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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Skrivelsen innehaller regeringens bedémningar med anledning av Riksre-
visionens granskningsrapport Pisaundersdkningen 2018 — arbetet med att
sakerstilla ett tillforlitligt elevdeltagande (RiR 2021:12).

Riksrevisionens oOvergripande slutsats dr att for méanga elever har
exkluderats 1 den svenska Pisastudien 2018. Den hdga andelen
exkluderade elever kan inte forklaras av ett hogt antal nyanlénda elever till
foljd av flyktingkrisen 2015 och varken regeringen eller Statens skolverk
har sidkerstillt att Pisaundersokningen 2018 genomfordes pa ett
tillforlitligt sitt ndr det géller exkluderingar och bortfall av elever.
Riksrevisionen anser vidare att varken regeringen eller Skolverket har
vidtagit tillrackliga atgérder for att utreda de tveksamheter som framkom
i samband med undersdkningen.

Riksrevisionen uttalar sig i samband med granskningen om
tillforlitligheten av en rapport fran OECD i september 2020 om den
svenska Pisastudien och anser inte att OECD:s rapport ar trovérdig och att
det borde ha gatt att finna en lampligare aktor 4&n OECD for uppdraget.
Slutligen bedémer Riksrevisionen att regeringen inte fullfoljt sitt
uppféljningsansvar.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att ta initiativ till att utreda
de rédttsliga forutsdttningarna for att kunna sdrredovisa exkluderings-
grunderna 1 Pisaundersokningen. Riksrevisionen rekommenderar
Skolverket att forbattra arbetet med att sékerstilla ett korrekt deltagande i
kommande Pisaundersdkningar.

Regeringen delar i huvudsak Riksrevisionens 6vergripande bedomning
att for manga elever har exkluderats fran att delta i Pisa 2018 men bedomer
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att resultatet i lasforstaelse ar fortsatt hogre jamfort med resultatet 2012.
Regeringen instimmer i huvudsak i Riksrevisionens iakttagelse att
Skolverket inte 1 tillrdcklig utstrickning har foljt upp den hoga andelen
exkluderade elever eller andelen bortfall. Regeringen har dérfor den 6 maj
2021 gett Skolverket i uppdrag att forstarka sina insatser for att sakerstélla
ett hogt deltagande i enlighet med OECD:s géllande riktlinjer i Pisa 2022
(U2021/02549).

Regeringen delar vidare Riksrevisionens beddmning att uppfoljningen
av exkluderingar har forsvarats genom att exkluderingar for funktions-
nedsdttningar och sprékbegransningar samredovisas och har dérfor for
avsikt att vidta atgdrder i linje med Riksrevisionens rekommendation till
regeringen.

Regeringen delar inte Riksrevisionens beddmning att det borde ha gatt
att finna en ldmpligare aktéor an OECD for uppdraget att granska
tillforlitligheten av den svenska Pisastudien. Nér det géller fragan om
regeringen brustit i sitt uppfoljningsansvar gor regeringen delvis en annan
beddmning an Riksrevisionen. Regeringen har agerat och vidtagit
adekvata atgirder for att forsdkra sig om att Pisaresultaten ar tillforlitliga.
Regeringen instimmer dock i Riksrevisionens iakttagelse att OECD:s
rapport bygger pa vissa felaktiga antaganden i ndgra avseenden och att
Skolverket och regeringen borde ha uppmérksammat felaktigheterna i
rapporten.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat Sveriges deltagande i Pisaundersokningen
2018 med fokus pa exkluderingar och bortfall av elever. Med
exkluderingar avses elever som valts ut att skriva proven men som exklu-
derats fran att delta pa grund av funktionsnedséttningar eller bristande
sprakkunskaper. Bortfall avser elever som inte infinner sig till provtill-
féllet. Granskningen har redovisats i rapporten Pisaundersdkningen 2018
— arbetet med att sdkerstélla ett tillforlitligt elevdeltagande (RiR 2021:12).

Riksdagen Overlimnade granskningsrapporten till regeringen den
29 april 2021. Granskningsrapporten finns i bilagan.

Granskningsrapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som
riktar sig till regeringen och Skolverket.

Skolverket har beretts tillfélle att yttra sig 6ver Riksrevisionens rapport.
Yttrandet finns tillgdngligt i Regeringskansliet (U2021/024142).

2 Riksrevisionens iakttagelser

Bakgrunden till granskningen

Ar 2018 genomfordes for sjunde gidngen OECD:s internationella
kunskapsundersokning Pisa (Programme for International Student Assess-
ment). Studien har sedan 2000 genomforts vart tredje ar och undersoker
15-ariga elevers kunskaper i lasforstaelse, matematik och naturvetenskap.

Sveriges resultat fran Pisaundersokningen 2015 indikerade att den
nedatgéende kurvan for Sverige vént. Resultaten i alla tre &mnesomraden
forbattrades. Resultaten i undersdkningen 2018 bekriftade denna bild med
resultat i linje med de fran 2015. Savil andelen exkluderade elever som
andelen elever som registrerades som franvarande vid provtillféllet 6kade
dock visentligt mellan 2015 och 2018. Eftersom ett av undersokningens
syften &r att jimfora olika landers skolsystem, &r det viktigt att veta om de
15-aringar som deltagit for ett specifikt land ar representativa for landets
15-aringar som helhet. Det kan darfor finnas grupper av elever som av
sarskilda skdl behdver undantas, exkluderas, innan studien genomfors.
OECD har faststallt kriterier for nar exkluderingar ska goras. Till exempel
ska dels elever med vissa funktionsnedséttningar, dels elever som inte har
svenska som modersmal och som dessutom har begridnsade kunskaper i
svenska och som har fitt mindre 4n ett ars undervisning i svenska
exkluderas. OECD har dven angett att exkluderingarna inte bor dverstiga
fem procent av malpopulationen. I Pisa 2018 uppgick andelen exkluderade
elever i Sverige till 11,1 procent. Andelen bortfall uppgick till
13,5 procent.

Niér provresultaten fran undersdkningen 2018 publicerades hosten 2019
uppstod en diskussion om att det var relativt ménga elever som exkluderats
fran proven. Skolverket, som ansvarar for genomforandet av den svenska
Pisaundersokningen, uppgav att OECD:s riktlinjer for exkluderingar f6ljts
och att resultaten var tillforlitliga. I Skolverkets rapport Pisa 2018. 15-
aringars kunskaper 1 ldsforstaelse, matematik och naturvetenskap



(Skolverket 2019) anges att den dkade graden av exkludering mellan 2015
och 2018 i huvudsak berodde pa en 6kad andel elever med begrinsad
erfarenhet av det svenska spraket till foljd av den invandring som skett
aren innan Pisa 2018 genomfordes. OECD, som planerar och organiserar
Pisastudien, bedéomde mot denna bakgrund att den svenska
exkluderingsgraden var acceptabel.

I juni 2020 beslutade Skolverket att be OECD att gora en granskning av
tillforlitligheten av den svenska Pisastudien. Foretrddare for regeringen
bistod d& Skolverket med att etablera kontakt med OECD.

I sin rapport med anledning av granskningen konstaterar OECD att det
stora antalet exkluderade elever troligen kan forklaras med det stora
flyktingmottagandet aren innan Pisaundersdkningen 2018. OECD bekrif-
tade alltsa Skolverkets bedomning att Sveriges deltagande och resultat var
korrekt.

Riksrevisionens dvergripande iakttagelser

Den hoga andelen exkluderade elever i Pisaundersokningen 2018 kan
inte forklaras av ett 6kat antal nyanidnda elever

Skolverket har i sin ovan ndmnda rapport Pisa 2018 angett att den stora
okningen av andelen exkluderade elever var en konsekvens av de
migrationsstrdmmar som flyktingkrisen 2015 gav upphov till. Riksrevi-
sionen har darfor undersokt om ett 6kat antal nyanlédnda elever &r en giltig
forklaring till den hoga andelen exkluderade elever i Pisaundersokningen
2018. Enligt Riksrevisionens analys har de flesta elever som kom till
Sverige i samband med flyktingkrisen varit for lange i svensk skola vid
tidpunkten for Pisaundersokningen 2018 for att kunna exkluderas enligt
OECD:s kriterier. Riksrevisionen har inte hittat nagon annan forklaring till
den hoga andelen exkluderade elever. Riksrevisionens beddmning &r
darfor att for ménga elever exkluderades i undersokningen.

Skolverket har brustit i arbetet med att folja upp exkluderingar och
bortfall
Riksrevisionen har dérefter undersokt om Skolverket gett tydliga och
heltidckande instruktioner och relevanta stodinsatser till de skolor som
valts ut att delta i Pisa 2018 om nir elever ska exkluderas och nir bortfall
ska registreras. Riksrevisionen har dven granskat om Skolverket haft en
fungerande kvalitetssékring och uppfoljning av skolornas genomférande
av Pisaundersdkningen nér det géller exkluderingar och bortfall.
Riksrevisionen anger i sin rapport att Skolverket genomfort uppskattade
informationsméten och erbjudit stodinsatser till de s.k. skolsamordnarna.
Vid Skolverkets informationsmoten diskuterades kriterier for exklu-
deringar. Trots detta har skolsamordnarna enligt Riksrevisionen uppfattat
och tillampat kriterierna pa olika sitt, varav vissa felaktigt. Riksrevisionen
konstaterar att Skolverket har genomfort de kvalitetssédkringsmoment som
OECD kravt men att for lite har gjorts for att folja upp hur
skolsamordnarna uppfattat kriterierna och hur de faktiskt har exkluderat
elever. Riksrevisionen beddmer att konsekvensen blev att manga elever
exkluderades péa felaktiga grunder. Skolverket har vidare, enligt
Riksrevisionen, inte pa ett trovirdigt sitt utrett tveksamheterna kring
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exkluderingarna i Pisa 2018. Aven Skolverkets kvalitetssikring och
uppfoljning av bortfall kritiseras av Riksrevisionen.

Uppfdljningen av exkluderingar har enligt Riksrevisionen fOrsvarats
efter att Skolverket gjort en ny tolkning av personuppgiftslagen 2016.
Tolkningen innebdr att exkluderingar for funktionsnedséttningar och
sprakbegransningar numera samredovisas. Detta dr en fradga som Skol-
verket enligt Riksrevisionen hade kunnat lyfta till regeringen for att
eventuellt &stadkomma en fOrfattningséndring, vilket hade kunnat
innebdra en mer anvindbar redovisning av vilka elever som exkluderats.

Kritik mot savil OECD:s rapport som OECD som granskande institution

Riksrevisionen har ocksa granskat den rapport som OECD lamnade den
30 september 2020 efter uppdrag fran Skolverket. Aven OECD kommer
fram till att de hoga exkluderingarna troligen beror pa det hoga antalet
nyanlédnda elever under dren fore Pisaundersokningen 2018. Riksrevi-
sionen anser dock att slutsatserna i rapporten bygger pa felaktiga
antaganden om dels de berdkningar som gjorts av antalet elever som
potentiellt kan exkluderas pa grund av sprakkriteriet, dels hur utbildningen
for nyanlénda elever ar organiserad i Sverige.

Riksrevisionen beddmer det som tveksamt om OECD hade tillrackligt
starka incitament att faktiskt uppticka felaktigheter i data och didrmed
Overprova sitt tidigare stillningstagande, eftersom organisationen redan en
gang tidigare godként Sveriges statistik. I Riksrevisionens rapport anges
dven att OECD inte har haft tillgang till ursprungsdata, utan bett
Skolverket gora berdkningar at dem och att OECD saknar kdnnedom om
svensk skola for nyanlédnda elever.

Riksrevisionen noterar att bade Skolverket och regeringen efter
publiceringen av OECD:s rapport har atergett rapportens slutsats att
resultaten gar att lita pa. Enligt Riksrevisionen borde sévél regeringen som
Skolverket dock ha uppmérksammat, och i ndgot sammanhang patalat,
felaktigheterna i OECD:s rapport.

Utover detta redogdr Riksrevisionen i sin rapport for internationell
forskning som ifragasétter framfor allt OECD:s transparens nér det giller
Pisaundersokningen. Riksrevisionen anger dven att man funnit det svéart
att 1 vissa fall forsta skidlen bakom OECD:s stéllningstaganden avseende
till exempel olika landers data inom ramen for det generella Pisaarbetet.

Sammanfattningsvis anser Riksrevisionen dérfor att OECD:s rapport
inte dr trovérdig och att det borde ha gatt att finna en lampligare aktor dn
OECD for uppdraget att granska den svenska Pisastudien.

Regeringen har inte fullfoljt sitt uppféljningsansvar

Riksrevisionen anger i sin rapport att regeringen inte sékerstéllt att Pisa-
undersdkningen 2018 genomfordes pa ett tillforlitligt sdtt nér det géller
exkluderingar och bortfall av elever. Enligt Riksrevisionens beddémning
har regeringen inte heller pa ett trovérdigt sdtt utrett tveksamheterna kring
exkluderingarna i Pisa 2018. Detta beror enligt Riksrevisionen inte ndd-
vandigtvis pé att regler eller processer ér felaktigt utformade, regeringen
har i den hér fragan inte fullf6ljt sitt ansvar att tillse att underlydande
myndigheter bedriver sin verksamhet enligt de krav som grundlagen
stiller.



Riksrevisionen pdapekar att det funnits interna uppgifter i
Utbildningsdepartementet som gick emot de forklaringar som Skolverket
levererade avseende de hoga exkluderingstalen. En rimlig atgdrd fran
regeringen hade enligt Riksrevisionen varit att ta kontakt med myndig-
heten och be om en forklaring till de motstridiga uppgifterna. Pa liknande
sitt borde regeringen ha uppmirksammat att OECD:s rapport innehéller
felaktiga antaganden.

Ingen av de granskade har vidtagit tillrickliga datgdrder

Sammanfattningsvis bedéomer Riksrevisionen att varken regeringen eller
Skolverket har vidtagit tillrdckliga atgdrder for att ta reda pd om néagot
faktiskt blivit fel ndr det géller deltagandet i Pisaundersdkningen 2018.
Varken regeringen eller Skolverket har sdkerstillt att Pisaundersdkningen
2018 genomfordes pa ett tillforlitligt sétt nér det gdller exkluderingar och
bortfall av elever. Enligt Riksrevisionen vilar dock det yttersta ansvaret pa
regeringen. En expertmyndighet maste ha formagan att leverera det
regeringen efterfrdgar, men regeringen maste ocksd ha formégan att
efterfrdga ritt information. Déarutdver har regeringen ett ansvar att folja
upp det som levereras och ingripa om det inte haller god kvalitet.
Riksrevisionen anser att det i detta fall har funnits indikationer pa
felaktigheter kring genomforandet av Pisaundersokningen, bl.a. i Rege-
ringskansliets egna underlag. Riksrevisionens bedomning &r att arbetet
brustit i bada riktningar om Pisa 2018. Skolverket har inte levererat tillfor-
litliga data for Pisaundersokningen. Regeringen har brustit i sitt
uppféljningsansvar gentemot Skolverket i denna fraga.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens rekommendation till regeringen:
Ta initiativ till att utreda de rattsliga férutsattningarna for att kunna sér-
redovisa exkluderingsgrunderna i Pisaundersdkningen.

Riksrevisionen ldmnar foljande rekommendation till Skolverket:
Forbéttra arbetet med att sékerstilla ett korrekt deltagande i kommande
Pisaundersokningar. Ett sadant arbete bor innefatta att storre vikt laggs vid
foljande detaljer i genomforandet:

— Forstdrk den inledande kommunikationen med utvalda skolor.

— Sikerstill att instruktionerna uppfattas och tillimpas korrekt av
skolsamordnarna.

— Folj upp exkluderingarna mer detaljerat genom att begéra in
elevprotokollen innan undersékningen genomfors.

— HGj ambitionsnivan i arbetet med att minska bortfallet genom fler
uppfoljningstillfallen och betona vikten av att elever deltar i informationen
som skickas till vardnadshavarna.
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3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

For méanga elever kan ha exkluderats fran att delta i Pisa 2018...

Regeringen instimmer i huvudsak i Riksrevisionens iakttagelse att for
manga elever har exkluderats i Pisaundersokningen 2018. Riksrevisionen
anser bl.a. att det 6kade antalet nyanlédnda elever under aren fore Pisa-
undersdkningen 2018 inte dr en giltig forklaring till de hoga exkluderings-
talen.

Skolverket anger dock i sitt yttrande att vissa av de slutsatser som dras i
Riksrevisionens rapport dr alltfor 1dngtgdende. Skolverket uppger bl.a. att
konsekvenserna av invandringen 2015 dr storre dn vad Riksrevisionens
analys visar. Skolverket anger dven andra skil till att ménga elever, i
enlighet med géllande regelverk, kan ha exkluderats fran att delta i Pisa
2018. Skolverket anser dértill att Riksrevisionen borde ha beskrivit den
empiri som slutsatserna bygger pa mer utforligt och utifran vetenskapliga
kriterier.

Regeringen bedomer mot denna bakgrund att dven om det inte enbart
utifran den nationella statistiken gar att sla fast en exakt niva for andelen
elever som ska exkluderas enligt OECD:s riktlinjer pa grund av bristande
sprakkunskaper, visar Riksrevisionens granskning att det finns oklarheter
avseende exkluderingen av vissa elever. Det kan alltsd enligt regeringens
mening ha forekommit att elever har exkluderats fran att delta i
Pisaundersokningen 2018 pa ett sétt som inte dr forenligt med OECD:s
riktlinjer.

...men de évergripande resultaten bedoms kvarsta

De oklarheter som finns har dock inte enligt regeringen paverkat Sveriges
resultat eller resultatutveckling pa nagot avgdrande sétt. De dvergripande
slutsatser som drogs om resultatet i ldsforstaelse i Pisa 2018 bedoms kvar-
sta, dvs. resultatet dr fortsatt hogre jamfort med resultatet 2012. Denna bild
stods dven av andra internationella studier. Regeringen noterar i detta
sammanhang att Riksrevisionen inte har presenterat nagra alternativa
resultat.

Skolverket har inte i tillracklig utstrickning foljt upp den hoga
andelen exkluderade elever

Regeringen instdimmer i huvudsak i Riksrevisionens iakttagelse att Skol-
verket inte 1 tillrdcklig utstrackning har foljt upp den hdga andelen exklu-
derade elever eller andelen bortfall.

Riksrevisionen bedomer att Skolverket har genomfort alla de moment
som OECD kraver for att studien ska genomforas korrekt. Enligt
Riksrevisionen har dock Skolverket inte i tillricklig grad foljt upp hur
skolsamordnarna uppfattat kriterier for exkludering eller foljt upp att
skolsamordnarnas beslut att exkludera elever skett i enlighet med géllande



riktlinjer. Riksrevisionen konstaterar vidare att det har funnits anledning
att ifragasdtta den hoga exkluderingsnivan men att Skolverket inte har
gjort detta. Diarmed beddémer Riksrevisionen att Skolverket inte gjort
tillrackligt for att undersdka misstankarna om felaktiga exkluderingar.

Riksrevisionen konstaterar dven att Skolverket inte langre siarredovisar
exkluderingsorsakerna och att myndigheten inte lyft fragan till regeringen
for att mdojliggéra en mer anvéndbar redovisning av exkluderingarna,
genom t.ex. en forfattningsandring. Riksrevisionen anser ocksé att Skol-
verket borde ha uppméarksammat de felaktigheter som férekom i OECD:s
rapport. Slutligen anger Riksrevisionen att man inte ser att Skolverket
vidtagit nagra egeninitierade atgérder for att fa ett sd hogt deltagande som
mojligt och inte heller analyserat skélen till bortfall och exkluderingar for
att faststélla vad som lag bakom det.

Regeringen anser att Riksrevisionens granskning visar att Skolverket
kan gora mer for att sdkerstilla att deltagande skolor foljer OECD:s regel-
verk. Likasa behover Skolverket vinnldgga sig om ett s& hogt deltagande
som mojligt. Darfor har regeringen den 6 maj 2021 gett Skolverket i
uppdrag att forstdrka sina insatser for att sékerstélla ett hogt deltagande i
enlighet med OECD:s gillande riktlinjer i Pisa 2022 (U2021/02549).
Regeringen delar vidare Riksrevisionens beddmning att uppfoljningen av
exkluderingar  har  forsvarats genom att exkluderingar  for
funktionsnedsittningar och sprakbegriansningar samredovisas. Enligt
regeringen finns det darfor anledning att vidta atgérder i linje med
Riksrevisionens rekommendation till regeringen.

Vissa problem med OECD:s genomforande av uppdraget

Regeringen delar inte Riksrevisionens beddmning att det borde ha gétt att
finna en lampligare aktor &n OECD for uppdraget att granska tillforlit-
ligheten av den svenska Pisastudien. Regeringen instimmer dock i Riks-
revisionens iakttagelse att OECD:s rapport bygger pa vissa felaktiga
antaganden i ndgra avseenden och att Skolverket och regeringen borde ha
uppmarksammat felaktigheterna i rapporten.

Riksrevisionens bedomning dr att OECD dels inte haft kinnedom om
det svenska skolsystemet och hur utbildningen for nyanldnda fungerar,
dels att OECD:s godkdnnande av Sveriges data som presenterades i Skol-
verkets rapport Pisa 2018 baserades pa svag empiri. Riksrevisionen anser
vidare att det &r tveksamt om OECD hade tillrdckligt starka incitament att
overprova sitt tidigare stéllningstagande eftersom organisationen redan en
gang tidigare godkéant Sveriges statistik.

Regeringen konstaterar att OECD &dr den aktdr som har mest kunskap
och kompetens om Pisa. OECD har lang erfarenhet av studien och har bast
kdnnedom om organisationens beddmningar, t.ex. om landers exklu-
deringar, bortfall och statistik. OECD har ocksa kunskap om samtliga del-
tagande lander i studien och resultaten i studien 6ver tid.

Sammantaget bedomer dérfor regeringen att OECD &r en organisation
med god kompetens att granska den svenska Pisastudien. Regeringen kan
dock konstatera att de brister som trots allt forekom i OECD:s rapport
borde ha uppmérksammats av Skolverket och regeringen.
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Regeringens uppféljningsansvar har i huvudsak uppfyllts

Regeringen gor delvis en annan beddmning dn Riksrevisionen i frdgan om
att regeringen brustit i sitt uppfoljningsansvar.

Riksrevisionen beddmer att regeringen inte har sékerstéllt att Pisaunder-
sokningen 2018 genomfordes pa ett tillforlitligt sitt nér det géller exklu-
deringar och bortfall av elever. Riksrevisionen anser att regeringen borde
ha agerat med tanke pé att det forekom interna uppgifter inom Utbildnings-
departementet om att exkluderingsnivan formodligen inte kunde forklaras
med en hog andel nyanldnda elever aren innan Pisa 2018 genomfordes.
Riksrevisionen anser vidare att regeringen inte pa ett trovardigt sitt utrett
tveksamheterna kring exkluderingarna i Pisa 2018.

Riksrevisionen anser dven att regeringen borde ha uppmirksammat fel-
aktigheterna i OECD:s rapport. Sammantaget innebar detta enligt Riks-
revisionen att regeringen inte har fullfoljt sitt uppfoljningsansvar.

Regeringens uppfoljningsansvar innebdr bl.a. att regeringen ska folja
upp myndigheternas resultat och verksamhet. [ uppf6ljningsansvaret ingar
dven att regeringen ska ingripa om den beddmer att myndigheterna inte
skdter sina uppgifter pé ett andamalsenligt sétt och vidta de atgérder som
ar nodvindiga fran ett styrningsperspektiv. Regeringen anser sig ha agerat
och vidtagit adekvata atgarder for att forsdkra sig om att Pisaresultaten &r
tillforlitliga. Regeringen har vid flera tillfdllen stéllt fragor om den hoga
exkluderingsgraden till sin expertmyndighet och fétt svar som bedémts
rimliga. Skolverket har angett att OECD:s riktlinjer for savél
genomforande som exkluderingar har foljts och att resultaten &r
tillforlitliga. Regeringen konstaterar att Skolverket gett samma informa-
tion i andra sammanhang, t.ex. via sin webbplats. Regeringens agerande,
dér regeringen lopande har efterfragat information frdn expertmyn-
digheten och uppmuntrat till extern granskning da tveksamheter uppstatt,
ligger helt i linje med det uppfoljningsansvar som regeringen har. Det
interna arbetsmaterial som tagits fram inom Utbildningsdepartementet har
utgjort ett underlag i regeringens kommunikation med Skolverket. Aven
den omsténdigheten att Riksrevisionen inte ser ndgon grund att ifragasitta
att Skolverket gjort och genomfort alla de moment som OECD kréiver
bekriftar regeringens uppfattning att regeringen har f6ljt upp myndig-
hetens arbete i enlighet med sitt uppfoljningsansvar.

Nér nya uppgifter framkom i media om misstankar om felaktiga exklu-
deringar har regeringen bistatt Skolverket med att etablera en kontakt med
OECD, som av Skolverket fick i uppdrag att granska tillforlitligheten av
de svenska resultaten.

Regeringen noterar att OECD, som leder och organiserar Pisa, bade vid
publiceringen av Skolverkets rapport och darefter har stétt fast vid att Pisa
2018 genomforts i enlighet med géllande riktlinjer, att den svenska exklu-
deringsgraden var acceptabel och att det inte fanns skil att ifragasitta
resultaten.

Nér det géller Riksrevisionens beddmning att regeringen borde ha
uppmérksammat felaktigheterna i OECD:s rapport, delar regeringen Riks-
revisionens beddmning i huvudsak. Eftersom det var Skolverket som var
uppdragsgivare forekom dock ingen kommunikation om rapporten mellan
regeringen och OECD, varken under eller efter genomférandet. Nér
OECD presenterade sin rapport hade Riksrevisionen inlett sin granskning,



vilken regeringen ville invénta innan nagra eventuellt ytterligare atgérder
vidtogs. Regeringen borde emellertid ha uppmérksammat felaktigheterna
och i ndgot sammanhang patalat dem.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har rekommenderat regeringen att ta initiativ till att utreda
de rattsliga forutsittningarna for att kunna sdrredovisa exkluderings-
grunderna i Pisaundersdkningen.

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att uppfdljningen av
exkluderingar har forsvarats genom att exkluderingar for funktions-
nedséttningar och sprékbegriansningar samredovisas. Regeringen har
darfor for avsikt att vidta atgérder i linje med Riksrevisionens rekommen-
dation till regeringen.

Riksrevisionen har rekommenderat Skolverket att forbattra arbetet med
att sdkerstilla ett korrekt deltagande i kommande PISA-undersokningar.
Regeringen instdimmer i huvudsak i Riksrevisionens iakttagelse att Skol-
verket inte 1 tillrdcklig utstrackning har foljt upp den hoga andelen exklu-
derade elever eller andelen bortfall. Regeringen har dérfor den 6 maj 2021
gett Skolverket 1 uppdrag att forstirka sina insatser for att sikerstilla ett
hogt deltagande i enlighet med OECD:s géllande riktlinjer i Pisa 2022
(U2021/02549). Uppdraget ska redovisas till regeringen senast den
1 november 2021.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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Hirmed overlamnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Pisa-undersékningen 2018
— arbetet med att sikerstilla ett tillforlitligt elevdeltagande

Riksrevisionen har granskat om regeringen och Skolverket sikerstillt att

ett tillforlitligt urval av elever deltog i Pisa-undersokningen. Resultatet av
granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den innehaller slutsatser
och rekommendationer som avser regeringen och Statens skolverk.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektér Sofia
Sandgren Massih har varit foredragande. Revisionsdirektér Christian Andersson,
revisor Frida Karlsson och enhetschef Katarina Richardson har medverkat i den
slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Sofia Sandgren Massih

For kinnedom:

Regeringskansliet; Utbildningsdepartementet
Statens skolverk
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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat Sveriges deltagande i Pisa-undersskningen 2018,
med fokus pa exkluderingar och bortfall av elever. Med exkluderingar avses elever
som valts ut att skriva proven men som exkluderats fran att delta pa grund av
funktionsnedsittningar eller bristande sprakkunskaper. Bortfall avser elever som
inte dyker upp vid provtillfillet.

Granskningen visar pa brister i Skolverkets uppféljningsarbete gillande
exkluderingar och hur regeringen och Skolverket har hanterat de tveksamheter
som uppkommit. Riksrevisionen bedémer att det ir allvarligt att varken
regeringen eller Skolverket pa ett évertygande sitt har foljt upp de misstankar om
felaktigheter i genomférandet som bade media och riksdagens utbildningsutskott
fort fram. Skolverket, OECD och regeringen har hivdat att Sveriges liga
deltagande i Pisa-undersskningen berodde pa inflodet av migranter dren innan
proven genomfordes. Granskningen visar att detta inte ir en giltig férklaring.
Skolverkets beslut att inte lingre sirredovisa exkluderingsorsaker har gjort det
svérare att f6lja upp eventuellt felaktiga exkluderingar.

Eftersom resultaten fran Pisa-undersékningen anvinds som malindikator i manga
sammanhang, bland annat i budgetpropositionen, 4r det viktigt att resultaten gar att
lita pd. Om Pisa-undersskningen inte genomfors pa ett tillforlitligt sitt kan det fa
konsekvenser for bade utbildningspolitiken och fortroendet for statsférvaltningen.

Granskningens resultat

Liten skillnad i antalet nyligen anlinda elever infér proven 2018
jamfort med 2015

Skolverket har forklarat den stora skningen av andelen exkluderade elever med de
stora flyktingstrémmar som kom runt 2015. De flesta elever som kom till Sverige

i samband med flyktingkrisen hade dock varit for linge i svensk skola vid tidpunkten
for Pisa-undersskningen 2018 for att kunna exkluderas enligt OECD:s kriterier.
Riksrevisionens berikningar visar att andelen elever som kan exkluderas enligt
kriterierna for bristande sprakkunskap bara har 6kat med ungefir

en halv procentenhet fér Pisa-undersskningen 2018 jimfrt med undersskningen 2015.

Uppskattade informationsméten men otillricklig uppféljning

Skolsamordnarna har uppskattat de informationsméten som Skolverket anordnat
men har uppfattat informationen om exkluderingar pa olika sitt. Skolverket har
inte sikerstillt att informationen uppfattats och tolkats i enlighet med regelverket
och inte heller f6ljt upp om den tillimpats korrekt. Det har medfért att skolorna
har exkluderat elever pa olika premisser.

6 RIKSREVISIONEN
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Uppfoljningen av exkluderingar har forsvarats efter att Skolverkets jurister gjorde
en ny tolkning av personuppgiftslagen ar 2016. Den nya tolkningen medforde att
exkluderingar for funktionsnedsittningar och sprakbegrinsningar numera
samredovisas. Skolverket har inte lyft frigan till regeringen for att eventuellt
astadkomma en forfattningsindring, och ddrmed en mer anvindbar redovisning
av exkluderingarna.

Misstankar om felaktiga exkluderingar har inte utretts ordentligt

Trots att misstankar om att f6r manga elever exkluderats har lyfts frin manga hall
har varken regeringen eller Skolverket gjort nagra 6vertygande anstringningar for
att utreda fragan.

OECD gavs visserligen ett uppdrag att granska den svenska Pisa-statistiken en ging till
men kan inte anses ha gjort en oberoende och trovirdig granskning. OECD:s
slutsatser baseras pi felaktiga antaganden om hur svensk skola fungerar. Samtidigt
har Regeringskansliet i interna promemorior fort fram att exkluderingstalen inte kan
forklaras pa det sitt Skolverket och OECD gjort. Trots detta har regeringen fortsatt att
hinvisa till Skolverkets och OECD:s uppgifter om att allt gatt riitt till.

Riksrevisionens bedémer att regeringen inte har vidtagit tillrickliga atgirder for
att utreda de tveksamheter som uppstatt i samband med Pisa-underskningen
2018. Det beror inte nodvindigtvis pa att regler eller processer ir felaktigt
utformade. Regeringen har dock inte fullfsljt sitt ansvar att se till att underlydande
myndigheter bedriver sin verksamhet enligt de krav som grundlagen stiller.

Rekommendationer
Riksrevisionen limnar f6ljande rekommendation till regeringen:

e Tainitiativ till att utreda de rittsliga forutsittningarna for att kunna
sirredovisa exkluderingsgrunderna i Pisa-undersékningen.

Riksrevisionen limnar foljande rekommendation till Skolverket:

e Forbittra arbetet med att sikerstilla ett korrekt deltagande i kommande
Pisa-undersékningar. Ett sadant arbete bor innefatta att storre vikt liggs
vid foljande detaljer i genomforandet:

— Forstirk den inledande kommunikationen med utvalda skolor.

— Sikerstill att instruktionerna uppfattas och tillimpas korrekt
av skolsamordnarna.

— Félj upp exkluderingarna mer detaljerat genom att begira in
elevprotokollen innan undersskningen genomfors.

— Hoj ambitionsnivan i arbetet med att minska bortfallet genom fler
uppféljningstillfillen och betona vikten av att elever deltar
i informationen som skickas till vairdnadshavarna.

RIKSREVISIONEN 7
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Ordlista

Adjudiceringsnimnd - nimnd inom OECD som validerar kvaliteten pa deltagande
ldnders data nir de i nagot avseende inte lever upp till OECD:s kriterier (s. 24).

Bortfall — de elever som inte dyker upp pa provdagen, trots att de borde, samt
de elevers provsvar med en for liten andel besvarade uppgifter (s. 21).

Exkluderingar — en process dir vissa elever inte bedéms férmégna att genomfora
Pisa-proven, trots att de blivit utvalda att géra det (s. 21).

Kontraktor — internationell konsult kontrakterad av OECD for att halla samman
och genomfora Pisa-undersskningen (s. 17).

Nationellt projektcenter — den aktor i landet som &r ansvarig fér genomférandet
av Pisa-undersokningen (s. 17).

Skolsamordnare — en av rektorn utsedd person pa skolan for att genomfsra
Pisa-undersékningen (s. 19).
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1 Inledning

Pisa-undersskningen! dr en internationell studie med syfte att undersoka i vilken
grad respektive lands utbildningssystem bidrar till att 15-ariga elever ar rustade att
moéta framtiden utifrin dmnesomradena lisforstielse, matematik och naturvetenskap.
Pisa-undersokningen utvecklas och organiseras av OECD.2 Undersskningen ir

i manga lander ett viktigt underlag for politiska beslut om framtida
utvecklingsinsatser, reformer och resursférdelning inom skolan. Detta giller dven
Sverige, framfor allt med tanke pa att vi saknar nationella kunskapsmitningar
med kapacitet att mita utveckling 6ver tid. Att resultaten ger en tillférlitlig och
korrekt bild av det svenska utbildningssystemet 4r en forutsittning for att de ska
kunna bidra till utvecklingen av en skola med hog och likvirdig kvalitet.

For att kunna jimfora resultaten i internationella studier krivs strikta kriterier sa
att lika jamf6rs med lika. For att resultaten ska kunna jamforas for ett land over tid
krivs ocksa att kriterierna appliceras likadant vid varje provtillfille. Enligt OECD:s
riktlinjer far deltagande linder exkludera hégst 5 procent av eleverna for att
uppritthalla konsistenta och jimforbara resultat. I Sverige exkluderades drygt

11 procent av eleverna vid den senaste Pisa-undersokningen 2018.
Exkluderingsgraden maste begrinsas eftersom en hog andel exkluderade elever
riskerar medfora att resultaten inte blir representativa fr landets utbildningssystem.
Dirutéver maste minst 80 procent av de utvalda eleverna skriva provet for att
resultaten, enligt OECD, ska bli tillforlitliga.’

1.1 Motiv till granskning

Sveriges resultat frin Pisa-undersékningen 2015 indikerade att den nedatgaende
kurvan for Sverige vint. Resultaten i alla tre imnesomriden forbittrades. Resultaten
iundersskningen 2018 bekriftade denna bild med resultat i linje med dem fran 2015.4

Omedelbart efter att provresultaten frin undersékningen 2018 publicerades
hosten 2019 férekom ett offentligt ifragasittande av hur manga elever som
exkluderats fran proven.s Savil andelen exkluderade elever som andelen elever
som registrerades som franvarande vid provtillfillet skade visentligt mellan 2015
och 2018. T juni 2020 publicerades en lingre artikel om att Sverige exkluderat

en for stor andel utlandsfodda elever fran proven.¢ Foretridare for regeringen bad

PISA — Programme for International Student Assessment.

Organisation for Economic Co-operation and Development.

OECD, PISA 2018 Technical Report, 2018.

Skolverket, Pisa 2018 — 15-dringars kunskaper i lisforstdel ik och kap, 2019.
Jillhage och Olsson, "Kritiken mot Pisa-firandet: Skrimmande’", 2019-12-03; Henrekson och
Wennstrém, ”Dirfor kan vi inte lingre lita pa Pisa”, 2019-12-17; Letmark, "Rekordmanga nyanlanda
fanns inte med i arets Pisa”, 2019-12-04.

6 Hellberg, "Sveriges PISA-framgang bygger pa falska siffror”, 2020-06-02.
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da, i samrad med Skolverket, OECD att gora en granskning av det svenska
genomforandet av undersskningen.”

Det #r viktigt att granska om Pisa-undersékningen genomfdrts pa ett sétt som gor
att resultaten ir tillforlitliga och om regeringen och Regeringskansliet har hanterat
de tveksamheter som uppstod pa ett tillforlitligt sitt. Eftersom resultaten fran
Pisa-undersékningen anvinds i manga sammanhang, bland annat som
mialindikator i budgetpropositionen, ir det viktigt att resultaten gar att lita pa.8

Om det rader oklarheter angaende vilka elever som valts ut att géra proven och
vilka som undantagits kan det fa flera konsekvenser. Det riskerar att skada
provens legitimitet och i férlingningen fortroendet for staten. Om resultaten inte
ar tillforlitliga eller representativa kan det pé lingre sikt riskera att nsdvindiga
reformer inte genomfors eller att statliga medel inte utnyttjas pa ett effektivt sitt.

1 september 2020 stillde sig en majoritet i riksdagens utbildningsutskott bakom
ett utskottsinitiativ med inneborden att riksdagen med ett tillkinnagivande skulle
uppmana regeringen att tillsitta en oberoende utredning kring Sveriges
deltagande i Pisa 2018.° Riksdagen beslutade att avsld utskottets initiativ om att
tillsitta en oberoende granskning med argumentet att OECD redan hade blivit
ombedda att granska Sveriges resultat en gang till. I sin rapport, som publicerades
efter riksdagens beslut, konstaterar OECD att det stora antalet exkluderade elever
troligen kan forklaras med det stora flyktingmottagandet dren innan
Pisa-undersskningen 2018. OECD bekriftade alltsd Skolverkets bedomning att
Sveriges deltagande och resultat var korrekt. Riksrevisionens bedémning dr dock
att det finns anledning att ifragasitta delar av OECD:s rapport och att det dirfor 4r
befogat att genomfora ytterligare en granskning.

1.2 Revisionsfragor

Den overgripande revisionsfrigan ir om regeringen och Skolverket har sikerstillt
att Pisa-undersokningen 2018 genomfordes pa ett tillforlitligt sitt vad giller
exkluderingar och bortfall av elever.

For att besvara den 6vergripande fragan stiller vi nedanstaende delfragor.

1. Ar ett 6kat antal nyanlinda en giltig forklaring till den hoga andelen
exkluderade elever i Pisa-undersskningen 2018?

2. Har Skolverket givit tydliga och heltickande instruktioner och relevanta
stodinsatser om exkluderingar och bortfall till utvalda skolor?

7 Hellberg, "Anna Ekstrém begir ny granskning av resultaten”, 2020-06-03; OECD, A review of the PISA
2018 Technical Standards in regard to exclusion due to insufficient language experience, 2020, s. 4;
promemoria 2020-06-09, underlag infér méte med utbildningsutskottet.

8 Iriksdagens data for tiden 2015-01-01-2020-12-31 finns 577 dokumenttraffar pa Pisa-undersokningen,
125 triffar pa Timss, och 48 pa Pirls — de senare &r andra internationella elevundersékningar.

9 Bet. 2020/21:UbU4.
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3. Har Skolverket en fungerande kvalitetssikring och uppféljning av skolornas
genomforande av Pisa-undersskningarna vad giller exkluderingar och bortfall?

4. Har regeringen och Skolverket sikerstillt att tveksamheterna kring Sveriges
deltagande i Pisa-undersokningen utretts ordentligt?

Granskningen omfattar i huvudsak perioden fér genomférandet av Pisa 2018.
Med genomférande avser vi forarbete, genomforandet av sjilva studien samt
efterarbete i form av sammanstillning av resultat, uppféljning och
kvalitetssikring. Granskningen fokuserar pa exkluderingar och bortfall i samband
med genomférandet av undersékningen och inte pa elevernas resultat.

1.3 Bedomningsgrunder

Bedomningsgrunder ar de kriterier som Riksrevisionen tillimpar for att virdera
sina iakttagelser. Vira bedosmningsgrunder utgir i huvudsak fran den
overgripande intentionen med Pisa-undersokningen och det regelverk, framfor
allt tekniska standarder, som OECD satt upp fér lindernas deltagande. Vi utgar
ocksa fran gingse krav som stills pa regeringen och svenska myndigheter att
tillhandahalla korrekt och tillforlitlig information och statistik. Bedomningsgrunderna
operationaliseras utifran en rimlighetsbedomning av hur de bér anpassas till den
granskade verksamheten. Vi utgar 4ven fran regeringsformen,
myndighetsférordningen och férvaltningspolitiska propositionen och det som
framgar dar om att myndigheters verksamhet ska bedrivas effektivt, sakligt och
korrekt. Nedan beskrivs bedosmningsgrunderna for respektive delfraga.

Delfraga 1. Ar ett 6kat antal nyanlinda en giltig forklaring till den
hoga andelen exkluderade elever i Pisa-undersékningen 2018?

Bedémningsgrunderna #r de kriterier for exkludering av elever som OECD har
stillt upp for deltagande linder, samt om andelen exkluderade elever ligger i linje
med den andel som potentiellt bér kunna exkluderas enligt olika registerdata.
Kriterierna for exkludering aterges i kapitel 2.

Delfraga 2. Har Skolverket givit tydliga och heltickande instruktioner och
relevanta stédinsatser om exkluderingar och bortfall till utvalda skolor?

OECD har tagit fram specificerade kriterier for vilka elever som ska viljas ut att
gora proven och vilka elever som fir undantas. En forutsittning for att ritt elever
viljs ut och sedan goér proven ir att de som ska exkludera elever, i detta fall
skolsamordnare pa deltagande skolor, faktiskt férstar och tillimpar reglerna pa det
sitt som ir avsett. Hir har Skolverket en viktig uppgift att se till att den
information och det stéd som ges till skolsamordnarna méojliggér for dem att
tillimpa kriterierna som tinkt.
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Vi bedémer att instruktionerna fran Skolverket till skolsamordnarna om
exkluderingsregler och bortfall dr tydliga och heltickande om skolsamordnarna
foljer kriterierna pa det sitt som avsetts.

Vad giller bortfall 4r det inte en bedémningsfraga pa samma sitt som
exkluderingar, utan handlar i stillet om vilken information som getts om hur
skolorna kan agera for att minska bortfallen, och vad som registreras som bortfall
i sammanstillningarna.

Delfraga 3. Har Skolverket en fungerande kvalitetssakring av
skolornas genomfsrande av Pisa-undersskningarna vad giller
exkluderingar och bortfall?

Nir ett land ansluter sig till Pisa-undersskningen forbinder sig landet att félja de
krav som OECD beslutat fér genomférandet. OECD:s tekniska standarder anger
bland annat vilka kvalitetssikringsmoment som ska goras for att respektive
standard ska anses vara uppfylld och vilka eventuella avvikelser som &r acceptabla.
I Standard 21.1 framgar att de nationella projektcentren' ska ta fram limpliga
rutiner for att frimja deltagande och stédja ett effektivt genomférande.!! Vad detta
konkret innebir dr diremot inte nirmare specificerat. Diremot har OECD tagit
fram manualer fér genomforandet bade till nationella projektledare och
skolsamordnare. De standarder och manualer som finns ir tinkta att sikra hog
kvalitet pa genomférandet.

Utover de regler som OECD kriver att deltagande medlemslinder ska folja finns
det inga ytterligare krav fran regeringen pa hur Pisa-undersskningen ska
genomforas.!2 Regeringen har inte tagit ndgot initiativ till att inforliva OECD:s
krav i svensk forfattning i syfte att tydliggora tillimpningen fér att dstadkomma
en enhetlig tolkning av vad som krivs av skolorna i samband med
Pisa-undersokningen. Diremot finns krav pa myndigheter specificerade pa annat
hall. Till exempel framgér det av myndighetsférordningen att myndighetens
ledning ansvarar infér regeringen for verksamheten och ska se till att den bedrivs
effektivt och att den redovisas pa ett tillférlitligt och rittvisande sitt.® Vi menar att
detta innefattar ett ansvar att sikerstilla att de underlag som myndigheten tar
fram i samband med Pisa-undersékningen ér tillférlitliga och rittvisande.

3

| Sverige dr det enheten for internationella studier pa Skolverket.

OECD, PISA 2018 Technical Standards, 2015, s. 19.

12 Enligt sin instruktion ska Skolverket ansvara fér Sveriges deltagande i internationella
kunskapsmitningar. Dessutom far Skolverket i samrad med Regeringskansliet dven foretrida staten
i férhandlingar och ingaende av internationella 6verenskommelse om Sverige deltagande i sadana
mitningar, svitt inte regeringen beslutar nagot annat (4 § férordning [2015:1047] med instruktion
fér Statens skolverk).

3 § myndighetsférordningen (2007:515).
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Det ingar dven i Skolverkets ansvar att f6lja upp och utvirdera skolvisendet pa
nationell niva.!

Vidare har riksdagen uttalat att det 4r "mycket angeliget att den officiella
statistiken dr av god kvalitet och att den ger en rittvisande bild av lige och
utveckling i samhillet”.’s Den officiella statistiken ska tillgodose anviindarnas
informationsbehov och férvintningar. Pisa-statistiken dgs av OECD och
Kklassificeras inte som officiell statistik, men den anvinds som underlag for beslut
—till exempel i samband med budgetpropositionen dir Pisa-resultaten anvinds
som en av flera indikatorer for att mita maluppfyllelse for grundskolan.’e
Rimligen bor héga krav kunna stillas dven pa den. Skolverket som myndighet
med statistikansvar och med ansvar for Pisa-undersskningen i Sverige r dirfor
den aktér som ansvarar for att den statistik som rapporteras in for Sveriges del
haller hog kvalitet och ger en rittvisande bild av skolsystemet.

Sammanfattningsvis menar vi att en fungerande kvalitetssikring och uppf6ljning
innefattar att:

o Skolverket féljer upp eventuella fordndringar och problem som framkommer

i férstudien pa ett indamalsenligt sitt och vidtar relevanta atgirder infér

huvudstudien om sa behévs

Skolverket foljer upp eventuella indikationer pa problem avseende

elevdeltagandet vid provskrivningen i samband med huvudstudien

e om det forekommit felaktigheter under genomfsrandet av huvudstudien
vidtar Skolverket relevanta atgirder for att motverka att det sker igen vid
nista Pisa-undersskning.

Delfraga 4. Har regeringen och Skolverket sakerstallt att tveksamheterna
kring Sveriges deltagande i Pisa-undersékningen utretts ordentligt?

Enligt regeringsformen ska férvaltningsmyndigheter och andra som fullgsr
offentliga férvaltningsuppgifter i sin verksamhet iaktta saklighet och opartiskhet.!”
Konstitutionsutskottet har tolkat detta som att information som utgér fran det
allminna, det vill siga stat, kommun, regioner och statliga myndigheter, ska vara
korrekt, vederhiiftig och vil kontrollerad. Om informationen visar sig innehilla
oriktiga uppgifter maste atgirder som korrigerar det vidtas.! I detta fall innebir
det att regeringen och Skolverket, nir signaler kommer om att uppgifter som
Skolverket tillhandahaller &r bristfilliga och strider mot regeringsformens krav pa
saklighet, pa nagot sitt bor agera. Skolverket bér utvirdera hur de utfort sitt

26 kap. 24 § skollagen (2010:800).

Prop. 1991/92:118, bet. 1991/92: FIU23; rskr. 1991/92:316.

Prop. 2019/20:1 UO16, bet 2019/20:FiU1; rskr. 2019/20:59. Att det &r en malindikator framgar dven
i tidigare ars budgetpropositioner.

1 kap. 9 § regeringsformen.

Bet. 2011/12:KU20, s. 161.
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uppdrag. Regeringen bor, utifrdn sitt ansvar att se till att underlydande
myndigheter bedriver sin verksamhet i enlighet med de krav som grundlagen
stiller, kontrollera om brister férekommit och vid behov vidta atgirder for att
komma till ritta med bristerna.’? I den styrande funktionen ingér, enligt
konstitutionsutskottet, en skyldighet att leda den statliga forvaltningens
verksamhet. Detta forutsitter, menar utskottet vidare, att "regeringen foljer
myndigheternas verksamhet och vid behov ser till att vidta de dtgirder som ir
nodvindiga fran ett styrningsperspektiv”.20 I syfte att uppfylla detta finns det alltsa
anledning for regeringen, om tvivel foreligger, att utse en limplig aktér att utreda
frigan om det inte kan goras internt. Det bor dven tillses att uppdraget utfors sa
att savil riksdagen som allméinheten kan lita pa de slutsatser som dras. Vi kallar
detta for regeringens uppfoljningsansvar gentemot myndigheterna.

1 forvaltningspolitiska propositionen framgar att kontakterna "mellan
Regeringskansliet och andra myndigheter ir viktiga inslag i en effektiv férvaltning
och bor syfta till informations- och kunskapsutbyte samt fortydliganden av
regeringens styrning”.2! Oavsett formerna fér regeringens styrning och vilket
ansvar regeringen ger myndighetsledningar giller att det ér regeringen som &r
ansvarig infor riksdagen for hur riket styrs.2

1.4 Metod och genomférande

Delfraga 1: Forklaring till den héga andelen exkluderade elever

Frigan om vad som kan forklara den hoga andelen exkluderade elever besvaras
genom analys av underlag fran ett antal olika killor. Vi har inhimtat statistik fran
Skolverket pa deltagande skolor fran undersskningen 2018. Fér att fi en ytterligare
bild av antalet nyanlinda pa deltagande skolor anviinder vi dven andra datakallor,
sdsom mikrodata fran Pisa-undersokningen och statistik frin Migrationsverket.

For att fa klarhet i hur undervisningen av nyanlinda elever fungerar i svensk skola
har vi intervjuat ett antal experter inom utbildning fér nyanlinda. For att fa

en vilgrundad uppfattning om huruvida det finns skil att tro att andelen elever
med sa stora behov av sirskilt stod att de inte kan genomfora provet har 6kat har
vi kontaktat ett antal experter inom sarskilt stéd. Vi har ocksa inhiamtat statistik
frdn Socialstyrelsen éver utvecklingen av diagnoser fér neuropsykiatriska
funktionsnedsittningar (NPF-diagnoser) sedan 2015. Vi har haft kontakt med

fyra forskare, experter pa Skolverket samt Sveriges Kommuner och Regioner.
Utbildning for nyanlinda beskrivs i kapitel 3.

1 kap. 6 och 9 {f regeringsformen.

Bet. 2012/13:KUT0 s. 99.

Prop. 2009/10:175, 5. 101, bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315.
Bet. 2012/13:KU10's. 99.

ST
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Delfraga 2 och 3: Tydliga och heltickande instruktioner och
stédinsatser samt fungerande kvalitetssakring

For att besvara den andra och tredje delfragan har vi genomfort intervjuer och
dokumentstudier. Dessa har i vissa fall dven kompletterats med skriftliga fragor.
Intervjuerna har i huvudsak genomforts digitalt. Pa Skolverket har vi genomfort
flera intervjuer med den grupp som ansvarar fér Pisa-undersékningen.

Vi har genomfért intervjuer med 32 skolsamordnare vid skolor som deltog

i Pisa-underskningen 2018.23 De flesta intervjuer gjordes i november eller
december 2020, det vill siga drygt tva och ett halvt &r efter sjidlva genomférandet av
Pisa-undersskningen. Det innebir att det har varit svart for en del skolsamordnare
att minnas vissa detaljer kring exkluderingarna, nagot vi ocksa beaktar

i granskningen. Samtidigt kan vi konstatera att manga minns mycket vil. Att vara
skolsamordnare fér Pisa-undersskningen ir for de flesta nagot unikt och nagot
som skiljer ut sig fran de vardagliga arbetsuppgifterna i skolan, vilket troligen
bidrar till att minga minns genomférandet vil. I de fall vi inte fatt tillrickligt med
information for att vara sikra pa att skolsamordnaren tolkat kriterierna felaktigt
har vi utgitt fran att exkluderingarna varit korrekta. Vi har ocksa efterstrivat ett
brett urval av skolsamordnare att intervjua, savil typ av skola, var i landet skolan
ligger samt hur mycket exkluderingar och bortfall skolan haft.>* Det frimsta syftet
med intervjuerna har varit att ge en bild av vilka problem som kan ha férekommit
i samband med genomftrandet. Ambitionen har inte varit att ge en exakt och helt
representativ bild. Vi bedémer det senare som ogérligt eftersom det hade krivt for
mycket resurser att intervjua samtliga skolsamordnare. Dirutéver har vi inte
heller fatt tag pa alla skolsamordnare vi sokt och vissa har inte bedomt att de
kommer ihdg tillrickligt for att vilja prata med oss.

Vi har dven intervjuat tidigare nationellt projektansvariga vid Mittuniversitetet for
att fi en bild av hur man i tidigare provomgangar arbetat med att informera och folja
upp exkluderingar och bortfall och vad som varit framgangsfaktorer i det arbetet.

De dokument som vi har samlat in har huvudsakligen varit material frin OECD
och Skolverket om hur deltagandet i Pisa-undersékningen ska hanteras, manualer
och information till nationella projektsamordnare. Vi har vidare tagit del av den
information som Skolverket skickat till deltagande skolor och skolsamordnare. Vi
har ocksa tagit del av uppfsljningsrapporter och beskrivningar av arbetet med
genomforandet frin Skolverket.

Slutligen har vi stllt skriftliga fragor till nationellt projektansvariga i samtliga
nordiska linder samt Tyskland.

23 Sammanlagt deltog 223 skolor i Pisa-undersékningen 2018.

24 8 av de skolor vi intervjuat har inte haft nagra exkluderingar och 3 skolor har inte haft nagot bortfall.
5 skolor har haft 10 eller fler exkluderingar, 3 skolor har haft 10 eller fler elever som bortfall. Skolorna
hade i genomsnitt 5,4 exkluderade elever och 4,5 elever som bortfall.
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Delfraga 4: Utredning av tveksamheter kring deltagandet i Pisa

For att besvara den fjirde delfrdgan, om regeringen och Skolverket sikerstillt att
tveksamheterna kring deltagandet i PISA-undersskningen utretts, har vi gjort
foljande: Vi har fatt underlag fran Skolverket angdende uppdraget till OECD och
hur de hanterat uppdraget. Vi har fatt ta del av kommunikation mellan OECD och
Skolverket i fragan, mellan kontraktorn och Skolverket samt kommunikationen
mellan Skolverket och Utbildningsdepartementet. Vi har 4ven haft kontakt med
Utbildningsdepartementet och fatt lisa underlag pa plats. Darutover har vi
inhidmtat information fran OECD via mejl.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av revisionsdirektsr
Sofia Sandgren Massih (projektledare), revisionsdirektsr Christian Andersson
samt revisor Frida Karlsson. En referensperson har limnat synpunkter pa
granskningsuppligg och pé ett utkast till granskningsrapport: Tanja Kirjavainen,
postdoc-forskare vid universitetet i Jyviskyla.

Foretridare for Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet) och Skolverket har
fatt tillfille att faktagranska och i ovrigt limna synpunkter pa ett utkast till
granskningsrapport. Aven OECD har fatt méjlighet att faktagranska de delar av
rapporten som rér OECD.

1.5 Disposition

T kapitel 2 och 3 ger vi bakgrundsinformation som vi bedomer ar nédvindig for att
forsta de analyskapitel som foljer direfter. I kapitel 4 besvarar vi delfriga 1, i kapitel
5 besvarar vi delfraga 2 och 3, och i kapitel 6 besvarar vi delfrdga 4. I ett avslutande
kapitel ger vi slutsatser och rekommendationer. Rapporten innehéller dven nigra
bilagor. I bilaga 1 ges en beskrivning av Pisa-undersokningens historia och hur

den dr organiserad I bilaga 2 underscker vi hur de svenska resultaten

i Pisa-undersokningen 2018 potentiellt paverkades av exkluderingar och bortfall.
Bilaga 3 bestar av en genomgang av forskning kring exkluderingar och bortfall

i Pisa-undersokningen.

16 RIKSREVISIONEN



Skr. 2021/22:39
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

2 Pisa-undersékningen

I detta kapitel ger vi en kortfattad beskrivning av Pisa-undersékningen. Dels
Sveriges deltagande i Pisa-undersokningen, dels hur genomférandet ar tankt att
ga till. Vi redogor ocksa kort for exkluderingar, bortfall och tickningsgrad.

Pisa-undersokningen ir initierad och organiserad av OECD. Fér att genomftra
undersskningen upphandlar OECD en kontraktor som under ledning av kansliet
for Pisa-undersskningen ska utforma och genomfora den. I praktiken ir det
kontraktorn som har dialogen med respektive land och forser de nationella
projektledarna med instruktioner fér genomférandet.

2.1 Pisa-undersokningen i Sverige

Sverige har deltagit i Pisa-undersskningen sedan starten 2000. I den senaste
undersokningen 2018 deltog 79 linder och regioner, diribland samtliga

37 OECD-linder. I Sverige skrev ett urval av drygt 5 500 15-ariga elever fran 207
grundskolor och 16 gymnasieskolor provet och besvarade tillhérande enkit.

I Sverige har regeringen delegerat ansvaret for Sveriges deltagande

i Pisa-undersskningen till Skolverket.?> Myndigheten ska redogéra i arsredovisningen
for arbetet med Pisa-undersskningen och publicera en rapport efter varje
genomford studie. Vid bade den arliga myndighetsdialogen och vid 16pande dialog
med myndigheten ska Utbildningsdepartementet félja upp de resultat som
Skolverket har uppnatt utifrin myndighetens instruktion och regleringsbrev.2

Skolverket dr sedan 2015 dven nationellt projektcenter for Pisa-undersskningen
vilket innebir att myndigheten har ett nationellt projektledaransvar for att
undersokningen genomfors enligt de regler som OECD beslutat. Tidigare
upphandlade Skolverket denna funktion. Infor den forsta Pisa-undersskningen
stilldes en intresseférfragan till olika lirositen och myndigheter. Hogskolan

i Kalmar fick uppdraget.?® Den 1 juli 2002 flyttades Pisa-undersskningens
nationella center till Mitthdgskolan (Mittuniversitetet fran och med 2005).

I samband med undersskningen 2015 tog Skolverket 6ver projektledaransvaret
fran Mittuniversitetet. Anledningen till detta var frimst en ambition att samla alla
stora internationella kunskapsundersokningar pa en och samma avdelning pa
Skolverket samt att samordningsmajligheter rimligen skulle leda till

4§ férordning om instruktion for Statens skolverk (2015:1047).

Skriftligt svar fran Utbildningsdepartementet, 2020-11-18.

Skolverket, Anbudsforfragan Nationell projektledare for OECD-projekt "A strategy for Students
Achievement Outcomes”, 1997.

For mer detaljer kring projektledare osv. se Fredriksson, Karlsson och Pettersson, PISA under 15 ar
— resultat och trender, 2018.
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kostnadseffektivisering. Ett ytterligare motiv var det skande fokuset pa
Pisa-undersskningen, vilket medf6r héga krav pa god kunskap om
genomforandet. Skolverket menade att den kunskapen bist kunde erhallas om
studien genomfordes av myndigheten.?? Mittuniversitetet ansvarade for
genomforandet 2015, men Skolverket skrev slutrapporten och tog direfter dver allt
ansvar. Projektledaransvaret ligger nu pd enheten for internationella studier, dir
ansvaret for ovriga internationella studier ocksa ligger.

2.1.7 Sveriges resultat i Pisa-undersdkningen 2000-2018

Sveriges resultat var som bist vid forsta tillfillet och sjénk sedan successivt fram
till och med 2012. Direfter har resultaten aterigen forbittrats, framfor allt var det
en statistiskt signifikant forbittring mellan 2012 och 2015. Pisa 2018 visade att de
svenska resultaten i lisforstielse, matematik och naturvetenskap var tillbaka pa
samma nivier som 2006, di den kraftiga nedgéngen i resultat bérjade. Figur 1
visar resultatutvecklingen i de tre imnesomradena.

Figur 1 Sveriges resultatutveckling i Pisa-undersskningen jamfort med OECD-snittet, 2000-2018
520
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Kdlla: OECD:s resultatrapporter.

1 Pisa 2018 presterade svenska elever pa en niva som var hogre dn
OECD-genomsnittet inom samtliga tre imnesomraden. Jaimfort med Pisa 2015
okade den uppmitta poingen i samtliga dmnesomraden, men forbittringen var
inte statistiskt sikerstilld.3

29 Skolverket, Férslag angdende kommande PISA-cykler, dnr 1.1.2-2015-0180, 2014.
30 Skolverket, PISA 2018 Huvudstudie — manual till skolsamordnare, 2018.
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2.2 Pisa-undersokningens genomférande

2.2.1 Skolsamordnare — en viktig funktion

For att sakerstilla att de regler som OECD beslutat efterlevs ute pa skolorna ska
varje deltagande skola vilja en sa kallad skolsamordnare. Skolsamordnarna ska
fungera som kontaktperson mellan skolan och den nationella projektledaren.’! Det
ir rektorn pa respektive skola som bestimmer vem som ska vara skolsamordnare;
vanligtvis ir det en bitridande rektor eller en lirare som utses. Eftersom eleverna
(sedan 2015) gor provet och enkiterna pa datorer ska skolorna dven utse

en IT-ansvarig som bland annat ska stodja skolsamordnarna vid provtillfillet.?2

Skolsamordnarna har en viktig roll da de ska forse Skolverket med listor 6ver vilka
elever som finns pa skolan och dirmed ingar i milgruppen for att gora provet. Det
ar dven skolsamordnarna som sedan ska identifiera vilka elever som méoter OECD:s
regler for exkludering och dirmed ska undantas frén att gora proven.
Skolsamordnaren ska iven informera évrig personal och elever om undersskningen.

Aven om det finns utférliga regler frin OECD for mycket av arbetet med
skolsamordnarna sa har Skolverket en viktig roll nir det giller att sikra kvaliteten
i deltagandet. I Skolverkets roll ingar bland annat att utbilda och ge stod till
skolsamordnarna i vilka regler som giller f6r urval, exkludering och bortfall.
Skolverket ska ocksa sikerstilla att reglerna tillimpas, samt férse skolsamordnarna
med relevanta manualer for hur proven ska genomforas. I arbetet ingar dven att
dversitta och anpassa de manualer som OECD beslutat om si att de blir anviindbara
iden svenska kontexten samt informera vardnadshavare om Pisa-undersokningen.
Oversittningen ska ske genom en av OECD bestimd dversittningsprocess for att
undvika eventuella avvikelser fran standarderna.* I den manual som OECD
beslutat for nationella projektledare framgér 4dven att Skolverket ska sikerstilla att
de elevlistor som samlas in fran varje deltagande skola héller hog kvalitet.®

2.2.2 Hur gér urvalet till?

Urvalet av elever som ska géra proven sker i flera steg. Inledningsvis listas alla
skolor som édret innan genomférandet har elever i ritt dlder i arskurs 7 eller hogre.
I Sverige dr det en hel drskohort som ingar i méilpopulationen, det vill siga elever
fodda mellan 1 januari och 31 december det aktuella aret — for Pisa-undersskningen
2018 var det elever fodda ar 2002.3¢ Special- och sirskolor 4r markerade och

Skolverket, PISA 2018 Huvudstudie — manual till skolsamordnare, 2018.

Skolverket, Sa hdr gér PISA till - en sammanfattande beskrivning, 2017.

Skolverket, PISA 2018 Huvudstudie — manual till skolsamordnare, 2018.

34 Ibid.

Ibid.

Lander som skriver Pisa-undersékningen senare pa aret har delade arskohorter, det vill siga de ska
vara fsdda mellan exempelvis férsta mars och sista februari.
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exkluderas innan urvalet gors, men riknas med i exkluderingsgraden. OECD gor
sedan ett stratifierat slumpmissigt urval av skolenheter som ska delta.
Skolsamordnarna ombeds fylla i en elevlista med alla elever i skolan fédda det
aktuella aret och da iven ange vilka elever som behover ndgon form av extra stéd
i sin undervisning. Det finns olika koder beroende pé vilken form av stéd eleven
har, till exempel for fysiska eller psykiska funktionsnedsittningar, eller extra
sprakundervisning. I Sverige kodas alla elever med nigon form av extra stod med
samma kod.

Nir elevlistorna kommit in till Skolverket gors ett sSlumpmassigt urval av elever,
enligt ett program som tillhandahalls av den internationella kontraktorn. I varje
land ska urvalet omfatta ett visst antal skolor och elever per skola. I Sverige var det
2018 minst 150 skolor och 37 elever frin respektive skola. Om en skola inte har
37 elever viljs alla elever pa skolan ut. I skolor dir det gar fler dn 37 elever

i korrekt arskurs och dldersgrupp gors ett slumpmissigt urval av elever. Efter att
skolsamordnarna fatt veta vilka elever som valts ut till proven ska de fylla i ett
elevprotokoll och dir ange vilka elever som ska exkluderas. Urvalsprocessen
illustreras i figur 2.

Figur 2 Urvalsprocessen for Pisa-undersskningen

Skolverket Skolverket tar in elevlistor Bortfall
listar skolor och gér slumpmissigt urval provdag

g

foddho Ty
Y

OECD Skolsamordnare
viljer ut skolor exkluderar elever

Kiilla: Riksrevisionen.

Anm.: Figuren dr nagot férenklad.

2.2.3 Varfér och nir kan elever exkluderas?

For att en internationell undersskning ska vara jamforbar mellan linder och over
tid maste sd manga som majligt av de utvalda eleverna delta. Det maste dock
finnas en méjlighet for linderna att undanta vissa elever frin proven, huvudsakligen
for att de elevernas provresultat inte skulle siga nagot om landets skolsystem.

Det kan vara elever med grava funktionsnedsittningar. Det kan ocksa vara elever
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som nyligen anlint till landet och vars kunskapsniva dirfor inte kan anses vara
resultatet av landets utbildningssystem. For att uppritthalla jimforbarheten mellan
deltagande linder maste de exkluderingar som tillats definieras centralt, men ocksa
vara begrinsade. Om for minga elever exkluderas kan inte undersskningens
resultat anses vara representativt for landets skolsystem.?” Kriterierna for
exkludering har varit oférindrade sedan Pisa-undersskningens start 2000.3

Som namnts ovan gors de forsta exkluderingarna redan innan skolorna valts ut

i och med att sir- och specialskolor exkluderas. Nir urvalet av elever sedan gjorts
far skolsamordnarna tillbaka listorna och ska da avgora om det ér vissa av de
elever som har sirskilt stéd som inte kan delta i proven. Bara for att en elev har
nagon form av sirskilt stod ir det inte sikert att hen ska exkluderas. Sammanlagt
far exkluderingarna inte éverstiga 5 procent av malpopulationen, det vill siga
inklusive de exkluderade skolorna.?® OECD har féljande riktlinjer for att

en exkludering ska fi goras, med avsikten att exkluderingarna ska minimeras:*

e Eleven har en mattlig till svar permanent fysisk funktionsnedsittning (till
exempel synnedsittning) som gor att han eller hon inte kan delta vid provet.

o Eleven har en kognitiv, beteendemissig eller emotionell
funktionsnedsittning som, enligt en person som ir professionellt sakkunnig
pa omrédet, gor att han eller hon inte kan delta i Pisa-undersékningen.
Funktionsnedsittningen ska vara sa allvarlig att eleven inte kan tillgodogora
sig de allménna instruktionerna till provet.

o Eleven uppfyller samtliga tre nedanstiende kriterier*

— har inte svenska som modersmal
— har begrinsade kunskaper i svenska
— har fatt mindre 4n 1 ars undervisning i svenska.

Till provtillfillet férvintas alltsd 37 elever fran respektive skola, minus de som
blivit exkluderade, dyka upp. Ett visst antal elever tillits inte delta av sina
vardnadshavare. Dirutéver dr det ett visst antal elever som av andra anledningar
inte dyker upp pa provdagen. Bida dessa grupper kodas som bortfall i statistiken.
Dessutom klarar inte alla elever som deltar att fullfélja provet. Om de inte svarat
pa ett tillrickligt antal av frigorna riknas inte provet utan dven dessa prov riknas
som bortfall. Det 4r dock en mycket liten andel elever som far bortfall av denna
anledning (knappt en procent).

| bilaga 2 gérs hypotetiska berikningar av hur Sveriges resultat potentiellt skulle férandras

i Pisa-undersokningen 2018 om de elever som inte deltog i provet hade varit med.

OECD, PISA 2003 Technical Report, 2005, s. 3; OECD, PISA 2018 Technical Standards, 2015.
Exkluderingsgraden riknas ut som antalet exkluderade elever delat med det antal elever som skulle
deltagit om varken skolor eller elever exkluderats.

OECD, PISA 2003 Technical Report, 2005, s. 3; OECD, PISA 2018 Technical Standards, 2015.

| andra lander dr det sjilvfallet det aktuella spraket det giller.

Mejl fran OECD, 2020-12-11.
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2.3 Exkluderingar, bortfall och tickning 6ver tid

2.3.1 Exkluderingar i Sverige och andra lander
Efter att Skolverkets jurister gjorde en ny tolkning av den numera upphivda

personuppgiftslagen far de individuella exkluderingskategorierna inte redovisas
separat, utan endast det sammanlagda antalet exkluderade elever redovisas.*

Ar 2018 exkluderades 681 elever, vilket ér drygt 11 procent av de elever som valts
ut att skriva proven. Av dessa var 9,8 procentenheter elevexkluderingar och
resterande exkluderingar av skolor — sirskolor och specialskolor. Ar 2015
exkluderades sammanlagt 275 elever, varav 154 for funktionsnedsittningar och
121 med anledning av bristande sprakkunskaper. Sammanlagt exkluderades
knappt 6 procent 2015, varav 4,5 procentenheter var elevexkluderingar.

Sverige har redovisat en gradvis 6kning av andelen exkluderingar mellan 2003 och
2015. Mellan 2015 och 2018 steg dock exkluderingsgraden med 94 procent, se
figur 3. Ar 2018 var det 25 skolor som exkluderade 8 eller fler elever, det vill siga
mer 4n 20 procent av de utvalda eleverna.

Figur 3 Sveriges exkluderingar i Pisa-undersskningen 2000-2018, procent

Exkluderingsgrad
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) —
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Kiilla: Statistik fran OECD bearbetad av Riksrevisionen.

43 Skolverket, Hantering av exkluderingskode ide i ionell di , 2016.
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Om vi tittar pa de olika exkluderingsorsakerna var fér sig kan vi se att andelen
skolor och andelen exkluderade med anledning av funktionsnedsittningar har
utvecklats i motsatt riktning under den tid som orsakerna sirredovisats. Andelen
skolor som exkluderats har minskat och andelen elever som exkluderats har ckat.
Detta beror pd att det blir allt vanligare att elever med funktionsnedsittningar
integreras i ordinarie skolor. Den sammanlagda andelen elever som exkluderats
antingen via sir- och specialskolor eller via funktionsnedsittningar har till och
med 2015 legat relativt konstant pa strax under 4 procent. Enligt Skolverket finns
det skil att tro att det uppstod en viss dubbelexkludering av elever inskrivna

i sdrskolan, vilket innebir att elever exkluderats bade pa skol- och elevniva. Enligt
preliminira berikningar kan det rora sig om en éverskattning av den svenska
exkluderingsgraden pa 0,5 procentenheter.*

Enligt data fran Socialstyrelsen pa ungdomar med neuropsykiatriska diagnoser
kan vi se att antalet ungdomar med diagnoser skat med ungefir 20 procent sedan
2015.% Alla ungdomar med diagnoser ska inte exkluderas, utan endast de med sa
allvarliga problem att de inte kan tillgodogora sig de allminna instruktionerna till
proven. En ¢kning av totalen ger dock en indikation pa att andelen exkluderingar
med anledning av neuropsykiatriska funktionsnedsittningar kan ha 6kat. Under
antagandet att exkluderingar pa grund av fysiska eller kognitiva
funktionsnedsittningar inte foérindrats, men att beteendemissiga och emotionella
funktionsnedsittningar kan ha skat med ungefir 20 procent ger det

en exkluderingsgrad for funktionsnedsittningar om knappt 3 procent.* Eftersom
Sverige hade nistan 10 procent elevexkluderingar 2018 aterstar nistan

7 procentenheter att férklara.

Sverige hade 2018 den hogsta exkluderingsgraden av samtliga deltagande linder,
inklusive partners.* Ett antal linder hade en total exkluderingsgrad 6ver

5 procent, som dr den pa foérhand accepterade grinsen av OECD. Sverige ligger
dven hogst av samtliga linder nir det giller elevexkluderingar dir OECD har satt
en grins pa maximalt 2,5 procents exkluderingar. Detta illustreras i figur 4.

P

Skolverket, PISA 2018 15-dringars kunskaper i léisférstdel: ik och kap, 2019, s. 62,
fotnot 108.

Data fran Patientregistret, levererade 2021-01-12.

Vid jimférelse vid 15 ars alder var det i kohorten fédda 2002 18 procent fler ungdomar som hade
nagon form av neuropsykiatrisk funktionsnedsattning an i kohorten fodd 1999. Ar 2015 exkluderades
2,49 procent av eleverna med anledning av funktionsnedsittning. Vi antar att 0,16 procentenheter av
dem exkluderades med anledning av kognitiv funktionsnedsittning (det vill séga integrerade
sirskoleelever), vilket ger 2,33 procent kvar for évriga funktionsnedsattningar. 2,33 % 1,18 = 2,75. Till
denna siffra adderas de integrerade sirskoleeleverna 2018 (0,17) igen och ger dé en exkludering av
elever med funktionsnedsittning om 2,92. Sammanlagt exkluderades 9,84 procent av eleverna 2018,
vilket ger 6,92 procentenheter kvar att férklara. Killa: Statistik fran Socialstyrelsen och Skolverket.
Partners ir deltagande ldnder som inte d&r medlemmar i OECD.
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Figur 4 Totala exkluderingar (x-axeln) samt elevexkluderingar (y-axeln) fér olika lander
i Pisa-undersskningen 2018, procent
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Kélla: Statistik fran OECD bearbetad av Riksrevisionen.

Nir exkluderingsgraden overstiger 5 procent granskas data och skeenden av en
adjudiceringsnimnd (adjudication board) vid OECD som oftast godkinner data.*
1 tabell 1 redovisas de orsaker som givits for respektive lands hoga
exkluderingsgrad i samband med Pisa 2018 (OECD-Linder). Fér de linder som
ligger nira 5-procentgrinsen ges inga forklaringar.

48 Adjudiceringsnamnden bestar av representanter fran OECD, kontraktorn, den tekniska
radgivningsgruppen och urvalsreferee.
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Tabell 1 Linder med hég exkluderingsgrad 2018 och OECD:s motivering till att acceptera dem

Land Exkluderingsgrad Motivering

Sverige 11,1 % | Sveriges héga tal forklaras som en konsekvens av en stor och
temporir 6kning av invandringen.

Israel 10,2 % | Israels hoga tal férklaras av att en sorts pojkskolor som tidigare
var bortfall nu exkluderas. Skolorna vagrar delta.

Luxemburg 7,9 % | Eftersom Luxemburg har konsistent hoga exkluderingstal dver
cykler godkinns landets data (2015 - 8,16 %).

Norge 7,9 % | Eftersom andel och typ av exkluderingar var liknande 2015
godkinns data (2015 - 6,75 %).

Kanada 6,9 % | Eftersom andel och typ av exkluderingar var liknande 2015
godkinns data. Ar 2015 finns ett resonemang kring varfér det
stora bortfallet 4r ok, dock inget om exkluderingar.

Nya Zeeland 6,8 % | Eftersom andel och typ av exkluderingar var liknande 2015
godkanns data. Ar 2015 ansags den hoga exkluderingsgraden
(6,75 %) bero pa nyanlinda elever med otillrackliga
sprakkunskaper och godkindes dirfér.

Schweiz 6,7 % | Oklart.

Nederldnderna 6,2 % | Oklart.

Turkiet 5,7 % | En ny typ av icke-formell skolform har inkluderats i urvalsramen.

Storbritannien 5,5 % | Oklart. Finns forklaring om bortfallet, inget om
exkluderingsgraden.

Island 6,0 % | Oklart, ganska nira 5 %.

Australien 5,7 % | Oklart, ganska nira 5 %.

Danmark 5,7 % | Oklart, ganska nira 5 %.

Kélla: PISA 2018 Technical Report, kapitel 14.

I figur 5 kan vi se att vira grannlinder och Tyskland har haft ganska sma
forandringar i exkluderingsgrader. Tyskland inkluderas eftersom det ar det
europeiska land efter Sverige som tog emot flest flyktingar per capita under aren
mellan de senaste Pisa-undersokningarna.* I Danmark har exkluderingarna inom
samtliga grupper gatt ned fsrutom den som heter Ovrigt.* I de andra linderna
har det varit mindre skningar inom varje grupp, men ingen som sticker ut.

P

Enligt statistik pa asylsékande och beviljade uppehallstillstind hade Tyskland mellan 80 och

85 procent av Sveriges antal per capita for aren 2015-2017. Uppgifter fran Eurostat.

Det &r lite oklart vad Ovrigt bestar av men ibland kan grav dyslexi eller dyskalkyli kodas dri da inte de
andra exkluderingskoderna innefattar sadana svarigheter, se OECD, PISA 2018 Technical Report, 2018.
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Figur 5 Exkluderingsgrad i ett urval av lander fér Pisa-undersékningarna 2009-2018, procent
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Klla: Statistik fran OECD bearbetad av Riksrevisionen.

2.3.2 Bortfall i Sverige

Ar 2018 var bortfallet 869 elever (14 procent) varav 161 gillde elever vars
vardnadshavare meddelat Skolverket att eleven inte fick skriva provet. Ar 2015 var
bortfallet 555 elever (9 procent), varav 28 gillde elever som inte fick skriva provet
for sina vardnadshavare. Det har alltsa skett en markant ckning i antalet elever
som inte far skriva provet for sina vardnadshavare mellan de tva senaste
undersskningarna. I 6vrigt dr det troligen en blandning av anledningar, vilket vi
aterkommer till i kapitel 5.

Sverige har det sjunde hogsta bortfallet bland OECD-linderna och det attonde
hogsta bortfallet bland samtliga 79 deltagande linder och regioner.

2.3.3 Tackningsgrad

For varje deltagande land riknas flera tickningsgrader ut for att beskriva hur stor
andel av malpopulationen som urvalet representerar. Den oftast anvinda
tickningsgraden (index 3) baseras pd hur manga 15-aringar i landet som befinner
sig i skolsystemet, samt exkluderingar. Den beaktar alltsa inte hur stort bortfallet
ir vid provtillfillet. Sverige hade 2018 en tickningsgrad pa 86 procent. Eftersom
i princip alla 15-aringar i Sverige finns inskrivna i skolsystemet ir den
forhallandevis laga tickningsgraden ett resultat av det hoga antalet exkluderade,
samt det faktum att nigra storre skolor som ursprungligen var utvalda lades ned
innan studiens genomférande. Mexiko och Colombia ir tva linder med lig
tickningsgrad, 66 respektive 62 procent, pa grund av att de har manga 15-aringar
som inte lingre gar i skolan. Sverige har den sjunde ligsta tickningsgraden av
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OECD-linderna.s' Vid alla tidigare undersskningar har Sveriges tickningsgrad
legat mellan 93 och 98 procent.

Ett alternativt tickningsindex dr det som tagits fram av en engelsk forskargrupp.
Deras tickningsindex baseras pi hur manga 15-aringar som befinner sig

i skolsystemet, hur manga skolor som avstod fran att deltass, hur manga
exkluderingar som gjorts samt bortfallet vid provtillfillet. Med detta sitt att rakna
har Sverige en tickningsgrad pa 73 procent, att jimfora med Finland, Danmark
och Tyskland som har 88, 73 respektive 85 procent.

Féljande ldnder har l4gre tickningsgrad: Colombia, Israel, Italien, Mexiko, Turkiet och Storbritannien.
Anders m.fl., “Is Canada really an education superpower? The impact of non-participation on results
from PISA 2015", 2021.

Olika lander har olika regler om huruvida det &r obligatoriskt eller inte fér skolor att delta.
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3 Migrationen infor Pisa-undersékningarna
2015 och 2018 samt beskrivning av
utbildning fér nyanlanda

Som bakgrund till de analyser som gérs i kommande kapitel beskriver detta
kapitel den migrationssituation Sverige hade infor Pisa-undersskningarna 2015
och 2018 samt hur utbildningssystemet fungerar for nyanlinda elever i Sverige.

3.1 Antalet asylsokande var som storst 2015 och har sedan
dess sjunkit for varje ar

Flyktingsituationen 2015 var unik, Sverige har aldrig tidigare tagit emot si manga
asylsokande som detta ar. Totalt sokte drygt 163 000 personer skydd i landet,
merparten inom loppet av ndgra ménader.>* Det storsta antalet kom 2015 och
sedan dess har antalet sjunkit for varje ar.

For att illustrera situationen med nyligen anlinda elever i samband med
Pisa-undersskningen visar vi hur manga som ansékte om asyl respektive
beviljades uppehallstillstind pa évriga grunder aren infér Pisa-undersékningarna
2015 och 2018.5° Reglerna for ansékan om uppehallstillstind skiljer sig at
beroende pa vilka skil som ligger till grund for ansékan. Personer som anssker
om asyl i Sverige ska limna in sin ansokan i landet, antigen vid inresa eller pa
en av Migrationsverkets ansékningsenheter.’s Som asylsékande har du ritt till
undervisning i svensk skola.’’ For de personer som soker uppehallstillstind pa
ovriga grunder ska ansokan i regel goras fran hemlandet. Det i4r forst efter beslut
om uppehallstillstind som personen folkbokfors i landet och skolplikten didrmed
intridder.’ Figur 6 visar antalet personer ur Pisa-kohorten som ansékt om asyl
medan figur 7 visar antalet personer som beviljats uppehallstillstind pa 6vriga
grunder under de tvd dren innan Pisa-undersskningarna 2015 och 2018.

by

Migrationsverket, "Fem ar sedan flyktingsituationen 2015”, hamtad 2020-12-17.

Med 6vriga grunder avses personer som beviljats uppehallstillstind pa grund av anknytning, arbete
(inklusive anhériga) samt studier (inklusive anhériga).

Migrationsverket, "Asylregler”, hamtad 2021-02-15. Det finns 4ven personer som beviljats asyl som
kvotflyktingar. Personen kommer da till Sverige efter beslut om uppehallstillstand. Ar 2017 beviljad
136 individer fédda 2002 uppehallstillstand som kvotflykting.

29 kap. 2-3 §§ skollagen (2010:800).

29 kap. 2 § skollagen (2010:800).
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Figur 6 Antal individer fodda 1999 respektive 2002 som ansskt om asyl i Sverige aren innan
Pisa-undersokningarna 2015 och 2018
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m Personer fédda 1999 som ansokt om uppehallstillstand (asyl)
1 Personer fédda 2002 som ansokt om uppehallstillstand (asyl)
Killa: Statistik fran Migrati ket bearbetad av Rik

I figur 6 framgar att det var fler personer som tillhér Pisa-kohorten for undersskningen
2015 (fodda 1999) som ansékte om asyl dren innan Pisa 2015 én personer fodda 2002
som ansdkte om asyl dren innan Pisa 2018. Totalt ansékte 2 524 personer som tillhor
Pisa-kohorten om asyl under de tva aren infér undersskningen 2015. Detta jimfort
med 864 personer fran Pisa-kohorten tva ar innan undersskningen 2018.

Figur 7 Antal individer fodda 1999 respektive 2002 som beviljats uppehallstillstand pa grund

av anknytning, arbete (inkl. anhériga), studier (inkl. anhériga) aren innan
Pisa-undersokningen samt som kvotflykting

Antal
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m Personer fédda 1999 som beviljats uppehallstillstand pa dvriga grunder inkl. kvotflyktingar
 Personer fédda 2002 som beviljats uppehallstillstind pa 6vriga grunder inkl. kvotflyktingar
Killa: Statistik fran Migrati ket bearbetad av Rik
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Figur 7 askidliggsr motsvarande siffror fér personer som beviljats uppehallstillstind
pa ovriga grunder och visar att antalet personer som beviljats uppehallstillstind pa
dessa grunder var nagot hogre aren infor Pisa-undersskningen 2018 jimfort med
2015 (2 034 respektive 1 829 personer).

3.2 Utbildning for nyanlinda elever sker pa svenska

Barn som ir folkbokf6rda i Sverige har skolplikt. Som beskrivs i féregiende
avsnitt har dven barn som bor i Sverige men inte ér folkbokforda ritt att ga

i skolan. Det giller till exempel asylsskande och papperslésa.s® Hemkommunen 4r
skyldig att erbjuda en skolplats inom en manad fran att eleven anmailts till
kommunen. Direfter far det ta upp till tvda manader att kartligga eleven, men
sedan ska eleven vara placerad i en klass i en skola.®®

Det finns huvudsakligen tva sitt att organisera utbildningen fér nyanlinda. Det
ena dr genom direktintegrering, da eleven gar direkt ut i ordinarie klass. Det andra
ir genom forberedelseklass, dd eleven for en tid delvis gir i en klass med bara
nyanlinda. Det rider delade meningar om vilken modell som 4r den bista for
eleverna.s! Vilken modell som anvinds beror pd en mingd faktorer. Det kan bero
pa hur minga nyanlinda elever huvudmannen har, men ocksé pa vilken modell
som huvudmannen anser vara den bista, tillgingen pa lirare, ekonomiska
forutsittningar och en mingd andra faktorer.

3.2.1 Undervisning i forberedelseklass

Vissa kommuner har alltsa forberedelseklasser for nyanlinda. Eleverna gar dar,
oftast pa deltid, under en 6vergingsperiod innan de gar i ordinarie klass fullt ut.
Aven i kommuner dir det finns férberedelseklasser kan det finnas skolor som inte
anvinder sig av dem, utan integrerar de nyanlinda eleverna omgaende i ordinarie
klass. Tanken med forberedelseklass ir att eleverna som gar dir stegvis ska
integreras i ordinarie undervisning. Enligt skollagen ska undervisning

i forberedelseklass avbrytas s snart eleven bedéms ha tillrickliga kunskaper

i svenska for att kunna delta i undervisningen i ordinarie klass.52 Ofta bérjar man
med praktisk-estetiska Zmnen for att si smaningom ha all undervisning i
ordinarie klass. Elever ska inte fa all sin undervisning i forberedelseklass.s3 Alla
elever i férberedelseklassen har sitt individuella schema. Undervisningen sker pa
svenska, oavsett vilket modersmal eleven har, och ska félja liroplan och
kursplaner for aktuell skolform — precis som for alla elever. Alla elever, dven

29 kap. 2-3 § skollagen (2010:800).

3 kap. 12 d § skollagen (2010:800); 4 kap 1 a § skolférordningen (2011:185).

Tajic och Bunar, “Do both ‘get it right’? Inclusion of newly arrived migrant students in Swedish
primary schools”, 2020.

3 kap. 12 f § skollagen (2010:800).

Skolverket, Utbildning fér nyanlinda elever, 2016, s. 27-28.
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i forberedelseklass, har ritt till undervisning i alla Zmnen efter timplan. Sedan
2015 finns det reglerat att elever inte far ga i férberedelseklass mer in tva ar.6

Elever med annat modersmal 4n svenska kan fa savil undervisning i sitt
modersmal som studiehandledning pa sitt modersmal. Nir sd sker ir det ett
komplement till den ordinarie undervisningen pa svenska och aldrig i stillet for.
Detta giller alla elever med annat modersmal 4n svenska, oavsett om de gir

i forberedelseklass eller inte. Nir en elev gitt ett ar i forberedelseklass har hen fatt
ett ars undervisning i svenska, precis som hen skulle haft om hen i stillet hamnat
i en skola som anviinder direktintegrering av nyanlinda elever.

Exakt statistik pa hur stor andel av nyanlinda elever som gar i férberedelseklass
gar inte att fa fram och inte heller hur linge eleverna gar dir. Var bedomning efter
de samtal vi haft med experter pd omradet och skolsamordnare &r att det dr
ovanligt att elever gar dar maximal tid, det vill siga fyra terminer. Ett ar

i forberedelseklass verkar vara det vanliga. Den bista uppskattning av hur vanligt
det 4r med forberedelseklass &r troligen den som gjorts i en rapport fran Institutet
for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering (IFAU).® Av de

138 kommunala huvudmin som svarade pa studiens enkit hade 65 procent
forberedelseklass for elever pa hogstadiet. 22 procent av eleverna placerades
inledningsvis si gott som heltid i férberedelseklassen och 43 procent placerades
pa deltid i forberedelseklass.

3.2.2 Undervisning i eller pa svenska

1 OECD:s regelverk gillande Pisa-undersskningen anges ett av kriterierna for att
kunna exkludera en elev frin att skriva proven som "they have received less than
one year of instruction in the assessment language”. T Sverige har detta 6versatts
till att eleverna har fatt mindre 4n ett ars undervisning i svenska. I samband med
diskussionerna kring 2018 ars hoga exkluderingstal har Skolverket haft en diskussion
med kontraktorn om huruvida det dr en korrekt éversittning, eller om det borde
vara undervisning pa svenska i stillet. Alla experter och skolsamordnare vi
diskuterat fraigan med ar tydliga med att undervisning i forberedelseklass sker

i svenska, pa svenska. Vi bedémer att frigan inte har nigon betydelse i samband
med denna granskning.

64 3 kap. 12 f skollagen (2010:800).
65 Mortlund, Arbetet med ldnda elever i grundskolan — En enkdtundersskning om arbetet med
yanlinda elever hos k la huvudmin for Iskolan, 2020.
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4 Ett 6kat antal nyanlidnda &r inte en giltig
forklaring till den héga andelen exkluderade
elever i Pisa-undersékningen 2018

I detta kapitel besvarar vi frigan om huruvida det skade antalet nyanlinda elever
under aren fore Pisa-undersékningen 2018 ir en giltig férklaring till de hoga
exkluderingstalen. Med giltig férklaring menar vi att exkluderingarna har gjorts
i enlighet med OECD:s kriterier.5

Vir slutsats 4r att den hoga flyktinginvandringen till Sverige inte 4r en giltig
forklaring till den héga exkluderingsgraden. Andelen elever som kan exkluderas
med anledning av bristande sprakkunskap beriknas vara ungefir 2,5 procent, det
vill siiga ungefir en halv procentenhets 6kning jamfort med 2015.

4.1 Begrinsningar i tillgianglig statistik

Det finns en del begrinsningar i tillginglig statistik for att besvara denna delfraga.
Till att borja med vet vi inte vilka elever som faktiskt exkluderades. Vi vet hur
ménga elever som exkluderades pa varje skola, men inte vilka dessa elever var.

Vi vet hur manga nyanlinda elever det fanns pé varje deltagande skola, men inte
exakt hur linge de gatt i svensk skola. Vi har uppgifter om folkbokféringsmanad
for de flesta eleverna, men hur linge en elev varit i Sverige dessfoérinnan skiljer sig
dels mellan individer, dels mellan olika skil f6r uppehallstillstind. Vi kan se flsden
av elever med utrikes bakgrund fran ar till 4r, men inte nir under aret eleverna
bérjade skolan. Vi vet hur manga elever som ansokt om uppehallstillstind under
tidsperioden innan proven och hur manga som beviljats uppehallstillstind, men vi
kan inte koppla dessa data till varandra.

Med anledning av dessa begrinsningar gor vi flera olika berikningar och
antaganden for att vara sikra pa att vi besvarar fragan pa ett tillforlitligt sitt.

Vi ligger 4dven pa en del tid i vira antaganden for att hellre tillata for manga
exkluderingar én for fa. Eftersom vi kan belysa frigan med flera typer av statistiska
uppgifter fran olika killor anser vi att det 4r majligt att ge ett trovirdigt svar pa
granskningsfragan trots de begrinsningar vi beskrivit.

6 Se till exempel OECD, PISA 2018 Results, 2019; OECD, PISA 2018 Technical Report, 2018; OECD,
PISA 2018 Technical Standards, 2015.
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4.2 Exkluderingar av nyanlinda elever
i Pisa-undersékningen 2018

For att analysera hur stor andel nyanlinda elever som potentiellt skulle kunna
exkluderas fran Pisa-undersokningen 2018 har vi gatt till viga pa foljande sitt.
Med hjilp av elevregistret har vi kartlagt hur elevunderlaget i de skolor som deltog
i Pisa 2018 sag ut med avseende pa nyanlinda elever. En nyanlind hogstadieelev
definieras i Skolverkets statistik som en elev som invandrat under de senaste

fyra aren. Det avgorande kriteriet for att en elev ska exkluderas fran
Pisa-undersskningen pa grund av bristande sprakkunskaper ir att eleven haft
mindre dn ett ars undervisning pd svenska. Det ricker alltsa inte med att vara
nyanlind enligt den statistiska definitionen. Vi har raknat fram hur manga elever
som potentiellt kan exkluderas under vissa antaganden.

Information kring folkbokféring, invandringsér och skolstart

Fér att berikna vilka elever som potentiellt skulle kunna uteslutas fran Pisa 2018 har vi
uppgifter om invandringsar och invandringsménad fér en majoritet av de nyanlinda
eleverna. Uppgifterna baseras pa folkbokféringsdatum. For hela aldersgruppen fédda 2002
(den kohort som skrev Pisa 2018) och som fick uppehallstillstind 2017 &r det ungefar
hilften som fatt det med asylskél och ungefir hilften som fatt det som anhérig till nagon
som fatt uppehallstillstind av asylskal.s7

Nir en person soker uppehallstillstand som anhérig till nagon med asylskal ska den
sékande i regel inte vara i landet. Vi vet inte exakt hur skalen fér uppehallstillstind
férdelade sig for denna grupp elever. Vi gér ett antagande att férdelningen dr densamma
som for hela riket, det vill sdga knappt hilften av eleverna var asylsékande.

Vi utgar ocksa fran att anhdrigsskande och kvotflyktingar inte var i landet innan
folkbokféringsdatum. Eftersom det kan ta en manad fér kommunen att ordna skolplats,
och det ibland behdvs kartldggning innan eleven kan bérja skolan, har vi antagit att alla
de som folkbokférts som anhérigsékande fran och med december 2016 kan exkluderas
fran Pisa-undersskningen 2018.

Hur lang tid det tar fér asylsékande elever att f uppehallstillstand varierar. Fr de
personer fédda 2002 som beviljades asyl under 2017 var den genomsnittliga
handlaggningstiden hos Migrationsverket cirka 19 manader.s8 Vi har dirfér utgatt fran
att en asylsokande elev anlande till Sverige 19 manader innan folkbokféringsdatumet.

Eftersom mottagande kommun har en méanad pa sig att skriva in nyanlinda elever
i skolan och upp till tvd manader pa sig att kartligga dem, utgdr vi frdn att en elev
behover ha varit i Sverige i mer dn 15 manader for att bli inkluderad

i Pisa-undersgkningen. Vi gér antagandet att de elever som beviljats asyl under
2017 inte kan exkluderas med anledning av sprakkriteriet, eftersom de i snitt varit
ilandet 19 ménader dessférinnan. Vi tillater att de elever som fatt uppehallstillstind
som kvotflyktingar exkluderas, men antar att 6vriga asylsbkande barn gar i svensk

67 Mejl fran Migrationsverket, 2020-12-11.
% |bid.
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skola.® Vi antar att elever som fatt uppehallstillstind som anhérig under 2017 kan
exkluderas. Vi antar ocksa att elever som fitt uppehallstillstind som anhérig
under december 2016 kan exkluderas. Hur vi tinker oss processen till skolstart for
olika typer av nyanlinda elever illustreras i figur 8.

Figur 8 lllustration av processen innan skolstart fér nyanlanda elever

Asylsékande i

Skolstart Folkbokforing
Inskrivning/kartlaggning ‘
‘ cirka 19 man |
Anhérigsékande *
Folkbokfsring Skolstart
Inskrivning kartlaggning|
‘ Handlz cirka 13 man |

Kéilla: Riksrevisionen.

Det fanns ocksd drygt 300 elever i de bersrda skolorna som saknade Ispnummer
(personnummer). De dr huvudsakligen elever som inte fatt uppehallstillstind
dnnu, men det kan dven vara papperslsa eller elever som fatt avslag pa ansokan
om uppehillstillstind. Eftersom vi inte vet tillrickligt om dessa elever tillater vi att
de flesta elever utan l6pnummer exkluderas, men antar att nigra av dem fick asyl
under de sista manaderna av 2017. Vi ligger dven till ett antal som bér ha fatt
uppehallstillstind som anhériginvandrare efter oktober 2017 och dirmed

kan exkluderas.”

4.3 Berikningar utifran elevregistret och invandringsar

Pa basis av ovanstiende antaganden kommer vi fram till att 2,5 procent av
eleverna pa de utvalda skolorna kunde exkluderas med anledning av sprakkriteriet.
Detta ir en 6kning med 0,5 procentenheter jaimfért med hur ménga som
exkluderades med anledning av sprakkriteriet i samband med Pisa 2015.
Berikningen ir gjord for samtliga elever pa de skolor som valdes ut till Pisa 2018
och alltsd inte pa det urval av 37 elever per skola som valdes ut for

Alla barn som bor i Sverige har ritt att ga i svensk skola och som regel anmiils barnen till skolan
redan vid ankomst till Sverige.

70 | genomsnitt var det 20 elever per manad som folkbokférdes &r 2017. Vi utgar fran att det var

20 elever per manad 4ven oktober—december 2017. Vi raknar med att 26 elever fatt asyl och drar bort
dessa fran de utan lspnummer. Vi riaknar med att 34 elever fatt uppehallstillstand av andra skil och
darfor tillkommit, det vill siga vi adderar dem till det totala elevantalet.
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undersskningen 2018. Eftersom urvalet av de 37 eleverna gors slumpmissigt ar
det inget som talar for att detta skulle snedvrida vira berikningar.”

Vi har dven gjort en beridkning dir vi tillater att samtliga elever, i de utvalda
skolorna, som har invandringsar 2017 exkluderas, plus elever utan l6pnummer
och en viss justering for perioden oktober till december. D4 hamnar vi pd

en mojlig exkluderingsgrad pa 3 procent. Nir vi gér motsvarande berikning pa
hela riket far vi en exkluderingsgrad pa knappt 3 procent. Motsvarande berikning
for 2015 4r 2,3 procent — baserat pa elever fédda 1999 och med invandringsar 2014
plus elever utan lspnummer. Siffran for 2015 ligger vil i linje med de faktiska
exkluderingarna 2015 som var 2 procent. De olika berikningarna sammanfattas
itabell 2.

Tabell 2 Berikningar av potentiell exkluderingsgrad pa grund av OECD:s sprakkriterium
baserade pa olika antaganden

0 @ @) “) (5)

vt gande att akning s Faktiska

foredragna samtliga elever som (2) men som (3) men  exkluderingar

berikning iskolurvalet med  pa samtliga for elever pa grund av

invandringsar 2017  eleverihela  iPisa2015  sprakkriteriet

kan exkluderas Sverige i Pisa 2015

Exkluderingsgrad 25% 30% 3,0% 23% 2,0%
Killa: Riksrevisic beriikningar t de pa statistik fran Migrationsverket och Skolverket.

Vara siffror, baserade pa data 6ver faktiska elever i skolan, tyder alltsd pa en viss
skning av elever som potentiellt skulle kunnat exkluderas i Pisa 2018. Samtidigt dr
det viktigt att komma ihdg att det enligt statistik frin Migrationsverket inte var fler
asylsgkande aren precis innan Pisa 2018 4n aren precis innan Pisa 2015 och
marginella skillnader nir det giller beviljade uppehallstillstind. Det indikerar att
det inte borde vara nigon storre 6kning i exkluderingsgraden. Det ir dessutom
mojligt att en storre andel av de individer utan I6pnummer som vi exkluderar
faktiskt varit i Sverige en lingre tid.

4.4 Analys av Pisa-undersékningens individdata

For att ytterligare underséka om nyanlinda kan férklara uppgingen

i exkluderingar for Sverige i Pisa-undersskningen fér 2018, undersoker vi data
fran den enkit med bakgrundsinformation som elever som skriver
Pisa-undersskningen fyller i. En av frigorna som eleverna svarar pa ar hur gamla
de var nir de kom till landet de skrev provet i.

Genom att studera andelen elever som var 12 eller 13 ar gamla nir de kom till
landet kan vi fa en indikation pa hur flyktingvigen har paverkat exkluderingsandelen.

71 Denna berikning ir baserad pa den population som ir kvar efter att skolexkluderingarna gjorts.
Om dven elever pa exkluderade skolor tas med i berikningen skulle andelen bli marginellt lagre.
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Eftersom eleverna ir 15 ar nir de skriver proven, kan troligen majoriteten av
elever som anlinder vid 14 ars dlder exkluderas med anledning av bristande
sprakkunskaper. Vi jimfér andelen som kommit som 12- eller 13-aringar for
undersékningarna 2015 och 2018 och jamférelsen gérs ocksa for Danmark och
Tyskland. Tyskland var det europeiska land som efter Sverige tog emot flest
flyktingar under dren kring 2015-2016.2 Elever som kom till landet de nu bor

i som 12- eller 13-aringar har som regel varit i landet for linge for att kunna
exkluderas med anledning av sprakkriteriet. Eftersom Sverige tog emot fler
migranter per capita 4n andra linder i Europa under tidsperioden 2014-2017 ir det
rimligt att tro att andelen bér ha kat mer i Sverige 4n i andra linder. Det ska noteras
att Pisa-undersskningen ir en urvalsundersskning och att det dr sma grupper elever
som undersoks per land. Analysen ska diirfor tolkas med stor forsiktighet.

For Sveriges del visar denna analys att andelen provskrivare som var 12 eller 13 ar
nir de kom hit skade med runt 80 procent mellan Pisa 2015 och 2018.

T undersokningen 2015 var det 1,2 procent av alla elever som skrev provet som
kom till Sverige nir de var 12 eller 13 ar gamla. 2018 var denna siffra 2,2 procent.”

Nir vi studerar Tyskland och Danmark, som ocksa tog emot manga flyktingar
under denna period, visar analysen pa en motsvarande 6kning med knappt
270 procent respektive drygt 110 procent fr Tyskland och Danmark. Sveriges
andel av elever som var 12 eller 13 ar nir de kom till landet 6kar alltsa inte lika
mycket som i dessa linder, vilket kan indikera att Sverige exkluderat en storre
andel av dessa elever.

Av de drygt 5 000 eleverna som skrev proven i mars 2018 var det 120 elever som
flyttat till Sverige som 12- eller 13-dringar. Dessa elever hade resultat

i Pisa-undersokningen som i genomsnitt ligger mellan den 10:e och 20:e
percentilen av férdelningen av de svenska elevernas resultat.” I bilaga 2 gor vi
berikningar av hur de svenska Pisa-resultaten frin 2018 potentiellt hade paverkats
om de elever som inte skrev provet hade deltagit.

4.5 Riksrevisionens bedémning

Riksrevisionens bedémning ir att for manga elever exkluderades i samband med
Pisa-undersokningen 2018. Vi kan utifran den statistik som finns tillginglig for

72 | Tyskland fungerar skolgangen fér nyanlinda ungefar som i Sverige. Det finns introduktionsklasser,
men inte alltid. Uppskattningsvis 60 procent av nyanlanda 14-aringar gar i introduktionsklass

— 22 procent deltid, och 38 procent heltid. Undervisningen sker pa tyska, och eleverna far ga dir

i hégst tva ar. Den stora skillnaden &r att nyanldnda elever i Tyskland inte har ritt till
modersmalsundervisning. Se Gambaro m.fl., "Integration of Refugee Children and Adolescents In
and Out of School”, 2020.

Resultaten har viktats med hjalp av studentvikterna i Pisa-undersékningen.

Denna skattning av resultatnivan fér dessa elever ar givetvis osiker pa grund av att den endast avser
ett mindre antal elever. Vi kan dock konstatera att resultaten fér denna grupp elever ligger pa ungefar
samma nivé i Norge, Tyskland, Danmark och Finland.

S
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deltagande skolor se att det inte var en mycket hégre andel elever som nyligen
anlint till Sverige jimfért med 2015. Vara beridkningar tyder pa att kningen av
andelen exkluderade elever med anledning av sprakkriteriet borde varit cirka
en halv procentenhet mellan undersskningarna 2015 och 2018.

Skolverket har i ett flertal situationer argumenterat att det intressanta ir att se pa
representativiteten i deltagandet i Pisa-undersokningen 2018, i stillet for att
fokusera pa andelen exkluderade elever.”s Enligt Skolverkets berikningar var
andelen elever med utlindsk bakgrund 9,9 procent i Pisa-undersskningen 2018,
att jimfora med andelen i hela malpopulationen som enligt registerdata var

12,3 procent. En eventuell underskattning av elever med utlindsk bakgrund
uppskattas till 2,5 procentenheter, men samma underskattning fanns

i Pisa-undersskningen 2015 (2,9 procentenheter).’s Enligt Riksrevisionen &r inte
detta en relevant jimforelse eftersom denna elevgrupp kan ha varit i Sverige redan
innan de bérjade skolan. Att representativeten vad giller elever med utlindsk
bakgrund 4r oforindrad siger inget om ifall for ménga elevexkluderingar har gjorts.

Vi konstaterar dven att det mest anvinda mattet pa tickningsgrad, index 3, inte tar
hinsyn till bortfallet vilket sjilvfallet har en stor paverkan pa resultatens
representativitet. Var bedomning 4r att ett bittre matt pa just tickningsgraden,
inte nédvindigtvis representativiteten, dr det index som vi presenterade i kapitel 2.
Dir tas hinsyn till allt som gor att deltagandet inte dr 100 procent, sasom bortfall,
exkluderingar, ersittningsskolor med mera. Med det mattet blir Sveriges
tickningsgrad bara 73 procent.

75 Skolverket, "PISA 2018: Undersskningens syfte, genomférande och representativitet”,
hidmtad 2020-01-30.
76 Ibid.
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5 Otillracklig uppféljning av exkluderingarna

T detta kapitel besvarar vi frigan om huruvida Skolverket givit tydliga och heltickande
instruktioner och relevanta stédinsatser om exkluderingar och bortfall till utvalda
skolor. Dessutom besvaras frigan om huruvida Skolverket har en fungerande
kvalitetssikring och uppfoljning av skolornas genomférande av Pisa-undersskningen
vad giller exkluderingar och bortfall. Sammanfattningsvis finner vi foljande:

e Skolverket har haft uppskattade informationsméten och erbjudit
stodinsatser. Vid informationsmétena diskuterades kriterier for
exkluderingar. Trots detta har skolsamordnarna uppfattat och tillimpat
kriterierna pa olika sitt — vissa felaktigt.

Skolverket har genomfért de kvalitetssikringsmoment som OECD krivt men
lite har gjorts for att f6lja upp hur skolsamordnarna uppfattat kriterierna och
hur de faktiskt har exkluderat elever.

Skolverkets brev till vairdnadshavare betonar starkt frivilligheten i deltagandet
i Pisa-undersokningen vilket kan ha ¢kat andelen vardnadshavare som inte
tillater att deras barn deltar.

5.1 Skolverkets information och stéd till skolsamordnarna

Under hésten 2017 skickade Skolverket ut ett brev till samtliga rektorer vid de
utvalda skolorna. Brevet innehéll information om att skolan valts ut att delta

i Pisa-undersokningen, vad Pisa dr samt att rektor skulle utse skolsamordnare och
IT-ansvarig.”” I samband med brevet skickades dven en kortfattad informationsfolder
med beskrivning av hur Pisa-undersskningen gar till och vilka arbetsuppgifter
som skolsamordnaren forvintas genomfora.’s

5.1.1 Skolverkets informationsarbete om exkluderingar

1 bérjan av varterminen 2018 kallade Skolverket de utvalda skolsamordnarna till
informationsméten. Infor métena skickade Skolverket bland annat ut en manual
till skolsamordnarna med instruktioner om hur undersékningen skulle
genomforas pa skolan. Manualen innehéll information om syftet med
Pisa-undersskningen, skolsamordnarens roll samt stegvisa beskrivningar av
skolsamordnarens uppgifter och beskrivning av vilka protokoll och dokument som
skolsamordnaren skulle hantera. I manualen fanns 4ven information om hur
elever med behov av stod skulle identifieras och vilka elever som fick exkluderas.

77 Skolverket, Brey till utvalda skolenheter, 2017.
78 Skolverket, Sa hdr gdr urvalet till - en sammanfattande beskrivning, 2020.
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Infor informationsmétet ombads skolsamordnarna att lista de elever pa skolan
som motsvarar undersskningens malgrupp. Dessutom skulle skolsamordnaren
gora en anteckning vid de elever som av nigon anledning var i behov av stéd i sin
utbildning pé skolan. Precis innan skolsamordnarmétet skickade Skolverket ut
en lista till skolorna pa vilka 37 elever som blivit utvalda att delta i
undersokningen. Efter att skolsamordnarna fatt urvalet tog de stillning till vilka
elever som skulle exkluderas i enlighet med OECD:s kriterier.”

Skolverket holl atta informationstriffar i Stockholm, Géteborg och Malmsé. Enligt
Skolverket kom i princip alla skolsamordnare till métena.80 For dem som inte
kunde delta holls utbildningen pa telefon, men alla skolsamordnare naddes inte
utan nigra fick klara sig med skriftlig information .8 Métena var heldagsméten och
inneholl bakgrund om Pisa-undersskningen, vad som testas och hur resultaten kan
anvindas, information om 6vriga internationella studier som Skolverket arbetar
med samt praktisk information om genomftrandet av Pisa-undersékningen.

Enligt Skolverket var en viktig del av informationsmétena att poingtera att
Pisa-undersokningen ska vara inkluderande och vikten av att alla elever ska delta.
Skolverket gick igenom kriterierna for exkludering av elever och det var vanligt att
det blev diskussion med skolsamordnarna om detta. Enligt Skolverket handlade
den vanligaste diskussionen om att bedéma vilka elever som kunde exkluderas

pa grund av kognitiv funktionsnedsittning. Skolverket fick dven méanga samtal
fran skolsamordnarna om denna elevgrupp i samband med att de skulle
bestimma exkluderingarna.s?

Diskussionerna om OECD:s kriterier for exkludering av elever omfattade dven
nyanlinda elever. Enligt Skolverket handlade det om att manga skolor hade
nyanlinda elever som fitt undervisning i skolan i mindre in ett &r men dven
nyanlinda elever som gitt i skolan i mer 4n ett ir men fortfarande inte kunde lisa
eller skriva pa svenska. En del skolsamordnare var dven osikra pd hur linge vissa
nyanlinda elever gitt i skola i Sverige da eleven flyttats runt mellan regioner och
skolor. Skolverket uppmanade skolsamordnarna att endast exkludera elever som
fatt undervisning i svenska i mindre #n ett dr och hade begrinsade kunskaper

i svenska och ett annat modersmal dn svenska. De skolsamordnare som var osikra
pa hur linge en elev gatt i skolan i Sverige ombads utgi ifrin vad de kunde uttala
sig om pa den egna skolan.8

79 Skolverket, Info om hur urvalet gors Pisa, 2019, s. 1.
80 Ibid.

81 Intervjuer med skolsamordnare.

82 Skolverket, Info om hur urvalet gérs Pisa, 2019, s. 3.
8 |bid.
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Nedan ges tvi elevexempel ur manualen och ifall de kan exkluderas:s*

Aven om Roy Zastrows erfarenhet av svenska ar begrinsad sa har
han undervisats i svenska i 6ver ett ar och uppfyller dirfér inte
PISA:s kriterier for att exkluderas pa grund av otillrickliga
sprakkunskaper. Dirfér limnas kolumnen "Exkl” tom och

Roy Zastrow anses kunna delta i provet.

Enligt utlatande av en pa omradet professionellt sakkunnig person har
Anna Radlov nedsatt kognitiv fsrméga och far kod "4” i kolumnen
”Stod”. Hon deltar inte i andra liknande prov. Dérfér kommer hon
inte att delta i PISA-provet och far kod ”3” i kolumnen "Exkl”.

I manualen understréks dven vikten av att skolsamordnarna foljer rutinerna for att
sikerstilla att Pisa-undersokningen genomfors pa samma sitt i alla deltagande
linder. Om rutinerna inte f6ljs kan det leda till att resultaten blir oanvindbara.®

Vidare informerades skolsamordnarna om att ménga elever med behov av stod
troligen kunde inkluderas i Pisa-undersckningen utan den hjilp de annars far

i klassrummet eller i samband med andra prov. Enligt Skolverket rickte det med
att eleven deltog i en del av provet for att resultaten ska kunna anvindas. Om
skolsamordnaren var osiker pa om en elev ska exkluderas uppmanades hen att
kontakta Skolverket for konsultation.s¢

5.1.2 Skolverkets arbete med bortfall

Andelen av de utvalda eleverna som inte dok upp pa provdagen skade med

fem procentenheter mellan 2018 och 2015. Det kan finnas en mingd orsaker till
att elever inte dyker upp. De kan vara sjuka. De kanske inte far for sina
vardnadshavare. De kanske inte vill. De kanske ér bortresta. Det finns olika
atgirder som kan vidtas for att ka nirvaron vid provskrivningen. Skolorna kan,
till exempel:

¢ ha entusiasmerande skolsamordnare

e betona hur viktigt deltagandet dr

e locka med fika/pizza

o underlitta deltagandet, till exempel inte ligga proven langt bort eller
pa studiedag

o vara strikta med uppfsljningstillfillen.

Pa informationstriffarna som hélls fér skolsamordnarna diskuterade Skolverket
hur de kunde arbeta med att motivera eleverna att delta i Pisa-undersékningen.
Bland annat visades en film som kunde anvindas fér indamalet och de fick dven

84 Skolverket, Pisa 2018 Huvudstudie — manual till skolsamordnare, 2018, s. 15.
85 Ibid., s. 2.
86 Skolverket, Info om hur urvalet gérs Pisa, 2019, s. 3.
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broschyrer som skulle delas ut till eleverna. De informerade dven om den fikapeng
som skolorna kan nyttja vid provtillfillet. I samband med Pisa-undersskningen
var det en skola som bad Skolverket komma ut och motivera eleverna infér provet,
vilket Skolverket gjorde.5”

I och med att Sverige i samband med undersskningen 2018 kopplade pa
personnummer pd dem som skrev proven éndrades informationen som gick ut till
vardnadshavarna, enligt krav fran SCB.#8 I brevet frin 2015 betonades vikten av
elevens deltagande. I det brev som Skolverket skickade ut 2018 framholls i stillet
att det var frivilligt att skriva provet och virdnadshavarna uppmanades att ringa till
kontaktpersonerna pa Skolverket om de inte ville att deras barn skulle delta.

Studien ir frivillig och som vardnadshavare har du ritt att fa
information om att ditt barn 4r utvald till PISA 2018. Eleverna
kommer pé sin skola under skoltid att géra provet och besvara
enkiten i mars 2018. Om du inte vill att ditt barn deltar i studien
ombeds du héra av dig till nidgon av kontaktpersonerna pa
Skolverket, se nedan.

Vérdnadshavarna uppmuntrades att ta direkt kontakt med Skolverket for att
avlasta skolorna men ocksa for att Skolverket ansags ha stérre majligheter att
forklara vad Pisa-undersskningen handlade om och vikten av elevernas
deltagande. I nagra fall dir virdnadshavare ringt om att deras barn inte ska delta
lyckades Skolverket dndra deras beslut.® Andelen elever som inte fick skriva
provet for sina virdnadshavare ckade dock kraftigt 2018 och star for

2 procentenheter av bortfallet.%

De andra nordiska linderna framhéll inte frivilligheten, men det kan framga lite
underforstatt. Sa hir stod det till exempel i det finska brevet:

Vi vill tacka dven er for ert barns insats i PISA-undersskningen. Det
ar viktigt for undersokningens trovirdighet att si manga som méjligt
av de utvalda eleverna deltar i undersskningen. Vi tror att resultaten
ater kommer att bli hedrande for de unga i Finland och den
finlindska skolan.

Aven om det #r frivilligt att deltaga i Pisa-undersokningen kan detta presenteras
pa en mingd olika sitt, vilket de olika nordiska breven illustrerar. Det finns dven
linder som valt att géra deltagandet obligatoriskt for utvalda elever. Ett exempel 4r

Skriftligt svar fran Skolverket, 2021-03-17.
Skriftligt svar fran Skolverket, 2020-10-27.
Skriftligt svar fran Skolverket, 2021-03-17.
Ar 2015 var det 28 elever, 2018 var det 161 elever.
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Tyskland dir det i de flesta delstater 4r obligatoriskt fér de utvalda eleverna
i federala skolor att delta i Pisa-undersokningen.”

En skolsamordnare vi intervjuat berittade att pa deras skola skickades ett redigerat
brev ut till virdnadshavarna, dir elever som ville delta uppmanades att anmiila sig
till undersskningen. Elever som inte anmilde intresse kontaktades inte igen. Pa
denna skola fick alltsa eleverna sjilva vilja om de ville vara med och
vardnadshavare behovde inte anmila att de inte ville att deras barn skulle delta.
De elever som inte anmalde sig till provet registrerades som bortfall.?2

OECD hade som krav for att Sveriges resultat skulle godkinnas att minst

76 procent av de utvalda eleverna, efter att exkluderingarna gjorts, ocksa skriver
proven. Skolverket hade som princip att skolor med ligre in 80 procent
deltagande pa den enskilda skolan skulle ha ett uppfsljningstillfille (det vill siga
en ytterligare provdag for elever som var franvarande vid forsta tillfillet), men om
det var svart att f till tillits ibland undantag. Fokus var pé att det totala bortfallet
inte skulle 6verstiga 15 procent.* I samband med Pisa-undersékningen 2018 hade
23 skolor mer dn 20 procents bortfall och 18 skolor anordnade uppfoljningstillfillen.

En ytterligare atgird for att minska bortfallet kan vara att undvika att ha nationella
prov under samma tidsperiod som Pisa-undersokningen genomférs. Det finns

tre Pisa-perioder, tva under viren och en under hosten. Sverige genomfér
undersskningen under den férsta perioden och det gir inte att dndra provperiod.%
Under varen 2018 skrev eleverna i arskurs nio sammanlagt nio nationella prov,
tvd under samma tvaveckorsperiod som Pisa-proven skrivs. Inga andra nordiska
linder har nationella prov under samma period som Pisa-undersskningen
genomfors.%

5.2 Skolverkets kvalitetssikring och uppféljning av
exkluderingar och bortfall

Infor varje Pisa-undersskning genomférs en férstudie dret innan. Syftet dr att
testa och kvalitetssikra alla moment, praktiskt och tekniskt samt det material som
anvinds, exempelvis informationen till skolorna samt prov- och enkitfragor.
Forstudien dr en viktig del i kvalitetssikrandet av huvudstudien.”” I samband med
forstudien 2017 uppmirksammade Skolverket att exkluderingarna var betydligt
hogre dn tidigare ar. Totalt 9 procent av eleverna exkluderades fran undersskningen
i férstudien. Detta fick projektgruppen att ringa runt till skolorna for att sikerstilla

9

Mejl fran nationell projektledare fér Pisa-undersékningen i Tyskland, 2021-01-14.

Detta var en skola med férre dn 37 elever i mélgruppen — Skolverket gjorde alltsa inget urval.
Skriftligt svar fran Skolverket, 2021-03-15.

Skriftligt svar fran Skolverket, 2020-12-11.

Skriftligt svar fran Skolverket, 2021-03-15.

Mejlkorrespondens med de nordiska nationella projektsamordnarna.

Skriftligt svar fran Skolverket, 2020-10-27.

9,
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att exkluderingarna gjorts korrekt. Enligt Skolverket framkom det inte nigra
tecken pé felaktiga exkluderingar under dessa samtal. Minga exkluderingar
handlade i stillet om elever som fatt mindre dn ett ars undervisning i svenska och
ivissa fall elever som var analfabeter.” Det finns ingen skriftlig dokumentation av
Skolverkets arbete med att félja upp exkluderingarna i férstudien.”® Skolverket
informerade OECD om att de forviintade sig hoga exkluderingstal i samband med
huvudstudien 2018, pa grund av det hoga flyktingmottagandet under perioden.!%

Genomférandet av Pisa-undersékningen styrs och kontrolleras av OECD och
Skolverket har detaljerade manualer att forhalla sig till.'' Skolverket har inte
bedémt det som nédvindigt att gora nagon ytterligare kvalitetssikring eller
uppféljning av exkluderingar infér huvudstudien. I samband med forstudien hade
projektgruppen pa Skolverket en lingre kommunikation med kontraktorn fér
undersokningen, dir de diskuterade dels anledningarna till de hoga
exkluderingarna, dels vad det kunde innebira fér huvudstudien. Kontraktorn
foreslog vid ett tillfille att det skulle inforas ett maxantal for tillitna exkluderingar
per skola men vi kan inte se att detta har foljts upp ndgonstans.12

En forsvarande omstindighet vad giller uppféljning av exkluderingar ér den
tolkning av personuppgiftslagen som Skolverkets jurister gjorde 2016. Fran och
med forstudien 2017 redovisas exkluderingarna gemensamt i kategorin évrigt,

i stillet for separat for funktionsnedsittningar och sprakbegrinsningar. Skolverket
anser att myndigheten saknar rittslig grund att behandla si kallade kinsliga
personuppgifter enligt den tidigare personuppgiftslagen.!®® Tillimpningsomradet
for en myndighet att behandla sidana nédvindiga personuppgifter med stod av
exempelvis statistiska dndamal eller négot viktigt allmint intresse har dock
tydliggjorts i samband med inférandet av EU:s dataskyddsférordning. I samband
med detta klargjordes att till exempel anordnande och bedrivande av utbildning
utgor ett sidant viktigt allmint intresse.'* Trots detta har inte Skolverket férindrat
sitt stillningstagande i fragan.1%5 Det ir inte upp till Riksrevisionen att géra nagot
rittsligt stallningstagande i detta avseende. Vi kan dock konstatera att Skolverket
inte heller har lyft fragan till Regeringskansliet for att mojliggéra en mer
anvindbar redovisning av exkluderingarna genom till exempel

en forfattningsindring. Det ska tilliggas att lagstiftaren redan har bemyndigat

Skolverket, Info om hur urvalet gérs Pisa, 2019, s. 3.

Skriftligt svar fran Skolverket, 2021-03-17.

Mejl fran Skolverket med skriftliga fragor och svar fran Riksrevisionen infor méte, 2020-12-11.
Skriftligt svar fran Skolverket, 2020-10-27.

Mejlkorrespondens Skolverket — Westat, 2017-03-16.

Personuppgiftslag (1998:204) som sedan 25 maj 2018 ersattes av EU:s
dataskyddsférordning 2016/679 (GDPR).

Prop. 2017/18:218, bet. 2017/18:UbU28, rskr. 2017/18:431.

Mejl fran Skolverket, 2021-01-19.
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regeringen att meddela ytterligare foreskrifter om sidan behandling av kinsliga
uppgifter som ir nédvindig med hinsyn till ett viktigt allmint intresse.1%

5.3 Mittuniversitetets genomférande av
Pisa-undersékningen

Mittuniversitetet, som hade genomftrandeansvaret fér Pisa-undersskningen fram
till och med 2015, arbetade pa ett i vissa avseenden annorlunda sitt 4n Skolverket.
De genomférde alla de moment som OECD kriver, men vidtog nigra ytterligare
atgirder for att fa ett sa hogt deltagande som majligt.

Efter att Mittuniversitetet fatt listor pa vilka skolor som var utvalda att delta

i undersskningen kontaktades alla rektorer pa de utvalda skolorna. Direfter dkte
projektansvariga fran Mittuniversitetet pa en rektorsturné och samlade samtliga
skolor vid triffar runt om i landet, i fyra olika stider. Med sig hade de en forskare
som anvinde sig av statistik frin Pisa-undersskningen i sin forskning.
Mittuniversitetet motiverade dessa rektorsturnéer med att det ir viktigt att fa med
rektorerna, annars ir det svart att fa det att fungera pa skolorna. Ett ar gjorde de
ingen rektorsturné i samband med forstudien men sag da att exkluderingarna steg
varpd de aterinférde den till huvudstudien.o?

Triffarna strickte sig 6ver en hel dag, dir fsrmiddagen anvindes till

en genomgang av forskning relaterad till Pisa-undersskningen tillsammans med
den medféljande forskaren. De pratade om vad Pisa-undersskningen &r och hur
dess resultat kan anvindas. Mycket fokus var pa att medvetandegora for rektorerna
hur viktigt det ir att urval och genomforande blir ritt. Mittuniversitetet
argumenterade att Pisa-undersékningen i slutindan gagnar rektorerna och deras
skolverksamhet eftersom forskning som baseras pa korrekta Pisa-resultat bor
fanga upp de problem som finns i skolan och dirigenom bér kunna leda till
limpliga forbattringsatgirder. Eftermiddagen dgnades at mer praktiska detaljer
kring arbetet for att géra korrekta exkluderingar och minska bortfall. Darutover
tog de upp vikten av att rektorerna valde ut en limplig skolsamordnare och det
betonades att det bér vara en person som kan entusiasmera och motivera elever
och ldrare i arbetet samt inge fortroende. Aven Skolverket deltog pa dessa triffar.

Senare akte Mittuniversitetet ut pa ytterligare en turné for att triffa de utvalda
skolsamordnarna. Da hade de inte med nigon forskare, men presenterade hur
Pisa-undersokningen kan anvindas inom forskningen. Samtalen om
exkluderingar upplevdes som tuffa eftersom det kan vara kinsliga fragor att prata
om nir det giller elever med olika funktionsnedsittningar. Mittuniversitetet

106 3 kap. 4 § lagen (2018:218) med kompletterande bestimmelser till EU:s dataskyddsférordning.
107 Intervju med Mittuniversitetet 2020-11-06 och 2021-01-21.
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pratade med skolsamordnarna om vikten av att uppmuntra elever att delta och
pratade om olika sitt att motivera dem.

Enligt Mittuniversitetet var det en medveten strategi att silja in Pisa-understkningen
hos rektorerna, for att medvetandegora "allvar och mening” i samband med
undersokningen. Triffarna ansigs av Mittuniversitetet vara bidragande till att
Sverige inte bara haft ett hogt deltagande utan 4ven att skolor och elever
genomfort undersskningen med aningen mer allvar.108

Mittuniversitetet hade som regel att uppf6ljningstillfillen skulle hallas om
fem eller fler elever var borta vid provtillfillet, men uppmanade skolorna att ha
uppféljningar dven nir tre eller fler elever varit borta och dven 6verviga det for
enstaka elever.1?

Eftersom exkluderingarna hade ¢kat lite fran ar till ar bad Mittuniversitetet
skolsamordnarna att skicka in elevprotokollen infor huvudstudien 2015, efter att de
markerat vilka av eleverna som valts ut att skriva proven som skulle exkluderas av olika
skil. Enligt Mittuniversitetet resulterade det i en hel del telefonsamtal med
skolsamordnarna innan listorna skulle skickas in, men inte att de behovde ifragasitta
de exkluderingar som sedan gjordes. Insamlingen av listorna gjorde att de fick

en bittre 6verblick 6ver antalet elever som skolorna tinkte exkludera och att de i forvig
hade kunnat uppticka skolor som eventuellt exkluderade f6r manga elever.

5.4 Skolsamordnarnas tillimpning av kriterierna

Den samlade bilden fran vira intervjuer med skolsamordnarna ir att de upplevt
Skolverkets informationsméten som bra, tydliga och informativa. Trots detta visar
intervjuerna att skolsamordnarna uppfattat informationen som gavs pa métet pa
olika sitt.

Ungefir hilften av dem vi intervjuat har uppfattat informationen korrekt, det vill
sidga i enlighet med OECD:s kriterier. De skolsamordnare som varit sa strikta som
reglerna siger att de ska vara verkar inte ha upplevt det som speciellt prévande att
exempelvis inkludera elever som trots mer 4n ett ars skolgang i Sverige inte kan sa
bra svenska. Generellt siger de skolsamordnare vi intervjuat att de elever som
skrivit proven upplevt det som positivt. Eleverna har varit stolta dver att fa bidra till
nagot stérre som kan péaverka bilden av svensk skola, och i forlingningen
eventuella satsningar pa skolan. Vid vissa av vara samtal har vi fatt héra om elever
med ganska stora sirskilda behov, savil av sprakskil som olika diagnoser, som
faktiskt tyckt det varit kul att fa vara med.

108 Fredriksson, Karlsson och Pettersson, PISA under 15 dr — resultat och trender, 2018, s. 39.
109 Mejlkorrespondens med Mittuniversitetet, 2021-01-22.
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En del skolsamordnare har uppfattat att exkluderingarna av eleverna generellt ar
en bedémningsfriga for skolsamordnaren att géra, eventuellt tillsammans med
andra larare. Bland de skolsamordnare som missférstatt kriterierna kring
bristande sprakkunskap ér det tva varianter som dominerar:

e De som har uppfattat att nyanlinda elever kan exkluderas, men refererar till
Skolverkets definition av nyanlinda for statistiska dndamal, det vill siga
elever som varit upp till fyra ar i Sverige.

e De som har uppfattat att de sjilva ska bedéma elevens sprakkunskaper
oavsett tiden som eleven fatt undervisning i svenska och utifran det avgéra
om eleven ska skriva provet.

Vad giller elever som exkluderats pa grund av olika funktionsnedsittningar har de
skolsamordnare vi pratat med i allminhet haft svarare att minnas hur de gjort.

I ett antal fall har det varit elever som far sin utbildning i grundskolan men liser
enligt grundsirskolans kursplan och dirfér ska exkluderas enligt OECD:s regler.
Ofta har en speciallirare eller specialpedagog varit involverad i besluten, men
ibland 4r det skolsamordnaren som sjilv avgjort vilka som ska delta och inte. Pa
négra skolor vars skolsamordnare vi intervjuat har ett stort antal elever med
kinslomissiga/emotionella funktionsnedsittningar exkluderats. Nir det giller
elever med dyslexi sa har vissa skolsamordnare exkluderat sddana elever medan
andra latit dem vara med i undersskningen.

Nigra skolsamordnare har uppenbart exkluderat elever felaktigt. Till exempel har
nagra skolsamordnare exkluderat hemmasittare och nagra har exkluderat elever
som kan tinkas uppleva det jobbigt att skriva provet. Nagon har 4ven exkluderat
elever vars vardnadshavare inte 1atit eleven skriva provet trots att dessa elever ska
registreras som bortfall.

Med nigot enstaka undantag har de skolsamordnare vi intervjuat bara haft kontakt
med Skolverket under sjilva triffen nir det gillt exkluderingar. Nagra har haft
kontakt med Skolverket utéver triffen, men di har det oftast handlat om praktiska
och tekniska fragor till exempel kopplat till lan av datorer. Vi kan alltsd inte uttala
oss om de ytterligare stédinsatser som Skolverket erbjudit vid behov. Nagra
skolsamordnare har vidarebefordrat uppgiften om exkluderingar till lirare och
arbetslag och inte sjilva varit delaktiga i processen.

Minga skolsamordnare har arrangerat aktiviteter och samlingar pa skolorna fér att
entusiasmera och motivera de utvalda eleverna att skriva provet. Alla har dock inte
gjort det och vissa skolor har arrangerat proven pa ett sitt som snarare motverkat
ett hogt deltagande. Till exempel var det en skola, med hogt bortfall, som genomférde
proven i en annan skollokal 4n den egna, en lokal som innebar 20 minuters
promenad fér de utvalda eleverna. De intervjuade skolsamordnarna upplever att
Skolverket vid informationsmétet gick igenom hur de kan entusiasmera eleverna
till att skriva proven. Manga skolsamordnare poingterar ocksa vikten av
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incitament i form av exempelvis pizza eller fika till de elever som kommer och
skriver proven.

Endast en av de intervjuade skolsamordnarna har upplevt att det ibland kan vara
svirt att veta hur linge eleven gatt i svensk skola.

Av de skolsamordnare vi fragat 4r det knappt hilften som upplever att det 4r

ett problem att Pisa-undersékningen genomfors under samma period som det ir
en hel del nationella prov. Nir det upplevs som ett problem anses det vara

en bidragande orsak till hog franvaro vid proven. Det ir ofta mer hégpresterande
elever som faller bort av den anledningen.

5.5 Riksrevisionens bedémning

Var sammantagna bedémning efter de intervjuer vi gjort med 32 skolsamordnare
dr att trots att informationsmétena upplevts som bra, tydliga och informativa sa ar
det uppenbart att reglerna for exkludering av elever har uppfattats pa manga olika
sitt. En rektor uttryckte det vil nir hon sa att vid métet upplevdes det som tydligt
och enkelt, men nir de satt med listorna uppstod dnda massa fragor och
tolkningssvérigheter. I vissa fall har uppenbart felaktiga beslut tagits, till exempel
nir skolsamordnare exkluderat elever for att de énda aldrig skulle nirvara vid
proven. Eller nir de utgatt fran fyraarsgrinsen for nyanlinda. Ibland 4r det mer
tveksamma fall, till exempel nir det giller de elever som exkluderats for att
skolsamordnare ansett att eleven inte kan sitta still si linge eller inte kan
koncentrera sig den tid som behdvs. Eftersom vi inte intervjuat samtliga
skolsamordnare gor vi dock inga ansprik pé att ha en komplett bild av hur alla
skolsamordnare uppfattat informationen de fatt fran Skolverket.

Om Skolverket gjort som diskuterades i konversationen med kontraktorn

i samband med forstudien, det vill siga infort ett maximalt tak for antal
exkluderade elever per skola, hade kanske de higa siffrorna kunnat undvikas. Vi
vet inte varfér denna idé inte forverkligades. Det ir ocksa svart att forsta varfor
Skolverket, pa basis av exkluderingarna i férstudien, antog att det skulle bli lika
hoga exkluderingar 2018. Den stora gruppen nyanlinda kom i slutet pa 2015 och
sedan dess har antalet nyanlinda sjunkit stadigt.

Vi ser tvd huvudsakliga skillnader i arbetet med genomférandet mellan Skolverket
och Mittuniversitetet som vi tror ér av betydelse. For det forsta arbetade
Mittuniversitetet aktivt med rektorerna oavsett om de hade rollen som
skolsamordnare eller inte, fér att betona vikten av att det blev ritt med urvalet och
att deltagandet blev s hogt som majligt. De betonade hur viktigt det var att ritt
person valdes till skolsamordnare. Aven om informationen som givits av bade
Skolverket och Mittuniversitet utgatt frin samma manualer bedémer vi det
sarskilt frimjande fér genomforandet att aktivt arbeta med samtliga rektorer for
att de ska forstd vikten av att fa elever att delta i undersskningen. Var bedémning
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ar att Mittuniversitetet betonade valet av skolsamordnare mer 4n Skolverket.
Mittuniversitetet tydliggjorde vikten av att vilja en person med sadana egenskaper
som behovs for att uppna ett hogt deltagande. For det andra kravde Mittuniversitetet
i samband med huvudstudien i Pisa-undersskningen 2015 in elevprotokollen
innan proven skrevs. Hade det da varit sd hoga exkluderingar som det blev 2018
hade det funnits tid att ifrigasitta det innan proven genomftrdes. Skolverket
vidtog ingen av dessa dtgirder i samband med huvudstudien 2018.

Vi noterar dven en viss skillnad nir det galler uppféljningstillfillen pa skolorna.
Mittuniversitetet uppmanade skolorna att ha sddana vid bortfall om tre elever,
Skolverket vid bortfall om 20 procent. Det senare skiljer sig utifrin hur manga
elever som skulle skriva men vid fullt antal innebar det sju elever.

Vi ser ingen grund for att ifragasitta att Skolverket gjort och genomfért alla de
moment som OECD kriver. Vi kan dock inte se att de vidtagit nagra
egeninitierade atgirder for att fa ett si hogt deltagande som méjligt och inte heller
analyserat det laga deltagandet for att faststilla vad som lag bakom det.
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6 Regeringen och Skolverket har inte
sakerstallt att tveksamheterna
kring deltagandet i Pisa-undersckningen
utretts ordentligt

I detta kapitel besvarar vi frigan om huruvida regeringen, Regeringskansliet och
Skolverket utrett tveksamheterna kring deltagandet i Pisa-undersskningen 2018
ordentligt. Vi finner bland annat att:

o Regeringskansliet hinvisar alla frigor kring OECD:s uppdrag till Skolverket

e den rapport som OECD tog fram bygger pi ett flertal felaktiga antaganden

o varken regeringen eller Skolverket har uppmirksammat att OECD
missforstatt hur utbildningen for nyanlinda fungerar i Sverige.

6.1 OECD gavs i uppdrag att granska Sveriges data dnnu
en gang

I samband med att resultaten for Pisa-undersskningen 2018 publicerades

i december 2019 ifrdgasattes de hoga exkluderingstalen i Sverige, av bide media

och forskare. Skolverket forsikrade att de gjort allt ritt och att de héga

exkluderingstalen var en konsekvens av de stora flyktingstrémmarna aren innan.

Regeringen hinvisade till att savil Skolverket som OECD godkint och forklarat

siffrorna. Utbildningsdepartementets statssekreterare skrev en debattartikel

i Dagens Arena den 10 december dir han kallar ifrdgasittandet av de svenska

siffrorna for konspirationsteorier.110

Nir siffrorna aterigen ifrdgasattes, i samband med artiklar i Expressen i juni 2020,
tog foretradare for regeringen, efter samrad med Skolverket, kontakt med OECD
for att be om en férnyad och férdjupad granskning av den svenska statistiken.!"
Eftersom Sveriges exkluderingar var éver den godkiinda griinsen pa 5 procent hade
Sveriges siffror redan behandlats och godkints av OECD:s adjudiceringsndmnd.!1?
Det var Skolverket som limnade uppdraget till OECD och diskuterade form,
innehall och ersittning. Nagra instruktioner gavs inte frin Utbildningsdepartementet.

110 Nilsson, "Konspirationsteorier stjil fokus fran PISA-framgang”, 2019-12-10.

1 Hellberg, "Anna Ekstrém begr ny granskning av resultaten”, 2020-06-03; OECD, A review of
the PISA 2018 Technical Standards in regard to exclusion due to insufficient language experience, 2020,
s. 4; promemoria 2020-06-09, Underlag infér méte med utbildningsutskottet.

112 OECD, PISA 2018 Main Study Data Adjudication Report, 2019.
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Enligt Utbildningsdepartementet fordes dock en dialog mellan OECD, Skolverket
och representanter frin departementet om Pisa-undersskningen 2018.113

Representanter fran savil regeringen som Skolverket star under juni 2020 fast vid
att den svenska Pisa-undersskningen 2018 genomforts i enlighet med gillande
regler och att OECD granskat och godkint tillvigagangssitt och resultat. Den 6kade
exkluderingsgraden férklaras med de migrationsstrommar som flyktingkrisen gav
upphov till.""# I ett skriftligt svar i riksdagen skriver utbildningsministern att det ir
Skolverket som ansvarar for Pisa-undersgkningen och att OECD tidigare granskat
och godkint resultaten. I svaret framgér 4ven att regeringen utgar fran att svenska
myndigheters och OECD:s officiella statistik dr korrekt och att de inte har fatt
nagra uppgifter som tyder pa felaktiga exkluderingar. Det ska ga att lita pa en sd
stor studie som Pisa-undersskningen och regeringen ser inga skil att ifrigasitta
den officiella statistiken frain myndigheter och OECD. Fér att det inte ska finnas
négra tvivel vilkomnas att OECD ska granska statistiken dnnu en gang.!s

Utbildningsdepartementets tjinstemin har vid atminstone tva tillfillen sedan
Pisa-resultaten presenterades i december 2019 tagit fram promemorior dir de for
fram att de hoga exkluderingstalen ir problematiska och inte fullt ut kan férklaras
med ett 6kat inflsde av nyanlinda elever under den relevanta tidsperioden.
Tjinsteminnen for ocksa fram att OECD inte forefaller ha forstatt hur utbildning
for nyanlinda elever fungerar i Sverige. Den forsta promemorian &r daterad
endast ndgra dagar efter att Pisa-undersskningen for 2018 publicerades och den
andra i samband med att OECD:s granskning av resultaten publicerades

i september 2020.12¢ Vad vi kiinner till har inte dessa promemorior, eller deras
innehall, diskuterats med Skolverket.

6.2 Bristande transparens fran OECD gillande
Pisa-undersékningen

Féljande anledningar har forts fram till att ge just OECD uppdraget att géra
ytterligare en granskning av Sveriges siffror for exkluderingar fran Pisa 2018:117

e OECD ansigs ha kompetensen att géra en ordentlig granskning och det
ligger i organisationens intresse att géra det bra.

e OECD ansigs ha kompetensen kring lindernas insamlingsarbete, vilket kan
vara anvindbart om liknande dilemman funnits i andra linder.

113 Mejl fran Utbildningsdepartementet, 2020-11-17 och 2021-01-22.

114 Promemoria Utbildningsdepartementet, 2020-05-29; promemoria Utbildningsdepartementet
2020-06-09, Underlag infér mote med Utbildningsutskottet.

115 Svar pa skriftlig fraga 2019/20:1675 besvarad av utbildningsminister Anna Ekstrém U2020/03951/S.

116 Promemoria Utbildningsdepartementet, 2019-12-04; promemoria Utbildningsdepartementet, 2020-10-01.

117 Promemoria Utbildningsdepartementet, 2020-06-09, Underlag infér méte med Utbildningsutskottet.
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e OECD ansags limpade for att avgora hur Sveriges arbete med insamling och
kvalitetskontroll stir sig i jimférelse med andra deltagande linder.

e Enav regeringen tillsatt nationell kommission skulle innebira att resurser
tas frén andra aktiviteter som behover utforas inom skolvisendet.

Bade regeringen och Skolverket aterkommer flertalet ginger i sin kommunikation
till OECD:s kompetens i dessa fragor och att det ligger i OECD:s intresse att
liknande fragor reds ut ordentligt. Det finns dock en mingd forskningsartiklar som
ifragasitter framfor allt OECD:s transparens nir det giller Pisa-undersskningen, se
bilaga 3. I samband med vara dokumentstudier har dven vi funnit det svart att
ivissa fall forsta skilen bakom OECD:s stillningstaganden. Ett exempel dr hur
OECD gir till viga nir de godkinner olika deltagande linders data.® I samband
med Pisa 2018 var det 16 linder som hade exkluderingstal éver den godkinda
grinsen om 5 procent (se avsnitt 2.2.3). Fran OECD:s dokumentation ir det inte
helt enkelt att forsta varfor de hoga talen accepterats. Vi har tvd ginger bett OECD
om forklaringar till linders exkluderingar, men inte fatt tillricklig information for
att faktiskt forsta. Bland annat ar det oklart varfor Israels hoga exkluderingstal
accepteras. Tydligen beror de pa att ett antal pojkskolor viigrar delta, men det dr
oklart varfor det blir exkluderingar och inte bortfall. Fér Norge anges det felaktigt
att de hoga talen beror pa fler elever med bristande sprakkunskap nir det ir elever
med funktionsnedsittningar som ¢kat. For Luxemburg pendlar exkluderingarna
mellan 4 och 8 procent éver en lingre tid utan att nigon forklaring anges.

Nir det giller Sveriges hoga exkluderingar i samband med undersskningen 2018
har vi forsokt fa klarhet i vad adjudiceringsnimnden grundade sin bedémning pa,
det vill séiga att de hoga svenska exkluderingarna berodde pa flyktingstrémmarna
till Sverige dren innan Pisa 2018. Skolverket har inte haft ndgon direkt
korrespondens kring detta mer 4n en e-postvixling med kontraktorn, i samband
med forstudien, dir myndigheten skriver att flyktingstrommarna med stor
sannolikhet 4r férklaringen.’® OECD i sin tur hinvisar till kommunikation med
kontraktorn, samt till att det fanns starkt st6d for hypotesen i tillginglig
migrationsstatistik.'20 Som vi visat i kapitel 3 visar migrationsstatistiken pa

ett storre infléde av asylsokande infor Pisa-undersskningen 2015 och ett ungefir
liknande inflsde vad giller 6vriga beviljade uppehallstillstand.

Nir ett lands data inte bedoms trovirdiga av nagot skil far landet en asterisk

i tabellerna som signalerar att det finns tveksamheter kring hur korrekt resultatet
4r. Vid dtminstone nagra kinda tillfillen har det uppdagats att vissa delar av
datainsamlingen inte gatt ritt till, utan att OECD markerat berort lands resultat
med en asterisk. Till exempel har Kanada dterkommande haft problem med att

118 QECD har tidigare kritiserats for bristande transparens nir det giller Pisa-underssékningen.

Se exempelvis Tienken och Mullen, Education Policy Perils. Tackling the Tough Issues, 2016, s. 121.
19 Mejl fran Skolverket, 2021-02-01.
120 Mejl fran OECD, 2021-02-05.
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miénga skolor viljer att inte delta, vilket férsdmrar representativiteten fér de skolor och
elever som deltar.2! Ett annat exempel ér Storbritannien som i Pisa-undersskningen
2015 hade nistan tre procentenheter hogre exkluderingar dn omgangen innan
(frdn 5,4 till 8,2 procent). Férklaringen anges som en oavsiktlig konsekvens av
forindringar i tidpunkten da information om sirskilda behov samlades in, vilket
verkar ha lett till att skolsamordnare markerade fler elever for uteslutning.
Eftersom orsaken uppdagats och skulle atgirdas till nista ging valde OECD att
godkinna resultaten, det vill sidga utan asterisk i tabellerna.!22 Storbritanniens
exkluderingar dtergick till den niva de brukar ligga pa i samband med
Pisa-undersokningen 2018.123

6.3 OECD:s uppdrag var otydligt och resultatet blev
inte trovardigt

Enligt den kommunikation vi fatt tillgang till mellan Skolverket och
Utbildningsdepartementet, samt mellan Skolverket och OECD, beskriver
Skolverket och OECD uppdraget pé olika sitt. Det finns ingen uppdragsbeskrivning
kopplad till ersittningen for uppdraget (20 000 euro). Skolverket har signerat ett sa
kallat offer letter diir ersittningen anges som ett frivilligt bidrag till analys av
Pisa-data. Det star inget i vare sig brev eller fakturaunderlag att analysen giller
exkluderingar eller Sveriges genomforande av Pisa-undersékningen.!2¢

Enligt textmeddelande fran Skolverkets generaldirektér till Utbildningsdepartementets
statssekreterare ska OECD i rapporten beskriva:12

e hur kontakterna med skolorna sag ut

vad som sags i genomgangen av deltagande skolor

om uppféljning av en eller flera enskilda skolor varit aktuellt

e hur processen gick till pa skolorna i Sverige och hur exkluderingarna
kvalitetssikrades.

OECD skriver i rapporten att den ska innehalla:'26

e en overblick av malpopulation och urvalsdesign i Pisa-undersskningen
o exkluderingskriterierna

121 Fér mer information se Anders m.fl., ”Is Canada really an education superpower? The impact of
non-participation on results from PISA 2015”, 2021.

OECD, PISA 2015 Technical Report, 2017, s. 273.

Fére och efter 2015 skéttes genomf6randet av National Foundation for Educational Research
(NFER), men f6r 2015 var det en annan organisation som ansvarade fér genomforandet.

Enligt e-postkorrespondens med John Jerrim 2021-01-12.

124 Offer letter 2020-09-10; invoice 2020-10-12.

125 Textmeddelanden 12 och 15 juni 2020.

OECD, A review of the PISA 2018 Technical Standards in regard to exclusion due to insufficient language
experience, 2020.

1

1

12¢
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o hur det tas fram en ram for skolurvalet och hur den nationella
milpopulationen bestims

o svarsfrekvensstandarder

o kvalitetssikringsprocessen hos kontraktorn och OECD samt resultaten frin
adjudiceringsnimnden.

Av rapportens 55 paragrafer handlar 7 om Sverige. Det finns 4ven en faktaruta dar
berikningar presenteras. Resterande text ir tagen ur OECD:s manualer och rapporter
och dr pa en 6vergripande niva. Det som nimns om den svenska kvalitetssikringen dr
att Sveriges nationella projektledare (det vill siiga Skolverket) har forstatt reglerna for
exkluderingar och att de sd vitt de vet har applicerats korrekt.12

OECD levererade sin rapport som avtalat den 30 september 2020.128 De kommer
fram till att de hoga exkluderingarna troligen beror pa det héga antalet nyanlinda
elever under aren dessférinnan. Vi konstaterar dock att slutsatserna i rapporten
baseras pa felaktiga antaganden, namligen att:

o alla nyanlinda elever gar i forberedelseklass
o eclever i forberedelseklass gar dir i tva och ett halvt ar.

Dirutéver riknas inte potentiell tid i férberedelseklass som undervisning

i svenska. Med dessa antaganden som bas gér OECD berikningar for hela riket,
baserade pa registerdata fran elevregistret. I dessa beridkningar tas ingen hinsyn
till invandringsar, utan elever fodda 2002 som fanns i skolsystemet den 15 oktober
respektive ar delas upp i tre kategorier: svenska, svenskfodda med utrikes
bakgrund och utlandsfédda med utrikes bakgrund. De som tillkommer i den sista
kategorin varje ar antas representera antalet utlandsfédda elever med utlindsk
bakgrund som bérjat skolan under aret. OECD antar att samtliga elever fodda
utomlands med utlindsk bakgrund, som tillkom i elevregistret efter oktober 2014,
potentiellt kan exkluderas med anledning av reglerna fér exkludering baserat pa
bristande sprakkunskaper. Nagra av dessa elever kan ha gatt i svensk skola i upp
till 3,5 ar nir Pisa-undersskningen genomfordes i mars 2018. OECD:s statistik dr
levererad och beriknad av Skolverket. Tabell 3 nedan #r framtagen av Skolverket
och aterges i OECD-rapporten.

OECD har inte bett att fa tillgang till ursprungsdata sjilva, men Skolverket kan
inte heller limna ut mikrodata till OECD utifran existerande statistikreglering.
Uppgifter kan endast limnas ut for forsknings- eller statistikindamal om de
skyddas av sekretess. Detta bedémer Skolverket inte vara fallet for OECD.129
OECD bedoms inte heller ha tillricklig kinnedom och kunskap om svenska

127 QECD, A review of the PISA 2018 Technical Standards in regard to exclusion due to insufficient language
experience, 2020.

128 bid.

129 Skriftligt svar fran Skolverket, 2021-03-15.
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forhallanden och dataregister for att kunna tillgodogéra sig data ifall de skulle

fatt den.130

Riksrevisionen menar att ovan nimnda antaganden ir felaktiga (se kapitel 3 for

en beskrivning av utbildning fér nyanlinda). Férberedelseklass dr

en organisationsform och inte en skolform. Minga nyanlinda elever gar inte
i forberedelseklass. Det dr dessutom reglerat i lag att en elev inte far gi

i forberedelseklass i mer dn tva ar.13' Som vi har konstaterat ovan gar de flesta
elever betydligt kortare tid 4n tva ar i forberedelseklass och undervisningen

i forberedelseklasser sker pa svenska.

Tabell 3 OECD:s berikningar av antalet elever som potentiellt kan exkluderas pa grund av
sprékkriteriet — elever fodda 2002

Oktober 2014 2015 2016 2017
Svenska elever med 82668 82758 82701 82483
minst en forilder fodd

i Sverige (1)

Fédda i Sverige med 10 284 10 349 10331 10 529
utrikes bakgrund (2)

Utlandsfédda med 10137 191 14 482 15975
utrikes bakgrund (3)

Total 103 089 105018 107 874 108 987
(3) som bérjade svensk 1774

skola mellan okt. 2014 (11911-10 137)

och okt 2015

(3) som borjade svensk 2931

skola mellan okt. 2015 (14 482-11911)

och okt. 2016

(3) som bérjade svensk 1133

skola mellan okt. 2016
och okt. 2017

(1597514 482)

Totalt antal elever

5838

68

Klla: OECD, A review of the PISA 2018 Technical Standards in regard to exclusion due to

insufficient language experience, 2020.

Anm.: Siffrorna i parentes tillagda av Riksrevisionen.

OECD summerar alltsd samtliga utlandsfédda elever med utlindsk bakgrund som
enligt elevregistret borjat i svensk skola fran och med oktober 2014. Till detta
adderas 189 elever som beriknas ha bérjat efter oktober 2017 och alltsd inte finns
med i elevregistret. Tillsammans ger detta drygt 6 000 elever (1 774 +2 931 +
1133 + 189 = 6 027). Det viktade antalet exkluderade elever med anledning av
bristande sprakkunskaper i Pisa 2018 &r cirka 7 500.132 Trots antaganden som

130 Mejl fran Skolverket, 2021-02-12.

131 3 kap. 12 f § skollagen.

132 Siffran 4r baserad pa antagandet att exkluderingarna pa grund av funktionsnedsittningar inte
férdndrats sedan 2015. Siffran &r viktad for att representera hela malpopulationen av elever.
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enligt var mening ir alltfér inkluderande sd kommer OECD i sina berakningar
inte upp till siffran pa 7 500 elever. OECD:s bedémning ir dock att det &r
tillrickligt néra for att kunna betrakta Sveriges data som tillférlitliga.

6.3.1 Resultatdiskussion

Riksrevisionens bedémning ir att med den statistik som OECD anvinder som
underlag sa bor endast de elever som bérjat svensk skola efter oktober 2016 kunna
exkluderas. Dessa elever kan ha haft upp till ett ar och fyra manaders skolgang
innan Pisa-undersskningen (vi har riknat pa potentiellt tvi manader under 2016,
tva terminer under 2017 och tva manader under 2018). Dessa elever summerar till
1133 +189 =1 322, vilket endast 4r 1,2 procent av malpopulationen.

Vi kan se tvd forklaringar till den laga siffran i jimforelse med vér berikning

i kapitel 4. Dels kan det vara sa att en storre andel av de elever som folkbokférdes
under 2017 faktiskt bérjade skolan langt tidigare 4n vi antagit (det vill siga fore
oktober 2016). Dels kan det vara sa att manga av de 4 705 elever som tillkommer
mellan oktober 2014 och oktober 2016 hade limnat Sverige vid tidpunkten for
insamlingen i oktober 2017 (manga fick inte sina ansskningar om uppehallstillstind
beviljade) vilket innebir att en stérre andel 4n beriknat i tabellen faktiskt
tillkommit under 2017.

6.3.2 Underlagen i OECD:s rapport

Referenslistan till OECD:s rapport bestir av Expressens artikel, en del egenutgivna
manualer och rapporter, data fran Sverige levererade av Skolverket och

en promemoria pa svenska om hur utbildning for nyanlinda ser ut i Sverige,
skriven av enhetschefen for enheten for riktade insatser fér nyanlindas lirande pa
Skolverket.1?* Promemorian beskriver enligt vir bedémning utbildning fér nyanlinda
elever pi ett korrekt sitt och att doma av de fragor vi sett i e-postvixlingen har
Skolverket korrekt besvarat alla fragor som OECD skickat. Diremot kan vi se att
Skolverket i ett annat mejl skriver att en elev kan ga tre ar i svensk skola innan hen
fatt undervisning pa svenska i ett ar.’3 Detta r férvanande och felaktigt. Det dr
viktigt att Skolverket sikerstiller att informationen de ger 4r korrekt. I rapporten
fran OECD ir tid i forberedelseklass inte inkluderad i tiden som en nyanlind elev
fatt undervisning pa svenska. Vi har fragat OECD varfor de gor sa men inte fatt

ett klargrande svar. De svarar att en elev maste ha fatt undervisning i svenska
iett ar. OECD skriver att detta medfor att elever som gatt i svensk skola och tagit
forberedande klasser, sasom svenska som andrasprak, i upp till tva ar innan de far
undervisning pé svenska, kan exkluderas.’*s Detta tyder pa ett missforstind
eftersom svenska som andrasprak inte ir en forberedande klass, utan ett dmne

133 Skolverket, Nyanlinda elever i det svenska skolsystemet, 2020.
134 Mejl fran Skolverket till OECD, 2020-06-23.
135 Mejl fran OECD, 2021-02-05.
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som en elev kan lisa under hela sin grundskole- och gymnasietid, dven om hen ir
fodd i Sverige.'¢ Dessutom, som vi nimnt tidigare: undervisning i svensk skola
sker pa svenska.

6.3.3 OECD:s synpunkter pa Riksrevisionens bedémning

OECD har givits méjlighet att faktagranska de delar av denna granskning som
beror OECD. Efter detta har de gjort om sina berikningar utifrin att en elev
endast far ga i férberedelseklass i tva ar och inte tva och ett halvt ar som de tidigare
riknat med. Detta har alltsd inte kommit till deras kinnedom forrin
Riksrevisionen papekar det nistan ett halvar efter att slutsatserna fran deras
rapport publicerades pa Skolverkets och regeringens webbplats. De reviderade
berikningarna visar att 5 300 elever potentiellt kunde exkluderas pa grund av
sprakkriteriet i undersékningen 2018, det vill siga 2 200 firre elever 4n som
exkluderades.’¥” Trots detta férindras inte deras sammantagna bedémning att de
hoga exkluderingstalen kan férklaras med ett 6kat antal nyanlinda.

OECD skriver i sitt svar till Riksrevisionen att de har riknat pa hur ménga elever
som potentiellt kunde exkluderas. Eftersom det inte finns nagot exakt matt pa hur
ling tid en elev behdver innan hen kan delta i ordinarie svenskundervisning (vi
tror att OECD med ordinarie svenskundervisning avser dmnet svenska i stillet for
amnet svenska som andrasprak) anvinder de den maximala tiden

i forberedelseklass som en approximation for det. De skriver ocksé att dven om
elever i férberedelseklass undervisas pa svenska si bedéms de inte ha tillrickliga
svenskkunskaper for att kunna delta i ordinarie svenskundervisning.

6.4 Riksrevisionens bedémning

Riksrevisionen bedémer att varken regeringen, Skolverket eller OECD har vidtagit
tillrickliga atgirder for att ta reda pd om nagot faktiskt blivit fel vad giller
deltagandet i Pisa-undersskningen 2018. De data frén elevregistret vi anvint oss av
i granskningen fanns tillgingliga redan forsta gingen tveksamheterna kring
exkluderingarna kom upp. I december 2019 drog tjanstemin pa
Utbildningsdepartementet slutsatsen att det inte kan vara sprakkriteriet som
forklarar de hoga exkluderingarna. Vi vet inte hur denna promemoria hanterades,
men tveksamheterna verkar inte ha fljts upp eftersom regeringen fortsatte
hinvisa till Skolverkets och OECD:s férsikringar om att den svenska statistiken
var godkind. Regeringskansliet hinvisar till Skolverket bade gillande om allt gatt
ritt till och hur och varfér uppdraget givits till OECD. Eftersom resultaten fran
Pisa-undersokningen anvinds aterkommande i bland annat budgetpropositionen
borde regeringen ha f6ljt upp ordentligt vad som faktiskt hiint. Vi noterar att

136 5 kap. 14 § skolférordningen (2011:185).
137 Siffran &r viktad fér att representera hela mal lati 1 av elever.
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Utbildningsdepartementet inledningsvis har stillt frigor om uppdraget och verkar
ha forsokt forvissa sig om att rapporten skulle besvara de frigor som fanns.

OECD borde férvisso ha kompetensen att géra en korrekt bedémning av
statistiken, men de har inte haft kinnedom om det svenska skolsystemet och hur
utbildningen f6r nyanlinda fungerar. De har inte heller sjilva haft tillgang till
ursprungsdata, utan hela tiden bett Skolverket géra berdkningar 4t dem. Detta har
gjort det svart att ta fram en trovirdig och korrekt rapport. Var bedémning ir att
det forsta godkinnandet av Sveriges data, som gjordes av adjudiceringsnimnden
infér publiceringen av undersékningen, baserades pa svag empiri. Enligt den
information vi fatt frin OECD baserades beslutet pd en mejlvixling mellan
Skolverket och kontraktorn i samband med forstudien dir Skolverket skriver att
flyktingstrommarna ir en sannolik férklaring.3 Vi bedémer det ocksd som
tveksamt ifall OECD hade tillrickligt starka incitament att faktiskt uppticka
felaktigheter i data och dirmed 6verpréva sitt tidigare stillningstagande eftersom
de redan en ging godkint Sveriges statistik.

Riksrevisionens bedémning ir att OECD:s rapport i hog utstréickning ir baserad
pa Skolverkets information och berikningar. Tabell 3 som ir basen fér OECD:s
slutsatser dr levererad av Skolverket. Bedémningen att elever kan ha gatt i svensk
skola i tre ar och inda korrekt exkluderas verkar dven den vara levererad av
Skolverket. Sedan har OECD sjilva lagt pa ett halvar nir det giller hur linge elever
kan gi i forberedelseklass, och sjilva gjort antaganden att alla elever gar

i férberedelseklass, och gor det i tva och ett halvt ar. Var bedomning ér att
rapporten baseras pa felaktiga antaganden och inte kan anvindas for att bedoma
rimligheten i de héga exkluderingarna for Sverige i Pisa-undersskningen 2018.

Savil regeringen som Skolverket borde ha uppmirksammat att OECD:s rapport
innehéller ett flertal felaktiga antaganden, vilket gér det svart att dvertygas av
rapporten. Sirskilt eftersom Regeringskansliet patalat brister i rapporten.

Vi ser flera problem med hur uppdraget till OECD givits och f6ljts upp. For det
forsta kan det ifragasittas om OECD var den mest limpliga aktoren att utfora
uppdraget. Bland annat eftersom OECD redan en gang godkint Sveriges siffror
men ocksa for att de saknar kinnedom om svensk skola foér nyanlinda. For det
andra tog OECD fram en rapport som inte kan bedémas vara trovirdig. For det
tredje har bade Skolverket och regeringen efter rapportens publicering atergivit
OECD:s slutsats att resultaten gar att lita pa, trots att de borde sett bristerna.

Efter att OECD reviderat sin rapport 4r diskrepansen mellan antalet potentiellt
mojliga exkluderade och de som exkluderades stérre, men inte tillrickligt stor for
att OECD ska backa fran sitt godkinnande av den svenska statistiken. Var tolkning
av deras svar 4r att OECD i praktiken har reviderat sitt kriterium fér nir elever kan
exkluderas till att eleven har fatt mindre dn 3 ars undervisning i svenska.

138 Mejl OECD, 2021-02-05.
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Vi konstaterar dock att detta inte &r hur Skolverket har informerat skolsamordnarna
och inte nidgon skolsamordnare som vi intervjuat har uppfattat kriterierna sa.
Norge har ett liknande system som Sverige och gér bedémningen att eventuell tid
i férberedelseklass riknas in i tiden som undervisning pa provspraket enligt
OECD:s kriterier.13 Finland har ett nigot annorlunda system och verkar inte alltid
rikna in tiden i fsrberedande undervisning i sprakkriteriet.1* Var bedsmning
utifran de intervjuer vi gjort dr dessutom att ménga felaktiga exkluderingar gjorts
av elever av andra skil dn bristande sprakkunskaper.

139 Mejl fran Norges NPM, 2021-03-23.
140 Mejl fran Finlands NPM, 2021-03-25.
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7 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen konstaterar att varken regeringen eller Skolverket har sikerstillt
att Pisa-undersokningen 2018 genomfordes pa ett tillforlitligt sitt vad galler
exkluderingar och bortfall av elever.

De hoga exkluderingarna i den svenska Pisa-undersskningen 2018 kan inte
forklaras av antalet nyanlinda elever med mindre in ett irs undervisning i svensk
skola. Skolverket har haft informativa och uppskattade informations- och
stodinsatser, men skolsamordnarna har uppfattat och tillimpat kriterierna olika.
Konsekvensen blev att manga elever exkluderades pa felaktiga grunder. Direfter
har Skolverket inte féljt upp att genomforandet sikerstillt ett korrekt urval av
elever. Slutligen har regeringen och Skolverket inte pé ett trovirdigt sitt utrett
tveksamheterna kring exkluderingarna i Pisa-undersskningen 2018.

7.1 Brister i Skolverkets arbete med att informera om och
félja upp exkluderingar

Riksrevisionens bedémning ir att en del av férklaringen till de hoga
exkluderingarna &r att det var forsta gangen Skolverket ansvarade fér genomforandet
av Pisa-undersokningen. Tidigare r var det forst davarande Hogskolan i Kalmar och
sedan Mittuniversitetet som ansvarade fér genomforandet. Pisa-undersskningen var
den sista internationella studien som Skolverket tog éver genomforandeansvaret
for. De hade redan erfarenhet av att genomféra andra internationella
kunskapsundersokningar sasom Timss och Pirls. 4!

En skillnad mellan Pisa-undersokningen och andra internationella studier &r att
Pisa-undersokningen #r baserad pa elevurval medan 6vriga studier genomfors
med klassurval. Detta spelar roll utifran flera aspekter. Om en hel klass blir utvald
att skriva exempelvis Timss-undersskningen blir det tydligt for savil eleven sjilv
som for klasskamrater och virdnadshavare om hen blir exkluderad fran att skriva
provet. Det kan vara stigmatiserande att bli bedomd som att inte klara av att delta
inagot som klasskamraterna deltar i, vilket sannolikt paverkar skolsamordnarnas
benigenhet att exkludera elever samt risken fér bortfall.'*2 Om en elev blir
exkluderad fran att skriva Pisa-undersskningen ir det ingen mer dn
skolsamordnaren och eventuellt nagra 6vriga lirare som kinner till att eleven
exkluderats. En annan aspekt ir att vid klassurval blir det nagot som hela klassen
gor, som en (o)vanlig lektion under en vanlig skoldag. Vid elevurval plockas
enskilda elever ut for att g ifran och géra nagot annat 4n sina klasskamrater.

141 Timss — Trends in International Mathematics and Science Study. Pirls — Progress in International
Reading Literacy Study.

142 Vad giller Timss och Pirls kan dock elever som exkluderats fa sitta med under skrivningen sa att det
inte mirks att de exkluderats.
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Var bedémning dr att Skolverket inte har anpassat sitt arbete med
Pisa-undersokningen utifran att risken fér exkluderingar och bortfall ir hogre dn
i de andra internationella undersékningarna.

Enligt Skolverket genomférdes Pisa-undersskningen 2018 pa precis samma siitt
som tidigare omgangar.!** Vad vi kan se finns dock skillnader i Mittuniversitetets
och Skolverkets tillvigagingssitt som troligen kan forklara det annorlunda utfallet
nir det giller exkluderingar och bortfall till viss del.

Skolsamordnarna har vittnat om bra och tydliga informationsméten. Manga har
idven tagit upp hur tillmétesgaende och férstiende Skolverket var for deras
situation. Vir bedémning ir att detta, som saklart i sig 4r ett positivt omdome, kan
ha fatt ej avsedda konsekvenser. Vissa skolsamordnare har uppenbart uppfattat att
regelverket for exkluderingar gett dem utrymme att sjilva bedoma vilka elever
som eventuellt ska exkluderas. Det giller dven det avgorande kriteriet fér bristande
sprakkunskap, det vill siga hogst ett ars undervisning i svenska, men for det
kriteriet finns inget utrymme for bedsmning — om eleven uppfyller kriterierna ska
hen exkluderas, annars inte.

Med tanke pa hur méinga skolor som exkluderat mer 4n 20 procent av eleverna
borde Skolverket ha anat orad. Exkluderingarna borde dessutom ha minskat
mellan férstudien och huvudstudien eftersom det kom férre och firre flyktingar
till Sverige fran och med 2015. I stillet 6kade exkluderingarna med ungefir

2 procentenheter.

Uppféljiningen av exkluderingar har dock forsvarats efter att Skolverkets jurister
gjorde en ny tolkning av personuppgiftslagen ar 2016. Tolkningen innebir att
exkluderingar for funktionsnedsittningar och sprakbegrinsningar numera
samredovisas. Detta ir en friga som Skolverket hade kunnat lyfta till regeringen
for att eventuellt dstadkomma en forfattningsindring, vilket hade kunnat innebira
en mer anvindbar redovisning av exkluderingarna.

Sammanfattningsvis ir Riksrevisionens bedémning att Skolverket gjort vad de
trott varit tillrickligt for att gora ritt. De har gjort vad OECD tydligt stipulerar ska
goras, men inte tillrickligt for att forsikra sig om att OECD:s regler for
exkluderingar tillimpats korrekt ute i skolorna. Var bedémning ir att
Mittuniversitetet gjorde en del ytterligare insatser for att sikerstilla deltagandet
och att det sannolikt bidrog till ligre exkluderingar och bortfall. Var bedomning ir
dven att Skolverket inte analyserat vad som kan forklara de hoga exkluderingarna
och bortfallet tillrickligt och dirfor dragit fel slutsatser.

143 Hellberg, "Skolverkets GD: Inga skil ifragasitta var studie”, 2020-06-03; intervju med Skolverket,
2020-12-15.
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7.2 Regeringen har inte foljt upp indikationer
pa felaktigheter

Foretradare for regeringen tog, i samrad med Skolverket, kontakt med OECD for
att be dem granska Sveriges data en gang till nir ifragasittandet av det laga
deltagandet i Pisa-undersokningen 2018 tilltog. Aven om det gér att se vissa
fordelar med att be OECD gora detta, gir det dven att se flera nackdelar. OECD
hade redan en ging godkint Sveriges data. Dessutom har inte OECD niagon
kinnedom om hur utbildning f6r nyanlinda elever fungerar i Sverige och har inte
kunnat gora berikningarna sjilva. Uppdraget som gavs till OECD preciserades
inte i samband med det offer letter som OECD skrev och som Skolverket signerade.
Brevet utgjorde sedan fakturaunderlag. Vi konstaterar dven att den rapport som
levererades i ménadsskiftet september/oktober 2020 inte dverensstimmer med
vad Skolverkets ledning sa till regeringen att rapporten skulle innehalla.

Riksrevisionens bedomning ir att det borde gatt att finna en limpligare aktor for
uppdraget i Sverige. En limplig aktor hade varit en som bade kan hantera svenska
mikrodata och kan uppritthalla statistiksekretessen, samt har kunskap om det
svenska utbildningssystemet. Riksrevisionen bedémer dven att mojligheten att
intervjua ett antal skolsamordnare har varit mycket virdefull for att forsta hur
genomforandet gick till ute pa skolorna.

Riksrevisionens bedémning ir att bade Skolverket och regeringen borde ha
uppmirksammat de felaktigheter som OECD:s rapport baseras pa och i nagot
sammanhang patalat detta. I stillet har de framhallit att OECD godkinner
Sveriges exkluderingar. En rimlig atgird fran regeringen nir Regeringskansliet
presenterade underlag som gick emot de férklaringar som Skolverket levererade
hade varit att ta kontakt med myndigheten och be om en forklaring till de
motstridiga uppgifterna. Aven nir Regeringskansliet internt upprepade sitt
ifrgasittande i samband med publiceringen av OECD:s rapport borde en kontakt
mellan departement och myndighet ha tagits. Enligt Regeringskansliet har de haft
en dialog med Skolverket pa bade tjinstemannaniva och politisk niva kring
Pisa-undersskningen och exkluderingar. I denna dialog har Skolverket forsikrat
departementet om att den hoga exkluderingsgraden ir rimlig. Riksrevisionen har
inte fatt nagon dokumentation som tyder pa att de ifrdgasittanden som rests
internt pa departementet har dryftats med Skolverket. De argument som Skolverket
fort fram for att réttfirdiga den hoga exkluderingsgraden har varit av en annan sort
och mer handlat om den tillrickligt hoga tickningsgraden och i vilken utstrickning
utrikes f6dda, alltsa inte nyligen anlinda, elever finns med i undersskningen.

Skolverket ansvarar fér genomférandet av Pisa-undersskningen enligt den av
regeringen beslutade instruktionen. Det yttersta ansvaret vilar darfor pa
regeringen. Den svenska forvaltningsmodellen bygger pa émsesidig kompetens
mellan regeringen och dess expertmyndigheter. En expertmyndighet maste ha
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formégan att leverera det regeringen efterfrigar. Men regeringen miste ocksé ha
formagan att efterfraga ritt information. Dirutver har regeringen ett ansvar att
folja upp det som levereras och ingripa om det inte héller god kvalitet. I detta fall
har det funnits indikationer pé felaktigheter kring genomférandet av
Pisa-undersokningen, bland annat i Regeringskansliets egna underlag.
Riksrevisionens bedémning ir att arbetet brustit i bada riktningar gillande
Pisa-undersskningen 2018. Skolverket har inte levererat tillforlitliga data for
Pisa-undersokningen. Regeringen har brustit i sitt uppféljningsansvar gentemot
Skolverket rérande denna friga. Eftersom resultaten fran Pisa-undersskningen ir
en aterkommande malindikator i bland annat budgetpropositioner &r detta

en viktig fraga. Om svagare elever inom olika grupper inte deltar

i Pisa-undersokningen i samma omfattning som andra kan detta i férlingningen
leda till att relevanta atgirder fér dem inte vidtas.

Pisa-undersékningen kritiseras ibland for att ha blivit en internationell skoltivling
dir det giller att hamna sa hogt som majligt i rankningen. Undersskningens
huvudsakliga syfte 4r dock att ge deltagande linder en bild av hur deras
utbildningssystem fungerar och en méjlighet att gora jamforelser dver tid. For

att majliggora detta 4r det viktigt att deltagandet i undersékningen ir sa brett och
korrekt som mgjligt. Om Sveriges ambition med deltagandet

i Pisa-undersskningen 4r att kunna uppticka styrkor och svagheter i det egna
utbildningssystemet ir det viktigt att sa laingt méjligt minimera felaktiga
exkluderingar och bortfall.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte har vidtagit tillrickliga atgérder for
att utreda de tveksamheter som framkom i samband med Pisa-undersskningen
2018. Detta beror inte nodvindigtvis pa att regler eller processer ir felaktigt
utformade, men regeringen har i den hir fragan inte fullfsljt sitt ansvar att tillse att
underlydande myndigheter bedriver sin verksamhet enligt de krav som grundlagen
stiller. Riksrevisionen avstar fran att limna en rekommendation angéende detta
men beddmer att det ir allvarligt att regeringen inte fullfsljt uppféljningsansvaret.

62 RIKSREVISIONEN



Skr. 2021/22:39
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

7.3 Rekommendationer

Riksrevisionen limnar féljande rekommendation till regeringen:

e Tainitiativ till att utreda de rittsliga férutsittningarna for att kunna
sirredovisa exkluderingsgrunderna i Pisa-undersskningen.

Riksrevisionen limnar foljande rekommendation till Skolverket:

o Forbittra arbetet med att sikerstilla ett korrekt deltagande i kommande
Pisa-undersskningar. Ett sadant arbete bor innefatta att storre vikt liggs vid
foljande detaljer i genomférandet:

Forstirk den inledande kommunikationen med utvalda skolor.
Sikerstill att instruktionerna uppfattas och tillimpas korrekt

av skolsamordnarna.

Folj upp exkluderingarna mer detaljerat genom att begira in
elevprotokollen innan undersskningen genomfors.

Hoj ambitionsnivan i arbetet med att minska bortfallet genom fler
uppfoljningstillfillen och betona vikten av att elever deltar

i informationen som skickas till vdrdnadshavarna.
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Bilaga 1. Pisa-undersékningens bakgrund
och hur den r organiserad

Pisa-undersokningen utvecklades av OECD i slutet av 1990-talet. OECD som
organisation bildades med syftet att friimja det ekonomiska samarbetet mellan
linder men har med tiden fatt stor betydelse inom utbildningsomradet. Bland
annat lanserar de varje ar publikationen Education at a Glance som forst och
framst 4r en kvantitativ beskrivning av linders utbildningssystem.

Beslutet om att genomftra egna internationella jimférande undersskningar inom
utbildningsomradet kom delvis fran OECD:s kritik mot davarande internationella
undersokningar som genomftrdes av organisationen IEA.1# Kritiken handlade dels
om att alla OECD-linder inte deltog i samarbetet, dels om att IEA-undersskningarnas
resultatmatt utgick fran elevernas kunskaper utifran kursplaner, vilket inte
passade lika bra med OECD:s fokus pa det livslanga lirandet. Utgangspunkten for
OECD:s egna undersékningar blev i stillet vad elever maste kunna for att klara sig
i ett modernt samhillsliv.145

Inbjudan om att delta i den forsta Pisa-undersskningen skickades till alla
medlemslinder 2000. I Sverige var det Skolverket som samma ar fattade beslut
om att Sverige skulle delta.1s

I takt med att fler Pisa-undersskningar genomforts och fler medlems- och icke-
medlemslinder anslutit sig har dven resultaten fatt 6kad uppmirksamhet. Detta
har i Sverige bidragit till en debatt om svensk skola och diskussioner om behovet
av framtida reformer. Den svenska resultatutvecklingen bedomdes efter 2012 ars
undersokning vara si alarmerande att den divarande regeringen tillsatte

en skolkommission och begirde hjilp fran OECD for att fa synpunkter pa vilka
atgiarder som skulle vidtas for att vinda den negativa trenden.!#”

Anda sedan resultaten fran den forsta Pisa-undersskningen publicerades har de
redovisats i budgetpropositioner for att belysa utvecklingen av svensk skola.
Sedermera aterges Sveriges Pisa-resultat som en av flera uttalade indikatorer for att
bedoma maluppfyllelse och resultat inom grundskolan. Eftersom Sverige inte har
nagra nationella undersskningar som visar trender inom skolan blir Pisa-resultaten
viktiga underlag for beslut om étgirder och inriktning av politiken inom skolomradet.

44 International Association for the Evaluation of Educational Achievement.

45 Fredriksson, Karlsson och Pettersson, PISA under 15 dr — resultat och trender, 2018, s. 15-16.
146 |bid., s. 17.

47 1bid., s. 175; OECD, Improving schools in Sweden: an OECD perspective, 2015.
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Vad miter Pisa-undersékningen?

Syftet med undersskningen ir att aterkommande underséka i vilken grad linders
utbildningssystem bidrar till att 15-ariga elever ir rustade att méta framtiden
utifran de tre imnesomradena lasférstielse, matematik och naturvetenskap. Till
skillnad fran de nationella proven ir de internationella studierna konstruerade for
att mojliggora jimforelser 6ver tid och mellan linder och pé sa vis ge virdefull
information om det svenska skolsystemet.14

Pisa-undersokningen syftar dven till att oka forstielsen for, orsakerna till och
konsekvenserna av observerade skillnader i kunskaper. Genom att undersska
dessa samband i internationella jimférande studier kan linder uppticka styrkor
och svagheter i sina utbildningssystem.4?

Hur dr Pisa-undersékningen organiserad?

OECD har det 6vergripande ansvaret for att utveckla och styra
Pisa-unders6kningen si att undersékningen genomfors pd samma sitt i alla
linder. Det praktiska genomf6randet av undersskningen involverar dock flera
aktorer bade internationellt och inom respektive land. I detta avsnitt beskriver vi
kortfattat de olika aktérerna och deras respektive roller och ansvar.

OECD

OECD har bade en styrelse och ett kansli som ansvarar fér genomférandet av
Pisa-undersokningen. Styrelsen (PISA Governing Board) ansvarar for 6vergripande
policyprioriteringar och bevakar att dessa efterlevs under genomfsrandet. Det
omfattar bland annat att prioritera och besluta om standarder for data, analys och
sammanstillning, samt att besluta om innehéllet for det ramverk som ska styra
genomforandet. Styrelsen bestir av representanter frain OECD:s medlemslinder
(4ven icke-medlemslinder far delta som observatorer). Representanterna utgors av
bade tjinstemin frin lindernas ansvariga departement eller utbildningsmyndigheter
och anstillda och forskare vid forsknings- och utbildningsinstitutioner.’® Sverige
representeras i detta sammanhang av Skolverket.

Inom OECD finns dven ett Pisa-kansli i Paris (PISA Secretariat) som ansvarar for
den dagliga ledningen av Pisa. Kansliet arbetar for styrelsen och 4r mellanhand
mellan styrelsen och det internationella konsortiet av kontraktorer som skéter det
operativa genomférandet av undersékningen. Kansliet bevakar genomférandet av
Pisa-unders6kningen och arbetar med att skapa konsensus mellan de deltagande
linderna i olika policyfrigor.’s' Kansliet tar dven fram indikatorer och analyser och

148 Skolverket, PISA 2018 — 15-aringars kunskaper i ldsforstdel: ik och kap, 2019.
149 Ibid., s. 9.

150 OECD, "PISA FAQ - Governance”, hamtat 2020-11-05.

151 1bid.
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sammanstiller de internationella resultatrapporterna i samarbete med
deltagande linder.'s2

For att genomfora sjilva undersskningen upphandlas internationella kontraktorer
(International contractors dven kallat PISA Consortium) som under ledning av
kansliet ska utforma och genomfora Pisa-undersékningen. I praktiken dr det
kontraktorerna som har dialogen med respektive land och forser dem med
instruktioner fér genomférandet. De ansvarar bland annat for att ta fram
manualen for nationella projektledare som 4r den mest centrala operativa
manualen for Pisa-undersskningen. Ett konsortium av kontraktorer upphandlas for
varje Pisa-omgang och bestar vanligtvis av olika test- och undersskningsinstitutioner.
Leverantérerna viljs ut genom en 6ppen anbudsprocess.!s

Regeringen

Sveriges deltagande i internationella studier regleras i instruktionen for
Skolverket. Dir star det att myndigheten far, efter samrad med Regeringskansliet,
foretrida staten i internationella verenskommelser om att delta i internationella
kunskapsmitningar samt att myndigheten ansvarar for Sveriges deltagande

i dessa.’s* Nir ett land ansluter sig till Pisa-undersskningen forbinder sig landet
att folja de krav som OECD beslutat fér genomférandet.

I Sverige har regeringen alltsa delegerat ansvaret for Sveriges deltagande

i Pisa-undersskningen till Skolverket. Myndigheten ska redogora

i drsredovisningen for arbetet med Pisa-studien och publicera en rapport efter
varje genomford studie. Vid bade den arliga myndighetsdialogen och vid l6pande
dialog med myndigheten ska Utbildningsdepartementet f6lja upp de resultat som
Skolverket har uppnatt utifran dess instruktion och regleringsbrev.1ss

Skolverket

Varje land som deltar i Pisa-underskningen ska utse en s kallad nationell
projektledare som ansvarar for att genomf6ra undersskningen i landet enligt de
regler och tidsramar som OECD beslutat.'s¢ Skolverket ir sedan 2015 nationell
projektledare for Pisa-undersokningen i Sverige. Den nationella projektledaren
ska bidra med nationella perspektiv pa fragor som ror policy, genomférande och
den analys och sammanstillning av resultat som har sirskild relevans nationellt.!s”

1

OECD, PISA National Project Manager Manual, 2017, s. 10.

153 Ibid.

1544 forordning om instruktion for Statens skolverk (2015:1047).
Skriftligt svar fran Utbildningsdepartementet, 2020-11-18.
OECD, PISA National Project Manager Manual, 2017,'s. 115.
157 |bid., s. 10.

1

1
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For att sikerstilla att de regler som OECD beslutat i sin tur efterlevs ute pa
skolorna viljs s kallade skolsamordnare pd de deltagande skolorna.
Skolsamordnarna fungerar som kontaktperson mellan skolan och den nationella
projektledaren.’ss Det ir rektorn pa respektive skola som bestimmer vem som ska
vara skolsamordnare; vanligt dr att det r en bitridande rektor eller en lirare som
utses. Eftersom eleverna (sedan 2015) gér provet och enkiterna péd datorer ska
skolorna dven utse en IT-ansvarig. IT-ansvarig har en viktig roll for att eleverna ska
kunna genomfora provet och ir tinkt att stodja skolsamordnarna vid provtillfillet.’s?

Skolsamordnarna har en viktig roll da de ska férse Skolverket med listor éver vilka
elever som finns pa skolan och som ingar i méalgruppen for att géra provet. Det dr
dven skolsamordnarna som ska bedéma vilka elever som méter OECD:s regler for
exkludering och dirmed ska undantas fran att géra proven.1e

Aven om Skolverket maste forhalla sig till de regler som OECD satt upp sa har de
en viktig roll nir det giller att sikra kvaliteten i deltagandet. I Skolverkets roll
ingar bland annat att utbilda och ge stod till skolsamordnarna i vilka regler som
giller for urval, exkludering och bortfall. Skolverket ska ocksa forse skolsamordnarna
med relevanta manualer for hur proven ska genomforas. I detta ingar dven att
oversitta och anpassa de manualer som OECD tagit fram sa att de blir anvindbara
iden svenska kontexten samt informera vardnadshavare om Pisa-undersskningen.
Oversittningen ska ske genom en av OECD bestdmd 6versittningsprocess for att
undvika eventuella avvikelser fran standarderna.’s! I den manual som OECD
beslutat for nationella projektledare framgar dven att Skolverket ska sikerstilla att
de elevlistor som samlas in frdn varje deltagande skola haller hog kvalitet.162

Hur gar genomférandet till?

Pisa-undersokningen dr tinkt att genomforas dterkommande vart tredje ar.
Genomftrandet av undersskningen sker i olika faser som bestar av flera pa
forhand specificerade moment och tidsramar. Sjilva dagen da proven skrivs utgor
alltsa bara en del i hela genomf6randet av undersskningen. Overgripande kan
man beskriva genomf6randet i fyra faser. Den forsta fasen bestar av
forberedelsearbete, dir det bland annat ingér att ta fram provuppgifter,
oversittning, rekrytera personal samt pabérja urval av skolor och elevunderlag
infér forstudien. Den andra fasen bestir av en férstudie. Forstudien ér en viktig
del for att testa provfragor, 6versittning, metoderna fér att samla in och analysera
data samt utbildningen for involverad personal. Fasen mojliggér for linderna att
uppticka problem i genomftrandet som kan rittas till infér huvudstudien.

58 Skolverket, PISA 2018 Huvudstudie — manual till skolsamordnare, 2018.
59 Skolverket, Sa hdr gdr PISA till — en sammanfattande beskrivning, 2017.
60 Skolverket, PISA 2018 Huvudstudie — manual till skolsamordnare, 2018.
61 Skolverket, Info om hur urvalet gérs Pisa, 2019, s. 3.

62 OECD, PISA National Project Manager Manual, 2017, 5. 120..
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Eventuella avvikelser fran regelverket ska godkinnas av OECD innan det dr dags
for huvudstudien. Huvudstudien inkluderar liknande moment som
forberedelsefasen men med ett storre urval av skolor och elever. I den sista fasen
analyseras data och OECD tar fram en internationell rapport.

Vid varje provtillfille 4r det tinkt att ett imnesomréide ska vara i fokus, sa kallat
huvudomrade, men alla tre omraden undersoks varje gang, vilket mojliggér
jamforelser over tid. Att ett omrade dr huvudomrade innebir att ramverket for
detta omrade uppdateras och att det skapas nya provuppgifter. Det finns ocksa
manga fler provuppgifter inom huvudomradet in inom de andra omridena och
dirmed kan resultaten presenteras i mer detalj for just detta omrade. Dessutom
undersoks elevers instillning och attityder till huvudomradet.

Varje elev ska gora tva delprov och besvara en enkit. Delproven tar en timme var
och enkiten 45 minuter. Proven bestar av flervalsfragor och 6ppna fragor och det
finns totalt cirka 66 delprov. Enkiiten bestar av frigor om elevens bakgrund,
elevens lirande samt engagemang och motivation att lira sig imnena — och
mycket mer. Aven rektorerna pa de utvalda skolorna besvarar en enkit om hur
undervisningen organiseras.
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Bilaga 2. Potentiell paverkan av exkluderingar
och bortfall pa de svenska Pisa-resultaten 2018

I denna bilaga visar vi hur de svenska Pisa-resultaten 2018 potentiellt skulle
forandrats om Sverige inte hade haft si hoga exkluderingar och hogt bortfall.
Analysen visar att resultaten eventuellt skulle varit ligre om fler elever hade skrivit
provet. Sveriges resultat férindras ocksd mer in resultaten for vira grannlinder
nir motsvarande analys gors for dessa linder. Viktigt att notera ar att analysen
endast ir ett illustrerande exempel eftersom den bland annat utgar frin

ett antagande om att alla utvalda elever skulle skriva proven. Detta ir givetvis inte
sannolikt men underlittar en jimforelse mellan linder.

For att undersska hur kinsliga de svenska Pisa-resultaten for 2018 ir for vilka och
hur manga elever som skrev provet har vi replikerat den metod som de brittiska
forskarna Anders m.f1.163 anvinder for att studera Kanadas Pisa-resultat 2015.164
Ansatsen antar att elever som inte gar i skolan, elever som exkluderats fran
studien och elever som registrerats som bortfall sannolikt har en annorlunda
fordelning av resultat i Pisa-undersokningen én de elever som verkligen skrev
provet.’6s Eftersom vi inte kinner till de individuella egenskaperna (vi har inga
mikrodata for dessa individer) for eleverna som inte deltog sa gor vi i stillet olika
antaganden om Pisa-resultaten for dessa individer. Beroende pa vilka antaganden
som gors paverkas resultaten olika mycket.

Utgangspunkten ir att Pisa-resultaten for icke-deltagare (exkluderade elever,
elever som registrerades som bortfall samt 15-dringar som inte gar i skolan) skulle
vara ligre in for de elever som verkligen skrev provet. Forskning har exempelvis
visat att elever med hog frinvaro presterar sdmre i skolan.s¢ Aven for
Pisa-undersokningen har detta visats for Kanada i tidigare undersékningar.1¢”

Det ir givetvis inte mojligt att veta hur mycket simre icke-deltagande elever skulle
ha presterat i Pisa-undersékningen. Analysen underssker diarfor hur Sveriges
Pisa-resultat 2018 potentiellt skulle ha forindrats under olika antaganden om hur
elever som exkluderades eller blev bortfall i Pisa-undersskningen hade presterat

163 Anders m.fl., "Is Canada really an education superpower? The impact of non-participation on results
from PISA 2015”, 2021.

164 Fér mer information kring resultaten i den studien se bilaga 3.

165 Andelen 15-aringar som inte ga i skolan i Sverige 4r mycket lag och detsamma giiller véara grannlinder.

Se exempelvis Gottfried, "Excused versus unexcused: how student absences in elementary school

affect academic achievement”, 2009.

167 Knighton m.fl., “Measuring up. Canadian results of the OECD PISA study”, 2010.
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om de faktiskt hade skrivit provet.'8 Vi gér ocksé jimforelser med nigra av vira
grannlinder (Norge, Danmark, Finland och Tyskland) genom att utfora
motsvarande analys for dessa linder under samma antaganden som fér Sverige.
Detta ir intressant eftersom vissa av vira grannlinder haft betydligt ligre
exkluderingar och bortfall in Sverige. Exempelvis hade Tyskland

en exkluderingsgrad pa cirka 2,7 procent i Pisa 2018 och motsvarande siffra for
Finland var 3,4 procent. I slutet av bilagan gérs dessutom ett antal alternativa
berdkningar for Sveriges resultat i lisforstaelse for att undersska hur kinsliga
berikningarna dr om vi littar pa nagra av antagandena. I dessa alternativa
berikningar for Sverige tillater vi exempelvis en viss niva av exkluderingar pa
grund av sprakkriteriet och kognitiva funktionsnedsittningar.

For att genomfora analysen gor vi foljande. Forst tar vi det totala antalet 15-aringar
i Sverige fran den tekniska rapporten for Pisa 2018 (108 622 elever) och delar
dessa i tva grupper: antalet deltagande elever viktat med de slutliga elevvikterna
(79 604 elever) och det viktade antalet icke-deltagare (29 018 elever).® For
deltagargruppen anvinds alltsa Pisa-resultaten sd som de redovisas i den
internationella Pisa-databasen, men viktade s att totalen blir 79 604 elever. For
eleverna som inte deltog i undersskningen si drar vi slumpmissigt 29 018 resultat
frin en normalférdelning. Detta gors med olika antaganden om dess medelvirde,
men med samma standardavvikelse som for deltagargruppen. Virdet som
anvinds som medelvirde for denna normalférdelning korresponderar till olika
percentiler (45:e, 40:e, 35:e, 30:e, 25:e, 20:e, 15:e samt 10:e percentilen anv:inds) av
de observerade Pisa-resultaten for Sverige (och pa motsvarande sitt fér de
grannlinder som vi ocksa utfor analysen for).

Motsvarande analys gors dven for de tva andra imnesomridena naturvetenskap
och matematik. For var och ett av dessa olika scenarier dras ett slumpmissigt
urval av resultat fér 29 018 observerade icke-deltagande elever (alla dessa elever
far vikten ett) och dessa resultat tillfogas databasen med observerade data for
79 604 deltagande elever (som nir vikterna appliceras summerar till att
representera 108 622 svenska 15-aringar).

168 Resultaten pa individniva i Pisa-undersokningen bestar av 10 sa kallade plausibla virden. Fér att
férenkla berdkningarna anvinds det férsta plausibla virdet pa samma sitt som Anders m fl.,,

”Is Canada really an education superpower? The impact of non-participation on results from

PISA 2015”, 2021.

Vi kallar genomgéaende de tva grupperna deltagare och icke-deltagare. | verkligheten &r deltagarna de
elever som faktiskt skrev provet men hir avses med termen deltagare det totala viktade antalet som
faktiskt skrev Pisa-provet. Antalet viktade elever &r himtade fran Pisa Technical Report, kapitel 11,
tabell 11.7 och variabeln Number of Students Assessed (Weighted). Detta 4r det viktade antalet
elever efter justeringar for bortfall. Eftersom Riksrevisionen inte haft tillgang till studentvikterna
innan justeringar fér bortfall fér andra lidnder 4n Sverige sa anvinds informationen fran tabell 11.7
fér samtliga linder. Nar studentvikterna innan justering for bortfall anvinds fér Sverige paverkas
resultaten endast marginellt.

1
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Analysen gor det mojligt att beakta hur Sveriges prestationer i Pisa 2018
potentiellt skulle férindras i férhallande till vira nirmaste grannlinder under
olika antaganden. Vi argumenterar alltsa inte pa nagot sitt for att dessa alternativa
scenarier skulle vara det objektivt korrekta resultatet, men det dr intressant att se
hur resultaten for olika linder férindras nir olika antaganden om resultaten gors
for de elever som av olika anledningar inte skrev Pisa-provet 2018. Resultaten ger
alltsd en bild av hur mycket som exkluderingar och bortfall potentiellt kan tinkas
paverka de svenska Pisa-resultaten 2018. Det 4r ocksa intressant att gora
motsvarande berikning for vara grannlinder som i vissa fall har haft betydligt
lagre exkluderingar och bortfall.170

I analysen kommenterar vi om de officiella resultaten fran Pisa-undersskningen
2018 ir statistiskt signifikant skilda mellan Sverige och de 6vriga undersskta
linderna. Vi gor dock inga berikningar av om de simulerade resultaten &r
statistiskt skilda fran varandra for de olika linderna. Detta eftersom de simulerade
resultaten endast 4r tinkta att fungera som ett illustrativt exempel dir
huvudintresset 4r pa de beriknade punktestimaten och inte huruvida skillnaden
mellan linder ir statistiskt signifikant.

I tabell 4 presenteras de simulerade resultaten fér delprovet lisforstaelse i Pisa
2018. Lisforstaelse presenteras forst eftersom detta var huvudimne

i Pisa-undersskningen 2018. Kolumn 1 refererar till den percentil i férdelningen
av lasforstaelseresultaten i Pisa 2018 som de icke-deltagande eleverna antas ha
befunnit sig pa i genomsnitt om de skulle ha skrivit provet.

170 For mer information kring de olika lindernas exkluderingar och bortfall se avsnitt 2.3.1.
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Tabell 4 Simulerade resultat i lasférstaelse i Pisa-undersékningen 2018 under olika
antaganden om resultaten fér icke-deltagande elever. Resultat for olika linder

Icke-deltag; resultat lerad
som en percentil avde  Pisa-resultat,
observerade svenska medel
resultaten

Sverige Norge Danmark Finland Tyskland
Ursprungligt resultat 506 499 501 520 498
45 503 497 499 519 498
40 499 495 495 517 496
35 495 492 491 516 494
30 491 489 487 514 492
25 486 486 483 512 490
20 481 482 478 510 487
15 474 478 473 508 485
10 466 472 466 505 481

Klla: Riksrevisionens bearbetning av OECD:s mikrodata for Pisa-undersikningen 2018.

Sveriges genomsnittliga Pisa-resultat i delprovet for lisférstaelse var 506 poing for
2018. Detta var ndgot hogre in Tyskland (498 poiing), Norge (499 poing) och
Danmark (501 poing), men ligre in for Finland (520 poing). Det ska hir noteras
att det inte finns ndgra statistiskt sikerstillda skillnader mellan Sveriges resultat
och resultaten for Norge, Danmark och Tyskland. De svenska resultaten ir dock
signifikant ligre in de finska.

Nir vi sedan riknar om de svenska Pisa-resultaten i lisforstielse fér 2018 under
olika antaganden om hur vil de elever som inte skrev provet kan tinkas ha presterat
iundersskningen s ser vi att de svenska resultaten forindras. Nir vi antar att de
som inte skrev provet endast hade haft marginellt simre resultat i genomsnitt
(prestationer i genomsnitt som den 40:e resultatpercentilen) in de som skrev provet
skulle det svenska resultatet i lisforstaelse sjunka till 499. En forindring

i Pisa-resultatet for lisforstaelse som ir storre in for jimforelselinderna.

Om antagandet om de potentiella resultaten for de elever som inte skrev provet
forindras sa forindras ocksd det simulerade genomsnittliga resultatet

i lisforstielse. Om vi antar att de elever som inte skrev provet i genomsnitt skulle
prestera mycket daligt pa provet i lisforstaelse (i genomsnitt som den

10:e resultatpercentilen) skulle vi fa en mycket stérre paverkan pa det
genomsnittliga resultatet for Sverige i lasforstaelse. I stillet for 506 skulle Sverige,
enligt var hypotetiska berikning, fi ett genomsnittligt resultat pi 466 poing. Det
svenska resultatet under detta kraftiga antagande om prestationerna for dem som
inte skrev provet férandrar alltsa det genomsnittliga resultatet i lisforstielse med
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40 poing. Detta kan till exempel jamforas med de finska resultaten som endast
skulle férindras med 15 poing. Forklaringen till att de finska resultaten inte
paverkas lika mycket 4r den laga andelen som inte skrev provet i den finska
Pisa-undersékningen 2018. Samma sak giller de tyska resultaten som vid

ett antagande om att de som inte skrev provet skulle ha presterat mycket simre 4n de
elever som verkligen skrev provet far ett forsimrat resultat i lisforstaelse pa 17 poang.

For Norge och Danmark ir inte skillnaderna i de simulerade Pisa-resultaten

i jamforelse med Sverige lika stora, men om vi skulle anta att de elever som inte
skrev provet hade presterat i genomsnitt som den 25:e resultatpercentilen skulle
Sverige inte lingre ha ett bittre resultat in Norge. Bada linderna skulle enligt
denna berikning fi ett genomsnittligt resultat pa 486 poing och bara nigot bittre
dn Danmark som da skulle fatt resultatet 483 poing.'”! Férindringarna

i Pisa-resultaten i lisforstielse vid olika antaganden om prestationer for de elever
som inte deltog i provet illustreras grafiskt i figur 9.

Som vi papekat ovan ir skillnaderna mellan lindernas genomsnittliga
Pisa-resultat inte statistiskt signifikant skilda frin varandra i de officiella
resultaten. Undantaget ir Finland som hade statistiskt signifikant bittre resultat
in Sverige i lisforstaelse i Pisa 2018.

Figur 9 Féridndrade Pisa-resultat i lisférstaelse 2018 vid olika antaganden om prestationerna
fér eleverna som inte skrev provet

530
520 -
510
500 | —
490 X
470
NS
460
PISA 2018 45 40 35 30 25 20 15 10
e Sverige Norge == Danmark Finland Tyskland
Killa: Riksrevisionens bearbetning av OECD:s mikrodata for Pi dersokningen 2018.

71 Notera att konfidensintervallen runt de olika lindernas resultat &r stora och att dessa skillnader inte
ar statistiskt skilda fran varandra.
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Fran figur 9 ar det tydligt att resultaten for Sverige paverkas allra mest av linderna
som jimfors vid en simulering av Pisa-resultaten dir de som inte skrev provet
inkluderas. Sirskilt tydligt dr detta vid en jaimférelse med Finland och Tyskland.

I tabell 5 och 6 presenteras resultaten av motsvarande analys men fér imnesomradena
naturvetenskap och matematik i Pisa 2018. Resultaten for dessa dmnesomraden
kommenteras inte i detalj.

Tabell 5 Simulerade resultat fér naturvetenskap i Pisa-undersskningen 2018 under olika
antaganden om resultaten fér icke-deltagande elever. Resultat fér olika linder

Ick g resultat
som en percentil avde  Pisa-resultat,
observerade svenska medel

resultaten

Sverige Norge Danmark Finland Tyskland
Ursprungligt resultat 499 490 493 522 503
45 496 488 489 518 502
40 492 486 486 517 500
35 489 483 483 515 498
30 484 480 479 514 496
25 480 477 475 512 494
20 475 474 470 510 492
15 469 470 463 508 489
10 462 465 456 505 486

94

Killa: Riksrevisionens bearbetning av OECD:s mikrodata for Pisa-undersskningen 2018.

For naturvetenskap visar resultaten en liknande bild som for lisforstaelse.
Sveriges resultat i naturvetenskap i Pisa 2018 var 499 poing. Resultatet var hogre
in Norge (490 poing) och Danmark (493 poing), men nigot ligre dn Tyskland
(503 poing) och betydligt ligre in Finland (522 poing). Skillnaden i resultatniva
for Sverige ar endast statistiskt signifikant ligre dn den fér Finland nir det giller
naturvetenskap.
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Tabell 6 Simulerade resultat fér matematik i Pisa-undersokningen 2018 under olika
antaganden om resultaten fér icke-deltagande elever. Resultat fér olika lander

Icke-deltag: resultat lerad

som en percentil avde Pisa-resultat,

observerade svenska medel

resultaten

Sverige Norge Danmark Finland Tyskland

Ursprungligt resultat 502 501 509 507 500
45 500 500 507 507 499
40 496 498 504 506 497
35 493 496 501 504 495
30 489 494 498 503 494
25 485 491 494 501 492
20 481 488 489 500 490
15 476 484 484 498 488
10 469 480 478 496 485
Killa: Riksrevisionens bearbetning av OECD:s mikrodata for Pi fersckni 2018.

Skillnaderna i de officiella resultaten mellan de jamf6rda linderna ir betydligt mindre
i matematik for Pisa 2018. Biist presterade eleverna i Danmark med 509 poing, foljt av
Finland med 507 poing. Ovriga linder som jamférs fick strax ver 500 poing

i undersokningen. Skillnaderna mellan linderna ir inte statistiskt signifikanta.

Analysen som presenteras ovan for de olika imnesomradena utgar fran
antaganden som sannolikt inte dr uppfyllda men genom att géra samma
antaganden for samtliga linder underlittas en jimforelse av hur resultaten i olika
linder potentiellt skulle kunna paverkas om alla utvalda 15-aringar i landet hade
deltagit i Pisa-undersokningen. For att undersoka resultatens kinslighet for dessa
antagande presenteras nedan analyser for Sverige dir vi tillater att ett visst antal
elever inte deltar i Pisa-undersckningen av olika anledningar.’”2 Denna analys av
resultatens kinslighet gérs endast for resultaten i lisforstaelse som var
huvuddmnet i Pisa-undersskningen 2018.

I den forsta av dessa analyser (alternativ 1) tillater vi 2,5 procents exkluderade
elever pa grund av den hoga flyktinginvandringen till Sverige aren innan
Pisa-undersokningen 2018.173 Det ska dock noteras att dven vissa av Sveriges
grannlinder tog emot relativt manga flyktingar under denna period. Det skiljer sig
dock mycket om dessa linder har exkluderat manga elever eller inte pa grund av

172 | dessa analyser modelleras de olika tillatna exkluderingarna genom att inte rikna upp de svenska
Pisa-resultaten for alla 15-aringar i Sverige for Pisa-undersskningen 2018.

173 Se avsnitt 4.3 fér en argumentation kring varfér vi anser att en exkluderingsgrad pa 2,5 procent pa
grund av OECD:s sprakkriterium for Pisa-undersskningen ar rimlig att anta.
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sprakkriteriet. Exempelvis tog Tyskland, precis som Sverige, emot méinga
flyktingar aren innan Pisa-undersskningen 2018 men har trots detta vildigt fa
exkluderingar pa grund av sprakkriteriet (0,4 procent).

I en andra analys (alternativ 2) tilliter vi dven for dvertickning pa 3,1 procent
(motsvarande 3 344 elever) for Sverige. Den huvudsakliga évertickningen

i Pisa-undersokningen 2018 beror enligt Skolverket pa tre nedlagda grundskolor
och de utvalda gymnasieskolor som inte hade nagra elever fodda 2002.17+

T en tredje analys (alternativ 3) tillats, fsrutom de exkluderingar som redogérs for ovan,
dessutom fér att resultaten f6r 0,7 procent av eleverna inte simuleras fram

(798 individer) pa grund av en diskrepans mellan det totala antalet individer fodda
2002 och det totala antalet individer fodda 2002 i svensk skolas arskurs 7 eller hogre.17s

I den avslutande analysen (alternativ 4) tillits samtliga exkluderingar ovan och
dessutom tillats exkluderingar om 1,7 procent pa grund av kognitiva
funktionsnedsittningar.7¢ Resultaten for de olika kinslighetsanalyserna for
dmnesomradet lisforstielse presenteras i figur 10.

Figur 10 Férindrade Pisa-resultat i lasforstaelse 2018 for Sverige vid olika antagande om tillaten
exkludering samt olika antaganden om prestationerna fér eleverna som inte skrev provet
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Sverige Alternativ 1 Alternativ 2 Alternativ 3 Alternativ 4

Kiilla: Riksrevisionens bearbetning av OECD:s mikrodata for Pisa-undersékningen 2018.

Fran figur 10 kan vi se att férindringen av Sveriges potentiella resultat
ilasforstaelse, under olika antaganden om vilka exkluderingar som tillats

i simuleringen, ir relativt liten sa linge vi inte antar att de icke-deltagande
eleverna skulle prestera pa en mycket lag niva. Exempelvis dr skillnaden mellan

174 Skriftligt svar fran Skolverket, 2021-03-15.

175 Ibid.

176 1,7 procent motsvarar medianvardet for exkluderingar pa grund av kognitiv funktionsnedsattning for
deltagande OECD-ldnder.
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den ursprungliga simuleringen (dir inga exkluderingar och bortfall tillats) och
alternativ 4 (dir vi tilliter exkluderingar pa grund av sprakkriteriet, pa grund av
overtickning samt exkluderingar pa grund av kognitiva funktionsnedsittningar)
cirka 3 Pisa-poing vid ett antagande om att icke-deltagande elever skulle prestera
pa den 30:e resultatpercentilen. Vid ett antagande om att icke-deltagande elever

i stillet skulle prestera pa i genomsnitt den 10:e resultatpercentilen sa blir
skillnaden i de simulerade resultaten mellan den ursprungliga simuleringen och
alternativ 4 cirka 10 Pisa-podng.
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Bilaga 3. Forskning kring exkluderingar
och bortfall i Pisa-undersékningen

Det finns en omfattande, och 6ver tid skande, forskningslitteratur som beror
Pisa-undersskningen. Den stérsta delen av forskningen handlar om hur elevers
resultat paverkas av variabler relaterade till socioekonomi, skola, klass samt elevers
sjilvuppfattning och tilltro till sin egen férmaga. Den nist storsta kategorin av
forskning berér olika typer av kritik av undersskningen och handlar oftast om
provets konstruktion och hur fragorna konstrueras, men 4ven om analys och
tolkning av resultaten. En ytterligare kategori som ir vanlig i forskningen kring
Pisa-undersékningen ir artiklar som ir policyinriktade och undersoker vilken
effekt undersskningen haft pa linders utbildningspolitik.'”’ I detta kapitel ligger
dock fokus pa den forskning som undersskt hur urvalet av elever samt
exkluderingar och bortfall av elever kan tinkas paverka olika linders resultat och
darmed jimforbarheten mellan linder och dver tid.

Anders m.fl.178 analyserar Kanadas resultat i Pisa 2015. Kanada ir ett land som
presterat valdigt bra i Pisa-undersokningarna. Samtidigt konstaterar forfattarna att
Kanada jimforelsevis har en hég andel exkluderade elever, lagt skoldeltagande och
hogt bortfall av elever. Denna kombination gor att forskarna drar slutsatsen att det
finna allvarliga problem att jimfora Kanadas resultat i Pisa 2015 med andra
linders resultat. I en rad kinslighetsanalyser visar forskarna att Kanadas
Pisa-resultat blir ligre dn andra hégpresterande linder sisom Estland, Finland,
Japan och Sydkorea om landet inte haft si hog andel exkluderade elever och hogt
bortfall. For att forbittra Pisa-resultatens jamforbarhet mellan linder féreslar
forfattarna att ett lands ligsta tillitna svarsfrekvens borde héjas fran 80 procent till
90 procent och att OECD:s krav pd maximalt 5 procent exkluderingar borde
tillimpas hérdare. En ytterligare rekommendation 4r att bortfallsanalysen borde
goras grundligare och mer transparent av OECD. Exempelvis skulle OECD kunna
tillhandahalla en "sikerhetsgradering” fran 1 till 5 for hur tillf6rlitlig ett lands
statistik ar.

Aursand och Rutkowski'”® studerar méjliga forklaringar till de 6kande och relativt
hoga exkluderingstalen i Norge i Pisa-undersskningen mellan 2000 och 2018.
Genom intervjuer med skolledare soker forskarna svar pa fragan varfér Norge har
bland den storsta skningen i exkluderingsgrad bland OECD-linderna. Genom att
intervjua 6 skolledare kring exkluderingar och vilka elever pa respektive skola som
dessa skolledare skulle ha exkluderat fran Pisa-undersskningen visar forfattarna

177 Fér en 6versikt av olika forskningsstudier som studerat PISA se Hopfenbeck m.fl. "Lessons Learned
from PISA: A Systematic Review of Peer-Reviewed Articles on the Programme for International
Student Assessment”, 2018.

178 Anders m.fl., "Is Canada really an education superpower? The impact of non-participation on results
from PISA 2015”, 2021.

179 Aursand och Rutkowski, “Exemption or Exclusion? A study of student exclusion in PISA in Norway”, 2021.
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pa en hog grad av subjektivitet bland skolledarna nir det giller exkluderingar.
Resultaten visar bland annat att skolledarna i vissa fall vill minimera elevernas
eventuella kinslor av misslyckande genom att exkludera dessa fran provet. Vidare
visar resultaten att nagra skolledare blandade ihop OECD:s exkluderingskriterium
gillande tid i norsk skola med tiden en elev kan ga i forberedelseklass. Tva skolledare
uttryckte att alla elever i forberedelseklass borde exkluderas frin undersskningen.
Forskarna pekar ocksa pa att sma nyansskillnader i sprakbruket kan fa

en paverkan pd vilka elever skolledarna viljer att exkludera. En slutsats av
forskningen ir att det kan vara viktigt att ge extra vigledning till skolledningen pa
skolor som har forberedelseklass.

Durrant och Schnept!® analyserar Pisa-data for England och mer specifikt om
huruvida bortfallet frin undersskningarna 2000 och 2003 riskerar att snedvrida
resultaten. Genom att anviinda detaljerade administrativa data fér samtliga elever
som valdes ut till undersskningen kan forfattarna studera vilka elevegenskaper
som ir korrelerade med bortfall pa bade skol- och elevniva. Av sirskilt intresse dr
om elevernas formaga ir relaterad till bortfallet. Resultaten visar att skolor med

i genomsnitt lagpresterande elever har hogre bortfall in andra skolor. Nir analysen
genomfors pa elevniva visar resultatet tydligt sambandet att ligpresterande elever
har en betydligt hogre sannolikhet att tillhéra bortfallsgruppen. Forskarna
rekommenderar att liknande bortfallsanalyser bér genomféras dterkommande for
PISA-undersokningen och att ytterligare statistik samlas in for att forbattra
framtida bortfallsanalyser. Slutligen poingteras att skolorna har en paverkan pa
bortfallet och férfattarna rekommenderar ett nira samarbete med skolorna for att
uppmuntra elevernas deltagande.

Schuelka'®! diskuterar att alla stora internationella kunskapsundersskningar,
sdsom Pisa, exkluderar elever med funktionsnedsittningar och menar att detta
riskerar att undersskningarna inte blir representativa. Vidare menar forfattaren att
uteslutandet av dessa elever riskerar att marginalisera denna grupp av elever och
gor att studieprestationerna for elever med funktionsnedsittningar inte
uppmairksammas i skoldebatten och av politiker.

Brzyska's? analyserar trenderna i andelen exkluderade elever med sirskilda behov's3
i Pisa-undersskningarna. Forfattaren menar att forandringar i definitioner och
lagstiftning i deltagande linder nir det giller elever med sérskilda behov skulle
kunna paverka provets svarsfrekvens och resultat. Givet den vikt resultaten

i Pisa-undersokningen fir i manga linder ser forfattaren en risk for att linder
anvinder exkluderingskriterierna som ett sitt att forbittra sin position jamfort
med andra linder. Ett sitt att hantera problematiken skulle kunna vara att OECD

180 Durrant och Schnepf, “Which schools and pupils respond to educational achievement surveys?:
a focus on the English Programme for International Student Assessment sample”, 2018.
181 Schuelka, "Excluding students with disabilities from the culture of achievement: the case of
the TIMSS, PIRLS, and PISA”, 2013.
182 Brzyska, "Trends in exclusion rates for students with special educational needs within PISA”, 2018.
183 Elever med special educational needs (SEN).
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i de nationella Pisa-rapporterna publicerar andelen elever med sérskilda behov
som exkluderats fran det nationella urvalet av elever samt andelen elever med
sirskilda behov i hela landet.

Rutkowski och Rutkowski!#* menar att det ar viktigt att forstd begrinsningarna

i anvindning och tolkning av Pisa-data eftersom undersskningen ir sa
inflytelserik. Forfattarna diskuterar dirfér ett antal metodologiska omraden (urval
av deltagare, modell for estimering av resultat och mitningar av trend) inom Pisa
och pekar péd behovet av forsiktighet vid anvindning och tolkning av Pisa-resultat.
Sarskilt viktig ir effekten av miitfel i Pisa-undersskningen eftersom malet med
undersokningen 4r att uttala sig om hur vil férberedd malpopulationen av
15-aringar 4r for att méta utmaningarna i dagens kunskapssamhille. I studien
poingterar forskarna att den faststillda grinsen pi maximalt 5 procents
exkluderingar, enligt OECD, ir tinkt att sikerstilla att det nationella Pisa-resultatet
inte bor fluktuera mer 4n 5 podng pa Pisa-skalan pa grund av exkluderingar.

En hogre andel exkluderade elever kan dock leda till snedvridningar som ir storre dn
forvintat och dirmed mojligtvis felaktiga slutsatser.

Eftersom problemen med mitfel och dirmed osikerhet i statistiken ofta far

en undanskymd plats i olika Pisa-rapporter reckommenderar forskarna att ett
sirskilt kapitel eller avsnitt for begrinsningar inkluderas i varje Pisa-rapport.

Ett sddant tilligg kan innehalla linkar till mer férdjupad information tillsammans
med standardutlitanden som skulle vara limpliga for reportrar, politiska
beslutsfattare och andra intressenter att anvinda. Ett sidant avsnitt skulle gora det
majligt for lisare att mer effektivt forsta de viktigaste begrinsningarna

i Pisa-undersskningen och dess resultat. Vidare menar forfattarna att det tydligt bor
markeras i alla tabeller och resultat vilka linder som inte uppfyllt urvalskriterierna.

LeRoy'8 analyserar data fran Pisa-undersskningarna mellan 2003 och 2012 nir det
giller elever med sirskilda behov. Forfattarna pekar pa tre huvudsakliga problem
inom detta omrade for Pisa-undersékningen. For det forsta att det inte
aterkommande publiceras en rapport kring elever med sérskilda behov

i anslutning till varje Pisa-undersskning. Fér det andra att OECD kontrollerar
tillgangen till statistiken kring elever med sirskilda behov, vilket gér det svart for
forskare att analysera fragan. For det tredje finns inget standardformat for
rapporter kring elever med sirskilda behov inom OECD/Pisa-undersskningen.
Forfattarna pekar slutligen pa att det finns stora skillnader i hur
funktionsnedsittningar klassificeras i olika linder. Definitionerna fér

en funktionsnedsittning 4r ofta mycket breda och subjektiva, sirskilt nir det
giller kognitiva och kiinslomissiga nedsittningar.

184 Rutkowski och Rutkowski, "A Call for a More Measured Approach to Reporting and Interpreting
PISA Results”, 2016.
185 LeRoy m.fl., "Students with special educational needs within PISA”, 2018.
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PISA UNDERSOKNINGEN 2018 — ARBETET MED ATT SAKERSTALLA ETT TILLFORLITLIGT ELEVDELTAGANDE .

Resultaten frin Pisa-undersokningen anvinds som mdlindikator i ménga
sammanhang, bland annat i budgetpropositionen. Dirfér dr det viktigt att
resultaten gar att lita pd. Om Pisa-undersékningen inte genomférs pd ett
tillforlitligt sitt kan det fi konsekvenser fér bide utbildningspolitiken och
fortroendet for statsforvaltningen.

Riksrevisionen har granskat Sveriges deltagande i Pisa-undersokningen 2018,
med fokus pé exkluderingar och bortfall av elever. Granskningen visar pa brister
i Skolverkets uppfoljningsarbete gillande exkluderingar och hur regeringen
och Skolverket har hanterat de tveksamheter som uppkommit. Det ir allvarligt
att varken regeringen eller Skolverket pa ett 6vertygande sitt har {5ljt upp de
misstankar om felaktigheter i genomférandet som bade media och riksdagens
utbildningsutskott fort fram. Skolverket, OECD och regeringen har hivdat att
Sveriges laga deltagande i Pisa-undersokningen beror pa inflédet av migranter
aren innan proven genomfordes. Granskningen visar att detta inte ar en giltig
forklaring. Skolverkets beslut att inte lingre sirredovisa exkluderingsorsaker
har gjort det svirare att f6lja upp eventuellt felaktiga exkluderingar.
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