Skolinspektionen eller Polismyndigheten.
Riksrevisionen rekommenderar Skolinspektionen att ytterligare utreda behovet
av att granska hanteringen av nationella prov i kommunal vuxenutbildning.
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