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Skolinspektionen har tagit del av betankandet Statens ansvar fér skolan — ett be-
sluts- och kunskapsunderlag (SOU 2022:53).

Skolinspektionens utgdngspunkter

Betankandet ar mycket omfattande och spanner dver manga fragor. Det handlar
om stora eventuella framtida férdndringar av skolans styrning.

Utredarens uppgift har varit att ta fram ett beslutsunderlag som kan skapa for-
utsattningar for ett statligt huvudmannaskap for offentliga skolor, samt andra
alternativ som stdrker statens ansvar for skolan utover att staten blir huvudman.
Utredningen har gjort ett omfattande arbete och beskriver tva alternativ.

Skolinspektionen tar inte stallning till, utifran beskrivningarna, om ett forstatli-
gande bor goras, eftersom vi ser detta som en fraga for politiska avvdgningar.
Myndigheten vill dock férmedla att erfarenheter fran inspektion visar att flera
aspekter behover tas med i fortsatt beredning. Detta galler bland annat Skolin-
spektionens erfarenheter att friskolesektorn, dess karaktdar med marknadsinslag
och dess roll i ett sddant system sarskilt behover fokuseras.

Skolinspektionen, Box 23069, 104 35 Stockholm, Besok: Sveavagen 159
Telefon: 08-586 080 00, Fax: 08-586 080 10

www.skolinspektionen.se



Skolinspektionen Beslut

2023-03-30
Dnr 2022:11598
2 (16)

Skolinspektionen avgransar darutover i férsta hand sina synpunkter till dels en
diskussion om tydlighet i begreppet statligt ansvar, dels de avsnitt som ror
granskningens roll och ansvarsutkrdavande i de tva alternativen. Vidare har Skol-
inspektionen synpunkter pa myndighetsstrukturen. Utredningen bedémer att i
de tva alternativ for ny myndighetsstruktur som beskrivs i betdankandet, sa ska
inspektionen i bada fallen ingd i en storre skolmyndighet dar stod, bidrag, nor-
mering och utvardering skulle finnas jamsides med inspektion.

Sammanfattning

Allmdant om okat statligt ansvar

| bada alternativen i betankandet finns en tydlig linje att den skisserade
systemansvariga myndigheten ska méta flera huvudmans svaga kapa-
citet med ett 6kat statligt kapacitetsbyggande. Aven fristdende aktérer
ska ingd i detta. Har finns en grundlaggande fraga om vad det innebar
med starka kompletterande inslag fran staten i jamforelse med huvud-
mdins eget ansvar. Det ar viktigt f6r en framtida inspektion att veta vad
som kravs av en huvudman. Det behdver goras tydligt om syftet ar att
statens stod ska I6sa den oférmaga eller svaga kapacitet som vissa hu-
vudman har visat, och vad det i sddana fall far for konsekvenser for an-
svarsutkrdvande. Om oklarheter finns kring ansvarsutkrdavande kan det
ytterst forsvara inspektionens mojligheter att sta upp for elevers rattig-
heter.

Om granskning och myndighetsstruktur

Skolinspektionen ser att analysen kring hur granskning ska genomfoéras
vid ett fullganget forstatligande ar knapphéandig. Det ar dven mindre ana-
lyserat hur granskningen bor skilja sig mellan skolor med statlig huvud-
man och skolor med enskild huvudman.

Skolinspektionen avstyrker en sammanslagen skolmyndighet, det vill
sdga beddmningen att befintliga uppgifter som nuvarande statliga skol-
myndigheter har bor finnas i en och samma organisation. Skolinspektion-
ens bedomning ar att det fortsatt finns behov av att tillsyn, kvalitets-
granskning och tillstandsprovning ar skilda fran stéd och bidragsgivning.
Detta bland annat for att skolan inte i nagot av alternativen blir genom-
gaende statlig, utan fristdende aktorer kommer fortsatt att finnas. Ut-
vecklingen av lagstiftningen for alla skolor kommunala som fristaende,
har ocksa gjort att detta behov har starkts. Under den tid som Skolin-
spektionen verkat ar vara erfarenheter att en fristaende och oberoende
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myndighet varit till gagn for tydlighet gentemot huvudman. Det galler sa-
val i beslut med krav pa hog rattssakerhet och i aterféring som i annan
kommunikation. Om inspektion blandas med stod finns risk for att staten
verkar med olika logiker mot samma huvudman. Detta kan paverka an-
svarsutkravandet.

e Attinspektion bor finnas i en fristdende myndighet skild fran stod beror
ocksa pa utvecklingen av det svenska skolvasendet. Skolan ar mangfaset-
terad och har manga fristdende och kommunala aktorer. | skolvdasendet
finns marknadsliknande inslag med till exempel fritt skolval, konkurrens
och mojligheter att starta skola i bolags- och stiftelseform. Vidare ar inte
skolpengen styrd, utan medel kan anvédndas till annan verksamhet eller
till vinst. Skolinspektionen har under aren fatt medel for ekonomisk
granskning och agar- och ledningsprovning har inforts. Det ar viktigt att
vara medveten om att det kan férekomma oseritsa aktorer som vill driva
skola. Att sammanblanda stod, bidragsgivning och ansvarsutkravande in-
spektion skulle bli an mer otydligt mot aktorer som inte tar sitt ansvar.

e Skolinspektionen ifragasatter om den myndighetsbildning som utred-
ningen skissar blir hallbar. Den systemansvariga myndigheten skulle bl
mycket diversifierad jamfort med hur myndigheter generellt organiseras
idag. Pa grund av en 6kande komplexitet i manga fragor har flera myn-
digheter, enligt Statskontoret, snarare renodlats. Den huvudmannamyn-
dighet som skisseras skulle dessutom bli mycket stor. Den statliga sek-
torn skulle bli vasentligt forandrad och en sa pass stor myndighet skulle
ha manga utmaningar. Det finns heller inte, utifran var erfarenhet, sa
omfattande myndigheter idag som den som féreslas ha huvudmanna-
skapet for dagens kommunala skolor.

e Skolinspektionen avstyrker bedémningen att kvalitetsgranskning ska ex-
kluderas fran inspektion. Myndighetens tydliga erfarenhet ar att tillsyn
tillsammans med kvalitetsgranskning bildar en mer effektiv och starkare
inspektion och utgdr en helhet som behdver varnas for storsta anda-
malsenlighet.

Ovriga synpunkter

Skolinspektionen beddmer att manga ytterligare fragor i betdnkandet har fort-
satta utredningsbehov. Vi vill framhalla att en fortsatt analys tydligt behdver fo-
kusera friskolornas roll i ett statligt styrt system.
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Den langa tidsplan som skissats visar att en reform mot forstatligande skulle
vara mycket omfattande. Att planera dver 20 ar far anses mycket svart da skolan
hela tiden berors av olika samhallsforandringar.

Utbver dessa huvudsakliga synpunkter gor Skolinspektionen bedémningen att
det finns manga delar i betdnkandet som ar intressanta att utreda vidare.

Skolinspektionen ser positivt pa vidare utredning av de beddmningar som relate-
rar till:

e En okad differentiering/anpassning av regelverket utifran skolhuvud-
mans olika forutsattningar, med syftet att starka elevernas ratt till likvar-
dig utbildning.

e Vissa beddmningar som innebar en skarpning vad galler kraven vid till-
standsprovning.

e En 6versyn av de undantag som finns for vissa skolor och amnen fran
kraven pa legitimation och behdrighet.

Nedan redogors for motiven till Skolinspektionens stallningstaganden. Skolin-
spektionen har i detta fall valt att ge 6vergripande synpunkter pa utredningens
beddmningar.

Ett Okat statligt kapacitetsbyggande
behdver stdllas mot nuvarande princi-
per om huvudmans eget ansvar

Utredningens direktiv ar inriktade pa att manga huvudman har en svag kapa-
citet. De alternativ som skissas bygger darfor till stor del pa att det statliga kapa-
citetsbyggandet bor 6ka. Detta for att elever ska fa en mer likvardig utbildning.
Skolinspektionen instdmmer i att variationer mellan huvudman har varit tydliga
och att de ar problematiska. Alla elever maste ges ratt till en likvardig utbildning.
Att variationer funnits har myndigheten framfért vid flera tillfallen i olika rappor-
ter. Vi har ocksa pekat pa vikten av huvudmans ansvarstagande. Genom var in-
spektion ser vi aterkommande att vissa huvudman inte gor tillrackligt. Det kan
handla om bland annat kompensatoriska insatser till skolor i behov, att fran
centralt hall framja att undervisningen praglas av vetenskaplig grund och bepro-
vad erfarenhet, eller att fran centralt hall ge stéd for kompetensutveckling for
larare och annan personal och ge stdd vid rekrytering av till exempel erfarna
rektorer och larare.

Ett perspektiv som ar viktigt ar dock att Skolinspektionen framfort att denna bild
inte ar statisk. Den stora majoriteten huvudman, cirka 85-90% gor forbattringar
och rattar de brister vi pekat pa. De som inte gor forbattringar gar vi vidare med
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genom att till exempel anvanda viten och stangningar. Eftersom det stora flerta-
let rattar brister ar det viktigt att lyfta att inspektion haft en padrivande roll och
effekt. Skolinspektionen ar dock oroad 6ver att brister 6ver aren aterkommer pa
vissa skolor. Det ar inte ovanligt att detta har koppling till utmaningar som per-
sonalrorlighet och strukturella problem. Vi reducerar dock inte nagra krav enligt
lagen utan pekar alltid pa vikten av huvudmans aktiva ansvarstagande. | hit-
tillsvarande system sa dr inspektion det formella instrument som ska anvandas
for att kunna krdva ansvar av en huvudman som inte uppfyller statliga krav. | ut-
redningens forslag sa finns nu en stark betoning pa att det inte ar tillsyn utan ka-
pacitetshojande stdd som ska vara den padrivande kraften. | OECDs termer kan
detta beskrivas som ett skifte fran hard tools till soft tools. Att satsa pa en stor
del kapacitetshdjande stod kan vara en prioritering. Det kan inte Skolinspekt-
ionen ta stallning till eftersom det ar en politisk beddmning och avvadgning. Skol-
inspektionen vill dock peka pa att det ar en betydande principiell férandring
jamfort med idag. | propositionen® som lades fram innan nuvarande skolmyndig-
heter bildades var en utgangspunkt att stodet till huvudman skulle vara relativt
begransat. Detta for att det inte skulle krocka med den ansvarsutkravande upp-
giften. En sadan prioritering behover darfor ses i forhallande till lagstiftning om
ansvar, viten, foreldgganden, ingripanden mot kommuner genom verksamhets-
forbud med mera. Den behdver ocksa ses mot att olika huvudman kan ha olika
drivkrafter pa en skolmarknad.

Generellt har Skolinspektionen flera synpunkter i detta yttrande som ror ansvar
och roller. Myndigheten vill peka pa att vi lyfter detta i ett elevperspektiv. Det
handlar om elevers ratt till en bra utbildning. Vissa fragor kan uppfattas som tek-
niska men om roller och ansvar i ett framtida system ar oklara kan det leda till
forsvagningar av utbildningen pa grund av att aktorer skjuter problem emellan
sig eller inte har tillracklig insikt.

Vikten av en oberoende inspektion for
att tydliggora roller och ansvar

Hur myndigheter ska organiseras ar en politisk fraga. Det finns givetvis flera satt
att organisera myndigheter inom ett sektorsomrade. Det Skolinspektionen har
formedlar ar myndighetens erfarenheter av att ha varit en renodlad inspektion i
15 ar, av hur skolsystemet utvecklats och av att granska Sveriges sarskilda skol-
system med saval kommunala som ett stort antal enskilda aktorer.

Skolinspektionens erfarenhet av att vara en fristdende inspektionsmyndighet ar
att det framjar var effektivitet och bidrar till dkat fokus pa kdrnuppdraget. En

1 Prop 2007/08:50, Nya skolmyndigheter, s 51
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viktig del av erfarenheterna ar att huvudman i hog grad upplever att vara beslut,
var aterforing och var roll som tydlig. Myndigheten har ocksa, tack vare sitt
renodlade uppdrag, haft méjlighet att snabbt anpassa verksamhetens inriktning
och metoder till omvarldens forandringar. Detta bedomer vi ar till nytta for lik-
vardigheten och kvaliteten i svensk skola och ytterst eleverna.

Utredningen lyfter argument for att samla ansvaret inom sektorn genom att sla
samman befintliga skolmyndigheter. Det skulle till exempel kunna underlatta i
kontaktvagarna for huvudman och skolor. Vidare kan det finnas vissa mojlig-
heter till samordningsvinster. Dessa argument kan i vissa delar ha relevans. Skol-
inspektionen vill dock framhalla att behovet av en oberoende granskningsmyn-
dighet vager tyngre. Under de ar som myndigheten funnits har verksamheten
utvecklats for att kunna méta den allt mer 6kade komplexiteten i skolsystemet.
Bland annat har, sedan myndighetens bildande, antalet enskilda huvudman okat
samtidigt som myndigheten fatt utokade mojligheter att tillse att dessa har in-
sikt i de lagar och regler som styr skolan, att dgare och ledning ar lampliga och
att de har ekonomiska forutsattningar som kravs for att bedriva en verksamhet
som lever upp till de krav som stalls i skollagen.

Infér bildandet av Statens skolinspektion angavs vikten av att tydliggdra roller
och ansvar i styrningen av skolan. Vidare angavs att syftet var att skapa en mer
effektiv och andamalsenlig tillsyn och kvalitetsgranskning for att darigenom sa-
kerstalla elevernas ratt till en god utbildning. Ytterligare skal som angavs i sam-
band med bildandet av Skolinspektionen som fristdaende granskningsmyndighet
var bland annat att en uppdelning mellan statens kontrollerande och stédjande
styrning skulle innebédra 6kad forutsagbarhet och effektivitet genom en tydligare
rollfordelning. Darutdver bedomdes det lampligt, inte minst ur effektivitetssyn-
punkt, att ocksa forena tillstandsgivning med tillsyn.2

Statskontoret har tidigare framhallit att det principiellt finns vissa problem med
att blanda tillsynsuppgifterna med andra roller, framfor allt framjande uppgifter
som radgivning och bidragsgivning, dar det finns en stor risk att myndighetens
opartiskhet kan ifrdgasattas.® Behovet och vikten av en oberoende och sjélvstan-
dig inspektionsmyndighet har daven konstaterats i andra statliga utredningar.4

Pa samma vis som tillsyn, ar tillstandsprovning en myndighetsutovning dar be-
slut fattas efter provning. Besluten kan dverklagas. Att denna verksamhet aven

2 Prop. 2007/08:50, Nya skolmyndigheter, s 39.

3 Statskontoret (2012) Ténk till om tillsynen — Om utformningen av statlig tillsyn, s. 10, 49 ff.
450U 2007:101 Tydlig och 6ppen, férslag till en stérkt skolinspektion; SOU 2007:79 Tre nya skol-
myndigheter; SOU; SOU 2004:100 Tillsyn — Férslag om en tydligare och effektivare offentlig till-
syn.
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fortsattningsvis ska ingd i den inspekterande myndigheten ter sig naturligt. Skol-
inspektionens erfarenhet ar att synergieffekter skapas genom att ha inspektion
och tillstand inom samma myndighet. Till exempel skapas goda forutsattningar
att enkelt och effektivt folja en enskild huvudman hela vdgen fran tillstandsprov-
ning till etableringskontroll, tillsyn under férsta verksamhetsaret och fortsatt i
den ordinarie riskbaserade inspektionen.

| en internationell utblick kan vi konstatera att lander som har en hog grad av
komplexitet i sitt skolsystem med saval privata som kommunala aktorer har en
fristdende inspektion. Som exempel kan ndmnas England och Nederlanderna.
Andra lander, som Finland och Norge, har en mycket liten andel fristdende sko-
lor och en stor majoritet offentliga skolor. Dessa lander har oftast inte en fri-
staende inspektion.

Nagra lander har ocksa pa sistone férandrat sin organisation for att starka in-
spektionens stallning. Skottland star inom kort infor bildandet av en oberoende
inspektionsmyndighet som darmed frikopplas fran myndighetens mer stodjande
arbete. Denna forandring har inletts efter OECDs rekommendationer om en ren-
odling av den skotska inspektionsverksamheten.

Skolinspektionen ser, mot bakgrund av var erfarenhet, att motiven fér myndig-
hetens bildande fortfarande &r relevanta. Det innebdr att behovet av en fri-
stdende inspektionsmyndighet kvarstar. Skolinspektionen avstyrker darfor ut-
redningens bedémning vad galler en sammanslagen skolmyndighet.

En sammanslagning av skolmyndigheter innebdr
en stor diversifiering

| betdnkandet presenteras en systemansvarig myndighet som ska ersatta dagens
skolmyndigheter. Skolinspektionen invander som namnts mot en sadan sam-
manslagning. Utifran forvaltningspolitiska erfarenheter ar var uppfattning att en
myndighet med ett sddant omfattande och differentierat uppdrag kan riskera
att leda till oklar roll- och ansvarsférdelning och darmed motverka malen om en
effektiv och tydlig statsforvaltning. Vi ser stora utmaningar vad avser saval ex-
tern som intern styrning av en myndighet med sa manga olika uppdrag. Utred-
ningen har ocksa pekat pa att fragan om en oberoende inspektion kan behova
utredas vidare.

Flera storre sammanslagningar av myndigheter genomférdes under perioden
1994-2010. | de utredningar som foljt upp om en-myndighetsreformerna har ut-
vecklats i linje med regeringens avsikter konstateras att det saknas utvarde-
ringar som svarar pa om effekterna eller malen med omorganiseringen har upp-
natts. Man konstaterar att det finns vissa tecken pa samordningsvinster men a
andra sidan konstateras att den har typen av processer tar mycket tid och att
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det kravs stor uthallighet i implementerings- och forandringsarbetet. Statskon-
toret konstaterar ocksa att det vanligen, vid sammanslagningar, tar tid for cen-
trala funktioner att finna sin roll samt att det ar svart for styrsignalerna att fa ge-
nomslag ute i organisationen. Det finns ocksa flera exempel pa att, efter en sam-
manslagning, vissa specialistfunktioner bryts ut fran stormyndigheten och bildar
egna myndigheter. Inte sallan handlar det da om att tillsyn/kvalitetsgranskning
bildar en egen myndighet.5

Utredningen beddmer att behovet av vissa av de sarskilda organ som i dag finns
hos Skolverket och Skolinspektionen, tex Barn-och elevombudet, Skolvasendets
overklagandenamnd och Lararnas ansvarsnamnd bor behovsprovas om en ny
systemansvarig myndighet inrattas vid ett fullganget forstatligande. Ndgot organ
kan enligt utredningen ocksa tillkomma. Skolinspektionen vill framhalla att en
fortsatt analys av behoven av dessa sarskilda organ behover utga aven fran de
fristaende skolorna, och inte bara utifran ett forstatligande av de offentliga sko-
lorna.

En stor huvudmannamyndighet leder till omfat-
tande forandringar for hela den statliga sektorn

Den skolhuvudmannamyndighet som foreslas i utredningens alternativ 1 skulle
omfatta narmare 200 000 medarbetare. Detta kan jamféras med Polismyndig-
heten (cirka 35 000 medarbetare) och Forsvarsmakten (cirka 25 000 medarbe-
tare).® Bildandet av en sa stor myndighet skulle utifrdn var dverblick vara mycket
ovanlig.

Skolan har varit foremal for flera omfattande reformer de senaste artiondena.
Om forslagen om en stor huvudmannamyndighet realiseras innebar det for ar-
betstagarna en stor foérandring och ett skifte till att arbeta inom en mycket stor
organisation. Ytterligare 10-20 ar av reformering och forandringsarbete riskerar
ta fokus och energi fran skolan. Forandringsarbete tar tid, skolutveckling tar tid
och att féréandra och implementera den systeméandring som beskrivs riskerar att
hamma pagaende utvecklingsarbete.

5 Statskontoret (2010). Ndr flera blir en — om nyttan med en-myndigheter.
® Arbetsgivarverkets statistik for 2022
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Utredningens beskrivning éndrar inte forhdllandet
att det svenska skolsystemet fortsatt ér méngfa-
setterat och med mdnga fristdende aktorer —
detta kraver tydlighet vad gdller ansvarsutkra-
vande

| det fall regeringen valjer att ga vidare med alternativ 1, dar utredaren beskriver
ett fullgdnget forstatligande av offentliga skolor, behdver det utredas vidare och
tydliggoras hur inspektionens verktyg skulle fungera for statliga skolor, dar det
alltsa skulle bli staten som i stor omfattning granskar statlig verksamhet.

| saval alternativ 1 som alternativ 2 finns samtidigt fristaende skolor kvar som
egna aktorer. Dessa verksamheter ska dven fortsattningsvis ansoka om tillstand
och inte finnas inom det statliga huvudmannaskapet. De ska vidare, som vi ldser
utredarens forslag, fortsatt ha dgar- och ledningspréovning och omfattas av de
sanktioner som inspektionen har att anvanda om de fristaende skolorna har
brister. Utredningens direktiv innefattade till stora delar inte friskolors roll, och
de har heller inte en stor plats i utredningens bedémningar. Vi vill poangtera att
det ar mycket viktigt att beakta dven dessa delar i den fortsatta beredningen.

Sverige har i manga delar ett unikt skolsystem med en stor friskolesektor. Denna
sektor bestar av cirka 750 enskilda huvudman i varierande storlek, associations-
form och dgande. Systemet ar utformat for att ha betydande inslag av mark-
nadsmekanismer vilket ocksa kan innebdra att drivkrafterna hos dgare och hu-
vudman kan variera och att malkonflikter i systemet kan uppsta. Skolinspekt-
ionen har sedan 2019 i uppdrag att genomfora dgar- och ledningsprévningar.
Provningen innebar att vi bedémer om personerna i dgar- och ledningskretsen
for enskilda skolhuvudman uppfyller lagkravet om insikt och lamplighet. | vissa
fall visar granskningen att det finns allvarliga brister. Det finns dven signaler som
tyder pa att valfardsbrotten okar. Skolinspektionen bedémer att systemets ut-
formning darfor staller hoga krav pa att det finns en tydlig, effektiv och inte
minst oberoende inspektion.

Trots att merparten aktorer ar seridsa ar det viktigt att vara vaksam mot att det
kan finnas aktdrer som ar oseridsa och som kan forséka missbruka eller utnyttja
systemet. Inte minst vid en situation dar en oserits aktor tar emot stdd fran sta-
ten och samtidigt inte gor sitt basta for att leva upp till sitt ansvar for utbildning
av hog kvalitet ar det viktigt att den stédjande och den kontrollerande instansen
ar atskilda och oberoende av varandra.

Stod och tillsyn riskerar dven med dagens organisation att sta for olika logiker,
vilket myndigheten lyft i sin arsrapport. Huvudman ska enligt lagstiftningen ha
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en sjalvstandig formaga att leva upp till sitt omfattande ansvar. Ett foreldg-
gande, eventuellt med vite, syftar till att paverka huvudmannen att av egen kraft
hdéja ambitionerna for skolverksamheten och att genomfora forbattringsinsatser
som haller over tid. Men denna ansvarsutkravande verkan kan minska om hu-
vudmannen samtidigt tar emot stod. Nar ett starkt ansvarsutkravande behdvs av
en huvudman som misskott sin verksamhet kan det framsta som motsagelsefullt
om inspektionen kraver ansvar och en annan myndighet ger stdd, bidrag och
hjalp. Dartill forsvaras Skolinspektionens beddémning av om huvudmannen har
en sjalvstandig formaga eller inte. Avsaknad av sjalvstandig formaga kan vara en
grund for att aterkalla tillstandet att driva skola. Dessa problem skulle kunna for-
svaras om inspektion dessutom lag i samma myndighet som den funktion som
gav stod i form av konsultativa insatser eller ekonomiska bidrag. En huvudman
kan da ha svart att forsta myndighetens kommunikation som saval kan innebara
krav och stangningar samtidigt som den ar givande och stddjande.

Vad géller det begreppet ”statligt ansvar” som anvands genomgaende i betan-
kandet menar Skolinspektionen att det finns vissa otydligheter. | alternativ 1 ta-
las det om en statlig skola samtidigt som kommuner har ett fortsatt ansvar for
till exempel elever med stor skolfranvaro och elevers skolskjuts. | alternativ 2 be-
namns sddant som ar stod, bidragsgivning, fortbildningssatsningar och dialog
som statligt ansvar. Skolinspektionen menar att det ar centralt att tydliggéra vad
“statligt ansvar” innebar for att mojliggdra ansvarsutkravande. Detta har stor
betydelse vid rattsverkande beslut i tillsyn dar det maste framga vem som har
ansvar i olika frdgor och om ansvaret har reducerats eller flyttats. Om till exem-
pel strategiska kompetensforsorjningsinsatser blir ett statligt ansvar, hur paver-
kar det ansvarsutkravandet vad géller det omradet for skolans huvudman? Att
kunna utkrava ett tydligt ansvar vid brister i verksamheten ar viktigt for elevers
ratt till en likvardig utbildning av hog kvalitet.

Det kan finnas sdrskilda skal for att skilja p&
granskning och stdd i sektorer som rér skola, vérd
och omsorg

En atskillnad mellan stod och tillsyn/kvalitetsgranskning ar en central utgangs-

punkt for mojligheterna till ett tydligt ansvarsutkrdavande i de fall verksamheter
beddms ha svagheter i sina arbetssétt eller brister i forhallande till skolans for-

fattningar. Statskontoret beskriver hur det 6kade antalet privata aktdrer och en
okad mangfald av utférare har drivit fram en mer renodlad myndighetsstruktur.
Inte minst galler detta tillsyn dar en fristaende tillsynsmyndighet bedéms kunna
svara battre och snabbare mot den utveckling som sker pa en snabbféranderlig
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skolmarknad.” Pa senare ar har ocksa behovet av kontroll uppméarksammats allt
mer och regeringen och riksdagen har forstarkt Skolinspektionens kontrolle-
rande uppgifter, i och med prévning av lamplighet och insikt hos dgar- och led-
ningskrets och provning av ekonomiska forutsattningar samt dkade majligheter
att aterkalla tillstand.

Skolinspektionen dr medveten om att det finns stora myndigheter med sektors-
ansvar som samtidigt utovar tillsyn. Var bild ar dock att det framst galler andra
sektorer an skola, vard och omsorg, inte minst mot bakgrund av de inslag av
marknadsmekanismer och stora antal utférare som kannetecknar dessa sek-
torer. Vi bedémer sammantaget att maojliga risker med en sammanslagning av
de olika funktionerna i en och samma myndighet ar otillrackligt belysta av utred-
ningen.

Tillsyn tillsammans med kvalitetsgransk-
ning utgor en mer effektiv och starkare
inspektion

| betankandet foreslas kvalitetsgranskning utvecklas till en form av verktyg inom
de obligatoriska kvalitetsdialoger som foreslas. Utredningen anser aven att kvali-
tetsgranskning kan utvecklas som en del inom en utvarderingsverksamhet. Skol-
inspektionen avstyrker detta och vill framhalla kvalitetsgranskning som en egen
och fordjupad inspektionsform som tillsammans med tillsyn utgér en helhet som
bildar en bred och komplett inspektion. | den proposition som lag till grund for
Skolinspektionens bildande skrev ocksa regeringen att kvalitetsgranskning av-
sags bli ett &n viktigare inslag i inspektionsverksamheten jamfért med tidigare.®
Skolinspektionen ser inte heller motiven for varfor kvalitetsgranskning skulle fin-
nas inom de utbildningsformer som hanteras av Universitetskanslersambetet
och Myndigheten for yrkeshogskolan, men inte inom skolvdsendet.

Styrkan med kvalitetsgranskning ar bland annat
att den maojliggdr en mer nyanserad och fordju-
pad bild

Skolinspektionen vill lyfta vikten av en inspektionsmyndighet dar kontroll av re-
gelefterlevnad kombineras med mojligheten att granska och bedéma verksam-
heternas kvalitet. Inom ramen for kvalitetsgranskning finns mojlighet att ge hu-
vudmannen och verksamheterna en mer nyanserad aterkoppling och utifran

7 Statskontoret (2016) Om offentlig sektor — Renodling av statlig verksamhet. s. 36.
8 Prop. 2007/08:50 Nya skolmyndigheter, s. 38.
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uppsatta kvalitetskriterier beddéma om verksamheterna i hog utstrackning, i flera
delar eller i lag utstrackning uppfyller de uppstallda kvalitetskriterierna. Om
verksamheten i flera delar eller i lag utstrackning uppfyller kvalitetskriterierna
fattar Skolinspekningen beslut om utvecklingsomraden vilka féljs upp efter sex
manader. | besluten lamnar myndigheten framatsyftande rekommendationer
som utgor stod i det vidare forbattringsarbetet. Skolinspektionens uppféljning
visar att 86 procent av skolorna och 75 procent av huvudmannen som fatt minst
ett utvecklingsomrade vid regelbunden kvalitetsgranskning vidtagit eller plane-
rar att vidta tillrdckliga atgarder for att hoja kvaliteten i de granskade skolorna.?
Resultatet visar att kvalitetsgranskning har en padrivande roll, inom de omraden
som granskats, for att forbattra situationen for eleverna. Skolinspektionen ge-
nomfor kvalitetsgranskning saval regelbundet som tematiskt. Skolinspektionens
uppfoljningsenkater inom kvalitetsgranskning uppger manga rektorer att gransk-
ningen kommer bidra till skolans forbattringsarbete.'® | en extern utvardering
av Skolinspektionens regelbundna kvalitetsgranskning framkommer att nastan
samtliga skolor i utvarderingen i ndgon man hade vidareutvecklat eller pdborjat
ett forbattringsarbete till foljd av granskningen. Intervjuade huvudman, rektorer
och ldrare beskrev att granskningen redan haft eller kommer att ha betydelse
for att starka kvaliteten i undervisningen pa skolan.*!

| debatten om skolan lyfts ibland efterfragan pa en tillsyn som i hogre utstrack-
ning bidrar till larande och utveckling. | den diskussionen ar det viktigt att lyfta
fram Skolinspektionens kvalitetsgranskning. Tillsyn utgor ett viktigt kontrollin-
strument och en oberoende skarp tillsyn med kraftfulla sanktionsverktyg ar vid
givna tillféllen, och kopplat till vissa verksamheter i vissa situationer, en forut-
sattning for att kontrollera regelefterlevnad och for att sakerstalla elevernas ratt
till en god utbildning i en trygg miljo. Ibland ar dock tillsynsverktyget inte det
mest dndamalsenliga for att fa en fordjupad bild inom det omrade som ska utre-
das. Som ett exempel for att tydliggora hur tillsyn och kvalitetsgranskning kom-
pletterar varandra kan inspektion av huvudmannens kompensatoriska uppdrag
namnas. Dar kan tillsynen kontrollera om huvudmannen har en modell for att
fordela resurser till skolenheter. Daremot kan tillsynen inte anvandas for att be-
déma hur val resursfordelningen nar sitt syfte, det vill sdga att faktiskt uppvaga
skillnader i elevernas forutsattningar att tillgodogora sig utbildningen. Dar utgor
i stallet kvalitetsgranskningen ett viktigt komplement som kan visa med vilken

9 Skolinspektionen (2023). Arsredovisning for verksamhetsaret 2022. s 70-71.

10 Uppfaljningsenkaterna inom kvalitetsgranskning var pausade under pandemin. Resultaten av-
ser svar i enkater som genomfdrdes innan 2020.

11 Strategiradet (2020). Utvdrdering av Skolinspektionens regelbundna kvalitetsgranskning —
Malgruppsperspektivet. Rapport, december 2020. Dnr SI 2020:6037.
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kvalitet resursfordelningen gjorts. Inom manga omraden &r det pa motsvarande
satt, som vad galler resursférdelning, lampligt att kombinera tillsyn med kvali-
tetsgranskning for att mojliggora inspektion av saval regelefterlevnad som kvali-
tet i utforandet. Darutover kan tillsynen med fordel kombineras med kvalitets-
granskning for att na ett bredare urval skolor och huvudman, vilket ytterst gyn-
nar elevernas utveckling och larande.

Skolinspektionen vill ocksa betona att fér den granskade huvudmannen ger ett
beslut inom kvalitetsgranskning en tydlig bild av vad som behover forbéattras och
aven vad som fungerar val. Ett sddant beslut kan betyda minst lika mycket och
leda till skolférbattring, som ett beslut inom tillsyn.

Skolinspektionen invinder mot att utvardering
och kvalitetsdialog skulle kunna ersatta kvalitets-
granskning

Skolinspektionen vill framhalla vikten av en kvalitetsgranskning dar granskning
och beddmning av for eleverna centrala forutsattningar och processer genom-
fors saval pa huvudmannaniva som pa skolenhetsniva.

| utredningens alternativ beskrivs hur Skolinspektionens kvalitetsgranskning
skulle kunna utvecklas till ett verktyg dels inom de obligatoriska kvalitetsdialo-
gerna, dels inom utvardering. Det finns dock avgbérande skillnader mellan kvali-
tetsgranskning, dialog och utvardering. Ibland finns missuppfattningar att en
kvalitetsgranskning fran Skolinspektionen utgdrs av den rapport som avslutar en
tematisk kvalitetsgranskning. Denna kan tas for en utvarderingsrapport, men till
skillnad fran en utvardering sa har myndighetsbeslut fattats for alla verksam-
heter som ingdtt i granskningen. Vidare sa bygger inte en kvalitetsdialog pa myn-
dighetsbeslut mot enskilda huvudman utan pa samtal.

Inom ramen for Skolinspektionens tematiska kvalitetsgranskning och med stod i
den empiri som samlas in, sammanstalls, analyseras och kommuniceras resulta-
tet i overgripande rapporter som bidrar till kunskap inom de omraden som
granskats och nar en bredare malgrupp an de verksamheter som granskas. Pa sa
vis bidrar rapporterna till skolférbattring utdover endast for de verksamheter som
omfattas i den aktuella granskningen.

| betdnkandet foreslds den systemansvariga myndigheten ansvara for uppfolj-
ning och utvardering som galler hela systemet. Har bedémer utredningen att
Skolinspektions kvalitetsgranskningar till delar har ett liknande syfte som utvar-
deringar och att Skolinspektionens kvalitetsgranskning skulle kunna utvecklas
inom den nya myndighetens utvarderingsuppdrag. Skolinspektionen delar inte
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den bilden. Har menar Skolinspektionen att det framsta syftet med kvalitets-
granskning ar att granska och aterkoppla till respektive granskad verksamhet,
genom beslut riktade till var och en om just deras situation och utvecklingsbe-
hov. For att nyttja begrdansade resurser pa basta satt, och rikta inspektion dit
den mest behovs, gors urval till saval tillsyn som kvalitetsgranskning utifran risk
och vasentlighet och en behovsanalys, vilket har ett annat syfte an utvardering
sa som den beskrivs i utredningen. En utvdrdering handlar inte om att ater-
koppla till enskilda verksamheter. Det finns daremot en majlig risk i att aktorer
kan bli mer negativt instéllda till att Iamna uppgifter till uppfoljning och utvarde-
ring om de vet att de dven kommer att anvandas till granskning av samma myn-
dighet.

Om Skolinspektionen inom ramen for kvalitetsgranskning ser att verksamheter
inte atgardar utvecklingsomradena, eller om andra brister upptacks inom ramen
for granskningen, finns rutiner for att lyfta dver arendet till tillsyn och darmed
kunna anvanda skarpare sanktionsverktyg. Sammantaget leder dessa flexibla in-
spektionsmetoder till en effektiv granskning i syfte att sdkerstéalla elevernas ratt
till en god utbildning.

Kvalitetsdialog bor enligt Skolinspektionen inte ersatta kvalitetsgranskning. Kvali-
tetsgranskning syftar till att utreda och bedéma kvalitet inom ett fordjupat och
inte sdllan undervisningsndra omrade hos saval skolor som huvudman, medan
dialogen fokuserar huvudmannens kvalitetsarbete pa en mer dvergripande niva.

Avslutande synpunkter

Betdnkandet &r mycket omfattande och spanner éver manga fragor. Det handlar
om stora eventuella framtida férandringar av skolans styrning. For ett betan-
kande av den omfattningen hade det varit dnskvart med en langre remisstid an
den nu aktuella.

Utover det som framforts i tidigare avsnitt vill Skolinspektionen framhalla att det
finns flera intressanta bedémningar och resonemang i utredningen som kan
vara moijliga att genomfora oavsett om regeringen valjer att ga vidare med de
olika alternativen eller inte, i syfte att starka kapacitet och ansvarstagande och
att starka lararprofessionen. Myndigheten kommenterar sarskilt ndgra omraden
nedan.
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Elevers ratt fill likvardig utbildning kan starkas med
en mer differentierad skollagstiftning

Skolinspektionen delar utredningens utgangspunkt att elevernas ratt till likvardig
utbildning ar mer angelagen att varna an lika villkor for skolhuvudmannen. | be-
tankandet beskrivs hur det, enligt radande principer, ska galla lika villkor mellan
fristdende och offentliga skolor, nagot utredningen menar genomsyrar dagens
regelverk for skolan. Detta stdmmer inte helt. Det finns redan i dag sdrreglering
mellan olika huvudmannatyper beroende pa att de har olika karaktar.

Det kan, i och med friskolesektorn och dess marknadsinslag, uppsta motsatt-
ningar eller malkonflikter dar exempelvis ett aktiebolag i grunden har ett annat
syfte och lyder under ett annat regelverk an en kommun eller statlig myndighet.
Av utredningen framgar att utgangspunkten for styrningen av skolan borde vara
att sakra att eleverna far delta i en skolverksamhet som kan bedrivas sa att alla
elever far likvardiga forutsattningar.

Skolinspektionen instammer i att det dven fortsatt bor analyseras om det finns

behov av en ytterligare differentierad reglering, mot bakgrund av saval de olika
forutsattningar och ansvar som de olika motiv som kan finnas hos olika typer av
skolhuvudman.

Skolinspektionen vill betona att detta galler huvudmans ansvar for att sdkra att
en skolverksamhet som kan bedrivas sa att alla elever far likvardiga forutsatt-
ningar. Nar det galler elevers rattigheter sa har Skolinspektionen i andra sam-
manhang problematiserat undantag fran krav som galler bland annat undervis-
ningen och utbildningens innehall och som riskerar att innebara att alla elever
inte far en likvardig skola. Det rér bland annat villkor for skolor med konfession-
ella inslag och waldorfskolor.1> Myndigheten vill i sammanhanget understryka
att regleringen bor syfta till att sakerstalla att alla elever far en likvardig utbild-
ning.

En 6kad reglering av tillst&dndspréovning

Skolinspektionen ser positivt pa utredningens bedémningar om skarpta villkor
for etablering.. Skolinspektionen menar dock att dessa bedémningar kraver fort-
satt utredning och konsekvensanalyser. Det kan vara positivt att staten far ett
tydligare ansvar for att analysera konsekvenser av en friskoleetablering genom
att i storre utstrackning kunna ta hansyn till hur en etablering av en fristaende
skola paverkar det lokala systemet ”i stort” samt till systemets formaga att svara

12 Skolinspektionens Arsrapport 2022
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upp mot individens och samhdllets behov av utbildning pa ett kostnadseffektivt
och likvardigt satt. Har ar dock ett tydligt underlag fran kommuner centralt.

Myndigheten ser darutdver att flera av utredningens beddémningar som handlar
om en skarpning av det som galler for tillstandsprovning, ligger i linje med den
utveckling som pagar inom myndighetens arbete med tillstandsprovning.

Positivt att se dver gallande undantag fran krav
pd& legitimation och behdrighet

Skolinspektionen konstaterar genom sin granskning vikten av att ha larare med
ratt utbildning for den undervisning de bedriver. Vi har i andra sammanhang?*?
problematiserat de undantag som finns fran kraven pa legitimation och behorig-
het, och instammer i utredningens resonemang att undantagen bidrar till kom-
plexitet och behover ses dver. Myndigheten menar att regleringen av krav pa
statlig lararlegitimation bor sa langt mojligt ge elever likvardiga forutsattningar.

Stabschef Torun Rudin, tillférordnad chefsjurist Jonas Hedstrom, enhetsche-
ferna Carin Clevesjo, Gunnar Persson och utredaren Linda Zetterman har delta-
git i den slutliga handlaggningen.

Beslutsfattare

Helén Angmo

generaldirektor Féredragande
Camilla Hangard
utredare
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