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Sammanfattning

Statskontoret har pa regeringens uppdrag utfort en myndighetsanalys av Skol-
inspektionen. Det innebdr att vi dversiktligt har analyserat Skolinspektionens
forutsattningar, verksamhet och resultat. Vi lamnar dven ett antal rekommen-
dationer till regeringen och Skolinspektionen.

Skolinspektionen fullgér uppdraget

Statskontoret beddmer att Skolinspektionen fullgor sitt samlade uppdrag.
Myndigheten haller en hdg produktivitet och framstar éverlag som effektiv
och valfungerande.

Inspektionens inriktning ar ifrdgasatt, men uppdraget som
tillsynsmyndighet har begransningar

Det finns en kritik bland myndighetens malgrupper mot att Skolinspektionens
fokus pa regelefterlevnad ar vél snav. Bland saval huvudman som personal
och ledning inom skolan efterlyser manga ett storre fokus pa centrala kvali-
tetsfragor och mer stod till utveckling. Det finns &ven en kritik mot Skol-
inspektionens dokumentationskrav, som upplevs som betungande.

Malgrupperna for Skolinspektionens verksamhet uppfattar 6verlag att myn-
dighetens kunskapsaterforing ar alltfor begransad. Det géller tillsynen, men
ocksa myndighetens mer tematiskt orienterade kvalitetsgranskningar.

Skolinspektionen har en stor frihet att utforma sin inspektionsverksamhet pa
det satt man bedomer ar mest andamalsenligt. En huvudsaklig tonvikt pa
regelefterlevnad eller pa mer kvalitativt orienterade inslag ar darmed inte pa
forhand given, utan kan utformas sa som myndigheten finner det lampligt.

Statskontoret kan emellertid konstatera att uppdraget som tillsynsmyndighet
medfor begransningar. Det finns redan i dag 6verlappningar mellan Skol-
inspektionens och Skolverkets uppdrag. En utveckling mot en allt mer st6d-
jande och radgivande roll for Skolinspektionen riskerar darfor att medféra
ytterligare gransdragningsproblem mellan myndigheterna.

Regeringen bor fortydliga inspektionens framtida roll

Regeringens styrning av Skolinspektionen ar inte detaljerad och medger ett
relativt stort utrymme fér myndigheten att sjalv bestdmma 6ver sin verksam-
het. Statskontoret bedomer att detta ar ett andamalsenligt satt att styra en till-
synsmyndighet som Skolinspektionen.



Statskontoret ser dock att de signaler som nar Skolinspektionen om utform-
ningen av tillsynen inte &r alldeles enkla att forena. Regeringens tillitsreform
syftar exempelvis till att balansera behovet av kontroll med fértroende for
medarbetarnas verksamhetsnara kunskap, vilket skulle kunna tala for en mer
begransad kontroll av regelavvikelser. Samtidigt finns det en efterfragan pa
att Skolinspektionen ska kontrollera hur skolor och huvudman lever upp till
skollagen och andra regleringar samt sékerstélla att offentliga medel anvands
till just den verksamhet som de ar avsedda for.

Statskontoret rekommenderar darfor att regeringen fortydligar sina forvant-
ningar framoéver pa myndighetens tillsyn.

Regeringen bor se 6ver insynsradet

Statskontoret rekommenderar att regeringen Overvéager nyttan med Skol-
inspektionens insynsrad.

Regeringen bor folja utvecklingen av antalet anmalningar

Antalet anmalningar om skolsituationen for enskilda elever har dkat patagligt
de senaste aren. Skolinspektionen har hittills klarat detta val genom att effek-
tivisera arendehandldggningen. Om trenden fortsatter kommer dock myndig-
heten och ytterst regeringen att behdva ta stéllning till om denna uppgift ska
prioriteras och i s fall hur handlaggningen ska finansieras.

Skolinspektionen bor forbattra kunskapsaterféringen

Det finns en stor efterfragan bland Skolinspektionens malgrupper pa en okad
kunskapsaterforing nar det géller de granskningar som myndigheten gor.

Statskontoret bedomer att Skolinspektionens kunskapsaterforing bor forbéatt-
ras, bade néar det géller beslut och bedémningar inom ramen fér myndighetens
regelbundna tillsyn och Skolinspektionens kvalitetsgranskningar.

Skolinspektionen bor skapa ett storre utbyte mellan de
regionala avdelningarna

Skolinspektionen har en regional organisation med avdelningar pa fem orter.
Myndigheten arbetar aktivt med en processorienterad styrning av de centrala
uppgifterna, som dverlag har ett fokus pa effektivitet och produktivitet. Denna
styrning bidrar till att myndigheten bland annat har effektiviserat &rendehand-
laggningen. Vi ser dock aven att myndigheten i vissa delar har en vél detalje-
rad styrning, och har haft en stor tilltro till nyttan med omfattande styrdoku-
ment. Myndigheten har dock borjat arbeta med att minska mangden styr-
dokument.

Statskontoret bedomer att det ar en riktig prioritering, men vi ser ocksa att
myndigheten bor se 6ver mojligheten att skapa ett storre utbyte och larande



mellan de regionala avdelningarna. Det kan bidra till en 6kad likvardighet
mellan skolinspektdrernas tillsynsbedémningar vid de olika avdelningarna.

Skolinspektionen bor se 6ver kompetensférsorjningen

Skolinspektionens personalomsattning &r relativt hog. Samtidigt har sjuk-
skrivningarna okat de senaste aren, om an i linje med utvecklingen i allmanhet
pa statliga myndigheter. Eftersom dven langtidssjukskrivningarna har 6kat pa
myndigheten finns det dock skél for myndigheten att folja utvecklingen och
se Over sina rutiner.



10



1 Inledning

Statens Skolinspektion (Skolinspektionen) ska genom att granska huvudman
och verksamheter verka for att alla barn, elever och vuxenstuderande far till-
gang till en likvardig utbildning och annan verksamhet av god kvalitet i en
trygg miljo. Myndigheten ska ocksa bidra till goda forutsattningar for barnens
utveckling och larande samt forbattrade kunskapsresultat for elever och
vuxenstuderande.

Skolinspektionen bildades 2008, med syftet att renodla tillsynen av landets
skolor och huvudman. Samtidigt upphorde Skolverkets davarande tillsyns-
verksamhet.

1.1  Tillsyn av skolan — en bakgrund

Tillsyn av skolan har funnits sedan folkskolan infordes ar 1842 och skéttes
ursprungligen av kyrkan. En statlig folkskoleinspektion, sedermera Folk-
skoledverstyrelsen, som bildades ar 1861 ansvarade for att granska skolan
anda fram till 1958. Da inrattades tre lansskolnamnder under ledning av Skol-
overstyrelsen. Kommunaliseringen av skolan i borjan av 1990-talet medférde
att dessa instanser avskaffades. Skolverket, som ersatte dem, fick till huvud-
uppgift att svara for normering genom kursplaner och betygskriterier och for
nationell granskning, uppféljning och utvérdering. Den nya myndigheten tog
aven oOver tillsynen.

Kommunaliseringen medférde dven en decentralisering av styrsystemet for
skolan. Statens detaljreglering av verksamheten skulle erséattas med malstyr-
ning. De laro- och kursplaner som infordes i mitten av 1990-talet gav alltsa
inga direktiv om undervisningens innehall eller hur den skulle bedrivas. Kurs-
planerna beskrev istallet de mal och resultat som skulle uppnas, med stort
utrymme for anpassning till lokala férhallanden. Samtidigt 6kade kraven pa
brukarinflytande och valfrihet, och i och med friskolereformen 1992 tkade
antalet fristaende skolor patagligt.

| det nya decentraliserade systemet skulle verksamheten som genomférdes
ute i kommunerna kontrolleras av staten i efterhand genom uppf6ljning,
utvardering och tillsyn. Dock fick regelratt kontroll i form av statlig tillsyn
litet utrymme till en borjan och genomfordes i princip bara pa forekommen
anledning, det vill saga efter klagomal eller signal om brister. Men riksdag
och regering 6nskade en grundligare granskning av skolan, och darfor ut-
Okade Skolverket sin tillsyn och utvecklade verksamheten.
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Det var alltsa mot bakgrund av regeringens vilja att ytterligare starka den stat-
liga kontrollen av skolan som en ny och oberoende myndighet, Skolinspekit-
ionen, startade sin verksamhet den 1 oktober 2008. Den nya myndigheten
skulle vara skild fran Skolverket, som behdll sitt ansvar for normering inom
skolomradet. Skolverket dvertog aven ansvaret for nationell skolutveckling
fran Myndigheten for skolutveckling (MSU), som avvecklades ar 2008.

1.2 Regeringens uppdrag till Statskontoret

Statskontoret har pa regeringens uppdrag genomfort en myndighetsanalys av
Skolinspektionen i enlighet med den modell som vi tidigare har redovisat.

Enligt uppdraget ska Statskontoret

o analysera hur Skolinspektionen fullgor sitt uppdrag och anvéander sina
resurser

e analysera hur interna och externa faktorer paverkar myndighetens majlig-
heter att fullgora sitt uppdrag, med fokus pa faktorer som &r sarskilt vik-
tiga for ett effektivt och rattssakert genomforande av verksamheten

e analysera hur myndigheten foljer upp, analyserar och redovisar sina
resultat

o peka ut forutsattningar och utvecklingsomraden som ar sarskilt viktiga for
att myndigheten ska kunna fullgéra sitt uppdrag framover.

1.3 Modellen for myndighetsanalyser

I en myndighetsanalys gar Statskontoret igenom den berérda myndighetens
forutsattningar, verksamhet, resultat och utmaningar. Analysen syftar till att
ge en Overgripande bild av hur myndigheten arbetar och samverkar for att
genomfora sitt uppdrag och sakerstalla en réttssaker, effektiv och medborgar-
orienterad foérvaltning. Myndighetsanalysen kan utgora ett underlag i rege-
ringens arliga dialog med myndighetens ledning. Den kan ocksa ge underlag
for regeringen att bedéma om myndigheten ar rustad for att mota forandringar
pa sitt omrade och om styrningen ar andamalsenlig.

En myndighetsanalys utmynnar normalt inte i forslag till alternativa verksam-
hetsformer eller genomgripande fordndringar av myndighetens verksamhet.
Daremot kan analysen fungera som utgangspunkt for fortsatta och mer preci-
serade utredningar eller utvarderingar.

En myndighetsanalys ar uppbyggd av fyra analysmoment med tillnérande fra-
gor.
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Figur 1 Modell fér myndighetsanalyser
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| det forsta momentet analyserar vi vilka uppgifter och resurser som rege-
ringen har gett myndigheten och vilka mal som &r vagledande fér verksam-
heten. | det andra momentet analyserar vi hur myndigheten utfor sina uppgif-
ter och vilka resultat som uppnas. Tillsammans ger dessa tvd moment en
grund for det tredje analysmomentet dar vi belyser faktorer som &r sarskilt
viktiga for att myndigheten ska kunna fullgora sitt uppdrag. Sadana faktorer
kan vara bade externa och interna. | det fjarde analysmomentet identifierar vi
de omraden som myndigheten eller regeringen behdver utveckla for att myn-
digheten ska kunna fullgéra sitt uppdrag framover.

1.4 Genomférande av analysen

Underlaget for analysen bestar av intervjuer, offentliga och myndighets-
interna dokument samt verksamhetsstatistik. Vi har dven anvant oss av Skol-
inspektionens egna uppfoljningar savél som externa granskningar och forsk-
ning om myndighetens verksamhet.

Vi har intervjuat Skolinspektionens generaldirektor och bitrddande general-
direktor, liksom cheferna for de fyra avdelningar som finns pa huvudkontoret.
Dérutover har vi intervjuat Barn- och elevombudet (BEO), cheferna for de
fem regionala inspektionsavdelningarna, liksom it-chefen och chefen for
enheten for anmalningsarenden i Stockholm. Utdver dessa har vi gjort grupp-
intervjuer med inspektorer vid tre av Skolinspektionens regionkontor och
med fackliga foretradare vid myndigheten.

Vi har &ven intervjuat foretradare for Lararforbundet, Lararnas Riksférbund,
Sveriges Skolledarforbund, Sveriges Kommuner och Landsting (SKL), Fri-
skolornas Riksforbund, Idéburna skolors Riksférbund och utbildningsfore-
taget Academedia. Aven om huvudman, skolledare och larare i stor utstrack-
ning berdrs av Skolinspektionen nar deras verksamhet blir foremal for tillsyn,
kommer vi for enkelhetens skull att referera till dessa aktérer som Skolinspek-
tionens malgrupper. Vi har prioriterat dessa malgrupper eftersom de pa ett
tydligt och direkt sétt berdrs av Skolinspektionens verksamhet.

Enligt vad som anges i myndighetens instruktion ska Skolinspektionen sam-
verka med Skolverket, Skolforskningsinstitutet och Specialpedagogiska skol-
myndigheten. Vi har darfor intervjuat foretradare for dessa myndigheter. Dér-
utéver har vi intervjuat ansvarig revisor for den arliga revisonen fran Riks-
revisionen.
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Analysen har genomforts av Pia Brundin (projektledare), Eshat Aydin och
Love Berggrund. Rapporten har kvalitetssékrats genom Statskontorets interna
rutiner. Skolinspektionen och Uthildningsdepartementet har fatt mojlighet att
i relevanta delar kontrollera fakta i ett utkast av rapporten.

1.5 Rapportens disposition

| kapitel 2 analyserar vi hur regeringen styr Skolinspektionen i form av mal,
uppgifter och resurser.

| kapitel 3 och 4 analyserar vi hur Skolinspektionen bedriver sin verksamhet.
Kapitel 3 tar fasta pa Skolinspektionens verksamhet och organisation. Kapitel
4 fokuserar pa myndighetens interna styrning och uppféljning av verksam-
heten.

| kapitel 5 analyserar vi hur Skolinspektionen féljer upp och redovisar sina
resultat. Har bedémer vi ocksa vilka resultat som Skolinspektionen uppnar.

| kapitel 6 lyfter vi fram ett antal fragor som vi anser ar viktiga for Skol-
inspektionens verksamhet och resultat framéver. Vi lamnar dven rekommen-
dationer till regeringen och Skolinspektionen.
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2 Mal, uppgifter och resurser

| detta kapitel analyserar vi hur regeringen styr Skolinspektionen i form av
mal, uppgifter och ekonomiska resurser. Underlag for kapitlet ar framst
offentliga dokument (myndighetens instruktion, regleringsbrev, forstudier,
lagtext med mera) och intervjuer pa Skolinspektionen och Utbildningsdepar-
tementet.

2.1 Mal
Skolinspektionens karnverksamhet bestar av de fyra huvudsakliga omradena

e regelbunden tillsyn
e kvalitetsgranskning
e anmalningar fran till exempel elever och vardnadshavare

e provning av drenden om godkannande av nya skolverksamheter (vi kom-
mer framadver att referera till denna verksamhet som tillstandsprévning).

De mal som berdr Skolinspektionen kan delas in i tva typer: mal for skol-
vasendet och mal som direkt galler for Skolinspektionens verksamhet. | den
har myndighetsanalysen &r det framst de senare malen som &r av intresse.

2.1.1 Mal for Skolinspektionen

Av Skolinspektionens instruktion framgar att myndighetens huvudsakliga
uppgifter ar tillsyn och kvalitetsgranskning samt tillstandsprévning. Dar slas
bland annat fast att Skolinspektionen ska ... genom granskning av huvud-
man och verksamheter verka for att alla barn, elever och vuxenstuderande far
tillgang till en likvardig utbildning och annan verksamhet av god kvalitet i en
trygg miljo”. Darut6ver framgar det att “myndigheten ska bidra till goda for-
utsattningar for barnens utveckling och larande samt forbattrade kunskaps-
resultat for eleverna och de vuxenstuderande™.*

| forarbetena till myndighetens bildande foreslogs att Skolinspektionen ska
rikta in sig pa tillsyn av lagefterlevnad samt kvalitetsgranskning i forhallande
till laroplaner och kursplaner.2 Utredningen formulerade som mal for den
foreslagna statliga utbildningsinspektionen ... att bidra till att utbildningens
resultat, likvéardighet och kvalitet starks”.® Dar foreslas dven att regeringen

11 8§ Forordning (2011:556) med instruktion for Statens skolinspektion.
2 S0U 2007:101, Tydlig och 6ppen, forslag till en starkt skolinspektion.
$S0U 2007:101 s. 17 och s. 97 ff.
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bor stalla krav pa inspektionen avseende ”... aterrapportering som betonar
effekterna av att utbildningsinspektionen granskar verksamhetens resultat,
genomforande och forutsattningar”.

Skolmyndighetsutredningen foreslog i sitt betdnkande att en ny och sjélvstan-
dig myndighet for nationell inspektion skulle inréttas, som bland annat skulle
overta Skolverkets uthildningsinspektion.s | den darpa féljande propositio-
nen, dar grunden for Skolinspektionens verksamhet for forsta gangen fram-
trader, framfors forslaget att “en ny myndighet, Statens skolinspektion, bor
inréttas for tillsyn 6ver och kvalitetsgranskning av skolvésendet m.m.”.¢

De forslag som férdes fram i de utredningar som féregick Skolinspektionen
visar forhallandevis tydligt att myndighetens bildande och verksamhet tidigt
formades av tanken att en 6kad kontroll leder till en forbattring av skolornas
resultat, det vill sdga en mer eller mindre uttalad ambition att astadkomma
forbattring genom tillsyn.

2.1.2 Malgrupper

I instruktionen for Skolinspektionen pekas i forsta hand barn, elever och vux-
enstuderande ut som myndighetens malgrupper.

Myndighetens verksamhet berér dock ocksa manga andra grupper och orga-
nisationer i samhéllet. Av skollagen gar det exempelvis att utlasa huvudman
for utbildning som en viktig grupp som berdrs av Skolinspektionens arbete.”
Bland 6vriga malgrupper aterfinns framst skolledare (rektorer, bitradande
rektorer och forskolechefer) och larare.

| Skolinspektionens fortroendematningar anges elever, vardnadshavare, skol-
personal och forvaltning som myndighetens malgrupper.

2.2  Uppgifter

Skolinspektionens instruktionsenliga uppdrag har i stort sett varit oférandrat
sedan starten 2008. Uppdraget bestar av att granska skolor och bedoma ansok-
ningar om att driva fristdende skola. Myndighetens tillsynsansvar for skola,
vuxenutbildning och annan pedagogisk verksamhet regleras i 26 kap. i
skollagen (2010:800). Enligt samma regelverk har inspektionen &ven tillsyn
6ver hur kommunerna uppfyller sitt tillsynsansvar for forskola, fritidshem
och pedagogisk omsorg.

* 1bid.

5 SOU 2007:79 Tre nya skolmyndigheter, s. 14 samt 82 ff.

® Prop. 2007/08:50 Nya skolmyndigheter, s. 36 ff.

" Huvudmannen ar den som driver skolan/verksamheten. Vid kommunala skolor &r huvud-
mannen kommunen, medan landstinget har den rollen for landstingsdrivna skolor. For fri-
staende skolor &r huvudmannen det foretag eller organisation eller den enskilda individ som
driver skolan.
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2.2.1 Styrning genom instruktion, regleringsbrev och
sarskilda uppdrag

I instruktionen anges Skolinspektionens huvudsakliga uppgifter i relativt
kortfattade termer som tillsyn och kvalitetsgranskning samt prévning av aren-
den om godkannande (tillstandsprévning). Dar konstateras vidare att Skol-
inspektionen genom tillsyn och kvalitetsgranskning bland annat ska verka for
en likvardig utbildning i en trygg milj6, goda forutsattningar for utveckling
och larande samt forbattrade kunskapsresultat. Inom tillsyn och kvalitets-
granskning férvantas myndigheten &ven kommunicera sina resultat genom att
sammanfatta och publicera dessa och lamna en redovisning av resultaten till
de granskade verksamheterna.

Regleringsbrevets krav pa aterrapporteringar varierar fran att vara detalje-
rade, exempelvis nar det galler resultaten fran tillsyn och kvalitetsgranskning,
till att vara mer allmant hallna och aterge Skolinspektionens uppgifter enligt
instruktionen.

Antalet sérskilda uppdrag for ar 2016 var sex® stycken. Nagra av uppdragen
kan paga over langre perioder, framst for att de ar tvarsektoriella och ges till
ett antal myndigheter. Ett exempel ar arbetet med de jamstélldhetspolitiska
malen som pagar under 2016-2018. Vidare har Skolinspektionen ett trearigt
uppdrag att granska férskolans kvalitet och maluppfyllelse samt ett uppdrag
om insatser utifran minoritetspolitikens mal.® | regleringsbreven ingar darut-
Over dven uppdrag som ar givna i sarskild ordning, som exempelvis att Skol-
inspektionen tillsammans med andra strategiska myndigheter ska arbeta
enligt de delmal som regeringen har faststallt for respektive myndighet i stra-
tegin for genomforandet av funktionshinderspolitiken.

| syfte att stddja en likvardig bedémning och betygssattning av proven sett till
hela landet ska Skolinspektionen sedan 2009 &ven centralt ratta nationella
prov inom grund- och gymnasieskolan samt inom kommunal vuxenutbild-
ning pa gymnasial niva. Myndigheten ska arligen, med start 2010 och slut-
redovisning 2017, redovisa resultatet avseende den centrala réttningen till
Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet) senast den 16 november.

2.2.2 En myndighet med relativt stor frihet ...

Utformningen av instruktionen och regleringsbrevet ger Skolinspektionen
relativt stor frihet att sjalv utforma och utféra sitt uppdrag. Det finns en frihet
for myndigheten att sjalv bedéma var den ska ldgga tonvikten i tillsynen, vil-

8 Uppdrag 1 och 2 i regleringsbrevet for 2016 &r samma uppdrag, men galler for olika ar.
° Prop. 2008/09:158.

10 Se t ex regleringsbrev for budgetaret 2016 avseende Statens skolinspektion.

1 hid.
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ket kan ses som ett uttryck for regeringens fortroende for myndighetens for-
maga att fullgéra sitt uppdrag pa det séatt som regeringen har avsett. Detta
vardesatts av ledningen vid Skolinspektionen.

Skolinspektionens kontakter med Utbildningsdepartementet uppges vara for-
hallandevis begransade, men fullt tillrackliga. Generaldirektoren har, utdver
den arliga myndighetsdialogen, en regelbunden kontakt med departementet.
Déarut6ver redovisas resultaten av Skolinspektionens kvalitetsgranskningar pa
departementet.

2.2.3 ... men tydligare styrsignaler behdvs om inspektionens
roll

Statskontoret kan konstatera att det for narvarande finns flera parallella, del-
vis motstridiga forvantningar om vad Skolinspektionen ska géra och hur myn-
dighetens tillsyn ska bedrivas.

En storre generell tonvikt har under senare ar lagts pa utveckling inom skolan,
snarare an granskning. Vidare finns en generell politisk ambition att minska
detaljstyrningen inom offentlig verksamhet och i stéllet visa en storre tillit till
professionerna inom bland annat skolan genom den sa kallade tillitsreformen.
Dessa aspekter talar for en minskad detaljkontroll i tillsynen.

Samtidigt finns forvantningar om att Skolinspektionen i &nnu storre utstrack-
ning borde agna sig at kontroll av de verksamheter som inte fungerar pa ett
tillfredsstéllande satt. Forslag har dven framkommit om att Skolinspektionen
borde kontrollera vinstuttag hos privata utbildningsverksamheter.? Detta
talar & andra sidan for en Okad detaljkontroll och en forstarkt
granskningsverksamhet.

Statskontoret bedomer att tydligare styrsignaler behdvs nér det galler vilka
aspekter som Skolinspektionen sarskilt borde prioritera inom den fortsatta
inspektionsverksamheten. | detta avseende kan det finnas anledning for rege-
ringen att ge tydligare styrsignaler till myndigheten, en fraga som vi aterkom-
mer till i kapitel 6.

2.3  Ett 6kat statligt ansvarstagande for skolan

Skolinspektionen var en av flera myndigheter som under 2004-2015 bildades
I samband med en stOrre omstrukturering och renodling av statlig verksamhet.
Forandringen resulterade bland annat i att atta skolmyndigheter fran 1 juli
2008 ersattes med fyra: Skolinspektionen, Skolverket, Specialpedagogiska
skolmyndigheten (SPSM) och Sameskolstyrelsen.

12 50U 2016:78, Ordning och reda i valfarden.
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Den huvudsakliga uppgiften for Skolverket blev att félja upp och utvardera
det offentliga skolvasendet samt att ansvara for styrdokument som till exem-
pel foreskrifter och allmanna rad, nationella prov samt statshidragsadminist-
ration. Skolverket har dven sektorsansvar for funktionshinderfragor inom sitt
omrade. SPSM fick ansvaret for fragor gallande barn, ungdomar och vuxna
med funktionshinder i skolan, medan Skolinspektionen inrattades som en ny
sjalvstandig myndighet for nationell inspektion av skollagsreglerad verksam-
het.

Sameskolstyrelsen ansvarar for utbildning i sameskolan. Fran och med den 1
januari 2015 har ytterligare en myndighet inom skolomradet tillkommit, nam-
ligen Skolforskningsinstitutet som verkar for att undervisningen i férskolan
och skolan bedrivs pa vetenskaplig grund.

Ansvaret for att genomfoéra utbildning inom skolvasendet vilar framst pa
kommuner och enskilda huvudman. Dessa kontrollerar ocksa huvuddelen av
resurserna pa skolomradet. Skolinspektionen kan darmed paverka utveckl-
ingen i skolan genom sin tillsyn, ytterst genom att aterkalla tillstand och vites-
foreldgganden, och genom att kvalitetsgranska skolvasendet.

2.3.1 Det finns 6verlappningar mellan Skolverket och
Skolinspektionens uppdrag

Framfor allt Skolverkets uppdrag ligger i vissa delar mycket ndra Skol-
inspektionens, vilket framgar av Statskontorets myndighetsanalys av Skol-
verket.®* Skolverket har det formella ansvaret for normeringsarbetet genom
att myndigheten utformar och utférdar styrdokument och informerar skolor
om regelverket. Men dven Skolinspektionen kan i praktiken bli normerande i
och med att myndigheten utévar tillsyn utifran styrdokumenten och ger rad
till granskade huvudman och skolor.

Bada myndigheterna kan ocksa ségas ha i uppdrag att beskriva laget i den
svenska skolan. Medan Skolinspektionen granskar vissa omraden tematiskt i
ett begransat urval av skolor/huvudman har Skolverket genom sitt uppfolj-
nings- och utvarderingsansvar i uppdrag att ge en nationell bild av skolan.*

24 Resurser

Skolinspektionens verksamhet ingar som del i utgiftsomrade 16 Uthildning
och universitetsforskning. I det féljande redovisar vi Skolinspektionens finan-
siering och styrningen av myndighetens ekonomi.

13 Statskontoret (2015). Myndighetsanalys av Skolverket (2015:16), s.16.
14 1bid.
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2.4.1 Finansiering genom anslag

Av tabell 1 nedan framgar det att finansieringen av Skolinspektionens verk-
samhet uteslutande sker genom forvaltningsanslaget.

Tabell 1 Skolinspektionens anslag enligt regleringsbreven 2008-2017 (tkr)
1:2 Statens 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
skolinspektion
Statens 80957 316145 322542 338543 350957 353735 372010 398665 404182 409 644
skolinspektion ap.1
Barn- och 2500 10000 14 400
elevombudet ap.2
Totalt 83457 326145 336942 338543 350957 353735 372010 398665 404182 409 644
Anslagsvillkor
for ap.1
Hogst for 15000 15000 15000 15000 20000 20000 20000
BEO:s verks.
(Hagst) For 20000 20000 20000 20000 20000 20000 20000 20000

rattning nat. prov
For reg.uppdrag
om granskning av 15 000
forskolan

For bidragsratter

frist.skolor S

Ar 2017 har inspektionen ett anslag om cirka 409 miljoner kronor. Enligt
anslagsvillkoren far hogst 20 miljoner kronor av anslaget anvéandas for kost-
nader for Barn- och elevombudets verksamhet och 20 miljoner kronor for att
genomfora regeringsuppdraget om viss central rattning av nationella prov.
Denna finansieringsform ger myndigheten stor frihet att sjalv bestdmma 6ver
och prioritera sina resurser.

| ssmmanhanget &r det aven vart att notera, vilket ju framgar av tabellen ovan,
att Barn- och elevombudets finansieringspost har gatt fran att vara en sarskild
anslagspost till att vara ett villkor inom forvaltningsanslaget.

2.4.2 Styrningen av Skolinspektionens ekonomi

Regeringens styrning av Skolinspektionens ekonomi sker genom myndighet-
ens instruktion, de arliga regleringsbreven och aterkommande myndighets-
dialoger.

Utdver de sarskilda anslagsvillkoren, som for ar 2017 avser kostnaderna for
Barn- och elevombudet respektive genomférandet av regeringsuppdraget om
viss central rattning av nationella prov, disponerar myndigheten sitt anslag
utan sarskilda villkor.

Vi ser darmed att Skolinspektionen har en stor frihet att relativt sjalvstandigt
styra sina resurser, vilket framstar som lampligt for en tillsynsmyndighet.



2.5 Sammanfattande iakttagelser

e Skolinspektionens verksamhet har utformats utifran ambitionen att astad-
komma forbéttring av skolresultat genom tillsyn.

e Regeringens styrning av Skolinspektionen praglas av ett hogt fortroende
och lamnar ett relativt stort utrymme for myndigheten att sjalv bestdmma
over sin verksamhet.

o Skolinspektionens verksamhet finansieras med forvaltningsanslaget och
ger myndigheten frihet att sjalv bestimma 6ver och prioritera sina resur-
ser.

e Myndighetens kostnader bestar huvudsakligen av utgifter for personal.
Dérefter foljer utgifter for lokaler och 6vriga driftskostnader.
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3 Organisation och verksamhet

| detta kapitel analyserar vi Skolinspektionens organisation, ekonomi, kom-
petensforsorjning och samverkan med andra myndigheter.

3.1 Enradighetsmyndighet med insynsrad

Skolinspektionen &r en enradighetsmyndighet med en generaldirektor som
chef och ytterst ansvarig for den I6pande verksamheten.

Skolinspektionen har, vid sidan av den ansvariga myndighetschefen, ett
insynsrad. Detta bestar av generaldirektéren, som ar ordférande, och fyra
ledamoter som regeringen utser. Enligt myndighetsférordningen &r insyns-
radets uppgift i stallet att utéva insyn och ge myndighetschefen rad.s

For narvarande bestar insynsradet av fyra ledamoter och traffas fyra ganger
per ar. Radet fungerar i praktiken som en diskussionspartner till generaldirek-
toren. Maétena utgar fran en dagordning, dock fors inget protokoll utan endast
minnesanteckningar. Saval bitradande generaldirektér som administrativ chef
deltar i métena. Dartill brukar olika foredragande finnas med fran évriga per-
sonalen.

Generaldirektoren anser att radet tillfor myndigheten en bredd och vardefulla
synpunkter. Ledamoterna dr aktiva och tar upp fragor som myndighetens led-
ning inte alltid sjalva tanker pa. Antalet ledamoter i insynsradet var ursprung-
ligen atta, men har av olika skéal minskat. Nuvarande fyra ledamoter ar emel-
lertid inte tillrackligt enligt generaldirektdren som anser att det borde vara fler
i radet, en fraga som dven har tagits upp med regeringen.

Nar det galler Skolinspektionen finns det flera skal till att ett insynsrad kan
betraktas som ett vérdefullt inslag i verksamheten. Skolan har hdg politisk
prioritet, och det kan darfor finnas skal for regeringen att behalla insynsradet.
I en kartldggning av myndigheters ledningsformer har dock Statskontoret tidi-
gare ansett att insynsrad generellt tar tid och resurser for alla inblandade parter
(regering, myndighetsledning och radsledamaoter). Trots att de ar avsedda som
redskap for insyn och stod till myndighetschefen konstaterar Statskontoret att
raden i sjalva verket ar utlamnade at myndighetschefens valvilja. Statskonto-
ret har darfor foreslagit att nyttan av insynsrad bor vagas mot vad det kostar
att inratta och uppratthalla dem.

15 Statskontoret (2014). Myndigheternas ledningsformer — en kartlaggning och analys, kap
5,s. 75 ff.
16 |bid, kap. 9, s. 136 f.
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Mot denna bakgrund kan det finnas anledning for regeringen att se 6ver nyttan
med insynsradet. Om regeringen bedomer att insynsradet alltjamt fyller sin
funktion som redskap for insyn och stod till generaldirektéren bor man fylla
vakanta platser, i annat fall bor man avskaffa insynsradet

Statskontoret vill paminna om att det finns utrymme for generaldirektoren att
sjalv tillsatta ett rad som stod i arbetet. En fordel med detta ar att myndigheten
aven skulle ha lattare att fylla vakanta platser i ett sadant rad.

3.2 Fyra huvudsakliga verksamhetsgrenar
Skolinspektionens verksamhet bestar av de fyra huvudsakliga omradena

e Regelbunden tillsyn, som innebér granskning av skolor och huvudman
med avseende pa om dessa foljer skollagen, forordningar, laroplaner,
kursplaner och andra bestdmmelser som de ar skyldiga att folja.

e Kvalitetsgranskning, som innebar granskning av skolverksamheters kva-
litet utifran forfattningarnas krav och med stéd av forskning och beprovad
erfarenhet, i syfte att bidra till utvecklingen inom skolvasendet.

e Anmalningar, som avser granskning av skolsituationen for enskilda ele-
ver, exempelvis en elev som utsatts for krankande behandling eller inte
far det stod vederborande har ratt till. Anmalan kan ocksa handla om mer
generella brister inom en verksambhet eller hos en huvudman.

e Tillstandsprévning, som huvudsakligen handlar om prévning av ansok-
ningar om att starta och utdka fristdende skolor i hela landet. Ansokningar
kan d&ven galla betygsratt, att starta eller utdka internationell skola, att
bedriva delar av undervisningen pa engelska, att bedriva utbildning utan
att tillampa timplanen eller att anvanda fardighetsprov fran och med ars-
kurs 4.

3.3 Organisation

Skolinspektionens verksamhet bedrivs vid fem regionala avdelningar och ett
huvudkontor i Stockholm. Huvudkontoret bestar av en avdelning for verk-
samhetsstod, en analys- och statistikavdelning, ett kommunikationssekreta-
riat och en réatts- och tillstandsavdelning.
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Figur 2 Skolinspektionens organisation 2015

Insynsradet

Regionala avdelningar Hirvidkantor

Linkiping Avdelningen fir verksambetsstisd
Lund Analys- och statistikavdelningen

Kommunikationssekretariatet

Gateborg

Stockholm
Umes

Ratts- och tillstandsavdelningen

Kalla: Skolinspektionen

Avdelningen for verksamhetsstod vid huvudkontoret utgors av enheterna for
HR, ekonomi och verksamhetsstyrning respektive it- och kontorsservice.
Analys- och statistikavdelningen bestar av tre enheter som ansvarar for eko-
nomisk granskning, statistik respektive analys. Ratts- och tillstandsavdel-
ningen bestar av en rattsenhet och en enhet for tillstandsprévning samt ett
kansli for Skolvésendets 6verklagandendmnd.

Barn- och elevombudet (BEO) &r en del av Skolinspektionen, men &r samti-
digt sjalvstandig i sitt beslutsfattande. Skolinspektionen &r d&ven vardmyndig-
het for Skolvasendets 6verklagandenamnd (OKN), som ar en egen myndig-
het.

3.3.1 Fem regionala inspektionsavdelningar

Skolinspektionens verksamhet bedrivs i dag i Stockholm, Linkdping, Lund,
Goteborg och Umea. Varje inspektionsavdelning har tva till fyra enheter som
arbetar med regelbunden tillsyn och kvalitetsgranskning. Vidare finns pa
varje inspektionsavdelning en enhet som handlagger anmélningsarenden.

De regionala avdelningarna har organiserat sin verksamhet pa olika sétt. |
Stockholm och Goteborg har man gatt fran blandade enheter, dar inspekto-
rerna utfor bade regelbunden tillsyn och kvalitetsgranskningar, till en hogre
grad av specialisering inom respektive enheter. I Lund och Linképing ar dock
enheterna fortfarande blandade, medan Umea har en viss specialisering med
en tillsynsenhet och en enhet for tillsyn och kvalitetsgranskning.

Valet av organisationsstruktur faststalldes av regeringen redan i kommitté-
direktivet infor utredningen om myndighetens tillblivande. Visserligen slogs
det i direktivet fast att utredaren skulle besluta om myndighetens organisation
och 6vervéga lampliga arbetsformer. Samma direktiv meddelade att den nya
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myndighetens huvudkontor skulle placeras i Stockholmsomradet, men be-
démde édven att myndigheten skulle ha behov av verksamhet pa flera orter i
landet.

En regional organisation med en god geografisk spridning bedémdes av
utredningen ge goda forutséttningar for att upparbeta en kdnnedom om regio-
nala och lokala forhallanden. Skolinspektionens regionala organisation skulle
mot den bakgrunden “utga fran den regionala organisation som i dag finns
vid Skolverket och Myndigheten for skolutveckling”.*” | praktiken tog Skol-
inspektionen dver Skolverkets regionala tillsynskontor.

Statskontoret instdmmer i beddmningen att inspektionens landsomfattande
karaktar underl&ttas av en regional organisation. Samtidigt kan vi konstatera
att detta innebér vissa utmaningar avseende myndighetens interna styrning
(se vidare kap. 4).

3.3.2 Barn-och elevombudet utses av regeringen, men ar en
del av Skolinspektionen

Barn- och elevombudet (BEO) &r en del av Skolinspektionen, men fattar
sjalvstandiga beslut i skadestandsarenden och tar stéllning till anmalningar
om krankande behandling i skolan. BEO kan for en elevs rékning krava ska-
destand fran huvudmannen och driva sadana arenden mot saval kommunala
som fristaende huvudman. BEO har ocksa till uppgift att informera om den
lagstiftning som ska skydda barn och elever mot krdnkande behandling.

BEO é&r en befattning vars innehavare regeringen utser, men den &r aven en
del av Skolinspektionen och dess ledningsgrupp. BEO &r dock &ven namnet
pa en organisatorisk enhet inom Skolinspektionen, med drygt ett tjugotal
anstallda. Regleringsbrevet anger ett tak for hur stor del av Skolinspektionens
anslag som far anvandas till BEO:s verksamhet, for 2016 hogst 20 miljoner
kronor. Inom dessa ramar bestdimmer Skolinspektionen vilka resurser BEO
forfogar over. Denna I6sning innebér att BEO ar nagot av en "myndighet i
myndigheten”.:

3.3.3 Skolvasendets 6verklagandenamnd

Skolvasendets dverklagandenamnd (OKN) dr en domstolsliknande myndig-
het dit en elev eller vardnadshavare kan Gverklaga vissa beslut inom skol-
vasendet. Skolinspektionens instruktion anger att Skolinspektionen ska upp-
lata lokaler &t OKN och sta for ett kansli som utfér administrativa och hand-
laggande uppgifter at namnden.

17 Kommittédirektiv 2008:3: Bildandet av Statens skolinspektion.
18 SOU 2007:79. Tre nya skolmyndigheter, s. 130
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Statskontoret gjorde en oversyn av Overklagandeniamndens organisation
2012. | denna myndighetsanalys har vi dock inte fordjupat oss i organisat-
ionen av OKN.

3.4 Verksamhetens kostnader

Antalet anstéllda vid Skolinspektionen var 488 personer vid utgangen av ar
2015. Detta motsvarar cirka 385 arsarbetskrafter, vilket ar en 6kning med 31
arsarbetskrafter jamfort med 2014. Denna 6kning &r tatt sammankopplad med
Skolinspektionens uppdrag géllande forskolan och inrattandet av en ny enhet
for ekonomisk granskning.

Diagram 1 Verksamhetens kostnader 2008-2015 (tkr)

500 000
400 000 I

300 000 T

200 000
100 000 I
, 1

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

M Personal Lokaler = Ovr. driftskostnader M Finansiella kost. M Av- och nedskrivn.

Kalla: Skolinspektionens arsredovisning (AR) for 2008—-2015

Myndighetens kostnader bestar, som framgar av diagram 1 ovan, huvudsak-
ligen av utgifter for personal. Darefter foljer utgifter for lokaler och 6vriga
driftkostnader. Av diagrammet framgar det vidare att kostnaderna har okat
kontinuerligt sedan 2009. Det ar framforallt under de senaste aren, 2014 och
2015, som kostnaderna har okat jamfort med tidigare ar.

Personalkostnaderna forklaras av att antalet anstéllda har okat under aren fran
myndighetens start fram till i dag. Ovriga driftkostnader bestdr bland annat
av resor, information, kop av varor, it- och konsulttjanster. Under ar 2015
uppgick Skolinspektionens kop av tjanster till cirka 19 procent av myndighet-
ens totala anslag, eller 76,5 miljoner kronor. En tung post i sammanhanget ar
till exempel de uppemot 27,4 miljoner kronor som myndigheten har lagt pa
en pagaende upphandling av ett nytt it-system.

19 Statskontoret (2012). Skolvasendets Gverklagandenamnd — organisering av en namndmyn-
dighet.
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Riksrevisionen har inte haft nagra synpunkter eller anmarkningar i sina arliga
revisioner av Skolinspektionen.?

3.4.1 Tilldelade resurser styr avdelningarna

Skolinspektionens verksamhet styrs ekonomiskt genom tilldelade ramar till
varje avdelning. Tilldelning av budget per avdelning under de senaste tre aren
framgar av tabell 2 nedan.

Tabell 2 Tilldelning per avdelning (tkr)
Budget 2014 2015 2016
Goteborg 41959 43 831 47 846
Linkoping 28416 28 416 29 658
Lund 39389 41 444 45514
Stockholm 60 589 63 008 67 545
Umea 26 661 26 661 28 448
Analys- och statistiksekretariat 40 407 43732 45 984
Barn- och elevombudet (BEO) 13 644 14 335 14 725
Kommunikation 9711 9187 9502
Rétts- och tillstandsavdelningen 23 000 24 071 21351
Verksamhetsstod 92923 83285 83430
Verksamhetsledning 4000 6244 6014
Overklagandendmnd (OKN) 611 611 611
Utférdelad ram 381310 384 825 400 628
Ofordelad kostnadsokning 0 10 000 7514
Budgetram 381310 394 825 408 142

Kélla: Verksamhetsplan 2015 och 2016

Skolinspektionens huvudkontor kan 6verlag betecknas som relativt omfat-
tande och har ocksa 6kat 6ver tid. Exempelvis har analys- och statistikavdel-
ningen under de senaste aren utokats fran 5-6 medarbetare till i dagslaget en
avdelning med 35 medarbetare. Denna avdelning har i dag kostnader i paritet
med, och i vissa fall &ven hdgre an, vissa av myndighetens regionala avdel-
ningar.

3.4.2 Myndigheten prioriterar resurser till den regelbundna
tillsynen

Skolinspektionens regelbundna tillsyn av skolenheter under ett normalt verk-
samhetsar, som resulterar i beslut pa huvudmannaniva, omfattar hundratals
offentliga och enskilda huvudman. Dartill kommer sa kallade oanmaélda
granskningar av sarskilda huvudman eller skolenheter, vilket innebér att
inspektorer oanmalt eller med kort varsel aker ut till skolor for att granska en

20 Se t.ex. Riksrevisionen Revisionsberattelse for Statens skolinspektion 2015.
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avgransad del av verksamheten. Urvalet gors pa olika grunder, beroende av
granskningens karaktar. Ibland pa riskindikatorer, ibland pa ett slumpmassigt
urval av granskningsobjekt.

Nagra manader innan en fristdende skola ar tankt att starta gor Skolinspekt-
ionen en etableringskontroll for att se att den planering som huvudmannen
har presenterat i sin ansokan gar att genomfara.2t Skolinspektionen gor daref-
ter en sa kallad forstagangstillsyn nar en fristaende skola har varit igang om-
kring 4-6 manader. Inom ramen for etableringskontrollen och férstagangs-
tillsynen granskas darmed ett antal skolenheter varje ar. Vid sidan av den
regelbundna tillsynen gor Skolinspektionen &ven kvalitetsgranskningar av
utvalda skolenheter och andra berdrda verksamheter.

Den regelbundna tillsynen har kontinuerligt varit Skolinspektionens mest
omfattande och resurskravande verksamhet. Myndigheten har ocksa priorite-
rat att lagga en allt storre andel av resurserna pa tillsynen, framfor allt pa
bekostnad av kvalitetsgranskningarna. Detta framgar av diagram 2.

Myndigheten har dock avsatt storre resurser till kvalitetsgranskning fran och
med ar 2015, och framhaller att de har for avsikt att framover varna och satsa
pa kvalitetsgranskningarna. Preliminéara data for 2016 visar att kvalitets-
granskningarnas andel av budgeten 6kade till drygt 20 procent, medan till-
synens resurstilldelning landade pa omkring 55 procent.

Diagram 2 Kostnader for kvalitetsgranskningar i férhallande till regelbunden tillsyn
100 %
80 %
60 %
40% —
20%
0%
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
e Regelbunden tillsyn Kvalitetsgranskning

Kélla: Skolinspektionens arsredovisningar 2008-2015

Vid sidan av den regelbundna tillsynen har dven kostnaderna for anmalnings-
arenden 6kat mot bakgrund av att antalet anmalningar till myndigheten 6kar.
Myndighetens mojligheter att styra resursatgangen i dessa arenden ar begran-
sade. | intervjuer med inspektorer och chefer framkommer att resurser manga
ganger tas fran kvalitetsgranskningen nar behoven i andra verksamhetsgrenar

21 En etableringskontroll sker enligt 26 kap. 9 a § skollagen.
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Okar. Diagram 3 visar hur resurser har prioriterats mellan verksamhetsgrenar-
na sedan 2009.

Diagram 3 Verksamhetskostnader uppdelat pa omraden 2009-2015
100 %

80 %

60 %

40 %
20 % I
0% || | [ | | - -_ —

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

W Regelbunden tillsyn Kvalitetsgranskning Anmaélningsdarenden*) M Tillstandsprovning

*) Kostnader fér BEO och OKN redovisas inom verksamheten anmélningsdrenden.

Kalla: Skolinspektionens arsredovisningar 2008-2015

Fran och med 2015 inkluderas kostnaderna for Barn- och elevombudets andel
av myndighetens overheadkostnader i berédkningen. Berékningar i tidigare
arsredovisningar inkluderade endast ombudets egna overheadkostnader, det
vill s&ga kostnader for administrativa funktioner, stabs- och servicefunktioner
och liknande. Kostnadsberakningarna for 2013-2014 har korrigerats i detta
avseende.

3.5 Kompetensforsorjning

Antalet anstéllda vid Skolinspektionen var 458 personer vid utgangen av ar
2016, som framgar av tabell 3 nedan. Detta motsvarar cirka 397 arsarbets-
krafter. Myndigheten hade 410 tillsvidareanstallda (inklusive provanstéllda)
medan 48 personer hade en tidsbegransad anstallning.

30



Tabell 3 Personaluppgifter 2009-2016

2009 2010 2011

Antal anstallda vid arets

ot 349 363 385 395%) 367 407 488 458
varav tillsvidare-

Gl e 280 283 327 333 320 370 431 410
tidsbegrdnsat anstdllda 94 80 58 62 47 37 57 48
Antal arsarbetskrafter 300 341 341 335 338 354 385 397
Andel kvinnor (%) 67%  66%  65% 65% 68%  71% 74%  76%
hhlzefz el ) 47,5 47 46 47 46 46 46 44

Personalomsattning for
aret (%)

Sjukfranvaro som andel av
arbetstid (% )
Langtidsfranvaro som an-
del av total sjukfranvaro 28,1% 245% 209% 31,7% 496% 495% 493% 61,1%
(%)

9,5% 8,0% 8,9 % 8,5% 87% 13,2% 10,7% 156%

1,8% 1,9% 1,7% 2,1% 3,1% 3,1% 35% 3,8%

Kalla: Skolinspektionens arsredovisningar for 2009-2015 samt uppgifter fran Skolinspektionen.

*) I arsredovisningen for 2013 andrar myndigheten uppgiften om antal anstallda 2012 till 352. Detta genom att 41
tjanstlediga personer togs bort fran de 333 tillsvidareanstallda, vilket da blir 292 tillsvidareanstallda. Till detta laggs
62 tidsbegransat anstallda. Summan blir da 395 anstallda.

Okningen av antalet arsarbetare sedan myndigheten startade sin verksamhet
far bedémas som rimlig i forhallande till utvecklingen av anslaget genom
aren. Den relativt hoga 6kningen 2015, jamfort med tidigare ar uppger myn-
dighetens foretradare beror dels pa att myndighetens anslag hojdes 2015, dels
pa att antalet arsarbetare 2014 lag under det som var langsiktigt planerat.

Andelen kvinnor bland myndighetens tillsvidareanstéllda har varit hog allt-
sedan myndigheten inrattades och ligger enligt den senaste arsredovisningen
pa 74 procent. Medelaldern bland medarbetarna ligger runt 46 ar for bade
kvinnor och mén.

Personalomséattningen har dkat

Skolinspektionens personalomsattning for ar 2016 ligger pa cirka 16 procent.
Detta kan jamforas med statlig sektor generellt dar personalrérligheten upp-
gick till 10 procent ar 2014. Myndighetens personalomséttning ar sedan 2014
hogre an tidigare och myndighetsledningen beskriver det som en utmaning
vad galler kompetensforsorjningen. Tidigare ansags personalomséattningen
vara ett problem framst i Stockholmsregionen. Liknande problem med perso-
nalomsattningen borjar dock gora sig gallande dven vid avdelningarna i 6vri-
ga landet.

Foretradare for myndighetens ledning uppger i intervjuer att personalomsétt-
ningen till viss del kan forklaras med den allménna utvecklingen inom utbild-
ningssektorn — framfor allt regeringens satsning pa hojda lararloner och kon-
sekvensen av hojda loner generellt inom skolsektorn. Lonedkningarna har
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bland annat medfort att Skolinspektionens medarbetare i allt stérre utstrack-
ning rekryteras over till skolor och kommunala forvaltningar. Aven andra
statliga myndigheter, som Skolverket, rekryterar personal fran Skolinspekt-
ionen.

Okad sjukfranvaro

Sjukfranvaron pa Skolinspektionen har okat fran cirka 2 procent 2009 till 3,8
procent under 2016. I statliga myndigheter generellt uppgick sjukfranvaron
till 3,9 procent (fran 2,9 procent 2011) av den tillgangliga arbetstiden 2015.
Detta kan jamforas med exempelvis Arbetsmiljoverket, som hade en sjuk-
franvaro pa 4,1 procent 2015 (en 6kning fran 3,3 procent 2012). Vid Inspekt-
ionen for vard och omsorg uppgick sjuktalen till 3,9 procent 2015 (en 6kning
fran 2,7 procent 2013).22

Aven om sjuktalen vid Skolinspektionen darmed inte skiljer sig avsevart at
fran liknande myndigheter eller fran statliga myndigheter som helhet framstar
det som oroande att sjukskrivningarna vid myndigheten har Okat relativt
snabbt. Langtidsfranvaron, det vill saga andelen av sjukfranvaron som ér lika
med eller langre an 60 dagar, har okat fran 28 procent till drygt 61 procent
under 2016. De langa sjukfallen inom Skolinspektionen har darmed Okat
avsevart pa kort tid, och ligger hogre i jamforelse med saval Arbetsmiljover-
ket som Inspektionen for vard och omsorg.

Den 6kade sjukfranvaron, framforallt den langa franvaron, kan moéjligtvis sat-
tas i samband med ett hogt arbetstempo som leder till stress, vilket patalas i
flera av de intervjuer som vi genomfort.

Sammantaget kan det konstateras att Skolinspektionen har anledning att
vidareutveckla sina rutiner for att folja upp sjuktalen framdver och vara upp-
marksam pa utvecklingen inom detta omrade, dven om sjukfranvaron inom
myndigheten inte avviker fran den generella inom statlig sektor. Detta géller
i synnerhet utvecklingen av de langa sjukskrivningarna.

3.5.1 Rekryteringsstrategi och kompetensférsérjning

Skolinspektionens rekryteringsarbete baserar sig pa strategin att ha en bredd
av kompetenser pa myndigheten enligt vad som anges i myndighetens ars-
redovisningar och verksamhetsplan. Strategin efterstrdvar bland annat en
jamn fordelning av allmanutredare och utredare med pedagogisk respektive
juridisk kompetens i hela myndigheten.?

Enligt interna redovisningar och strategidokument har Skolinspektionen
sedan myndigheten startade arbetat med introduktions- och férdjupnings-

22 Statskontoret (2016). Sjukfranvaro i staten 2015 — myndigheter och sektorer.
23 Se t.ex. Statens Skolinspektion, Arsredovisning 2015 samt Verksamhetsplan 2016.
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utbildningar, hdgskolekurser (uppdragsutbildningar), konferenser och semi-
narier. Myndigheten har ocksa ett chefsprogram for chefer pa olika nivaer.
Insatser inom chefsprogrammet genomfors dels individuellt med mentorer
och handledare, dels som en gemensam utbildning i grupp.?

Nyanstéllda lars upp av sina kollegor

De introduktionsutbildningar som ges vid myndigheten ror sig primért om en
allmén introduktion till myndighetens organisation och funktioner. Introdukt-
ion av nyanstéllda sker saval pa central niva som pa respektive avdelning.
Enligt uppgift fran Skolinspektionen genomfér myndigheten fér narvarande
en oOversyn och revidering av den allménna kompetensutvecklingen for
inspektorer och handlaggare pa myndigheten, vilken dven omfattar introdukt-
ionsutbildningen. | dag forekommer inte nagon egentlig uthildning inom
inspektionsverksamheten. For inspektionsverksamheten tillhandahaller myn-
digheten i stéllet handbdcker och skriftliga anvisningar. Som tidigare redovi-
sats har emellertid dessa anvisningar 6ver tid kommit att bli omfattande och
anses allméant vara svara att tillampa i praktisk verksamhet. | praktiken lars
darfor nyanstallda inspektorer upp i falt, av sina kollegor.

Vid vara intervjuer framkommer att personalomsattningen inom Skolinspekt-
ionen aven medfor en direkt belastning pa medarbetarna, som da far lara upp
nya inspektorer, vilket tar tid och kraft fran den ordinarie tillsynsverksam-
heten.

Effektivisering och kompetensutveckling efterfragas av medarbetarna

Den senaste medarbetarundersokningen fran 2014 hade en svarsfrekvens pa
92 procent. Resultatet presenteras som exempelvis en helhetsbedémning av
myndigheten, med nyckelfragor som handlar om hur engagerad medarbetaren
ar i sitt arbete samt hur néjd vederborande ar med sin arbetssituation, dar
resultaten i huvudsak ar goda.

I de delar som berdr medarbetarskap ar resultaten dock inte odelat positiva
vad avser till exempel hur effektivt arbetet ar organiserat samt den tid man
har till sitt forfogande for att hinna gora ett bra arbete pa ordinarie arbetstid.
| fraga om information och kunskap ar det generellt positiva resultat, forutom
mojligheten till kompetensutveckling dér resultaten endast kan bedémas som
mattliga. En tveksamhet rader aven om fortroendet for verksledningen och
dess Gppenhet i sin kommunikation. Likasa visar undersokningen att medar-
betarna upplever att forslag pa nya och béttre satt att arbeta valkomnas, sam-
tidigt som dessa inte nédvandigtvis hanteras pa ett bra satt.

Sammantaget visar medarbetarundersékningen pa goda resultat vad galler
tydliga mal for Skolinspektionen samt ett tydligt ledarskap, vilket uttrycks i
termer av att chefer &r tydliga med vad som forvantas och skapar delaktighet

24 hid.
25 Skolinspektionen (2014). Medarbetarundersokning, september 2014.
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samt behandlar medarbetarna med respekt. Arbetet upplevs dven som utveck-
lande och man ar n6jd med det interna diskussionsklimatet och mojligheterna
att dela kunskaper och erfarenheter.

Daremot finns det tydliga indikationer pa att det finns utrymme for utveckling
av ett effektivt arbetssétt som garanterar kvalitet i det man gor. Exempelvis
framkommer vid medarbetarintervjuer att vissa administrativa uppgifter,
bland annat att medarbetarna sjélva ska diarieféra inkomna handlingar, sam-
mantaget bidrar till en hog arbetsbelastning. Detsamma géller tillgangen till
information som behdvs for att kunna utfora sitt arbete och kommunikationen
med ledning och avdelningschefer.2

3.5.2 Insatser for att forstarka den ekonomiska kompetensen

Skolinspektionen har ett sarskilt krav i regleringsbrevet att redovisa de insat-
ser som myndigheten har genomfort for att starka den ekonomiska kompeten-
sen i sitt arbete med tillsyn éver och prévning av enskilda som huvudman for
fristaende skolor.

For detta andamal inrattade myndigheten 2014 en ny enhet for ekonomisk
granskning. De analyser som gors pa enheten anvands som underlag vid till-
syn och provning av enskilda huvudmén och fristaende skolor. Specialist-
kompetensen pa enheten utgor aven en generell stodfunktion till hela myn-
digheten i fragor som rér ekonomiska analyser, och ligger ofta till grund for
myndighetens prioriteringar vid planeringen av tillsynsverksamheten.?

3.6 Samverkan med andra myndigheter

Myndighetsférordningens sjatte paragraf anger att myndigheter ska verka for
att genom samarbete med myndigheter och andra ta tillvara de fordelar som
kan vinnas for enskilda samt for staten som helhet. Enligt myndighetens
instruktion ska Skolinspektionen samverka med Statens skolverk, Special-
pedagogiska skolmyndigheten (SPSM) och Skolforskningsinstitutet i syfte att
na de utbildnings- och funktionshinderspolitiska malen inom skolomradet.
Regleringsbreven anger att Skolinspektionen ska redovisa sin samverkan med
dessa myndigheter, men dven med Sameskolstyrelsen och andra myndigheter
och organisationer, utan ndrmare precisering av vilka detta kan vara.?

Av Skolinspektionens arsredovisningar framgar att myndigheten har tecknat
Overenskommelser om samverkan med Skolverket, SPSM, Arbetsmiljover-
ket, Socialstyrelsen och Diskrimineringsombudsmannen (DO). Samtal fors
ocksa med Inspektionen for vard och omsorg (I\VVO) for ett planerat avtal om

28 1hbid.

27 Statens Skolinspektion Arsredovisning 2015, s. 79 f.

28 Se t.ex. regleringshreven for budgetaren 2015 respektive 2016 avseende Statens skol-
inspektion
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samverkan under kommande ar. Dessa 6verenskommelser anger dels gene-
rella utgangspunkter for samverkan, dels specifika omraden identifierade som
sarskilt viktiga for samverkan. Overenskommelserna slar dven fast att myn-
dighetschefer och ledningsgrupper ska tréffas regelbundet.

Enligt 6verenskommelserna finns ocksa maéjlighet for enskilda avdelningar
inom myndigheterna att samverka regionalt och centralt. | detta sammanhang
forekommer exempelvis regelbundna méten mellan Skolinspektionens och
Skolverkets rattsfunktioner. Syftet med dessa moten ar att sakra likvardig-
heten i myndigheternas bedémningar och stallningstaganden i olika juridiska
fragor.

Flera foretradare for Skolinspektionens malgrupper framhaller att Skol-
inspektionen i praktiken kan bli normerande genom sin tillsyn. Det framstar
darmed som sarskilt angeléget att samverkan mellan Skolinspektionens och
Skolverkets rattsfunktioner fungerar val, for att undvika motstridiga tolk-
ningar och i forlangningen motstridiga budskap till huvudmén och skolor.
Vara intervjuer med saval myndigheterna som malgrupperna tyder dock pa
att denna samverkan fungerar forhallandevis val.

3.7 Sammanfattande iakttagelser

e Den regelbundna tillsynen ar myndighetens mest omfattande och resurs-
krdvande verksamhet.

e En kraftig omfordelning av kostnaderna har skett under senare ar, vilket
har medfort att den regelbundna tillsynen har starkts jamfort med kvali-
tetsgranskningarna.

e Ocksa nar behoven inom andra verksamhetsgrenar dkar, exempelvis inom
anmalningsérenden, tas resurser framst fran kvalitetsgranskningarna.

e Personalomsattningen i myndigheten har Okat, framst i Stockholm men
aven vid myndighetens 6évriga avdelningar.

e Aven sjukfranvaron pd myndigheten har ¢kat, fran cirka 2 procent 2009
till 3,8 procent under 2016. Langtidsfranvaron, det vill sdga andelen av
sjukfranvaron som &r lika med eller langre 4n 60 dagar, har 6kat fran 28
procent till drygt 61 procent under 2016.

e Nagon formell utbildning inom inspektions- och tillsynsverksamheten har
inte Skolinspektionen. | stallet lars nya inspektorer upp i falt av sina kol-
legor.
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4 Intern styrning

Som redovisats i foregaende kapitel har Skolinspektionen en stor frihet att
utforma sin egen verksamhet. Samtidigt &r myndighetens verksamhet ut-
spridd pa fem regionala avdelningar, vilket staller sarskilda krav pa styr-
ningen.

| detta kapitel analyserar vi hur Skolinspektionen styr, foljer upp och utveck-
lar sin verksamhet internt i forhallande till regeringens mal for verksamheten.
Vidare analyserar vi Skolinspektionens it-verksamhet och myndighetens
inkdpsverksamhet.

4.1  Skolinspektionens egna mal for verksamheten

Regeringens mal for Skolinspektionens verksamhet anges i myndighetens
instruktion och regleringsbrev och &r, som redovisats i kapitel 2, relativt 6ver-
gripande till sin karaktar. Skolinspektionen har darfor ett antal internt formu-
lerade mal for sin verksamhet. Den senaste malbilden, som galler fram till
2018, ar formulerad enligt féljande:

"En skola dar alla barn och elever far lika ratt till god utbildning och
kunskaper i en stimulerande och trygg milj6. Varje enskilt barn och
elev har ratt att utvecklas sa langt som mojligt utifran sina forutsatt-
ningar.”?

Utifran malbild 2018 har Skolinspektionen fyra malformuleringar som &ar
vagledande for myndighetens verksamhet. Skolinspektionen ska

e markera tydligt vad som ska finnas i skolor och verksamheter och
stalla krav pa nodvandiga forbattringar

e bidra med kunskap och 6verblick for utveckling och 6kad kvalitet i
svensk skola

o tatillvara elevens réatt i enskilda arenden for att bidra till forbattring

e folja upp och stimulera till utveckling inom utpekade omraden tills
forbattring genomforts.

Malformuleringarna féljs inte upp med kvantitativa matt, men ska vara vag-
ledande for hur Skolinspektionen planerar, genomfor och foljer upp sin verk-
samhet.

29 VVerksamhetsplan 2016, Dnr 00-2015:5212.
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Myndighetens gemensamma vérdegrund &r trovardighet, tydlighet och till-
ganglighet. Varje chef ansvarar for att I6pande, i planering och vid uppfolj-
ningar, aterkoppla enhetens eller avdelningens resultat till den évergripande
malbilden. En végledande fraga ska vara: ”Vad &r den egna verksamhetens
styrkor och svagheter i forhallande till malbilden?”.

4.1.1 Ett processorienterat arbetssatt

Skolinspektionen tillampar ett processorienterat arbetssétt i syfte att hoja
verksamhetens effektivitet och likvardighet inom myndigheten. Myndigheten
framhaller att processorienteringen ocksa ar ett satt att systematiskt och struk-
turerat arbeta for standiga forbattringar inom verksamheten.® Inom myndig-
heten finns fyra kérnprocesser for

e anmalningsérenden
kvalitetsgranskning
tillstand

tillsyn.

Dérutdver utgdr styrning och ledning ytterligare en process inom verksam-
heten. Varje process leds av en processagare, som ocksa ar avdelningschef
for ndgot av regionkontoren. Processagaransvaret roterar mellan avdelnings-
cheferna med nagra ars intervaller. Processagaren ansvarar for att utveckla
processen och folja upp dess efterlevnad, och kan dven besluta om en revision
av processen.t

Utifran myndighetens uppdrag, sa som det framgar av instruktion och regle-
ringsbrev, operationaliserar myndigheten i verksamhetsplanen ataganden och
mal for processerna. Atagandena och mélen ar styrande for de avdelningar
som arbetar utifran respektive process. For varje process finns produktions-
mal for exempelvis effektivitet, handlaggningstider och likvardighet i hante-
ringen. Vidare finns resultatmal med matt for exempelvis upplevd kvalitet.
Resultaten f6ljs upp varje manad och tertial.

Utifran de intervjuer som vi har genomfort med myndighetsledningen och
personalen tycks det processorienterade arbetssattet fungera vél, och beskrivs
som en tillgang i och med att myndighetens verksamhet &r utspridd éver lan-
det.

30 Skolinspektionen (2013). PM, 2013-10-21, Skolinspektionens processorienterade arbets-
satt och system for forbattringsarbete inom kérnprocesserna, dnr 2013:2382, s. 4.
31 Verksamhetsplan 2016, s. 8.
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4.1.2 Skolinspektionens mal fér avdelningar och enheter

De mal som formuleras inom ramen for respektive process fors sedan ut pa
de avdelningar och enheter som arbetar med uppgifterna inom respektive pro-
cess. Mal for handlaggningstider for olika arenden stélls upp och bryts ner till
mal for respektive avdelning.

For varje karnprocess finns ocksa mal och matt formulerade i form av

e produktionsmal for effektivitet och likvéardighet inom respektive process
e resultatmal och matt for upplevd kvalitet.*

4.2  Verksamhetsplanering

Skolinspektionen har en process for styrning och ledning som ska sékerstélla
att myndigheten arbetar strukturerat med langsiktig och kortsiktig planering,
uppfoljning och utveckling av verksamheten. En diskussion om strategiska
malsattningar initieras arligen av avdelningen for verksamhetsstod och
genomfors med ledningsgruppen. Diskussionen utmynnar i en dvergripande
verksamhetsinriktning och en strategisk inriktning med mal, strategier och
maétetal.

Utfallet av diskussionen blir del av anvisningarna for den arliga verksamhets-
planen. Styrande principer fér framtagandet av anvisningar for verksamhets-
planen &r att méatetalsstrukturen ska vara utformad sa att ansvarsfordelningen
blir tydlig. Utifran anvisningarna tar avdelningschefer och processéagare fram
ataganden for respektive avdelning och process till en prioriterad verksam-
hetsplan som innehaller atagande per avdelning respektive processéagare, bud-
get, tillsynsplan och projektportfolj.

4.2.1 Mangden styrdokument ar omfattande

Den interna styrningen har genom arens lopp lett till att det nu finns manga
styrdokument med detaljbeskrivningar for myndighetens ké&rnprocesser. |
intervjuer framkommer att det kan vara svart for medarbetare att skaffa sig en
Overblick dver den samlade dokumentationen och anvanda sig av den i prak-
tisk verksamhet.

For kvalitetsgranskningarna finns i dag ett sextiotal riktlinjer, medan hand-
laggningen av anmalningsérenden utgar fran en handbok pa omkring hundra
sidor. I intervjuer med chefer vid myndigheten har det framkommit en 6nskan
om att se 6ver mangden styrdokument och gdra dem farre och mer lattover-
skadliga.

32 Verksamhetsplan 2016, s. 9.
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I verksamhetsplanen for 2016 lyfts en 6kad processefterlevnad fram som ett
sétt att 6ka likvérdigheten inom tillsynen. Denna koppling understryker be-
hovet av att begrénsa antalet styrdokument till en hanterlig méngd. Ett arbete
har paborjats inom myndigheten med att ersatta handboken for anmal-
ningsdrenden med ett s kallat processtod. Aven inom kvalitetsgranskningen
ska antalet styrande dokument minska. Inom tillsynsverksamheten har myn-
digheten redan genomfort en rensning bland anvisningarna i samband med att
den nuvarande tillsynsmodellen, Tillsyn 2015, infordes.

Ytterligare ett led i arbetet for en 6kad likvardighet ar ett utokat sa kallat
utredningsstdd. Syftet med Skolinspektionens utredningsstod ar att bidra till
en Okad likvardighet, bland annat genom att definiera vad som ingar respek-
tive inte ingdr i den regelbundna tillsynen. | utredningsstodet finns &ven
metodstdd i form av till exempel intervjuguider.

4.3 Verksamheten foljs upp varje manad

Inom respektive ansvarsomrade ansvarar varje chef for att operativt planera
och leda verksamheten sa att faststallda mal nas inom givna resurser. Resul-
taten foljs darefter upp varje manad och tertial.

Skolinspektionens planerar I6pande for de aktiviteter som kravs for att na
malen och utveckla verksamheten. En aktivitetslista per process och avdel-
ning uppdateras vid verksamhetsplaneringen och vid tertialuppféljningarna.
Vid tertialuppféljningarna féljer man dven upp atgarderna.®

4.3.1 Avnamarundersokningar ar en viktig del av
uppféljningen

Skolinspektionen genomfér avnamarundersokningar for stora delar av sin
verksamhet. Samtliga huvudman och skolor som har blivit foremal for tillsyn
far ge sina synpunkter i sa kallade postinspektionsenkater. Pa motsvarande
satt finns postkvalitetsgranskningsenkater for att fanga upp synpunkter pa
Skolinspektionens kvalitetsgranskningar och posttillstandsenkater for till-
standsprocessen. En postanmalningsenkat har nyligen utvecklats och tas i
bruk fran och med januari 2017.

4.4  Styrningen av tillsynsverksamheten

Skolinspektionens inspektionsverksamhet bestar av tillsyn och kvalitets-
granskningar. Myndigheten har hittills valt att géra en relativt tydlig uppdel-
ning mellan de tva verksamheterna. Inom ramen for den regelbundna till-
synen granskar Skolinspektionen aterkommande all skolverksamhet i landet
(&4ven forskola, fritidshem, vuxenutbildning) for att kontrollera efterlevnaden

3 Verksamhetsplan 2016, s. 9.
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av lagar och regler for verksamheten. Malet ar att bidra till alla barns och
elevers lika rétt till god utbildning i en trygg miljo.

4.4.1 Nuvarande tillsynsmodell prioriterar skolor och
huvudman med storst behov

Den nuvarande modellen for regelbunden tillsyn, Tillsyn 2015, inférdes den
1 januari 2015 och innebér en starkare inriktning av tillsynen mot de skolor
dar Skolinspektionen bedomer att manga elever riskerar att inte fa den utbild-
ning de har ratt till. En av avsikterna med den nuvarande tillsynsmodellen har
varit att ytterligare fokusera pa styrning och ledning samt centrala arbets-
processer for att uppna en hog maluppfyllelse. Huvudmannens liksom rekto-
rernas ansvar for en valfungerande skola har darmed kommit att fa en 6kad
tonvikt i tillsynen. Alla huvudmén granskas i dag under en tredrsperiod.

Skolinspektionen framhaller att ambitionen med Tillsyn 2015 é&r att inspek-
tera och bedéma processer som helhet, snarare an att fokusera pa detaljer och
formalia i processerna. Utifran ett antal dvergripande bedémningsomraden
(6-7 stycken, beroende pa skolniva) bedéms de grundlaggande processer som
Skolinspektionen anser maste fungera for att uppna goda studieresultat och
trygghet i skolan. Exempel pa bedémningsomraden ar

e undervisning och l&rande
e beddmning och betygsséattning
e trygghet, studiero och atgarder mot krankande behandling.

Inom tillsynsverksamheten finns en ambition om en skyndsam handlaggning
mellan tillsynsbestk och beslut. Som regel ska ett beslut fattas inom 30 dagar
efter ett verksamhetsbesok, atminstone i 80 procent av arendena.

4.4.2 Risk- och vasentlighetsanalys styr urvalet av skolor och
huvudman

Urvalet av skolor som Skolinspektionen ska granska sker utifran bedém-
ningar grundade pa en risk- och vasentlighetsanalys. | denna analys vager
myndigheten samman en uppsattning matt och faktorer, bland annat

e Kkunskapsresultat
e resultat fran Skolenkéaten som skickas till larare, elever och foraldrar
e tidigare anmalningar, viten och skadestandskrav mot skolan.

Aven andra riskindikatorer, sésom en lag andel behoriga larare, vags in vid
urvalet. For fristdende skolor bedomer &ven Skolinspektionen risken for
negativ paverkan pa verksamheten till f6ljd av huvudmannens ekonomiska
situation. Darutdver har myndighetens regionala avdelningar mojlighet att

3 Strategiradet (2016). Hur fungerar regelbunden tillsyn? Utvardering av Skolinspektionens
modell for regelbunden tillsyn, s. 13-14.
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lagga till ytterligare skolor baserat pa erfarenheter och tillkommande uppgif-
ter.®

De skolor som uppvisar en risk att inte leva upp till gallande regelverk
genomgar en sa kallad prioriterad tillsyn, det vill séga en mer omfattande till-
syn an dvriga. Resterande kommunala verksamheter granskas inte mer an att
de genomgar risk- och vasentlighetsanalysen samt att deras huvudman grans-
kas. Daremot genomgar samtliga enskilt drivna skolenheter en sa kallad bas-
tillsyn.

Samtliga verksamheter berdrs darmed av Skolinspektionens regelbundna till-
syn, antingen pa huvudmannaniva genom en prioriterad tillsyn pa enhetsniva
eller genom bastillsyn pa enhetsniva. Tillsyn 6ver vuxenutbildning, fritids-
hem, forskola och annan pedagogisk verksamhet sker i huvudsak pa huvud-
mannaniva, medan myndigheten granskar grund- och grundsérskolor samt
gymnasie- och gymnasiesarskolor ocksa pa skolenhetsniva.®” Detta innebar
en betydande skillnad mot tidigare ar da Skolinspektionen granskade alla
verksamheter enligt en mer likartad form.

Vilka skolenheter som far tillsyn avgor Skolinspektionen genom en priorite-
ring av de skolor som uppvisar riskindikationer. Detta innebdar en betydande
skillnad mot den tidigare modellen for tillsyn, da alla verksamheter inspekte-
rades enligt en mer likartad form under en femarig cykel. Den nya modellen
lagger ocksa storre fokus pa de processer som behdéver fungera for att skolor
och andra verksamheter ska klara av sitt uppdrag och pa att bedoma helheten
snarare &n enskilda faktorer.3

4.4.3 Tidspress och svag intern férankring av tillsynsmodellen

Skolinspektionen har latit externa konsulter utvardera myndighetens nuva-
rande modell fér regelbunden tillsyn, Tillsyn 2015. Resultaten av utvérde-
ringen presenterades i en rapport i februari 2016 och visade bland annat att
tillsynsmodellen hade en svag férankring och &garskap internt.

3 Skolinspektionen (2016). Statistik over regelbunden tillsyn forsta halvaret 2016 samt
Strategiradet (2016):Hur fungerar regelbunden tillsyn? Utvardering av Skolinspektionens
modell for regelbunden tillsyn.

% Vid en bastillsyn tittar inspektorerna pa farre omraden i jamforelse med ett breddat, eller
prioriterat, besok. Skolenheter som far en bastillsyn bedéms inom de tre omradena “Trygg-
het, studiero och atgarder mot krankande behandling”, ”Styrning och utveckling av verksam-
heten” och "Undervisning och larande”.

37 Skolinspektionen (2016). Statistik 6ver regelbunden tillsyn forsta halvaret 2016.

3 |bid samt Strategiradet (2016).
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Rapporten framholl att det ar avgérande att ledningen hanterar den tidspress
som tyngde avdelningarna for att skapa forutsattningarna att tillampa tillsyns-
modellen. Vidare ansags i rapporten myndighetens styrning och ledning
behdva utvecklas for att tillsynsmodellen skulle kunna fungera som avsett.

Intervjuer med saval medarbetare som fackliga foretradare vid Skolinspekt-
ionen bekréftar att den nuvarande tillsynsmodellen har inneburit en 6kad tids-
press inom tillsynsverksamheten. Nya arbetsmoment har tillkommit i Tillsyn
2015 som visat sig vara mer tidkravande an vad man hade antagit vid plane-
ringen. Foretradare for myndighetsledningen uppger dock att en viktig ut-
gangspunkt var att inspektorer och enheter skulle kunna prioritera omfatt-
ningen av respektive tillsyn utifran behoven i det enskilda fallet.

Den svaga interna férankringen som framkom vid utvérderingen kan dven ha
sin forklaring i att tillsynsmodellen infordes vid arsskiftet 2015 utan nagon
foregaende uthildning eller introduktion till medarbetarna. Att medarbetarna
inte involverades i tillrackligt hog grad nar den nya tillsynsmodellen togs
fram, kan ocksa ha bidragit till att modellen hade en svag intern forankring.

Myndighetsledningen har nu forlangt tiden for att klara atagandena inom Till-
syn 2015 med ett kvartal, for att pa sa satt forsoka minska tidspressen inom
tillsynsverksamheten.

4.5 Styrningen av kvalitetsgranskningar

Utover tillsynen granskar Skolinspektionen aven kvaliteten i skolvasendet for
att identifiera utvecklingsomraden och darigenom bidra till utvecklingen
inom skolan. Skolinspektionens kvalitetsgranskningar dgnas bland annat at
att beddma amnesundervisningens kvalitet. Under 2016 genomfordes tva
granskningar av undervisningen med fokus pa svenska i arskurs 4-6 och
matematik pa senare niva (Ma 3c) i gymnasiet.

Utover kvalitetsgranskningarna inom dmnesundervisningen genomfor Skol-
inspektionen aven tematiska granskningar inom olika omraden. Under 2015
avrapporterades temagranskningar géallande bland annat

elevhalsa

distansutbildning inom kommunal vuxenutbildning
gymnasiearbetet

undervisning i forskoleklass.

%9 Strategiradet (2016). Hur fungerar regelbunden tillsyn? Utvardering av Skolinspektionens
modell for regelbunden tillsyn, s. 4-5.
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Kvalitetsgranskningarna utformas som projekt med en projektledare och
inspektorer fran de regionala avdelningarna, och utgar fran en gemensam pro-
cessmodell. Analys- och statistikavdelningen utarbetar kunskapsoversikter
och direktiv for kvalitetsgranskningarna.

Skolinspektionens stodmaterial och anvisningar for kvalitetsgransknings-
processen ar, som tidigare namnts, omfattande. Ett arbete har pabdrjats inom
myndigheten for att begrénsa antalet styrande dokument for kvalitetsgransk-
ningarna.

Skolinspektionen har i sina verksamhetsplaner bland annat betonat vikten av
att verka for en optimal spridning av resultaten fran kvalitetsgranskningarna.
Myndigheten betonar ocksa att man ska

e kommunicera tydligt och klart utifran ett mottagarperspektiv
e ge rad och vagledning for att stodja utveckling och forbattring
e Qe snabb aterkoppling till granskade verksamheter.

Likasa har myndigheten haft som uttalat mal att arbeta med utveckling av
metoder for att sakerstalla likvardigheten i bedémningar och beslut, men dven
effektivitet och kvalitet i framtagna produkter.*

4.5.1 Urval for kvalitetsgranskning

Kvalitetsgranskningarna ar utformade som projekt med en projektledare och
inspektorer fran myndighetens olika regionala avdelningar. | projekten deltar
dven externa experter och andra sakkunniga. Arbetet utgar fran en gemensam
processmodell for att uppna en hog kvalitet.

Projekten ar indelade i granskning av undervisningen och sa kallade tema-
granskningar. Granskningarna av undervisningen har i férsta hand fokus pa
grundskolan och gymnasieskolan och det ar framst &mnesundervisningens
kvalitet inom ett eller flera skolamnen som Skolinspektionen granskar. De
tematiska granskningarna kan istallet beréra samtliga skolformer och behand-
lar ett sérskilt tema i utbildningen, som inte &r knutet till ett sarskilt &mne.

4.6  Styrningen av anmalningséarenden

Fem regionala enheter samt BEO hanterar anmalningsarenden pa Skol-
inspektionen. BEO tar hand om anmalningar som galler krdnkande behand-
lingar, 6vriga arenden fordelas pa Skolinspektionens regionala enheter. | ett
forsta skede beddmer man om &rendet ska utredas vidare av myndigheten.
Anmalningar som ror generella brister 6verlamnar man till tillsynsenheterna
eller under vissa forutsattningar till huvudmannens klagomalshantering.
Arenden kan ocksa skrivas av och avvisas efter en forsta provning.

40 Skolinspektionens verksamhetsplan (VP) for aren 2014, 2015 och 2016.
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Till anmalningsarenden raknas ocksa Skolinspektionens utredning av anmal-
ningar mot legitimerade léarare eller forskollarare for oskicklighet eller olamp-
lighet. En sadan anmaélan kan leda till att Skolinspektionen gor en anmélan
till L&rarnas ansvarsndmnd med yrkande om att legitimationen dras in eller
att den anmalde tilldelas en varning.

Den interna styrningen av Skolinspektionens arbete med anmélningsarenden
betonar effektivitet och produktion. Myndigheten har mal for hur manga
arbetstimmar olika arenden far ta. Anmalningar som utreds far till exempel ta
25 timmar, omprévningar 10 timmar och anmalningar till Lararnas ansvars-
namnd (sa kallade LAN-arenden) 30 timmar.

Denna styrning ska bidra till att myndigheten klarar av de mal man har satt
for handlaggningstider. Myndigheten har malet att 80 procent av drendena
ska beslutas inom fyra manader och 100 procent inom fem manader. Myn-
digheten framhaller sjalv att dessa mal inte bara ar en fraga om effektivitet,
utan att det ocksa finns en kvalitetsaspekt i korta handlaggningstider for dem
som anmaler.

4.6.1 Verksamhetsplanen lyfter aven fram likvardighet och
kvalitet

Vid sidan av effektivitet och produktivitet lyfter verksamhetsplanen for 2015
upp likvardighet och upplevd kvalitet som viktiga mal for arbetet med anmaél-
ningsérenden. Myndigheten har en tydlig ordning fér hur man ska hantera
arenden, inte minst genom en sérskild handbok. Samtidigt finns det ett utrym-
me for de regionala avdelningarna att bestamma hur de vill organisera arbetet.

Skolinspektionen har dock genomfort sérskilda insatser nér regionala enheter
har haft for l1aga utrednings- och kritikandelar jamfort med ovriga avdel-
ningar. Exempelvis har man i sddana lagen satt in sarskilda handlingsplaner
med tat uppféljning.

4.6.2 Storre betoning pa processtyrning an samverkan mellan
enheter

Utbyte och larande i arbetet med anmalningsarenden sker i forsta hand inom
de regionala enheterna. Samverkan och utbyte av erfarenheter férekommer
till viss del mellan enheter och olika yrkeskategorier. Exempelvis traffas
beslutsfattare och enhetschefer regelbundet, tva ganger per ar. Vid dessa traf-
far diskuterar man bade bedémningar, organisation och arbetssatt. Hand-
laggare traffas daremot inte kontinuerligt, utan endast nar myndigheten ord-
nar interna utbildningar och liknande.

Skolinspektionen har darmed ett storre fokus pa styrning genom det process-
orienterade arbetssattet &n samverkan och larande mellan de regionala enhet-
erna. Inte minst har en gemensam handbok varit viktig i den interna styr-
ningen.
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Som vi tidigare har framhallit finns det dock en ambition inom myndigheten
att nu férsoka minska detaljstyrningen i hanteringen av anmélningsarenden,
och skapa ett storre utrymme for chefer och medarbetare att sjélva styra arbe-
tet pa respektive avdelning.

4.6.3 Styrningen av BEO &r en sarskild utmaning

BEO:s placering inom Skolinspektionen innebér sérskilda utmaningar for
Skolinspektionens interna styrning. BEO arbetar efter samma handbok for
anmalningsérenden som Skolinspektionens regionala enheter och man har
kontinuerliga kontakter, utbyten och avstamningar.

Detta framstar som nodvandigt med tanke pa att verksamheterna ligger
mycket néra varandra och att gransdragningarna mellan anmalningar om
krankande behandling och dvriga anmalningséarenden inte alltid &r sjalvklara.
Den nuvarande arbetsfordelningen innebér att BEO koncentrerar sig pa dren-
den som endast galler krdnkande behandling, medan Skolinspektionens reg-
ionala enheter hanterar dvriga arenden — da dven blandade anmalningar dar
krankande behandling &r en av flera grunder i en anmalan. Man delar inte pa
handlaggningen av ett enskilt drende.

Aven om man arbetar efter sasmma riktlinjer pekar regeringens utsedda barn-
och elevombud pa att uppdragen ser olika ut. BEO inrattades for att tillvarata
barns och elevers rattigheter4:, medan Skolinspektionen har en bredare upp-
gift att sakra att skolor utvecklar sin kvalitet och lever upp till lagens krav.

4.6.4 Det finns goda skal till att organisatoriskt hallaihop
hanteringen av anmalningsarenden

BEO uppger att relationerna till Skolinspektionen fungerar utmarkt, men
menar att verksamheten skulle bli mer effektiv om funktionen blev sjélvstan-
dig. Bland annat innebdr det ett rekryteringsproblem att ombudet inte kan
fatta egna beslut om anstallningar och loner.

Aven Skolinspektionens ledning vittnar om att konstruktionen med BEO inte
ar okomplicerad, men framhaller att man forsoker I6sa det sa gott det gar.

Utbildningsdepartementet framhaller att de ar medvetna om att I6sningen ar
speciell, men att fordelarna med en narhet mellan BEO:s och Skolinspektion-
ens verksamhet dvervdger nackdelarna. Statskontoret instammer i denna
beddmning. Vi kan konstatera att det i dagslaget saknas goda alternativa orga-
nisationsformer fér BEO. Verksamheten ar alltfor begrénsad for att kunna

41 Proposition 2005/06:38. Trygghet, respekt och ansvar — om forbud mot diskriminering och
annan krankande behandling av barn och elever.
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fungera effektivt som en sjalvstandig myndighet. Nuvarande I6sning under-
lattar dessutom for elever och vardnadshavare att géra anmalningar, vilket
skulle kunna andras om anmaélningséarendena delades upp pa tva separata
myndigheter.

Tidigare utredningar har framhallit att en funktion som bevakar barns och
elevers rattigheter bor vara sa sjalvstandig som mojligt.*2 Detta argument var
dock starkare innan BEO flyttades over fran Skolverket, som har ett bredare
uppdrag med utveckling, stéd och normering inom skolan. BEO:s uppdrag
med att folja upp arenden om krénkande behandling ligger daremot mera i
linje med det uppdrag Skolinspektionen har som tillsynsmyndighet.

Nérheten mellan BEO:s verksamhet och Skolinspektionens 6vriga arbete med
anmalningsédrenden talar i stéllet for att verksamheterna bor ligga inom
samma myndighet, med gemensamma riktlinjer och ett tatt utbyte. Det for-
béattrar forutsattningarna for en effektiv och kvalitativ handldggning av alla
anmalningséarenden, men minskar ocksa risken for att anmalningar som ligger
pa gransen mellan BEO:s och de regionala enheternas ansvar behandlas olika
beroende pa vem som tar drendet.

4.7  Styrningen av tillstandsprovningen

Skolinspektionens arbete med tillstandsprovning bedrivs vid en sérskild enhet
vid huvudkontoret (se kapitel 3). Styrningen av denna verksamhetsgren ar
mindre komplex &n styrningen av 6vriga verksamhetsgrenar som bedrivs vid
regionala avdelningar, vilket framst beror pa att verksamheten &r samlad pa
en enhet.

Tillstandsprévningen styrs med relativt utforliga riktlinjer och véagledningar.
Exempelvis finns ett sarskilt stod for vagledning i beddmningen av sadant
som elevprognoser, personaltathet och kostnader for elevhalsa, lokaler och
annat.

Pa motsvarande satt som i 6vriga verksamhetsgrenar finns tydliga mal for
produktion och effektivitet. Det handlar bland annat om mal for tidsatgangen
for olika typer av ansokningar och om mal for handlaggningstider. Man har
aven arbetat med att utveckla en storre differentiering i handldggningen
beroende pa typ av ansokan. Vid ansokningar om utokning av en verksamhet
forlitar man sig nu i hogre grad pa befintlig kunskap inom myndigheten, inte
minst fran den regelbundna tillsynen.

| effektivitetsarbetet arbetar man dven med utmaningen att arbetsbordan pa
enheten dr ojamn Over aret. Darfor arbetar enhetens medarbetare med anmal-
ningsarenden under delar av aret.

42.50U 2007:79, s. 130
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4.7.1 Myndigheten utvecklar matt pa kvalitet

Skolinspektionen har under 2016 forsokt besvara fragan om ratt skola blir
godkand i tillstandsprévningen genom att folja upp dessa skolors resultat vid
tillsyn. Myndigheten foljer &ven upp bemdétande och information genom en
sérskild enkat.

4.8 lt-verksamheten

Skolinspektionens it-verksamhet uppges syfta till att skapa mojligheter till
god service och effektivitet i verksamheten med hjélp av ett vél utvecklat it-
stod. | myndighetens it-strategi fran 2014 anges bland annat att Skolinspekt-
ionen ska investera i it-lésningar som ar kostnadseffektiva dver tid, och som
byggs upp utifran standardprodukter. Befintliga l6sningar ska anvandas nar
en ny funktionalitet behdvs, i andra hand skaffas nya standardldsningar.*
Malen for it-verksamheten foljs upp via bland annat tertialdialog och avdel-
ningsuppfoljning.

4.8.1 Personalen upplever att it-systemen ar omstandliga

Né&r Skolinspektionen inréttades valde myndigheten att inte 6verta befintliga
it-system fran Skolverket utan utvecklade i stallet egna it-system med hjalp
av konsulter. Avdelningarna kan i dag Gverta arenden fran varandra inom
systemet. Inom anmaélningsarenden kan man ta del av andra drenden, titta pa
andra beslut, och det finns ett praxisbibliotek. Aven inom tillsynen kan man
Overta arenden mellan enheter och avdelningar.

I intervjuer vid Skolinspektionen framkommer att det nuvarande drendehan-
teringssystemet ar omstandligt och svart att dverblicka. S6kningar mellan
olika system ar komplicerade och tidkravande, och man maste lagga mycket
tid pa att soka fram sadan information som alla behover.

For ndrvarande arbetar myndigheten med att utveckla ett nytt gemensamt
arendehanteringssystem for att 6ka effektiviteten inom myndigheten. Det nya
arendehanteringssystemet ska vara klart 2018.

4.9 Upphandling pa Skolinspektionen

Skolinspektionen har riktlinjer for upphandling dar det slas fast att all upp-
handling ska genomforas i projektform och annonseras i myndighetens upp-
handlingssystem. | upphandlingen deltar representanter fran saval den avdel-
ning som initierat inkdpet som den centrala upphandlingsfunktionen. Det ar
upphandlingsfunktionen som ansvarar for genomférandet fram till avtalets

43 Skolinspektionen (2014). Skolinspektionens strategi for anskaffning och utveckling av it-
stodet, 2014-05-19, Dnr 2014:3102.
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tecknande. Bertrda avdelningar forser upphandlingsfunktionen med det
underlag som kravs for att upphandlingen ska kunna genomforas.

Enligt arbetsordningen fattar generaldirektoren beslut med stod fran avdel-
ningschefen om upphandlingar dar atagandet stracker sig 6ver flera budgetar.
Vid upphandling 6ver direktupphandlingsgransen fattar avdelningschefen
beslut och tecknar dven avtal. Avtalstexten ska alltid granskas av rattsenheten.

I riktlinjerna for upphandling raknar Skolinspektionen med en tidsatgang pa
minst 6-12 manader. Da ar eventuell dverprévning inte inrdknad i tids-
atgangen, vilken enligt domstolspraxis beraknas kunna ske i tva instanser och
i cirka 6 manader.#

Skolinspektionen har daven riktlinjer for direktupphandling, enligt 15 kap. 3 §
2 st. och 4 kap. 5-9 88 LOU. Av dessa framgar det bland annat att alla chefer
och medarbetare med budgetansvar har ratt att géra en direktupphandling
eller ge ndgon annan i uppdrag att gora en direktupphandling, om inte annat
framgar av delegationsordningen. I riktlinjerna slas vidare fast att det vid
behov av direktupphandling alltid ska undersokas om det finns befintliga
avtal eller ramavtal pa omradet som myndigheten ar bunden av. Upphand-
lingsavdelningen bor i dessa fall alltid informeras for att sékerstélla att be-
loppsgransen for direktupphandling inte 6verskrids. For belopp 6ver 100 000
kronor ska upphandlingsavdelningen som regel alltid informeras.*

4.10 Sammanfattande iakttagelser

e Ett processorienterat arbetssatt genomsyrar styrningen av Skolinspektion-
ens verksamhet. Arbetssattet verkar vara val férankrat inom myndigheten
och framstar som motiverat for att halla ihop en verksamhet som ar
utspridd pa fem regionala avdelningar. Samtidigt ser vi att myndigheten i
sitt fokus pa processtyrning har prioriterat utbyte och larande mellan
avdelningarna val lagt.

e | den nuvarande tillsynsmodellen prioriteras skolenheter och huvudman
utifran en risk- och vésentlighetsanalys. Denna prioritering framstar som
andamalsenlig. Utifran den kritik som har framkommit mot den nuva-
rande tillsynsmodellen bér dock myndigheten infér kommande tillsyns-
modeller sékerstélla en mer realistisk tidsplanering och en starkare intern
férankring.

o Skolinspektionens styrning av anmalningsarenden betonar effektivitet.
Organiseringen av BEO inom Skolinspektionen innebér en sarskild utma-
ning for den interna styrningen, men Statskontoret beddmer att arbetet

4 Skolinspektionen Rutin for upphandling (Dnr 10-2016:1322), datum: 2016-01-12.
4 Skolinspektionen Riktlinjer for direktupphandling, Dnr 12-2015:2544, 2016-01-12.
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med anmalningar om krankande behandling till BEO och 6vriga anmal-
ningar till Skolinspektionen bor ligga inom samma myndighet, med
gemensamma riktlinjer och ett tatt utbyte.

Det nuvarande &rendehanteringssystemet anses av personalen vara om-
standligt och tidkravande. Arbete pagar emellertid med att utveckla ett
nytt, mer effektivt drendehanteringssystem.



5 Verksamhetens resultat

| detta kapitel analyserar vi hur Skolinspektionen féljer upp och redovisar sina
resultat. Vi gor ocksa en bedémning av vilka resultat som Skolinspektionen
uppnar.

5.1 Resultat av tillsyn

Inom regelbunden tillsyn granskas skolenheter och huvudman for att se om
de foljer skollagen, férordningar, laroplaner, kursplaner och andra bestam-
melser som de &r skyldiga att folja.

5.1.1 Storre fokus pa huvudmannen i tillsynen

Ar 2015 fattade Skolinspektionen 775 skolbeslut och 635 beslut pa huvud-
mannaniva. Ar 2014 fattade myndigheten dubbelt s& ménga beslut for skol-
enheter inom tillsynen, men bara knappt hundra beslut pa huvudmannaniva.
Detta ar en konsekvens av prioriteringarna i den nya tillsynsmodellen, déar
man fokuserar mer pa huvudmannens ansvar. Samtidigt granskar man farre
skolenheter, men lagger ner mer tid per skolenhet.

Den nya tillsynsmodellen har till viss del inneburit en 6kad tidspress pa med-
arbetarna. Resurskravande skolor med vitesforeldgganden tar langre tid att
handlagga, vilket tar tid fran handlaggningen av tillsynsarenden for dvriga
skolor

| intervjuer med foretradare for dem som berors av Skolinspektionens tillsyn
framtrader en positiv syn pa myndighetens val att inrikta tillsynen mot de
huvudman och skolenheter som uppvisar en hogre risk att inte kunna leva upp
till malen om en god skolgang for sina elever. De fristdende huvudmannen
har forstaelse for att de genomgar tillsyn oftare &n kommunala huvudman,
men framhaller att Skolinspektionen i an hogre utstrackning borde inrikta sin
tillsyn mot riskverksamheter. Denna synpunkt aterkommer dven bland fore-
tradarna for de fackliga larar- och skolledarférbunden.

5.1.2 Avnédmarundersokningar huvudsakligen positiva

De avnamarundersokningar, sa kallade postinspektionsenkater, som Skol-
inspektionen skickar ut till de skolor och huvudméan som har varit foremal for
tillsyn ger en 6vervagande positiv bild av tillsynen.

En sammanstallning av postinspektionsenkater som genomforts under 2016
visar bland annat att 34 procent (143 personer) anser att tillsynen kommer att
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bidra till forbattringsarbetet i mycket hog grad, medan 41 procent (174 per-
soner) anser att den bidrar i ganska hog grad.* (Se diagram 4.) Likartade svar
framgar av sammanstéllningen av postinspektionsenkater fran 2015; mer an
70 procent av de tillfragade anser att tillsynen kommer att bidra till forbatt-
ringsarbetet pa skolan i mycket hog eller ganska hog grad.*” Postinspektions-
enkéten fran 2014 gav liknande svar.

Diagram 4 Sammanstallning av postinspektionsenkater genomforda 2016

100 %
80 %
60 %
40 %

20%

Bidrar till forbattringsarbete Utvecklar verksamheten till det battre

B | mycket hog grad | ganska hog grad

Kalla: Skolinspektionen

Nar det galler den pedagogiska verksamheten ansag 15 procent (63 personer)
ar 2016 att Skolinspektionen i mycket hog grad bidragit till att utveckla verk-
samheten till det battre, medan 39 procent (164 personer) ansag att detta galler
i ganska hog grad. Postinspektionsenkaten fran 2015 gav likartade svar.

Postinspektionsenkaten hade 2016 en svarsfrekvens pa 88 procent.

Inspektionens inriktning kritiseras

Aven om postinspektionsenkiterna 6verlag visar positiva resultat finns ockséa
en tydlig kritik, framfor allt mot att Skolinspektionen har omfattande krav pa
dokumentation och fokuserar for lite pa utveckling och framjande i tillsynen.
Ar 2016 anser 52 procent (219 personer) av de tillfrdgade att Skolinspektion-
ens dokumentinsamling i samband med tillsynen inneburit en for stor arbets-
belastning for skolan, medan 43 procent (183 personer) av de tillfragade anser
att detta inte &r fallet.

| de 6ppna kommentarerna framgar bland annat att det 4r den sammantagna
dokumentationsmangden och den relativt korta tid man haft pa sig for att

46 Skolinspektionen (2016). Postinspektionsenkat 2016, Totalrapport — T2. Undersoknings-
period: 2016-01-12-2016-09-09.

47 Skolinspektionen (2015). Postinspektionsenkat 2015, Totalrapport, 2015-08-12—-2016-
01-08.
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lamna in denna som inneburit en belastning. Aven tidpunkten da forfragning-
arna skickats ut tycks ha bidragit till att forsvara framtagandet av dokumentat-
ion, exempelvis nér detta skett nara inpa storhelger och/eller andra ledigheter.

Kritiken aterkommer i andra rapporter och vara intervjuer

De kritiska anmarkningar som Skolinspektionen far i enkaterna bekréaftas
aven i Statskontorets fallstudie av styrningen av skolan inom ramen for ett
storre uppdrag om statens styrning av kommunerna. Studien, som bland annat
bygger pa enkatresultat och intervjuer med kommunforetradare, visar att
manga kommuner anser att Skolinspektionens rapporteringskrav vid inspekt-
ioner ar en betydande administrativ borda. Rapporten tyder dven pa att saval
kraven pa rapportering som arbetsinsatsen i samband med Skolinspektionens
tillsyn i manga fall uppfattas som omfattande.“

Skolinspektionen framhaller dock att myndigheten endast efterfragar doku-
ment som skolorna/huvudmannen ar skyldiga att ha enligt skollagen.

Samtidigt har Statskontoret visat att pedagoger betydligt oftare dn andra
yrkesgrupper inom offentlig sektor anser att administrationen tar tid fran vik-
tigare arbetsuppgifter. De som arbetar inom pedagogisk verksamhet inom lan-
dets kommuner anser ocksa i hogre utstrackning att de dgnar mer tid at admi-
nistration &n vad de tycker &r rimligt.# Skolinspektionen bor inte lastas
ensamt och alltfor tungt av ett sadant resultat, som handlar om betydligt bre-
dare fragor an utformningen av tillsynen. Resultaten tyder dock pa att Skol-
inspektionens krav pa rapportering riktas mot en verksamhet som i hog grad
uppfattar att administrationen &r betungande.

En 6kad kunskapsaterforing efterfragas

I de Oppna kommentarerna framkommer att flera skolor inte upplever att de
far tillracklig aterkoppling vid tillsynen, vilket begransar vardet av gransk-
ningarna. Foretradare for skolverksamheter betonar att Skolinspektionen i
storre utstrackning borde vara stédjande och bidra mer till att utveckla skol-
verksamheten.s°

Den upplevda bristen pa kunskapsaterforing dverensstammer med vad Stats-
kontoret har konstaterat i tidigare rapporter. Myndigheternas aterkoppling
efter tillsynsbesok, uppfoljningar och inrapportering av uppgifter upplevs av
manga kommuner som nast intill obefintlig. Sérskilt Skolinspektionens till-
synshesok lyfts fram som exempel pa att ett stort antal timmar laggs ned pa
forberedelser i skolorna, att ta emot inspektionen och efterarbete kopplat till
inspektionsbesoket. Eftersom ett flertal aterrapporteringar kopplade till stat-
liga regler och krav ska féljas upp i samband med inspektionsbesok i skolan

48 Statskontoret (2016). Statens styrning av kommunerna, Rapport 2016:24, s. 57 ff.
49 Statskontoret (2016). Tillit pa jobbet, Rapport 2016:26 B, s. 43-46.
% 1hid.
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anses det medfora en risk for att mer tid och kraft agnas at uppfoljning an at
att faktiskt astadkomma god kvalitet i verksamheten.

Aven i véra intervjuer med fackforbund och huvudman finns en efterfragan
pa en mer framjande och utvecklande myndighet, med mindre betoning pa
granskning av regelefterlevnad som man anser hittills har préglat Skolinspek-
tionens tillsynsverksamhet. Genom en mer kvalitetsorienterad inspektions-
verksamhet skulle Skolinspektionen i hoégre grad kunna bidra till en battre
skola enligt flera av de intervjuade.

5.1.3 Malgruppernas synpunkter pa tillsynen

Bland fackforbunden framtrader en relativt likartad syn pa Skolinspektionen
och dess tillsyn. Myndigheten beskrivs som professionell och valorganiserad,
och medarbetarna som kunniga och professionella. En aterkommande syn-
punkt ar dock att tillsynen bitvis framstar som val instrumentell, och att ton-
vikten pa det juridiska perspektivet kanns alltfor snav. En storre forstaelse for
skolans sarart efterlyses av bade Lararnas Riksforbund och Lararférbundet.

Skolledarforbundet har en 6vervdgande positiv bild av Skolinspektionen och
anser att skolinspektdrerna i stor utstrackning har insikt i och forstar verksam-
heten. Nar det géller resultaten av tillsynen anser Skolledarforbundet att Skol-
inspektionen utan tvekan bidrar till en battre skola och att tillsynen gor nytta
for alla skolor, aven for valfungerande skolor. Ett storre fokus pa skolutveckl-
ing och handledning efterlyses av forbundet, som dock framhaller att det kan
vara en fraga om hela myndighetsstrukturen pa skolomradet och inte bara en
fraga om Skolinspektionens inriktning.

Samtliga fackforbund framhaller att tillsynen medfér en dokumentations-
borda for de skolenheter som granskas. Lé&rarnas riksforbund och Lé&rarfor-
bundet forordar att Skolinspektionens tillsyn i &n hégre grad borde goras efter
behov pa de (relativt fa) skolor som har stora problem. For att vanda skolans
resultat behover man arbeta mer med utveckling och med lararna. Skol-
inspektionen har haft en god inverkan pa det juridiska kunnandet i skolorna,
men borde framo6ver agna sig mer at att utveckla verksamheten.

Bland huvudmannen anser Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) att till-
synen kan uppfattas som betungande av kommunerna, och att det darfor ar
viktigt att Skolinspektionen ar klok i sin datainsamling. Skolinspektionen
uppfattas av SKL som en myndighet med fokus pa att leta efter brister, men
vagledning och radgivning ingar ocksa i uppgiften. Det har enligt SKL blivit
en stark tonvikt pa juridiska fragor i skolan, men man bedémer att Skol-
inspektionen bidrar till forbattringsarbete dér det finns brister. Man ser det

51 Statskontoret (2016). Statens styrning av kommunerna, rapport 2016:24, s. 165.
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ocksa som positivt att myndigheten fokuserar pa de skolor som har storst
utmaningar, och dar tillsynen kan férvantas géra mest nytta.

Friskolornas riksforbund framhaller att det vore battre om Skolinspektionen
kunde &gna sig mer at att granska kvalitet och hur man far béattre resultat i
undervisningen. Tidigare fanns enligt férbundet mer tid till diskussion med
rektor och skolpersonalen, vilket man anser har minskat i dag. Tillsyn bor
enligt Friskolornas riksforbund inte ske i borjan eller slutet av terminerna.
Forbundet framhaller ocksa att Skolinspektionen bor fokusera mer pa de sko-
lor som inte fungerar sarskilt bra.

Friskolornas riksforbund framhaller ocksa att de huvudman som har manga
skolor ser att det finns skillnader i tillsynen. Utbildningsféretaget Acade-
media framhaller att tillsynen &r beroende av bade vilken region och vilka
inspektorer som genomfor tillsynen. Det kan handla om skillnader i val av
tillsynsform, krav pa dokumentation och i sjalva genomfcrandet enligt
Academedia. Darmed, framhaller bade Friskolornas Riksférbund och Acade-
media, finns det likvérdighetsproblem i tillsynen.

Aven Idéburna skolors riksforbund understryker franvaron av likabeddmning
bland inspektdrerna. Olikheter i arbetssétt, bristande pedagogisk kompetens
och dalig forstaelse for alternativ pedagogisk verksamhet gor att deras med-
lemsskolor kanner sig utsatta i forhallande till Skolinspektionen. Exempelvis
pekar man pa det faktum att myndighetens granskningar ofta sker utifran en
matris och inte utifran vad man kallar hela kontexten. Aven om Idéburna sko-
lors riksforbund ser behovet av en granskande myndighet anser de att Skol-
inspektionens verksamhet borde krympas. Myndigheten borde kraftsamla
kring arbetet med att definiera kvalitetsbegreppet i undervisning och situat-
ionsanpassa det efter varje verksamhet for att sakra mangfalden och en lik-
vardig kvalitet. Dessutom bor inspektionerna i storre utstrackning ske i dialog
med professionen.

5.1.4 Likvéardiga bedémningar ar en utmaning

Vikten av likvardighet i handlaggningen ar nagot som lyfts fram i flera av
Skolinspektionens dokument, och som man ocksa arbetar med pa flera satt
inom myndigheten. Nagon egentlig uppféljning av hur likvéardigheten i myn-
dighetens tillsynsbedomningar faktiskt ser ut mellan olika avdelningar har vi
dock inte kunnat finna.

| vara intervjuer med malgrupper framkommer att myndighetens bedom-
ningar kan variera atskilligt mellan olika avdelningar, nagot som ocksa
bekréftas vid de medarbetarintervjuer som vi har gjort. Aven Riksrevisionen
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framholl att de enkater och intervjuer de gjorde i en granskning 2013 pekade
mot att bedémningarna upplevdes brista i likvardighet.5?

Myndighetens rattsenhet och avdelningsjurister traffas regelbundet for att
stdmma av beslutsbedémningar for en 6kad likvardighet. Bland inspektorerna
forekommer emellertid traffar av detta slag i mycket liten utstrackning. En
myndighetsgemensam konferens anordnades i december 2016, men det upp-
ges vara det forsta tillféallet till avdelningsévergripande samtal om bedém-
ningar pa flera ar. Medarbetarna pa avdelningarna tréaffar inte heller varandra
i nagon storre utstrackning. 1 den man kontakter férekommer uppges det ske
pa den enskilde inspektdrens initiativ. | intervjuer med myndigheten fram-
kommer kostnadsskél som en delférklaring till att myndighetsgemensamma
konferenser och kalibreringstraffar inte genomfors i nagon egentlig utstréack-
ning. Darutéver uppger intervjuade inspektorer att det finns en utbredd tids-
press inom verksamheten, vilket ytterligare kan antas ha paverkat utbytet och
larandet mellan avdelningarna.

5.1.5 Effekterna av tillsynen oklara

Skolinspektionen framhaller att det faktum att tillsynen finns har effekt pa
skolornas och huvudmannens utvecklingsarbete, men ocksa att varje enskilt
uppfoljningsbeslut som leder till att en brist atgardas pa skolniva innebar att
tillsynen har effekt.

Samtidigt saknas tydliga belagg for tillsynens potentiella paverkan pa studie-
resultat, sa som dessa mats pa nationell niva. | stallet kan man framforallt
forvanta sig att tillsynen spelar en viktig roll nar det géller att varna likvér-
digheten och rattssékerheten for enskilda elever, vilket utredningen om for-
battrade resultat i grundskolan har framhallit.s3

Regeringen har tidigare efterfragat effektutvarderingar av Skolinspektionen,
men myndigheten har haft svart att mota denna forvantan, vilket bland annat
Riksrevisionen uppmarksammade i en granskning 2013. | granskningen fram-
haller Riksrevisionen bland annat att de enkatundersokningar myndigheten
hanvisar till i sina arsredovisningar inte innehaller resultat eller effekter, utan
framst ar beskrivningar av uppfattningar om Skolinspektionens verksamhet
bland rektorer, vardnadshavare och personal. Enkatundersokningarnas inrikt-
ning forklaras delvis vara en foljd av svarigheterna med att mata effekter av
tillsynen. >

52 Riksrevisionen (RiR 2013:16). Statens tillsyn 6ver skolan — bidrar den till forbattrade kun-
skapsresultat?

%3 SOU 2013:30. Det tar tid — om effekter av skolpolitiska reformer.

% Riksrevisionen (RiR 2013:16). Statens tillsyn dver skolan — bidrar den till forbattrade kun-
skapsresultat? s. 27f.
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Riksrevisionens anmérkning avseende redovisning av effekter tycks alltjamt
ha visst fog for sig. Myndigheten har hittills inte kunnat redovisa nagra insat-
ser for att beddma effekterna av sitt arbete med tillsyn och resultatet av dessa
insatser. Genom aren har Uthildningsdepartementet dock visat forstaelse for
svarigheterna med att redogora vilka slutsatser som kan dras av tillsynen.
Trots detta foresatte sig Skolinspektionen i bland annat arsredovisningen for
2012 att man skulle utvérdera effekterna av myndighetens verksamhet. Inte
heller detta mal har dock lett till nagon redovisning av effekter.

Myndighetens analys- och statistikavdelning arbetar med att utveckla en
stérkt redovisning av effekterna av inspektionens verksamhet, vilket ska av-
rapporteras i mars 2017 efter denna rapports publicering. Det aterstar att se
om myndigheten kan infria denna fornyade foresats.

5.1.6 Tillsynen fungerar val men behéver breddas

Det &r 6vervagande positiva omdémen som framkommer om Skolinspektion-
ens verksamhet. Myndigheten ar professionell och handlaggningstiderna har
kortats. Aven avnamarundersokningarna visar 6vervégande positiva resultat.

Malgrupperna staller sig positiva till den nuvarande tillsynsmodellen, som i
storre utstrackning arbetar utifran en risk- och vasentlighetsanalys, och dér de
skolor som ér i storre behov av tillsyn prioriteras. En aterkommande synpunkt
ar dock att myndigheten fortfarande fokuserar for mycket pa juridik och
detaljer inom skolverksamheten. Malgrupperna efterfragar mer vagledning
och konkret stod.

5.2 Resultat av kvalitetsgranskningar

Skolinspektionen granskar kvaliteten i skolvasendet for att identifiera utveck-
lingsomraden och darigenom bidra till utvecklingen inom skolan. Myndig-
heten fattar ett separat beslut for varje skola och huvudman som har granskats,
men sammanfattar ocksa resultaten fran alla skolor i granskningen i en rap-
port. Inriktningen ar dels granskning av undervisning, dels sa kallade tema-
granskningar. Granskningar av undervisning har fokus pa amnesundervis-
ningens kvalitet medan de tematiska granskningarna inte ar knutna till ett
sarskilt amne. Granskningarna utformas som projekt, utifran en gemensam
processmodell, med en projektledare och inspektorer fran de regionala avdel-
ningarna.

5.2.1 Kvalitetsgranskningarna prioriteras hogre igen

Som vi pekade pa i kapitel tre har Skolinspektionen under flera ar inte priori-
terat kvalitetsgranskningarna. Myndigheten har framhallit att ett 6kat antal
skolenheter som tillkommit efter den nya skollagen kraver mer resurser till

% 1bid.
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den regelbundna tillsynen, men dven att en 6kning i anmalningsérenden har
kravt omprioriteringar. For att klara detta har Skolinspektionen under de sen-
aste aren valt att minska antalet kvalitetsgranskningar, som myndigheten
tidigare har bedomt &r den enda av de befintliga verksamheterna som kan
omprioriteras.®

Myndigheten framhaller dock att kvalitetsgranskningarna nu varnas i hogre
grad. Den totala kostnaden for kvalitetsgranskningar ar ocksa nastan dubbelt
sa hog 2016 som 2014, vilket framgar av tabell 4.

Tabell 4 Resultat for kvalitetsgranskningar 2013-2016
2013 2014 2015 2016
Antalet avslutade kvalitetsgranskningar 6 8 8 16
Kostnaden i genomsnitt per granskning (tkr) 7 010 6733 6 057 4404
Kostnad per skola/verksamhet (kr) 334425 345185 320139 178799
Total kostnad for kvalitetsgranskning (tkr) 58 221 46 777 65173 89993

Kalla: Skolinspektionens arsredovisning 2015 samt prelimindra uppgifter fran Skolinspektionen

Under ett verksamhetsar brukar myndigheten starta ett visst antal gransk-
ningar, men varje ar finns det &ven ett antal pagaende granskningar fran tidi-
gare ar som fortsatter in i det nya aret. Under 2016 avslutade Skolinspekt-
ionen 16 kvalitetsgranskningar, att jamféra med mellan 6 och 8 per ar under
2013-2015.

5.2.2 Kostnaderna for kvalitetsgranskningarna har varit hdga

| en extern utvardering av Skolinspektionens kvalitetsgranskningar fran ar
2015 beddmdes snittkostnaderna for kvalitetsgranskningarna som héga. Som
skal till de hoga kostnaderna pekade utvérderingen bland annat pa en alltfor
omfattande informationsinsamling, ineffektiva analysverktyg och hdga rese-
kostnader.

Mot bakgrund av namnda brister ansag utvarderingen att Skolinspektionen
bor effektivisera genomforandet av kvalitetsgranskningarna.®’ Detta arbete
har nu paborjats inom myndigheten. Som framgar av tabellen ar snittkostna-
derna for kvalitetsgranskningar lagre under 2016 an foregaende ar, dven om
det ar for tidigt att dra nagra starka slutsatser av detta.

5.2.3 Avnamarundersdkningarna visar positiva resultat

| postenkater om kvalitetsgranskningar fran 2016 stéller Skolinspektionen
fragor av karaktaren hur viktiga de granskade anser att omradena som omfat-
tas av kvalitetsgranskningen &r for verksamheten. Resultaten ar huvudsakli-
gen positiva dar 6ver 90 procent av de svarande anser att de &r mycket viktiga

% Se t.ex. budgetunderlag for aren 2015-2017.
57 Acando (2015): Genomlysning av Skolinspektionens kvalitetsgranskningsprocess.
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eller ganska viktiga. Likasa svarar 6ver 80 procent av de tillfragade att kvali-
tetsgranskningarna i mycket hog eller ganska hég grad kommer att bidra till
forbattringsarbetet inom den granskade verksamheten.

Enkéaterna innehaller aven fritextavsnitt dar de tillfragade har mojlighet att
beskriva vilka aspekter av kvalitetsgranskningarna som har storst paverkan
pé forbattringsarbetet i granskade verksamheter. Aven i dessa beskrivningar
ar bilden av kvalitetsgranskningarna Overlag positiv. En synpunkt &r att
granskningarna ar bra som respons pa verksamhetens innehall och utgor god
hjélp i arbetet med att synliggdra utvecklingsomraden. Granskningarna tjanar
ocksa som inspiration till vidare anstrangningar for att paskynda utvecklings-
arbete inom alla omréden. Aterkommande &r ocksa temat att det ar givande
med utomstaende perspektiv, nagon som sétter fingret pa de brister som even-
tuellt finns. Sadan objektiv och kvalificerad feedback blir i allmanhet en bra
utgangspunkt for ett forbattringsarbete.

Trots att responsen i huvudsak &r positiv finns dock &ven vissa mindre posi-
tiva inslag i beskrivningarna. Enstaka respondenter anser att kvalitetsgransk-
ningarna inte har kunnat identifiera nagra nya forbattringsomraden. Det ar
alltsa inget nytt som framkommer i dessa granskningar, som regel pekar de
pa fragor som man redan arbetar med.

5.2.4 Positivaomdomen i vara intervjuer

| vara intervjuer med foretradare for Skolinspektionens malgrupper aterkom-
mer positiva omdémen pa myndighetens kvalitetsgranskning. En majoritet av
de intervjuade anser att kvalitetsgranskningarna ar relevanta i forhallande till
myndighetens uppdrag. Det &r i allmanhet i dessa granskningar som inspekt-
ionen kommer narmare lararna pa ett mer fordjupat sétt an vad som finns
mojlighet att gora inom ramen for den regelbundna tillsynen.

Bland malgrupperna finns ett stort intresse for kvalitetsgranskningarna, och
aven en 6nskan om att dessa ska spridas battre &n vad som ar fallet i dag.

5.2.5 Svart att se effekter av kvalitetsgranskningarna

Skolinspektionen vill med sina granskningar av kvaliteten i skolvéasendet
bidra till utveckling. Skolinspektionen har som ambition med granskningarna
att pa aggregerad niva identifiera och analysera utvecklingsomraden pa grans-
kade skolor. Dar finns ocksa en vilja att beskriva framgangsfaktorer och ge
goda exempel som kan komma fler skolor till godo. Varje granskad verksam-
het bedéms aven for sig och identifierade utvecklingsomraden féljs upp efter
sex manader.58

58 Statens Skolinspektion Arsredovisning 2015, s. 50.
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Det ar dock osakert huruvida myndigheten nar upp till den ovan uttalade
ambitionsnivan. Den externa konsultrapporten konstaterar till exempel att
otydliga mal for kvalitetsgranskningarna leder till att det i dag inte gar att
mata vilket utfallet av dem blir i praktiken. Myndighetens malstyrning for
kvalitetsgranskningar anses vara otillracklig. Det saknas en tydlig malbild for
granskningsuppdraget i stort, for processen och dess delresultat, varfor verk-
samheten har svart att prioritera, gora vagval och bedriva ett malfokuserat
utvecklingsarbete.® Skolinspektionen framhaller dock att de arbetar med att
utveckla forfinade indikatorer for uppfoljning av kvalitetsgranskningarna,
som syftar till att mata kvalitet.

5.3 Allt fler anmaler till Skolinspektionen

Utvecklingen av antalet anmalningsérenden till Skolinspektionen visar en sta-
dig 6kning sedan myndigheten bildades. Diagram 4 nedan visar att antalet
anmalningar nastan férdubblades mellan 2010 och 2015, och data for 2016
pekar mot en 6kning pa ytterligare narmare 20 procent.

Under ar 2015 fick Skolinspektionen in 4 035 anmalningar, varav 760 till
Barn- och elevombudsmannen (BEO). Med omprdvningar och uppféljningar
har myndigheten totalt haft knappt 6 000 &renden att hantera under 2015.

Skolinspektionen framhaller att myndigheten har blivit mer kénd, vilket gor
att antalet anmalningar ¢kar. Liksom flera andra intervjuade aktdrer pekar
man ocksa pa att det ar latt att anmala, aven om det ocksa framhalls att de far
synpunkter pa att de efterfragar mycket information och detaljerade uppgifter
kring specifika handelser.

Diagram 5 Utvecklingen av inkomna anmalningsarenden
5000
4000
3000 = Nya anmadlningar
2000 . _
Oppna drenden vid
1000 arets slut

0
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Kalla: Skolinspektionen

Myndigheten har hittills klarat av 6kningen av anmalningar utan att arende-
balansen, det vill sdga antalet 6ppna arenden vid arets slut, har vuxit.

%9 Acando (2015).
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5.3.1 Myndigheten har effektiviserat arbetet med
anmalningsarenden

Samtidigt som antalet inkomna &renden har 6kat har myndigheten kunnat
effektivisera handlaggningen av inkomna &renden. De totala kostnaderna for
arbetet med anmélningsarenden har visserligen 6kat (se kapitel 3), men Skol-
inspektionen har lyckats pressa kostnaden per beslutat &rende markant.

Den genomsnittliga kostnaden per darende var 2009-2010 omkring 20 000
kronor, medan motsvarande kostnad under perioden 2013-2015 hade sjunkit
till omkring 15 000 kronor. Prelimindra uppgifter for 2016 visar en kostnad
per &rende under 11 000 kronor. Detta galler exklusive BEO, som redovisas i
nasta avsnitt.

Vad beror denna effektivisering pa? Skolinspektionen framhaller att de

e under flera ar har arbetat med effektiviseringar, som har lett till forand-
ringar i arbetssatt och attityder

e gjort tydliga prioriteringar av arenden dér elevens skolsituation kan for-
béattras genom Skolinspektionens beslut

o valt att utreda farre sakfragor inom respektive drenden

o fokuserat pa att gora fullstandiga utredningar i de arenden dar eleven gar
kvar pa skolan

e varit mer aktiva med att véalja om &rendet hellre bor hanteras inom den
regelbundna tillsynen eller huvudmannens egen klagomalshantering.

Till viss del syns dessa forklaringar aven i Skolinspektionens egna uppfolj-
ningar, inte minst att Skolinspektionen i dag gor farre fullstandiga utred-
ningar. Under 2009-2011 genomforde Skolinspektionen fullstandiga utred-
ningar i omkring halften av alla drenden, for aren darefter ar motsvarande
andel strax Over 40 procent. | Ovriga drenden beslutar man vanligtvis antingen
att det saknas anledning att utreda arendet eller att anmalan ska lamnas éver
till huvudmannen. De senare drendena ar i regel mindre resurskravande.

Statskontoret bedomer darmed att de l1&gre kostnaderna per &rende till viss del
beror pa att Skolinspektionen gor farre fullstandiga utredningar och for dver
fler arenden till den regelbundna tillsynen och huvudmannens klagomalshan-
teringssystem, men att s pass betydande forbéttringar i kostnader per drenden
ocksa avspeglar ett mer effektivt arbetssétt.

5.3.2 Myndigheten har en bit kvar till malen for
handlaggningstider

Myndighetens handlaggningstider har varit relativt stabila de senaste aren.
Den genomsnittliga handlaggningstiden var 100 kalenderdagar under 2015.
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Skolinspektionen har som mal att fyra av fem drenden ska beslutas inom fyra
manader och att alla drenden ska beslutas inom fem manader. Man nar inte
upp till dessa mal: 2015 fattade Skolinspektionen (exklusive BEO) beslut i 72
procent av anmalningsarendena inom fyra manader och i 77 procent av aren-
dena inom fem manader.

Det finns regionala skillnader i handlaggningstider. Ar 2015 klarade avdel-
ningarna i Linkdping och Lund malet att 80 procent av drendena ska beslutas
inom fyra manader, medan avdelningen i Géteborg endast klarar detta i drygt
60 procent av fallen. Skolinspektionen framhaller att det i stor utstrackning
handlar om att vissa avdelningar har haft gamla balanser att hantera, men att
man med sérskilda handlingsplaner och ett nytt system for att gemensamt ta
hand om och omfdrdela gamla drenden har forbattrat handlaggningstiderna
for 2016 och minskat skillnaderna mellan avdelningarna. Preliminéra uppgif-
ter for 2016 pekar dock mot att vissa avdelningar fortfarande ligger betydligt
battre till i forhallande till malen for handlaggningstider, vilket tyder pa att
det kan finnas utrymme for avdelningarna att lara av varandra.

5.3.3 BEO:s resultat sticker ut

BEO har kortare handlaggningstider &n Skolinspektionens 6vriga enheter
som arbetar med anmélningsarenden. BEO:s prévning av anmalningar om
krankande behandling hade 2015 en genomsnittlig handlaggningstid pa 62
kalenderdagar och i 99 procent av drendena fattade man beslut inom fem
manader. BEO har kortat handlaggningstiderna pa ett betydande sétt: 2010—
2012 lag den genomsnittliga handlaggningstiden pa éver 200 dagar.

Vi ser samtidigt att BEO har ndgot hégre kostnader &n Skolinspektionen. Ar
2015 var kostnaden per drende drygt 17000 kronor for BEO jamfért med
knappa 15000 kronor per &rende for Skolinspektionen. Under 2016 har
BEO:s kostnad per &rende sjunkit till 12 800 kronor per &rende, i jamforelse
med 10 700 kronor per &rende for Skolinspektionen.

Annu tydligare skiljer sig BEO néar det handlar om hur stor andel arenden man
gor fullstandiga utredningar av. BEO gor utredningar i de allra flesta fall — i
endast 10-15 procent av fallen beslutar man att inte gora en fullstandig utred-
ning. Skolinspektionens 6vriga enheter gor, som tidigare namnts, fullstdndiga
utredningar i mindre an hélften av fallen. Preliminéra uppgifter for 2016 visar
ocksa att BEO ger kritik nastan dubbelt sa ofta som Skolinspektionens 6vriga
enheter.

En rak jamforelse &r inte rattvisande; BEO hanterar en sarskild typ av anmal-
ningar, om krankande behandling, och for inte éver arenden till huvudman-
nen. Att &rendena ar olika &r darmed en naturlig forklaring till att BEO:s resul-
tat ser annorlunda ut jamfort med 6vriga Skolinspektionen.
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Samtidigt tyder vara intervjuer pa att det ocksa finns skillnader i hur BEO och
Skolinspektionen prioriterar, vilket rimligen har att géra med att uppdragen
delvis skiljer sig at (se kapitel 4).

5.3.4 Svérare att mata kvalitet och effekt

Vilken kvalitet Skolinspektionens beslut haller och vilken effekt de har &r
dock betydligt svarare att mata. Skolinspektionen arbetar dock med att
utveckla uppfdljningen av den upplevda kvaliteten och effekterna av beslu-
ten. Myndigheten gjorde under 2015 en nollmétning av hur avdelningarna
hanterade inkomna arenden, och kunde bland annat konstatera att ungefar tva
tredjedelar av besluten innehaller kritik.

Under 2016 har myndigheten arbetat med att utveckla matt pa hur avdelning-
arna hanterar anmalningar fran pojkar respektive flickor. Myndigheten arbe-
tar fran och med 2017 &ven med en enkéat som ska félja upp om Skolinspekt-
ionens beslut har gjort avtryck och hur berérda parter upplevde myndighetens
bemotande. Vid sidan av detta arbetar Skolinspektionen med mer kvalitativa
verktyg, som seminarier om likvérdighet och avvikelserapportering.

Det ar onskvart att Skolinspektionen fortsatter arbetet med att utveckla matt
pa kvalitet och effekter, bade for att detta ar viktiga fragor i sig och for att
sékerstélla likvardiga beslut oavsett vilken del av Skolinspektionen som han-
terar en anmalan.

5.4 Farre ansdkningar om att godkannas som
huvudman

Antalet ansokningar till Skolinspektionen om att etablera nya och utoka
befintliga fristdende skolor har minskat de senaste &ren.® Ar 2011 inkom nés-
tan 800 ansOkningar till Skolinspektionen. Under 2012-2014 fick myndig-
heten in omkring 400 ans6kningar per ar och 2015 stannade antalet ansok-
ningar pa 279.

Skolinspektionen framhaller att det viktigaste skalet till detta ar att utrymmet
for ytterligare nyetableringar har minskat eftersom elevunderlaget inte racker
till. 1 en bredare mening paverkar rimligen ocksa det osékra laget kring moj-
ligheterna att ta ut vinster i denna typ av verksamhet antalet ansékningar.

80 Skolinspektionen prévar ocksa ansokningar om betygsratt, att bedriva delar av undervis-
ningen pa engelska, att bedriva utbildning utan att tillampa timplanen och att anvanda fardig-
hetsprov fran arskurs fyra. | denna redogorelse koncentrerar vi oss dock pa prévningarna av
ansokningar om att starta en ny skola eller utka en befintlig fristaende skola.
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5.4.1 En effektivare tillstandsprovning

Det minskande antalet ansokningar har inneburit att myndigheten har kunnat
minska de totala kostnaderna for verksamheten med tillstandsprévning. Bara
mellan 2013 och 2015 halverade man kostnaderna, fran 16 miljoner till under
8 miljoner kronor.

Man har dock &ven lyckats effektivisera verksamheten, vilket méarks genom
att kostnaden per beslutat &rende under samma tidsperiod har minskat med
omkring 25 procent. | intervjuer framhaller myndigheten att &ven handlagg-
ningstiderna har forbéttrats.

Skolinspektionen lyfter i intervjuer fram flera forklaringar till de kortare
handlaggningstiderna och de lagre kostnaderna:

o farre anmalningar har lett till en minskad personalstyrka, en bibehallen
kérna av erfarna medarbetare och mindre konsulthjalp

o tydligare lagstiftning och utvecklad praxis gér bedémningarna enklare
e man har gatt over till ett digitalt &rendehandlaggningssystem

e sedan 2015 gors mindre omfattande utredningar vid ansdkningar om
utdkning av verksamhet och tar i storre utstrackning stod i den kunskap
som redan finns i myndigheten om huvudmannen

e det finns en fungerande processtyrning

5.4.2 Skolinspektionen avslar manga ansokningar pa grund av
bristande elevunderlag

Skolinspektionen har under de senaste aren godkant ungefar en tredjedel av
ansokningarna att starta en ny skola direkt eller efter omprévning. Man avslar
ungefar hélften av ansdékningarna och skriver av resterande andel (ofta for att
ansokan dras tillbaka). Ansokningar om utokning av befintlig verksamhet far
oftare klartecken. (Se tabell 5.)

Tabell 5 Ansdkningar om att starta ny/utéka befintlig skolverksamhet 2013-2015
Ansokningstyp ~ Beslutstyp Ar
2013 2014 2015
Nyetablering Avskrivning 34 33 21
Avslag 116 76 66
Godkannande 38 43 45
Godkannande efter omprévning 42 9 6
Samtliga beslut 230 161 138
Utokning Avskrivning 36 29 18
Avslag 64 58 36
Godkannande 69 102 82
Godkannande efter omprévning 17 26 5
Samtliga beslut 186 215 141

Kalla: Skolinspektionen
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Den vanligaste anledningen till avslag &r att den anstkande skolan inte har
kunnat visa att de kommer att fa tillrackligt manga elever for att béra sig eko-
nomiskt. Bristande elevunderlag var grund till avslag i tre av fyra fall for de
ansokningar som skolinspektionen avslog for start lasaret 2017/18.

Friskolornas Riksforbund anser att Skolinspektionen staller hdga krav pa pro-
gnoser for elevunderlag och framhaller att det vid ansokningar om etablering
av skolor i bostadsomraden som haller pa att byggas blir oméjligt. De uppfat-
tar att Skolinspektionen i manga fall gér val snédva och fyrkantiga tolkningar.
Friskolornas Riksforbund dnskar ocksa mer av en dialog med Skolinspekt-
ionen och framhaller att myndigheten ibland &ndrar praxis utan att kommuni-
cera detta.

Skolinspektionens beslut kan éverklagas till domstol. Ar 2014 6verklagades
drygt vart femte beslut. Av de 43 domar som f6ll under 2015 &ndrades Skol-
inspektionens beslut i 6 fall. Skolinspektionen framhaller att de sjalva i samt-
liga dessa fall tillstyrkt att &rendet aterforvisas till myndigheten for ny hand-
laggning eftersom forutsattningarna har andrats.

5.4.3 De som ansoOker har blivit bemotta pa ett professionellt
satt

Skolinspektionen foljer upp hur de som har ansokt om tillstand uppfattar kon-
takten med och informationen frdn myndigheten. Overlag uppfattar de sva-
rande i Skolinspektionens enkaét att de har blivit bemoétta pa ett respektfullt
och professionellt satt och att Skolinspektionen har varit ganska tydlig i sin
kommunikation, enligt dessa enkater.

5.5 Allmanhetens syn pa verksamheten

Skolinspektionen har under 2016 latit genomféra en matning av allméanhetens
fortroende for myndighetens arbete. Fortroendemétningen visar en signifi-
kant starkning i fortroendet sedan den foregaende matningen 2014. Myndig-
heten har dven latit genomfora en fortroendematning bland sina malgrupper,
narmare bestamt elever, vardnadshavare, skolpersonal och forvaltning. For-
troendemétningen bland malgrupperna visar pa en annu mer positiv install-
ning jamfort med méatningen hos allménheten.

5.6 Arsredovisningen betonar resultat snarare an
effekter

Skolinspektionens arsredovisning redogor pa ett genomgaende satt for vad
man har presterat inom de huvudsakliga verksamheterna pa myndigheten.
Man redogor aven for ekonomin, det interna kvalitetssékringsarbetet, kompe-
tensforsorjningen, den externa kommunikationen och samverkan med andra
myndigheter pa ett 6verlag fortjanstfullt satt.
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5.6.1 Myndigheten kan bli battre pa att visa hur resultaten
relaterar till malen for verksamheten

Skolinspektionen arbetar pa ett systematiskt och genomtankt satt med att sétta
mal for den egna verksamheten och att folja upp resultaten (se kapitel 4 om
intern styrning). | verksamhetsplanerna redogér Skolinspektionen for myn-
dighetens 6vergripande mal, som man bryter ned i mal per verksamhetsgren
och ytterst till matbara indikatorer.

Detta arbete avspeglas dock inte fullt ut i &rsredovisningarna. Arsredovisning-
arna ger en god bild av myndighetens prestationer, produktivitet och effekti-
vitet, men om myndigheten i en bredare bemérkelse nar bade regeringens och
de egna malen for verksamheten ar svarare att utlasa. Till exempel redogor
myndigheten i arsredovisningen for 2015 for de kvalitetsgranskningar man
har genomfort och for vad denna verksamhetsgren har kostat, men man gor
ingen samlad bedomning av resultaten for denna verksamhet i férhallande till
malen.

Som vi redan har varit inne pa kan det i flera fall vara svart att fullt ut bedéma
effekterna av verksamheten, till exempel vad den regelbundna tillsynen har
for effekter pa den svenska skolan. Men med tanke pa att myndigheten redan
har ett systematiskt arbete med att sitta mal och folja upp resultat borde man
utan nagot storre merarbete kunna gora tydligare analyser och bedomningar i
arsredovisningen av hur val resultaten svarar mot malen for verksamheten.

5.6.2 Svart att utvardera effekter

Daremot ar det en svarare fraga huruvida myndigheten bor kunna redovisa
tydliga effekter av sin verksamhet. Vi har tidigare i rapporten pekat pa avsak-
naden av tydliga belagg for tillsynens paverkan pa kunskapsutvecklingen i
skolan, men att regeringen har efterfragat effektutvarderingar av Skolinspekt-
ionen. Myndigheten har dock haft svart att mota denna efterfragan.

| en effektutvardering ligger fokus pa skillnaden mellan utfall som kan obser-
veras efter en insats, exempelvis om kunskapsresultaten i skolan har forbatt-
rats, och hypotetiska utfall som hade observerats i franvaro av insatsen. | fallet
Skolinspektionen kan det tdnkas att vissa skolor dven utan tillsyn hade lyckats
forbattra sina kunskapsresultat. Syftet med en utvardering &r alltsa att fast-
stalla effekterna av den granskade insatsen pa ett visst handelseforlopp. Till
skillnad fran uppfdljning, som endast redovisar observerat utfall for delta-
garna, ar en forutsattning for utvardering att dven den kontrafaktiska utveckl-
ingen, det vill saga det utfall och skeende som hade blivit fallet i franvaro av
insatsen, kan faststallas.

Mot denna bakgrund kan vi konstatera att effektutvardering ar en komplice-
rad uppgift som kraver specialiserad kompetens och kunskap. Beroende pa
insats, malgrupp och urvalsprocess kan olika ansatser for utvéardering bli
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aktuella. Darutover krévs gedigna kunskaper i metodik och analys av insam-
lade data.

Det bor finnas en forvantan pa Skolinspektionen att kunna visa vad deras
arbete leder till i enskilda fall, till exempel att skolor rattar till brister som
framkommer vid tillsyn eller att en anmalan fran en elev kan leda till en for-
battrad situation. Men att visa att Skolinspektionens verksamhet i en bredare
bemarkelse leder till god kvalitet, likvardig utbildning eller en trygg miljo i
skolan framstar som en uppgift som narmar sig forskning. Det star dock inte
I motsattning till att Skolinspektionen bor stréva efter att visa resultatet av sitt
arbete och med hjélp av indikatorer och kvalificerad analys peka pa eventu-
ella nyttor med det egna arbetet.

5.7 Sammanfattande iakttagelser

e Skolinspektionen framstar 6verlag som en effektiv myndighet. Myndig-
heten har de senaste aren 6kat kostnadseffektiviteten i arbetet med anmal-
ningsarenden och ansokningar om tillstand att starta och utoka fristaende
skolor.

e Statskontoret kan konstatera att Skolinspektionen har en systematisk upp-
foljning av sin verksamhet, men har svart att redovisa effekterna av myn-
dighetens granskningar. | avhamarundersékningarna framkommer, som
ovan ndmnts, en i allméanhet positiv bild av Skolinspektionens gransk-
ningsverksamhet.

e Den regelbundna tillsynen haller Gverlag en hog produktivitet. De grans-
kade verksamheterna efterfragar dock en hogre grad av aterkoppling och
att Skolinspektionen borde vara mer stodjande och bidra till utveckling av
skolverksamheten.

67



68



6 Viktiga fragor for resultaten framover

| detta kapitel gor Statskontoret en samlad beddmning av hur Skolinspek-
tionen utfor sitt uppdrag, utifran de iakttagelser vi har gjort i myndighets-
analysen. Vidare lyfter vi fram och analyserar nagra fragor som vi bedémer
ar sarskilt viktiga for Skolinspektionens resultat och verksamhetens effekti-
vitet framover. Med utgangspunkt i dessa fragor lamnar vi ett antal rekom-
mendationer till regeringen och Skolinspektionen.

6.1  Skolinspektionen fullgor sitt samlade uppdrag

Statskontoret bedémer att Skolinspektionen fullgor sitt samlade uppdrag.
Myndigheten framstar 6verlag som effektiv och valfungerande, och haller en
hog produktivitet framfor allt i arbetet med anmalningséarenden och tillstands-
prévning.

Vissa utmaningar finns emellertid. Detta géller bland annat inspektionsverk-
samhetens inriktning, nagot som ocksa lyfts fram av Skolinspektionens mal-

grupper.

6.2 Regeringens styrning ger stort utrymme till
Skolinspektionen

Regeringens styrning av Skolinspektionen ar inte detaljerad och l&mnar ett
stort utrymme for Skolinspektionen att sjalv bestimma 6ver sin verksamhet.
Statskontoret bedomer att det &r ett lampligt satt att styra en myndighet med
ett tillsynsuppdrag.

Statskontoret ser dock att de signaler som nar Skolinspektionen om utform-
ningen av tillsynen inte &r alldeles enkla att forena. Regeringens tillitsreform
syftar exempelvis till att balansera behovet av kontroll med fértroende for
medarbetarnas verksamhetsnara kunskap, vilket skulle kunna tala for en mer
begransad kontroll av regelavvikelser. Samtidigt finns en efterfragan pa att
Skolinspektionen ska kontrollera hur skolor och huvudman lever upp till skol-
lagen och andra regleringar samt sékerstélla att offentliga medel anvands till
just den verksamhet som den &r avsedd for.

6.3  Det finns kritik pa flera punkter mot
Skolinspektionens inspektion

Skolinspektionens uppdrag att granska skolor och huvudman innefattar till-
syn saval som kvalitetsgranskning. Myndigheten har hittills valt en primér
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inriktning mot en bred regelbunden tillsyn, med den tonvikt pa regelefterlev-
nad som déarav foljer.

| denna myndighetsanalys framkommer att Skolinspektionens tillsyn framstar
som professionell, men att det ocksa finns en tydlig kritik pa flera punkter.

6.3.1 Skolinspektionens fokus péa regelefterlevnad uppfattas
som snav

Skolinspektionens fokus pa regelefterlevnad upplevs som alltfér snav av sko-
lor och huvudman. Kritiken handlar om att granskningen inte i tillracklig
utstrackning agnas at eller bidrar till att 16sa de utmaningar som finns i skolan
i dag.

Detta bor ses i ljuset av att Skolinspektionen har prioriterat den regelbundna
tillsynen framfor granskningar av kvaliteten i undervisningen och skolverk-
samheten i stort. Kvalitetsgranskningar nar ocksa betydligt farre huvudman
och skolor &n den regelbundna tillsynen.

6.3.2 Kraven pa dokumentation uppfattas som betungande

Det finns &ven en kritik mot att Skolinspektionens krav pa dokumentation &r
betungande och tar kraft fran den ordinarie verksamheten. Skolinspektionen
uppger att de pa senare ar har minskat sina krav och inte kraver nagot annat
an det skolor och huvudman ar skyldiga att ha. Man ska samtidigt ha i atanke
att de som arbetar inom pedagogisk verksamhet i hogre grad an andra
anstéallda inom offentlig sektor uppfattar att administrationen ar betungande,
vilket gor det angeldget for Skolinspektionen att kontinuerligt se 6ver vad de
efterfragar inom tillsynen.

6.3.3 En efterfragan pa mer kunskapsaterforing

Att Skolinspektionen har for stort fokus pa regelefterlevnad och att doku-
mentationen &r betungande knyter an till en tredje vanlig kritik mot myndig-
heten: att kunskapsaterforingen ar alltfor begransad. Ett 6kat stod, samt sprid-
ning av goda exempel pa hur brister inom skolverksamheten kan atgardas,
efterfragas bland flera foretradare for de malgrupper som vi intervjuat.

Vara intervjuer med savél Skolinspektionens malgrupper som personal pekar
pa att tidspressen inom tillsynsverksamheten bidrar till en bristande kun-
skapsaterforing. Skolinspektionen hinner i manga fall inte redovisa och for-
klara myndighetens beslut och bedémningar for de granskade verksamhet-
erna.

6.3.4 Uppdraget som tillsynsmyndighet medfoér begransningar

En viktig utgangspunkt nar Skolinspektionen bildades var att tillsynsverk-
samheten, som under ett antal ar bedrivits av Skolverket, skulle renodlas i en
fristaende myndighet.
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Avsikten med renodlingen var att Skolinspektionen skulle dgna sig at inspekt-
ion av landets skolor, medan Skolverket skulle &gna sig at att utveckla och
framja skolfragorna. Ett viktigt motiv for att bilda Skolinspektionen var att
astadkomma en tydligare rollfordelning mellan de bada myndigheterna. Av-
sikten med att skilja det granskande uppdraget fran utvecklande och bidrags-
formedlande uppdrag var att uppna en hogre grad av oberoende mellan myn-
digheterna.

Inrattandet av Skolinspektionen som en tillsynsmyndighet medfér dven kon-
sekvenser for vad myndigheten kan forvantas dgna sig at. Tillsyn syftar till
att kontrollera om tillsynsobjekt uppfyller de krav som f6ljer av lagar och
andra bindande foreskrifter. Aven om kvalitetsgranskningarna ger friare
ramar kan vi konstatera att den kritik som finns mot att inspektionen &r snav
och att skolor och huvudman borde fa mer stod till utvecklingen i mangt och
mycket inte primart kan riktas mot Skolinspektionen. Det blir snarast en fraga
om myndighetsstrukturen och styrningen i stort inom utbildningsomradet.

Statskontoret har i bade denna myndighetsanalys av Skolinspektionen och i
en myndighetsanalys av Skolverket konstaterat att bada dessa myndigheter
beskriver laget i den svenska skolan och att bada i praktiken blir normerande,
aven om detta egentligen &ar Skolverkets uppgift. Dessa Overlappningar tycks
i dagslaget inte medfora nagot stérre problem i uppratthallandet av ragangen
mellan myndigheterna. Om Skolinspektionens verksamhet skulle ga mot en
allt mer stodjande roll finns emellertid en risk fér en dkad éverlappning med
Skolverkets uppdrag, vilket vore olyckligt.

6.4  Kvalitetsgranskningarna prioriteras hogre i dag

Det finns ett intresse for och efterfragan pa granskningar av kvaliteten i skolan
bland malgrupperna. Under ett antal ar har dock Skolinspektionen prioriterat
tillsyn framfor kvalitetsgranskningar.

Myndigheten framhaller att kvalitetsgranskningarna nu varnas i hogre grad.
Fran och med 2015 6kade dven medlen som avsatts till kvalitetsgranskningar.

Snittkostnaderna for kvalitetsgranskningar minskade under 2016 jamfort med
foregaende ar, men vi bedomer att det fortfarande &r for tidigt att dra nagra
sakra slutsatser kring den fortsatta utvecklingen inom detta omrade.

6.5 Anmalningarna dkar, men myndigheten har
effektiviserat

Antalet anmalningsarenden har okat kontinuerligt under senare ar. Under
2016 Okade antalet &renden med omkring 20 procent. Skolinspektionen har
hittills svarat upp val mot denna utmaning och har effektiviserat sin arende-
handlaggning. Myndigheten bor fortsatta strava efter att utveckla arbetsfor-
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merna och effektivisera handlaggningen, bland annat genom att se 6ver moj-
ligheterna till ett 6kat larande mellan de enheter som arbetar med anmaélnings-
arenden. Om antalet anmalningar fortsatter att 6ka i nuvarande takt finns dock
en tydlig risk att kostnaderna for arbetet med anméalningsarenden okar.

6.5.1 Barn-och elevombudet bor vara en del av
Skolinspektionen

Barn- och elevombudet utses av regeringen, men &r en del av Skolinspekt-
ionen. Barn- och elevombudet fullgér sina uppgifter med goda resultat och
det finns ett utbyte mellan BEO och de regionala avdelningarnas arbete med
anmalningar.

Barn- och elevombudet framhaller att en mer sjalvstandig organisering skulle
forbéattra forutsattningarna och goéra verksamheten mer effektiv. Att BEO ar
en del av Skolinspektionen underlattar dock éverlamningar och medfor &ven
ett naturligt utbyte mellan de bada verksamheterna, vilket kan bidra till en
hogre kvalitet och likvardighet i handlaggningen. BEO:s verksamhet dr ocksa
alltfér begransad for att fungera effektivt som en egen myndighet.

Statskontoret bedoémer darfor att BEO aven fortsattningsvis bor vara en del
av Skolinspektionen. Skolinspektionen bor i stallet fortsatta arbetet med att
sékerstélla ett utbyte mellan och en gemensam styrning av samtliga enheter
och avdelningar inom Skolinspektionen som hanterar anmalningar, inklusive
BEO. Myndigheten bor dven vara vaksam pa att BEO utreder och ger kritik
betydligt oftare &n Skolinspektionens dvriga avdelningar, for att sékerstalla
att dessa skillnader &r fullt ut motiverade med hansyn till anmalningarnas
karaktar och inte handlar om skillnader i prioriteringar.

6.6 Farre anstkningar om tillstand och en
effektivare handlaggning

Antalet ansokningar om att etablera nya och utéka befintliga fristaende skolor
har minskat de senaste aren. Skolinspektionen har darmed kunnat omférdela
resurser fran denna verksamhet, inte minst eftersom man samtidigt har lyckats
effektivisera tillstandsprovningen. | forhallande till Skolinspektionens sam-
lade arbete &r tillstAndsprévningen darfor i dag en relativt begransad verk-
samhet som man bedriver pa ett effektivt satt.

6.7 Personalomsattningen och sjukskrivningarna
Okar

Skolinspektionens personalomséttning har okat bade i Stockholm och pa
myndighetens évriga regionala avdelningar. Hojda I6nenivaer inom utbild-
ningssektorn har i vara intervjuer forts fram som ett skal till den dkade perso-
nalrorligheten. Myndighetens medarbetare rekryteras over till skolor och
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kommunala forvaltningar, men &ven till andra statliga myndigheter som Skol-
verket.

Statskontoret noterar att d&ven sjukskrivningarna pa Skolinspektionen har 6kat
under senare ar. Aven om utvecklingen inte avviker fran den generella nivan
inom statlig sektor kan vi konstatera att det har skett en 6kning under relativt
kort tid, framfor allt nar det galler langtidssjukskrivningarna. Vi bedomer dar-
for att det finns skal for Skolinspektionen att vara sérskilt uppmarksam pa
utvecklingen av sjukfranvaron framover.

6.8 Utbytet och larandet mellan de regionala
avdelningarna kan 6ka

Flera foretradare for Skolinspektionens malgrupper framhaller att myndighet-
ens bedémningar inom tillsynsverksamheten varierar atskilligt mellan de reg-
ionala avdelningarna. Vara intervjuer med Skolinspektionens medarbetare
som arbetar inom tillsynen ger en liknande bild.

Skolinspektionens regionala organisation framstar som val motiverad med
tanke pd myndighetens breda uppdrag. Det &r en fordel att inspektionen bed-
rivs av inspektdrer med en god lokalkdnnedom. Samtidigt finns en risk att ett
omfattande tillsynsuppdrag som bedrivs vid manga regionala enheter forsva-
rar mojligheterna till likvardiga bedémningar.

Kontakterna mellan inspektorer pa olika regionala avdelningar ar fa. Myndig-
hetens arbete for likvardighet &r i stallet primart inriktat mot personer i ledan-
de befattningar, vilket Skolinspektionen menar &r mest tids- och kostnads-
effektivt.

Statskontoret beddmer dock att ett storre utbyte mellan de regionala avdel-
ningarna vore motiverat, bade for att stimulera till larande och for att minska
riskerna for skillnader i arbetssétt och bedémningar mellan avdelningarna.

6.8.1 Mangden styrdokument ar omfattande

Den interna styrningen har lett till att det nu finns manga styrdokument for de
olika karnprocesserna med detaljbeskrivningar som kan vara svara att skaffa
sig en Overblick 6ver och anvanda sig av i praktisk verksamhet.

Ett arbete har paborjats med att successivt minska méangden styrdokument.
Statskontoret beddmer denna utveckling som positiv.

6.9  Svart att analysera inspektionens effekter

Regeringen har efterfragat effektutvarderingar av Skolinspektionen, men
myndigheten har hittills haft svart att mota detta. Som redovisats i denna rap-
port beddmer vi att effektutvardering &r en komplicerad uppgift som kraver
specialiserad kompetens och kunskap. Beroende pa insats, malgrupp och
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urvalsprocess kan olika ansatser for utvardering bli aktuella. Darutover krévs
gedigna kunskaper i metodik och analys av insamlade data.

Det bor finnas en forvantan pa Skolinspektionen att kunna visa vad deras
arbete leder till i konkreta fall. Men att visa att myndighetens verksamhet i en
bredare bemérkelse leder till god kvalitet, likvardig utbildning eller en trygg
miljo i skolan framstar som betydligt mer komplicerat.

Statskontoret beddémer dock att Skolinspektionen bor efterstrava att visa
resultatet av sitt arbete och med hjalp av indikatorer och kvalificerade ana-
lyser peka pa nyttan med det egna arbetet.

6.10 Rekommendationer till regeringen

6.10.1 Tydligare signaler behtvs gallande inspektionens
framtida roll

Statskontoret rekommenderar att regeringen tydligare anger sina forvant-
ningar kring vad som bor prioriteras inom inspektionsverksamheten fram-
over.

Med detta avses inte att regeringen bor detaljstyra Skolinspektionen. Bade
regeringen och Skolinspektionen uppger sig vara néjda med den nuvarande
styrningen, som innefattar ett stort utrymme for Skolinspektionen att sjalv
utforma sin inspektionsverksamhet.

Statskontoret bedémer emellertid att regeringen tydligare skulle kunna
uttrycka vilka aspekter som Skolinspektionen sarskilt bor prioritera i den fort-
satta inspektionsverksamheten. En sadan precisering skulle exempelvis
kunna goras i budgetpropositionen, inom ramen for regeringens beskrivning
av politikens inriktning.

6.10.2 Se Over Skolinspektionens insynsrad

Statskontoret rekommenderar att regeringen Overvéager nyttan med Skol-
inspektionens insynsrad.

Om regeringen bedomer att insynsradet alltjamt fyller sin funktion som red-
skap for insyn och stod till generaldirektéren bor man fylla vakanta platser.
Om insynsradet daremot inte langre beddms som motiverat rekommenderar
Statskontoret att regeringen i stallet avskaffar Skolinspektionens insynsrad.

Statskontoret vill pAminna om att det finns utrymme for generaldirektoren att
sjalv tillsatta ett rad som stod i arbetet. En fordel med detta ar att myndigheten
aven skulle ha lattare att fylla vakanta platser i ett sadant rad.
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6.10.3 Regeringen bor folja utvecklingen av antalet
anmalningar till Skolinspektionen

Regeringen bor halla ett sarskilt 6ga pa utvecklingen av antalet anméalningar
om situationen for enskilda elever. Skolinspektionen har de senaste aren tagit
emot allt fler anméalningar. Myndigheten bor forsoka effektivisera verksam-
heten ytterligare, men en fortsatt utveckling mot allt fler anmalningar kan leda
fram till fragan om Skolinspektionen bor prioritera om &nnu tydligare inom
ramen for nuvarande verksamhet eller om myndigheten behover ytterligare
resurser for att klara sina ataganden. Statskontoret anser darfor att det ar ange-
laget for regeringen att félja om den nuvarande trenden mot allt fler anmal-
ningar haller i sig.

6.11 Rekommendationer till Skolinspektionen

6.11.1 Kunskapsaterféringen bor forbattras

Skolinspektionens kunskapsaterforing bor forbattras, bade nar det galler be-
slut och bedémningar inom ramen for myndighetens regelbundna tillsyn och
Skolinspektionens kvalitetsgranskningar. Denna uppgift bor prioriteras hogre
an vad som ér fallet i dag.

6.11.2 Ett storre utbyte mellan avdelningarna kan bidra till 6kad
likvardighet

Statskontoret bedomer att myndigheten bor prioritera ett storre utbyte och
larande mellan myndighetens regionala avdelningar for att astadkomma en
okad likvardighet i myndighetens bedomningar. Ett storre fokus pa gemen-
samma utbildningar och fortbildningar inom inspektionsverksamheten vara
andra satt att uppna en okad likvardighet i skolinspektorernas arbete.

6.11.3 Se 6ver kompetensforsérjningen

Statskontoret bedémer att Skolinspektionen har anledning att utveckla sina
rutiner for uppfoljning inom omradet, och da sarskilt uppmarksamma utveckl-
ingen av de langa sjukskrivningarna.

6.11.4 Utvecklingen i anmalningsarenden bor foljas
Skolinspektionen bor fortsatta att se Over sina processer och forsoka hitta
ytterligare mojligheter till effektivisering, inte minst for att forsoka na de egna
malen om korta handlaggningstider.

Myndigheten har en val utvecklad intern styrning av arbetet med anmaélnings-
arenden, men kan behova se dver om det finns mojligheter till ett 6kat utbyte
och larande mellan de regionala avdelningarna.
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Bilaga

Regeringsuppdraget

Regeringsbeslut I:1
REGERINGEN 2016-09-08 U2016/03724/GV
Utbildningsdepartementet Statskontoret

Box 8110

104 20 Stockholm
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Uppdrag till Statskontoret att genomféra en myndighetsanalys av Statens
skolinspektion

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Statskontoret att gira en myndighetsanalys av
Statens skolinspektion i enlighet med den modell som Statskontoret
redovisade till regeringen i december 2008 (Fi2007/08016/OFA/SF).

Statskontoret ska:

* analysera hur Skolinspektionen fullgér sitt uppdrag och anvinder sina
resurser,

* analysera hur interna och externa faktorer piverkar myndighetens
méjligheter att fullgéra sitt uppdrag, med fokus pi faktorer som ir
sirskilt viktiga for ett effektivt och ritrssikert genomférande av
verksamheten,

¢ analysera hur myndigheten fljer upp, analyserar och redovisar sina
resultat, och

* peka ut férutsitningar och utvecklingsomriden som ir sirskilt
viktiga f6r att myndigheten ska kunna fullgora sitt uppdrag framéver.

Skolinspektionen ska bistd Statskontoret med underlag och information
for analysen.

Statskontoret ska informera Regeringskansliet (Utbildningsdeparte-
mentet) om hur analysen fortloper. Uppdraget ska redovisas skriftligen
till Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet) senast den 24 februari
2017.

Bakgrund

Den nuvarande myndighetsstrukturen inom skolvisendet som infordes
2008 syfrade till att statens ansvar skulle fortydligas, renodlas och
begrinsas till sidana kirnuppgifter som framgick av den
ansvarsfordelningen. I propositionen Nya skolmyndigheter (prop.

Pastadress Telefonvéxel E-post: u.registrator@regeringskansliet.se
103 33 Stockhalm 08-405 10 00

Besoksadress Telefax

Drottninggatan 16 08-723 11 92
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2007/08:50) framhélls ate kvalitetsutvecklingen i ett mil- och
resultatstyrt skolvisende foérst och frimst var ett ansvar for varje
huvudman och skola. Verksamhetens sjilvbestimmande och den
professionella friheten for lirare och rektorer borde 6ka och av den
anledningen skulle de statliga utvecklingsinsatserna begrinsas.
Forindringarna innebar bland annat att Myndigheten for skolutveckling
lades ned och att en 6kad tonvikt lades vid den statliga tillsynen i syfte
att stadkomma en 6kad likvirdighet i utbildningen och forbittra
elevernas studieresultat. Den kontrollerande och granskande
verksamheten urskiljdes frdn Statens skolverk och Skolinspektionen

bildades.

Skolinspektionen ansvarar for tillsyn och statlig kvalitetsgranskning
enligt skollagen och handligger drenden om bl.a. godkinnande av enskild
som huvudman inom skolvisendet. Vidare ir Barn- och elevombudet en
del av Skolinspektionen men har samtidigt en sjilvstindig funktion.
Skolinspektionen ir ocksd virdmyndighet for Skolvisendets
overklagandenimnd. Myndigheten svarar dven fér anmilningar till
Lirarnas ansvarsnimnd.

Skolinspektionen ska genom granskning av huvudmin och verksamheter
verka for att alla barn, elever och vuxenstuderande fir tillging till en
likvirdig utbildning och annan verksamhet av god kvalitet i en trygg
milj6. Myndigheten ska bidra till goda férutsittningar for barnens
utveckling och lirande samt forbittrade kunskapsresultat for eleverna
och de vuxenstuderande.

Skalen for regeringens beslut

Ett viktigt verktyg for regeringens styrning av myndigheter ir bland
annat den drliga myndighetsdialogen. Myndigheternas verksamheter foljs
kontinuerligt upp genom analyser av underlag sisom irsredovisning,
budgetunderlag och Riksrevisionens revisionsberittelse. Regeringen
anser att det dr viktigt ate sidana underlag emellandt kompletteras med
djupare analyser av myndigheterna som breddar regeringens
beslutsunderlag och ger forutsittiningar {6r en férbittrad och utvecklad
styrning och miluppfyllelse. Verksamheten vid Skolinspektionen har
inte belysts 1 sin helhet sedan myndigheten inrittades 2008.
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