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Till statsradet och chefen for
Utbildningsdepartementet

Regeringen beslutade den 14 juni 2007 att tillkalla en sirskild utre-
dare for att limna f6rslag till den statliga utbildningsinspektionens
framtida inrikening och omfattning (U2007:09). Samtidigt faststill-
des direktiv {61 utredningen (dir 2007:80, bilaga 1).

Departementsridet Leif Davidsson forordnades den 18 juni
2007 till sdrskild utredare.

Som experter i utredningen forordnades fr.o.m. den 11 septem-
ber 2007 avdelningschefen Marie-Helene Ahnborg, kultur- och
utbildningsdirekedr Lena Dahlstedt, departementssekreterare Karin
Edholm, imnesridet Britt-Marie Hégberg, kansliridet Eva Léfbom,
departementssekreteraren Malin Mendes, undervisningsridet Rolf
Ornbrant samt ekonomie doktorn Ulrika Tiltberg,

Som sekreterare 1 utredningen férordnades fr.o.m. den 6 augusti
2007 undervisningsridet Peter Franklin. Skolinspektér Gunnar
Kriegholm férordnades som sekreterare 1 utredningen fr.o.m. den
27 augusti 2007.

Utredningen, som har antagit namner Utbildningsinspektions-
utredningen, fir hirmed &verlimna sitt betinkande Tydlig och
dppen — forslag till en stirkt skolinspektion (SOU 2007:101).

Uppdraget ir hirmed slutfort.

Stockholm i1 december 2007

Leif Davidsson
/Peter Franklin

Gunnar Kriegholm
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Sammanfattning

Uppdraget

Skolan 4r en nationell angeligenhet av flera skil. En kvalitativt god
skola som leder till en vilutbildad befolkning har avgérande bety-
delse f6r tillvixt och skapar dirmed {&rutsiteningar {61 att trygga
vir gemensamma vilfird. Skolan ska vara likvirdig. Alla ska ha riet
att {2 en god utbildning varhelst i landet man bor. Det handlar om
rittvisa och jamlikhet. Aven om den svenska skolan stir sig relative
vil i en internationell jimforelse, médste de brister i skolans
kunskapsresultat, som redovisas i internationella och nationella
studier 3tgirdas. Miluppfyllelse och kvalitet méste forbittras.
Statens ansvar i en mél- och resultatstyrd skola iir att med tydliga
mil och kunskapskrav styra utbildningen. Staten har ockss ansvaret
for att med en effektiv uppféljning, utvirdering och granskning
tillse att resultaten utvecklas &t rite hill.

Det ir skolhuvudminnen som har det fulla ansvaret fér att de
nationella méilen nis. Skolans huvudsakliga uppgife ir kunskaps-
uppdrager — att alla elever ges f6rutsittningar att nd de nationella
mélen i alla imnen. Det lokala ansvarstagandet férutsitter att insatser
stindigt gbrs f6r att stirka kvaliteten i férskoleverksamheten, skol-
barnomsorgen, barn- och ungdomsutbildningen och vuxenutbild-
ningen. Det nationella ansvaret &r bla. att {6lja upp och granska i
vilken mén ansvaret tas. For att tillvarata elevers rittigheter och
kunna redovisa kvalificerade bedémningar av skolors resultat krivs
en inspektionsmyndighet!, som har en stor sakkunskap och
kompetens pd det omride som den har att granska. Inspektions-
myndigheten ska vara en saklig och opartisk granskare av skolvi-

U1 dag 3r det Skolverket och fr.o.m. den 1 juli 2008 kan det vara en annan myndigher, jfr
forslag i SOU 2007: 79 Tre nya skolmyndigheter,
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sendet. Myndighetens beslut ska vara tydliga och inspektionsverk-
samheten ska priglas av ppenhet,

I budgetpropositionen fér 2007° bedémde regeringen att det
finns behov av en forstirkt kvalitetsgranskning av skolans
kunskapsresultat. Enligt direktiven ska utredaren limna forslag till
den statliga utbildningsinspektionens inrikining och utforraning.
Férslagen bor kunna genomforas frin tidpunkten for inférandet av
en ny myndighetsstruktur’ inom skolvisendet.

For enkelhets skull anvinder utredningen begreppet skolan for
de olika verksamheter inom det offentliga och frivilliga skolvisen-
det och, 6vrig pedagogisk verksamhet nir utredningen for generella
resonemang,

Behovet av en stérkt kvalitetsgranskning

Utredningen har dels studerat den nuvarande utbildningsinspek-
tionen inom Skolverket, dels andra granskningsverksamheter, t.ex.
Hagskoleverkets utvirderingar av utbildningar pd universitet och
hégskolor, Syfter har varit ate f3 underlag for de forslag och
bedémningar som utredningen gér i detta betdnkande.

Den generella bilden av Skolverkets inspektion ar atr skolorna 4r
ndjda med act bli inspekterade. Bide inspektérer och rektorer
beskriver de personliga métena som den enskilt viktigaste faktorn.
Inspektéremna uppges ha sett mycket och "fingat in” skolans styrkor
och svagheter. Inspektérernas f6rhillningssict har 6verlag beddmts
SOm positivt.

Dert finns dock skillnader mellan vad inspektérerna diskuterar
med berdrda vid skolbeséken och vad som senare kommer fram i
rapporterna. Exempelvis pitalas i rapporterna ofta deraljbrister av
tillsynskaraktdr, som de inspekterade inte har uppfattat som bety-
delsefulla vid platsbesgket. Ett sirskilt problem ir att det drdjer
lng tid, | genomsnitt mer 4n ett halvir, mellan inspektionsbesok
och en beslutad rapport.

Utredningen kan ocksi konstatera att utblldnmgsmspeknonens
granskningsomriden i stort sett ir desamma som fanns inom
ramen for Skolverkets tillsyn i mirten av 1990-taler. Den stora
skillnaden dr att numera inspekteras 1000 skolor &rligen. Detta
innebir att hundratalet inspektérer varje dr granskar skolor och

2 Prap. 2006/07:1, wgiftsomrdde 16.
* Bedinkandet Tre nya skolmyndigheter (SO 2007:79),
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andra verksamheter, bedémer regelefterlevnad och pétalar brister.
En sddan genomgdende granskning av den svenska skolan har inte
skett i modern ud.

Det ir utredningens uppfattning att det ir i tillsynen som
utbildningsinspektionen i dag har sin starka sida. Diremot kan
utredningen pd goda grunder hiivda att kvalitetsgranskningen har
brister. Framfér allt ir inspektionens granskning av skolornas
kunskapsuppdrag en svag sida. I synnerhet giller detta gransk-
ningen av resultat, diir inspektionsrapporterna i princip inte tillfér
mycket mer in vad som redan kan utlisas ur nationell staviseik, T
huvudsak granskas kunskapsuppdraget utifrin liroplanernas Gver-
gripande mal, varvid mer generella rekommendat:oner ges om &kat
elevinflytande och férbittrat virdegrundsarbete. . -

Inspektionsrapporterna som utredningen tagit del av ir mycket
olika och ir dirfor svira att jimféra med varandra. Fér en utomsti-
ende ldsare ir det sannolike svirt att bedéma en skolas styrkor och
svagheter. Rapporterna dr dessutom inspektérsberoende, dvs.
enskilda inspektorers “kipphistar” tycks {8 genomslag i skrivaing-
arna och bedémningarna.

Granskningen verkar utgd frin grundskolan som norm. Det som
ir gymnasieskolans och vuxenucbildningens sirskilda uppdrag, bl.a.
yrkesinriktade utbildningar, granskas i liten utstrickning. Inte
heller &r det alltid helr tydligt vilken ansvarsnivd som granskas —- om
ansvaret ligger pd huvudmanna-, rekrors- eller Firarnivi,

Det forarbete som sker infér platsbeséken behéver utvecklas
och bli mer systematiserat. I dag anvinds inte Skolverkets samlade
kunskap f6r att ta fram ett kvalificerat underlag infér inspektio-
nerna, t.ex. i utnyttjandet av skolstatistiken. Likas§ saknas syste-
matik i hur underlagen ska anvindas inf6r och under platsbeséken.

Ett problem fér utredningen har varit att det finns ett mycket
begrinsat externt utvirderingsunderlag om skolinspektion som
sddan. Det finns nigra internationella studier, men dessa granskar
inte den svenska utbildningsinspektionen. Den enda svenska utvir-
deringen av nuvarande utbildningsinspektion ir Ekonomistyr-
ningsverkets rapport, som avser verksamheten iren 2003-2004.*
Utredningen anser att det 4r en brist att Skolverket inte kontinuer-
ligt och med stdd av externa granskare har kvalitetssikrat sin
inspektionsmodell.

* Ekonomistymingsverket (2006) Skolverkers utbildningsinspektion — ger den ndgra effekter?
Effekruevirdering penomfsrd pi uppdrag av Skolverket Slntmpport, januari 2006,
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Utredningen har dven studerat andra inspektionsorganisationer,
bla. Hogskolverket, en del kommunala initiativ samt den engelska
inspektionsmyndigheten Ofsted®. En stor skilliad mellan
Hugskoleverket och Skolverket ir att Hogskolverket bygger sin
bedémning pi en av lirositet gjord sjilvvirdering. Aven den eng-
elska inspektionen Ofsted anvinder sjilvvirdering som underlag i
granskningen. Intressant 4r ocksi art Hogskoleverket ibland
anvinder sig av' studerandearbeten, tentamina och rituingsmallar

for ate bedsma kvaliteten i undervisningen. En. sidan: graniskning
bor ocksd kunna anvindas av utbildningsinspektionen: for att vex.
f4 underlag f6r en bedémning av undervisningén's indamélsenligher.

Behovet av en kvalitetssikring av inspektionsverksamheten ar
stort. De skillnader som finns mellan exempelvis Skolverket och
Hégskoleverket eller Ofsted handlar till stor del om hur kvalitets-
sikringsarbetet gors till en integrerad del av verksamheten i dessa
organisationer. En férstirkt kvalitetssikring av utbildningsinspek-
tionen skulle inte bara forbittra verksamhetens genomférande,
uran ocks bidra till utveckling.

Barande principer for en skolinspektion

Med utgingspunkr i de styrkor och svagheter som kinnetecknar de
olika inspektions- eller granskningssystem, som utredningen stude-
rat, har utredningen formulerat ett antal birande principer for
utbildningsinspektionen.

Utbildningsinspektionen ska prioritera granskning som har
betydelse fér skolans kunskapsuppdrag. Det innebir att verksam-
hetens forutsiteningar, genomférande och kunskapsresultat ska
granskas.

En andra birande princip i utredningens forslag 4r att utbild-
ningsinspektionen ska inriktas p att granska varje nivd i skolsy-
stemet med utgdngspunkt i ansvarstagandet £5r skolans kunskaps-
uppdrag, Skolhuvudmannens ansvarstagande ska granskas avseende
de forutsiteningar som ges verksamheten och att verksamheten
foljs upp och utvecklas. P4 skolnivd ska rektors ansvarstagande
granskas, t.ex. ansvaret fér kvalitetsarbere, for att behov av &tgirds-
program utreds, utarbetas och {&ljs upp samt f6r en likvirdig betygs-
sitening och bedémning. Lirarnas ansvarstagande granskas huvud-
sakligen genom beddmning av hur rektor tar sitt ansvar.

* Office for Standards in Education, Children's Services and $kills.
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En tredje birande princip dr att utbildningsinspektionens
huvuduppgift bér — som nu - vara att granska verksamheters
kvalitet och utova tillsyn av regelefterlevnad 1 férhillande il
.styrdokumenten. Utredningens bedémning ir att tillsyn 1 huvud-
sak bér inriktas mot forfatmingar i skollagen och skolformsfér-
ordningar och kvalitetsgranskning i f6rhillande till liroplaner och
kursplaner. Det finns ingen skarp grins utan inspektionen miste
kunna hantera de bdda uppdragen som en helhet.

Utbildningsinspektionen ska dessutom kinnetecknas av goda
granskningsprinciper. I dessa ingdr bla. att inte dra mer lingt-
giende slutsatser in vad underlaget medger. Inspektionen ska
bygga sina bedémningar p3 ett robust underlag samt vil kinda och
pa férhand redovisade kriterier. En effektiv utbﬂdmngsmspekuon
bdr anvinda undersékningsmetoder som bygger pi att observatio-
ner (mitvirden) ir tillforlithiga och kvalitative goda. Med' mie-
virden menar utredningen information av olika slag, t.ex. statistik,
underlag frin skolor och intervjuuppgifter, som inspektérerna
samlar in. Dessa mitvirden ska jimféras med rietssikra normer
(dvs. hur det bor vara) inom de omriden som utbildningsinspek-
tionen ska prioritera i sin granskning, Med normer avses t.ex. den
lagstiftning, annan f6rebild eller vad som enligt beprévad erfaren-
het kan betraktas som “good practice” fér en indamdlsenlig mai-
och resultatstyrd undervisning.

Inspektionens granskning ska grunda sig pd vetenskapliga
metoder och vil beprévad erfarenhet. Undersskningsmetoder,
beddmningskriterier och andra referensvirden ska vara kiinda och
vara tillgingliga p3 bl.a. inspektionsmyndighetens hemsida.

Enligt utredningens bedémning bor 4ven undervisningen kunna
granskas, dvs. att férutsittningarna fér lirarnas arbete ger alla
elever mojlighet att nd kunskapsmélen 1 alla imnen. Utbildningsin-
spektionen bor vid behov dven kunna fordjupa granskningen av
undervisningen. Detta bor frimst ske nir s3 dr sirskilt pikallat,
tex. om det finns indikationer om diliga undervisningsresultat.
Granskningen kan avse bide allmindidaktiska bedémningar och
dmnesspecifika bedomningar. Hur detta i praktiken bér genomforas
mdste bli en uppgift for inspektionsmyndigheten att ndirmare utveckla.

13
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Inspektionens genomfrande

Forberedelser infor platsbesdket bor ske systematiskt och med
utnyttjande av all information som inspektionsmyndighctcn har
tillginglig. Dérfor bér myndigheten 8 i uppdrag av regeringen att
utveckla underlag och statistiska analyser som behovs fér uthild-
ningsinspektionens verksamhet.

Utredmngen har konstaterat att flera andra granskmngsorgan
anvander sig av en s.ke s;alvvardermg Ien sidan bedomer verksam-
gra.nsknmgsuppglft bor kunna baseras pi att skolhuvudmannen och
rektor i en sjilvvirdering redovisar kvaliteten i den verksamhet de
ansvarar for, En sjilvvirdering kan innehilla tvi delar, Den ena kan
vara en deklaration av regelefterlevnaden. Den andra kan innehilla
beddmningar av arbetet med kunskapsuppdraget. Bedémningar bér
understddjas av bevis (evidens) pi att det ar s3 som man uppger.
Sjilvvirderingen bor bli offentlig. Inspektionsmyndigheten bér f i
uppdrag att nirmare utveckla former fér sjilvvirdering.

Utbildningsinspektionen ska efter en f8rberedande granskning
av verksamheten ange behov av inspektionens omfatining och
inrikening utifrin lokala f&rhdllanden. Detta innebir att utbild-
ningsinspektionen pa et flexibelt sitt bér anpassa resurserna s§ ate
de prioriteras till verksamheter med stérst behov av granskning.
Skolor kan bl.a, komma att inspekteras med olika tidsintervall. Med
de ambitioner som regeringen har f&r utbildningsinspektionen bér
varje skola kunna inspekteras 1 genomsnitt vart tredje ir.

Resultate av ett platsbesdk ska dokumenteras i en inspektions-
rapport. En inspektionsrapport bor innehilla delarna helhets-
bedémning, bedémning utifrin kvalitetskriterier och bedémning av
regelefterlevnad. 1 helhetsbedémningen bor bide skolans starka
och svaga sidor redovisas.

Den kvalitativa beddmningen bygger i huvudsak p3 inspekts-
rernas virdering av sjilvvirderingens giltighet. Fér varje inspek-
tionsomride ska inspekttrerna gora en bedémning av kvaliteten.
Kvalitetshbeddmningen bér géras p3 fyrgradig skala. Minst tvd
kvalitetssteg ska definieras med beddmningskriterier. 1 varje
rapport ska dessutom anges de eventuella brister i regelefrerlevna-
den som inspektionen konstaterat.

Inspektionsrapporten och dess bedémningar bér kommuniceras
med rektorn fér den bestkta skolan. Detta bor ske semast tvd
veckor efter bestket. En faststilld skolrapport bér vara klar inom

14
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en ménad efter bestket. Detta innebir att dagens rutin att viinta
med rapportering tills alla skolor i en kommun #r inspekterade bor
brytas.

Granskningen av skolhuvudmannen ska i forsta hand dvse
dennes ansvarstagande for uppfoljning och utvirdering samt att
verksamheterna ges f6rutsistningar och stéd i sitt arbete f6r en
okad miluppfyllelse., Inriktningen ska vara att granska det kvali-
tetsarbete som bedrivs och vilket ansvar huvudmannen tar for
resultaten och atgirder for att f6rbittra dem.

Granskningen ska behandla huvudmannens ansvarstagande for
samtliga verksamhetsformer frin forskola till vuxenutbildning. For
forskolan bor granskningen avse sdvil tillging till plats som att
verksamheten dr trygg och har en god pedagogisk inriktning.
Centrala omriden fér granskningen av vuxzenutbildningen ir
rekrytering och tillgingen till flexibla studieformer, t.ex. hur vuxna
kan kombinera sfi-undervisning med annan vuxenuebildning.

inspektion av fristdende skolor

Granskningen av fristiende skolor ska bygga pi samma gransk-
ningsprinciper som fér kommunala skolor. Skillnaden ir att
rapporten bdr innehdlla en bedémning av bide huvudmannens och
rektors ansvarstagande. I framtiden kommer alla skolor att grans-
kas oftare dn vart sjitte 8r — i genomsnitt vart tredje ir. Det finns
goda skil att fortsitea att gemomféra forstagingsinspektioner av
fristiende skolor. I vilken omfattning och nir det ska ske miste
goras utifrin inspektionsmyndighetens beddmning av behovet,
tex. om det ir en ny huvudman eller inspektionens tidigare
erfarenheter av huvudmannen. Ett riktmiirke bor vara et en {&rsta-
gingsinspektion bér ske inom tre 4r frin det att verksamheten
startat.

Kvalitetssakring av utbildningsinspektionen

En inspektionsverksamhet som bygger pd likviirdighet och ritts-
sikerhet m3ste utgd frin en vilutbildad och kompetent personal.
Inspektionsmyndigheten bor dirfor ha en vil organiserad intern-
utbildning av sivil nya som gamla inspekedrer. Regeringen bér i
regleringsbrev till inspektionsmyndigheten ange dterrapporterings-
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krav om utbildning av mspektorer for at tillforsikra en verksamhet
med en hég kompetens.

De brister som identifierats i kvalitetssikringen av dagens
utbildningsinspektion maste {tgirdas. Utredningen foreslir dirfor
att inspektionsmyndigheten regelbundet f6ljer upp, utvirderar och
kvaliterssikrar sin verksamhet. Utbildningsinspektionen bér utveckla
ett kvalitetssikringssystem f8r en regelbunden granskning av
effekter, likvirdighet och rirtssikerhet. Granskningen kan ske bide
1 egen regi och med hjilp av externa granskare. Myndigheten bér
ocksd delta i internationella nitverk med andra nationella skol-
:nspeknonsmyndlgheter

Bedﬁmning av ratiningen av nationella prov

En verksamhet med en nationell bedémning av rittningen av
nationella prov bér genomf{éras. Syftet 4r att ge utbildningsinspek-
tionen Skade mdjligheter att granska rdttningen av proven och
betygssirtningen. I dag rittar lirarna sjilva de nationella proven
efter rittningsanvisningar frin provkonstruktérerna. Erfarenheter
visar pd stora skillnader mellan provbetyg och satta betyg. Det
finns enligt utredningens bedémning skil att i vissa fall kontrollera
hur betygssittningen sker och hur de nationella proven rittas.
Omfattningen av verksamheten bdr vara hégst en tiondel av
mingden nationella prov och urvalet bér grunda sig pi inspek-
tonsmyndighetens prioriteringar. Verksamheten bér utvirderas
efter tre ir f8r att regeringen ska fi erfarenheter och underlag for
att kunna beddma hur granskningen bér se ut pd sikt. Kostnaderna
for verksamheten bedéms till uppskattningsvis 20 miljoner kronor
per &r och bor kunna inrymmas i det extraanslag som regeringen
f6reslagit f6r utbildningsinspektionen frin och med r 2008.

Utbildningsinspektionens resultat

Genom en omfattande inspektionsverksamhet dir mer &n 1 000
skolor granskas erhills en stor mingd kunskap om skolan och
annan pedagogisk verksamhet. Utbildningsinspektionens resultat
bidrar dirmed till statens uppféljning av det svenska skolsystemet
och medverkar till att ge en samlad kunskap om den svenska
skolan. Det ar dérfér naturligt att utbildningsinspektionens resultat
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kan anvindas i den utvirdering som bedrivs inom bla. Skolverket
for att ge en nyanserad nationell bild av skolan och annan pedago-
gisk verksamhet.

Regeringens styrning av utbildni.ngsinspektionen

Styrutredningens f{orslag 1 betinkandet Aw styra staten (SOU
2007:75) mnebar en mmskad milstymlng i myndlgheters
Utrednmgens bedomnmg 4r att mélen for utbxldmngsmspék'tionen
bor ha en sidan utformning att de kan anpassas till Styrutredningens
torslag. Utredningens f6rslag till mal fér utbddmngsmspeknonen
ir féljande:

Malet for den statliga utbildningsinspektionen r att bidra till att

wtbildningens [verksamhetens] resultat, likvirdighet och kvaliset

stiirks,

Utredningen féreslir 4ven &terrapporteringskrav fér inspektions-
myndigheten. Regeringen bor i regleringsbrevet till utbildningsin-
spektion stilla krav pd dterrapportering som betonar effekterna av
att utbildningsinspektionen granskar verksamhetens resultat,
genomférande och férutsittningar.

En ny skolinspektion

Skolmyndighetsutredningen har i betinkandet Tre nya skolmyndig-
beter (SOU 2007:79) foreslagit en ny myndighet ~ Skolinspektio-
nen. Denna ska bla. ta &ver utbildningsinspektionen som 1 dag
ligger p& Skolverket. Utredningen tillstyrker Skolmyndighets-
utredningens f&rslag om en ny myndighet och anger med anledning
av detta ndgra principiella synpunkter pd en ny myndighets organi-
sation.

Det bor overvigas, av Skolverket eller av den framtida nya
inspektionsmyndigheten, hur kvalitet och likvirdighet ska sikras i
inspektionsmyndighetens regionala enheter. Vidare bér dvervigas
hur en funktion f6r grund- och vidareutbildring av utbildningsin-
spekedrer bor utformas samt hur en intern kvalitetskontroll kan
skapas. Inspektionsmyndigheten bér ocksd ha en effekeiv anvind-
ning av informationsteknik.
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En framtida férstirke utbildningsinspektion bor ha en budget pa
minst 310 miljoner kronor per ir. T'detta belopp ligger av regeririgen
forannonserat tillskoet frdn &r 2008 pd 150 miljoner kronior. Detta
innebir att en ny inspektionsmyndighet®, som &ven innefattar
andra uppdrag, t.ex. enskilda tillsynsirenden, beriknas att ha en
budget pi ca 360 miljoner kronor. S

¢ For en nationefl Skolinspektion enligr forslager i SOU 2007:79 beriknas budgeten dll
minst 360 miljoner kronor per &r.
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