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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Skrivelsen innehaller regeringens beddmningar med anledning av Riks-
revisionens granskningsrapport Undantag fran skolplikten — regler,
tillampning och tillsyn.

Riksrevisionens Overgripande slutsats &r att skollagens (2010:800)
bestimmelser om ledighet, fullgérande av skolplikten pé annat sitt och
upphorande av skolplikten vid varaktig vistelse utomlands inte tillimpas i
enlighet med lagstiftarens intentioner. Riksrevisionen anser att Statens
skolinspektion inte har utdvat nagon tillsyn dver hur bestimmelserna
tillampas och att Statens skolverk inte har tagit fram tillrackligt med stod
och végledning.

Riksrevisionen ger foljande rekommendationer:

e Regeringen bor ta initiativ till att &ndra bestimmelserna i skollagen och
da beakta hur langa ledighetsbeslut en rektor ska kunna ta, om en moj-
lighet till sanktionsavgift bor inforas i skollagen och om bestimmelsen
om varaktig vistelse utomlands enbart ska vara tillimplig for barn till
statligt anstillda som é&r stationerade utomlands.

e Skolinspektionen bor utfora tillsyn av hur bestimmelserna tillimpas.

e Skolverket bor ta fram stdd och végledning pa omradet.

Regeringen anser att det kan finnas behov av att se dver de aktuella be-
stimmelserna och kommer att ta med sig fragan i det fortsatta arbetet.
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Regeringen instimmer ocksa i Riksrevisionens bedémning att Skolverket
kan utveckla sitt stod. Nér det géller Skolinspektionen noterar regeringen
att myndigheten redan i dag inom ramen for den regelbundna tillsynen
standardmadssigt stdller fragor om skolpliktsbevakningen. Regeringen
anser dock mot bakgrund av Riksrevisionens iakttagelser att det kan finnas
skdl att genomfora ytterligare eller mer fordjupad tillsyn inom omradet.
Regeringen avser att folja myndigheternas arbete i dessa delar.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.



Innehallsforteckning Skr. 2019/20:162

1 Arendet och dess beredning ...............ccoovevueveveruererereeieeceeeeeereeene. 4
2 Riksrevisionens iakttagelSer.........cooveevieierienieiieieee e 4
3 Regeringens beddmning av Riksrevisionens iakttagelser ................ 7
4 Regeringens atgarder med anledning av Riksrevisionens
1AKEEAGEISET ..o 9
Bilaga 1 Riksrevisionens rapport om undantag fran
skolplikten — regler, tillimpning och tillsyn.................... 11
Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrade den 7 maj 2020............ 12



Skr. 2019/20:162

1 Arendet och dess beredning

Riksdagen &verldmnade den 12 december 2019 Riksrevisionens gransk-
ningsrapport Undantag fran skolplikten — regler, tillimpning och tillsyn
(RiR 2019:37) till regeringen. Granskningsrapporten finns i bilagan.

Statens skolverk och Statens skolinspektion har beretts tillfille att yttra
sig over Riksrevisionens rapport. Yttrandena finns tillgédngliga i Rege-
ringskansliet (U2019/04273/S).

2 Riksrevisionens iakttagelser

Bakgrunden till granskningen

Under hosten 2018 uppdagades ett fall i sddra Sverige déar vardnads-
havarna till ett antal skolpliktiga barn uppgett att de tillbringat stérre delen
av aret utomlands och att barnen dérfor inte haft mojlighet att f6lja svensk
skolgédng. Kommunen fattade beslut om att skolplikten upphort pa grund
av varaktig vistelse utomlands. Det framkom dock senare att familjen inte
varit utomlands i den utstrickning som de uppgett for kommunen. Det var
bl.a. mot bakgrund av den héndelsen som Riksrevisionen inledde sin
granskning av undantag fran skolplikten. Riksrevisionen har granskat om
regering och statliga myndigheter har sékerstéllt att det existerande regel-
verket nér det géller skollagens bestimmelser om ledighet, fullgérande av
skolplikt pa annat sétt och upphorande av skolplikten och tillampningen
av det fungerar enligt lagstiftarens intentioner. I granskningen har det in-
gétt att undersdka om bestimmelserna ar tydligt reglerade i skollagen
(2010:800), om Skolinspektionen bedriver en dndamalsenlig tillsyn av
bestimmelserna och om Skolverket har tagit fram ett fullgott stod for
kommunerna att tolka lagstiftningen.

Bestimmelser om skolplikt

Alla barn som omfattas av den allménna skolplikten har ritt till kostnadsfri
grundldggande utbildning i allmén skola (2 kap. 18 § regeringsformen).
Barn som anses bosatta i Sverige dérfor att de ska vara folkbokforda hér i
landet har skolplikt. Skolplikten intrdder, om det inte finns sirskilda skal,
hostterminen det kalenderar d& barnet fyller sex ar (7 kap. 2 och 10 §§
skollagen).

Som huvudregel fullgors skolplikten i forskoleklassen och grundskolan.
Om sérskilda forutsdttningar ar uppfyllda kan skolplikten i stdllet fullgoras
i grundsirskolan, specialskolan eller sameskolan (7 kap. 4-7 §§ skol-
lagen). Skolplikten kan ocksa fullgdras i vissa sérskilda utbildningsformer
utanfor skolvdsendet, t.ex. i en internationell skola eller pa sjukhus
(24 kap. skollagen). En elev i grundskolan, grundsérskolan, specialskolan
och sameskolan ska delta i den verksamhet som anordnas for att ge den
avsedda utbildningen, om eleven inte har giltigt skél att utebli (7 kap. 17 §
skollagen).

Den som har vérdnaden om ett skolpliktigt barn ska se till att barnet
fullgor sin skolplikt (7 kap. 20 § skollagen). Barnets hemkommun ska se



till att skolpliktiga barn som inte gér i dess forskoleklass, grundskola eller
grundsdrskola pa ndgot annat sétt far foreskriven utbildning (7 kap. 21 §
skollagen).

Ledighet, fullgérande av skolplikt pa annat sdtt och upphérande av
skolplikten

Riksrevisionen har ansett f6ljande bestimmelser i skollagen vara relevanta

for granskningen.

e En elev far beviljas ldngre ledighet om det finns synnerliga skal.
Rektorn beslutar om ledighet (7 kap. 18 §).

e Elevens hemkommun kan bevilja eleven ritt att fullgora skolplikten pa
annat sitt. Aven hir krivs det synnerliga skil och kommunen ska ta
stallning till om utbildningen é&r ett fullgott alternativ och om behovet
av insyn i verksamheten kan tillgodoses (24 kap. 23 §).

o Skolplikt géller inte barn som varaktigt vistas utomlands eller vars
forhéllanden &r sddana att det uppenbarligen inte kan begéras att barnet
gér i skola (7 kap. 2 §). Vid en varaktig vistelse utomlands upphor skol-
plikten dven om eleven fortsétter att vara folkbokford i landet.

Riksrevisionens dvergripande slutsatser

Riksrevisionens Overgripande slutsats ar att regelverket inte tillimpas i
enlighet med lagstiftarens intentioner. Riksrevisionen beddmer att de tre
bestdimmelserna ér otydliga nir det géller vad som krivs for ett beslut,
vilket gor att beslutsfattarna har svart att avgdra hur och vilka beslut de
ska fatta. Riksrevisionens bedomning &r att bestimmelserna ar avsedda for
tre helt olika situationer, men att gransdragningen &r otydlig. Oklarheterna
i regelverket medfor en stor variation sdvil mellan huvudmén som mellan
olika skolenheter inom en och samma huvudman vid tillimpningen av
regelverket. Vidare gor Riksrevisionen bedomningen att Skolinspektionen
inte har utdvat nigon tillsyn dver hur bestimmelserna tillimpas och att
Skolverket inte har tagit fram tillrickligt med stdod och végledning for
nagon av bestimmelserna.

Bestimmelsen om ledighet

Riksrevisionen konstaterar att det i forfattningarna inte finns ndgon grans
for hur lang ledighet en rektor kan bevilja, och ingen tydlig definition av
vad synnerliga skél innebér. Det varierar mycket nér det géller for hur ldng
tid en rektor beviljar ledighet. Riksrevisionen konstaterar ocksa att det
finns en grazon mellan bestimmelsen om ledighet och bestimmelsen om
att fullgora skolplikten pa annat sétt. Vidare dr det méanga huvudmén som
uppger att de inte har nagra verktyg att ta till i de fall vardnadshavare véljer
att bortse fran ett avslag pa en ledighetsansokan, vilket enligt Riksrevi-
sionen ofta forsitter rektorer i svara situationer.

Fullgérande av skolplikten pd annat sdtt

Riksrevisionen anser att det i tillimpningen av bestimmelsen om full-
gorande av skolplikten pad annat sétt rader stor variation mellan olika
huvudmin. Riksrevisionen konstaterar att det enligt lagstiftningen kravs
synnerliga skél och att det i forarbetena till bestimmelsen rdknas upp ett
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antal exempel pa tinkbara grunder for medgivande, t.ex. situationer d& en
elev nyss flyttat till Sverige fran nagot grannland men har mycket starka
skal for att ga kvar i det gamla landets skola under aterstoden av terminen.
Aven situationer da eleven under lingre tid onskar vara fran skolan pa
grund av resor eller en elev som deltar i en filminspelning kan enligt
forarbeten ténkas utgdra synnerliga skil. Manga huvudman har dock enligt
Riksrevisionen svart att avgora vad som é&r avsikten med bestimmelsen
och dirmed nir den ska tillimpas. Aven nir det giller denna bestimmelse
uppger huvudménnen att de inte har nigra verktyg att sétta emot i de fall
vardnadshavarna viljer att bortse fran ett beslut om icke-medgivande.

Skolplikten giller inte pa grund av varaktig vistelse utomlands

Riksrevisionen konstaterar att bestimmelsen om att skolplikten inte géller
barn som varaktigt vistas utomlands eller vars forhéllanden &r sadana att
det uppenbarligen inte kan begiras att barnet gér i skola ursprungligen togs
fram med tanke pé diplomatbarn eller barn till statligt anstéilld med tjanst
utomlands som ska vara folkbokforda i Sverige &ven om de bor utomlands.
Aven hir lyfter Riksrevisionen fram att bestimmelsen &r otydlig i frigan
om hur lang tid som bor krivas for att en vistelse kan anses vara varaktig.
Riksrevisionen anser ocksé att grinsdragningen mot bestimmelsen om
medgivande att fullgéra skolplikten pa annat sdtt dr oklar och att
bestimmelsen ofta tilldimpas i ett annat sammanhang dn vad den ar avsedd
for. Riksrevisionen konstaterar ocksé att det av forfattningen inte framgér
huruvida kommunen har ett ansvar for att faktiskt kontrollera att eleven
deltar i skolgang utomlands och konstaterar att de flesta kommuner heller
inte gor sddana kontroller.

Skolinspektionens tillsyn

Riksrevisionen gor bedomningen att Skolinspektionen inte har utdvat
négon tillsyn dver hur bestimmelserna tillimpas. Riksrevisionen konsta-
terar att det av 26 kap. 3 § skollagen framgar att Skolinspektionen har till-
synsansvar av kommunernas beslut att fullgoéra skolplikten pa annat sétt,
men att Skolinspektionen trots det inte har utdvat ndgon sidan tillsyn.
Skolinspektionen har heller inte utfért ndgon tillsyn &ver hur huvud-
méinnen beviljar langre ledigheter eller hur de hanterar frdgan om nir en
elev inte langre anses ha skolplikt pé grund av varaktig vistelse utomlands.

Skolverkets stod

Riksrevisionen konstaterar att Skolverket inte har tagit fram allménna rad
om medgivande att fullgéra skolplikten pa annat sétt eller skolpliktens
upphorande pé grund av varaktig vistelse utomlands. Riksrevisionen
konstaterar vidare att i de allménna rad som finns kring franvaro och
nérvaro, dér ledighet tas upp, ndmns inte att synnerliga skl ska finnas vid
langre ledigheter. Nér det géller bestimmelsen om att fullgora skolplikten
pa annat sétt finns det ett bemyndigande for regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestimmer att meddela foreskrifter (24 kap. 26 §
skollagen). Savitt Riksrevisionen har kunnat bedéma har det inte med-
delats nédgon foreskrift vad géller medgivande att fullgora skolplikten pa
annat satt. Nar det giller de andra bestimmelserna finns det inte lagstod
for att ta fram foreskrifter, och Riksrevisionen konstaterar att Skolverket



ar tveksamt till om det gar att ta fram allméinna réd till de aktuella be-
stimmelserna med anledning av den vaga regleringen i lag och att det
krévs en provning i varje enskilt fall. Riksrevisionens bedémning dr dock
att Skolverket har mojlighet att pa ett mer adekvat sétt ge stod och vig-
ledning i dessa fragor utan att 6vertrdda de krav som stills i lag eller andra
forfattningar.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar f6ljande:

e Regeringen bor ta initiativ till att fordndra skollagen med avseende pa
de har behandlade bestimmelserna, for att tydliggora syftet med dem.
Vid en 6versyn bor foljande aspekter beaktas:

— hur langa ledighetsbeslut en rektor ska kunna ta,

— om en mojlighet till sanktionsavgift bor inforas i skollagen,

— om bestimmelsen om varaktig vistelse utomlands enbart ska vara
tillimplig for barn till statligt anstéllda som &r stationerade utom-
lands.

o Skolinspektionen bor utfora tillsyn 6ver hur kommunerna arbetar med
drenden kring att fullgora skolplikten pé annat sétt. Skolinspektionen
bor ocksa dverviga om dven ledighet och skolpliktens upphérande pa
grund av varaktig utlandsvistelse ska inspekteras i ndgon form.

e Skolverket bor ta fram stdd och végledning for att tydliggdra vad som
géller for savil ledighet, medgivande att fullgdra skolplikten pa annat
satt och nér skolplikten faktiskt ska upphora.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Det kan finnas behov av att se 6ver de granskade bestimmelserna

Regeringen delar Riksrevisionens uppfattning att det ar av yttersta vikt att
alla barn fér sin rétt till utbildning tillgodosedd och att kommunerna upp-
fyller sina skyldigheter nér det géller skolpliktsbevakningen. Mot bak-
grund av Riksrevisionens iakttagelser anser regeringen vidare att det kan
finnas behov av att se 6ver bestimmelserna om ledighet, fullgérande av
skolplikten pé annat sdtt och varaktig vistelse utomlands for att tydliggora
syftet med dem. Som Riksrevisionen lyfter fram hirstammar de aktuella
bestimmelserna, som beslutades 2010, fran dldre lagstiftning &ven om
vissa justeringar har gjorts. Det finns skal att anta att familjer i Sverige
numera dr betydligt mer rorliga 4n tidigare, savél vad giller semesterresor
som temporira arbeten utomlands och att bestimmelserna bl.a. av den an-
ledningen kan behdva ses dver utifran nu radande forhallanden. Rege-
ringen instimmer vidare i att det kan finnas behov av att undanr6ja den
otydlighet i fraga om grinsdragningen mellan bestimmelserna och vad
som krivs for ett beslut som Riksrevisionen pekar pa. Aven Skolverket
och Skolinspektionen anger i sina yttranden att de stéller sig positiva till
en Oversyn av bestimmelserna. Skolverket papekar dock att myndigheten
ser fragor om skolplikt och rétten till utbildning som en bredare fraga 4n
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vad som varit foremal for Riksrevisionens granskning och menar att det
vid en eventuell dversyn &r viktigt att utreda fragan i en vidare bemirkelse,
dar bl.a. elever med problematisk franvaro, s.k. hemmasittare, tas med.

Regeringen anser att de aspekter som Riksrevisionen lyfter fram é&r
viktiga, men anser i likhet med vad Skolinspektionen och Skolverket lyfter
fram i sina yttranden att det kan finnas flera aspekter som behover beaktas
i detta ssmmanhang. Regeringen avser att ta med sig de av Riksrevisionen
aktualiserade frdgorna i det fortsatta arbetet.

Skolinspektionens tillsyn

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att tillsyn nér det géller de
granskade bestimmelserna ingar i Skolinspektionens uppdrag. Som Skol-
inspektionen anger i sitt yttrande har myndigheten tillsynsansvar &ver i
stort sett alla bestimmelser i skollagen och &vriga skolforfattningar i syfte
att barn och elever ska fa sin rétt till utbildning. Eftersom regelverket ar
mycket omfattande behdver Skolinspektionen utifrdn bésta tillgéngliga
kunskap gora medvetna val och prioriteringar. Det framgar av forord-
ningen (2011:556) med instruktion for Statens skolinspektion att kvalitets-
granskningen och den tillsyn som utdvas l6pande ska genomforas med
utgdngspunkt dels i en behovsanalys, dels i att de ska omfatta sédana
aspekter som kraver en kvalitativ beddmning av undervisningen och verk-
samheten. Skolinspektionen anger att myndighetens behovsanalys bygger
pa en omfattande bearbetning av statistik och annan information om skolor
och huvudmén, men att myndigheten inte bedomt det som mojligt att fora
in skolpliktsbevakningen i risk- och visentlighetsanalysen. Skilet ar att
det saknas tillforlitliga statistiska underlag for att gora sddana bearbet-
ningar som skulle behdvas for det.

Skolinspektionen anger att visentliga rattssékerhetsfragor for elever &r
prioriterade i myndighetens arbete, varfor myndigheten vid informations-
inhdmtning fran huvudménnen sirskilt understryker skolpliktsbevakning.
I Skolinspektionens regelbundna tillsyn finns darfor standardmissigt
fragor om skolpliktsbevakning i den inledande undersdkningen av en
huvudman. Skolinspektionens arbetssétt innebér att om redovisningen fran
huvudmannen visar pa risk fordjupar myndigheten utredningen inom det
omradet. Skolinspektionen anser sdledes att bestimmelserna om att full-
gora skolplikten pa annat sétt, har varit en del av de omraden som myndig-
heten genomfor tillsyn inom. Bestimmelserna har dock inte granskats
fordjupat i alla drenden utan enligt den metoden som Skolinspektionen
tillimpar som bygger pa risksignaler och behov.

Regeringen anser i likhet med Skolinspektionen att det riskbaserade
arbetsséttet bor fortsétta och konstaterar att det har stdd i den instruktion
som giller for myndigheten. Regeringen har full forstaelse for det breda
tillsynsomrade som Skolinspektionen har och noterar att myndigheten
redan i dag inom ramen for den regelbundna tillsynen standardmaéssigt
stiller fragor om skolpliktsbevakningen. Mot bakgrund av de iakttagelser
som Riksrevisionen har gjort nir det géller huvudménnens tillimpning av
regelverket anser dock regeringen att det kan finnas skél att genomfora
ytterligare eller mer fordjupad tillsyn inom omradet. Regeringen avser att
folja Skolinspektionens arbete i dessa delar.



Skolverkets stod och vigledning

Niér det géller Riksrevisionens rekommendation att Skolverket ska ta fram
stod och vigledning for att tydliggdra vad som géller for ledighet, full-
gorande av skolplikten pa annat sétt och nér skolplikten faktiskt ska upp-
hora delar regeringen, i likhet med Skolverket, Riksrevisionens bild av att
myndigheten pa olika sitt kan utveckla detta stod. Skolverket papekar i sitt
yttrande att det dock &r av stor vikt att beakta vilka stodatgérder fran Skol-
verket som kan ge ett reellt och tydligt stod till mélgrupperna. Riksrevi-
sionen lyfter fragan om mgjligheten for Skolverket att klargora réttsldget
genom att utfirda allménna rad pa omradet. Skolverket gér beddémningen
att allménna rad inte skulle fungera som ett effektivt stod pa omradet, bl.a.
pa grund av behovet av att géra bedomningar i det enskilda fallen for att
tillgodose barns och elevers réttigheter, de befogenheter som huvudmén
och rektorer har enligt lag och domstolens uppgift att utforma praxis i vissa
delar.

Nar det géller Skolverkets stdd och végledning anger Skolverket att det
pagar ett arbete med att ta fram ytterligare juridisk vagledning till huvud-
min, rektorer och virdnadshavare. Skolverket uppger att myndigheten
ocksa arbetar med att se dver det stod som erbjuds till malgrupperna nér
det géller fraimjande och férebyggande arbete for att forhindra eller minska
frénvaro. Vidare pagar arbete med att genomfora en kartldggning for att ta
fram en deskriptiv nationell bild av elevfranvarons omfattning. Inom upp-
draget ska dven skolors, och sarskilt elevhilsans, férebyggande arbete och
franvarouppfoljning belysas. I uppdraget ingar ocksé att fylla andra even-
tuella kunskapsluckor kring franvaro som identifieras i arbetet. Rege-
ringen avser att folja detta arbete.

4 Regeringens dtgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har rekommenderat regeringen att ta initiativ till att &ndra
skollagen med avseende pé de granskade bestimmelserna for att tydlig-
gora syftet med dem. Riksrevisionen har vidare pekat ut ett antal aspekter
som vid en sadan dversyn bor beaktas. Regeringen anser att det kan finnas
behov av att se over de aktuella bestimmelserna for att tydliggora syftet
med dem och kommer att ta med sig fragan i det fortsatta arbetet. Dérvid
kan det finnas anledning att 6vervdga om fragor om skolplikt och ratten
till utbildning bor hanteras i ett bredare sammanhang.

Riksrevisionen har rekommenderat Skolinspektionen att utfora tillsyn
over hur kommunerna arbetar med drenden som avser att fullgéra skol-
plikten pé annat sétt. Skolinspektionen bor enligt Riksrevisionen ocksé
overviga om dven ledighet och skolpliktens upphdrande pé grund av var-
aktig utlandsvistelse ska inspekteras i ndgon form. Regeringen noterar att
Skolinspektionen redan i dag inom ramen for den regelbundna tillsynen
standardmassigt stiller fragor om skolpliktsbevakningen. Regeringen
anser dock mot bakgrund av Riksrevisionen iakttagelser att det kan finnas
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skil att genomfora ytterligare eller mer fordjupad tillsyn inom omradet och
avser att folja myndighetens arbete i dessa delar.

Riksrevisionen har vidare rekommenderat Skolverket att ta fram stod
och végledning for att tydliggdra vad som géller i friga om de aktuella
bestdmmelserna. Skolverket har i sitt yttrande angett att det pagar ett arbete
med att bl.a. ta fram ytterligare juridisk vdgledning. Regeringen avser att
folja dven detta arbete.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.



Riksrevisionens rapport om undantag frén
skolplikten — regler, tillampning och tillsyn
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Utbildningsdepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrade den 7 maj 2020
Nirvarande: statsminister Lofven, ordforande, och statsraden Lovin,
Johansson, Baylan, Hallengren, Hultqvist, Andersson, Bolund, Damberg,
Shekarabi, Ygeman, Eriksson, Linde, Ekstrom, Eneroth, Nilsson,

Ernkrans, Lindhagen, Lind, Hallberg, Nordmark, Micko

Foredragande: statsrddet Anna Ekstrom

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om undantag fran
skolplikten - regler, tillimpning och tillsyn
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Granskningen i korthet

Bakgrund

Politikomradets malsattning
Malet med skolplikten ir att ge varje barn ritt till kostnadsfri utbildning i allmin skola.

Hur det aktuella regelverket bidrar till malet

Alla barn bosatta i Sverige har en grundlagsfist ritt till utbildning, fran férskoleklass
till dess grundskolan ir avslutad. Ritten motsvaras av en skyldighet att g i skolan for
elever som ir folkbokforda i Sverige. Denna granskning avser det system med
avvikelser fran huvudprincipen om att elever ska gé i skolan, omfattande ledighet,
medgivande att fullgéra skolplikten pa annat sitt, samt nir skolplikten upphér pa
grund av en varaktig vistelse utomlands.

De aktuella bestimmelserna, som antogs 2010, hirstammar fran dldre lagstiftning
dven om vissa justeringar har gjorts. Familjer 4r numera betydligt mer rorliga in
tidigare, savil vad giller semesterresor som temporira arbeten utomlands. Detta har
medfort att bestimmelserna idag anvinds i situationer som de sannolikt inte var
avsedda f6r nir de formulerades.

Fragestéllningar

Vad vi granskar

Riksrevisionen granskar ledighet, medgivande att fullgora skolplikten pa annat sitt
och nir skolplikten upphor pa grund av varaktig vistelse utomlands. Syftet 4r att
granska om regering och statliga myndigheter har sakerstillt att det existerande
regelverket och tillimpningen av det fungerar enligt lagstiftarens intentioner.

Fragor

o Arundantag frin skolplikten tydligt reglerade i skollagen?
e Bedriver Skolinspektionen en dndamalsenlig tillsyn av bestimmelserna?
o Har Skolverket tagit fram ett fullgott stod for kommunerna att

tolka lagstiftningen?
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Slutsatser

Riksrevisionens slutsats ir att regelverket inte tillimpas i enlighet med lagstiftarens
intentioner. Samtliga tre bestimmelser ir otydliga med avseende pa vad som krivs for
ett beslut, vilket gor att beslutsfattarna har svért att avgéra hur de ska fatta beslut och
vilka beslut de ska fatta. Detta medf6r en stor variation savil mellan som inom
kommunerna i tillimpningen av lagstiftningen. Skolinspektionen har inte utévat
négon tillsyn 6ver hur bestimmelserna tillimpas och Skolverket har inte tagit fram
tillrickligt med st6d och vigledning f6r nadgon bestimmelse.

Rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar:

e Regeringen att ta initiativ till att forindra skollagen med avseende pa de
hir behandlade bestimmelserna, for att tydliggora syftet med dem. Vid
en 6versyn bor foljande aspekter beaktas:

— hur langa ledighetsbeslut en rektor ska kunna ta

— om en mojlighet till sanktionsavgift bor inforas i skollagen

— om bestimmelsen om varaktig vistelse utomlands enbart ska vara tillimplig
for barn till statligt anstillda som 4r stationerade utomlands.

o Skolinspektionen att utfora tillsyn 6ver hur kommunerna arbetar med 4renden
kring att fullgora skolplikten pa annat sitt. Skolinspektionen boér ocksd éverviga
om #ven ledighet och skolpliktens upphérande pa grund av varaktig
utlandsvistelse ska inspekteras i ndgon form.

o Skolverket att ta fram stod och vigledning for att tydliggéra vad som giller for
ledighet, medgivande att fullgéra skolplikten pa annat sitt och nir skolplikten
faktiskt ska upphora.

Metod

Riksrevisionen har sammanstillt underlag frin kommunerna gillande beslut tagna
om medgivande att fullgéra skolplikten pa annat sitt. Information har dven samlats in
gillande ledigheter och varaktiga utlandsvistelser. Tolv kommuner har intervjuats
angdende hur de tar fram underlag samt fattar beslut gillande bestimmelserna. Tolv
akter har granskats hos Skolinspektionen, och ett antal tjanstemin vid
utbildningsdepartementet, Skolverket, Skolinspektionen samt Sveriges kommuner
och regioner har intervjuats. Lagtexter, forarbeten och andra rittskillor har studerats.

Bedémningsgrunder

Bedomningsgrunder formuleras utifrdn vad som bedéms vara avsikten med
skollagens bestimmelser, och forvaltningslagen samt regeringsformen om krav

pa saklighet och allas likhet infor lagen vad giller offentligt beslutsfattande. Dessutom
anvinds Skolinspektionens och Skolverkets instruktioner.
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1 Inledning

Med undantag fran skolplikten avses i denna granskning ledighet, medgivande till
ritt att fullgéra skolplikten pa annat sitt, och nir skolplikten bedéms upphéra pa
grund av varaktig utlandsvistelse.!

1.1 Motiv till granskning

Enligt skollagen har alla barn som &r folkbokforda i Sverige skolplikt fran
forskoleklass och till dess att grundskolan ir avslutad. Skolplikten i Sverige &r
relativt strikt i jimf6relse med manga andra linder, men det finns vissa
mojligheter till undantag. Att barn har skolplikt innebir att de maste ga i skolan
och delta i den verksamhet som anordnas om de inte har giltiga skil for att utebli.2

Det finns tre bestimmelser som ir relevanta f6r denna granskning enligt vilka
en elev med giltiga skil kan vara frinvarande fran skolgang.

o Det forsta ir om eleven far beviljad ledighet, vilket ir ett rektorsbeslut enligt
7 kap. 18 § skollagen.

e Det andra ir om eleven medges att fullgora skolplikten pa annat sitt
(24 kap. 23-25 §f skollagen). Dessa drenden handlar oftast om att eleven
deltar i skola i ndgot annat land, men 4ven andra alternativ till svensk
skolgang férekommer.

o Det tredje 4r om en utlandsvistelse bedoms som varaktig trots att familjen
ir fortsatt folkbokford i Sverige. Detta foranleder att skolplikten upphor
(7 kap. 2 § skollagen).

De tva senare fallen provas av elevens hemkommun. Ledighet beviljas av rektor
i kommunal eller fristdende skola.

Skolplikten ir en av hérnstenarna i det svenska utbildningssystemet och
motsvaras av en ritt till likvirdig utbildning for alla elever.? Skolplikten &r

ett medel att sikerstilla att barnet genom det offentliga skolvisendet eller pa annat
satt verkligen far nodviandig utbildning.* Skolpliktens syfte 4r inte bara att
formedla kunskaper och firdigheter, utan iven de erfarenheter i 6vrigt som elever
kan anses behova som grund for sina kommande liv, gillande savil privatliv och

1 Skollagen (2010:800) 7 kap. 2 & 18 §f samt 24 kap. 23 §.

2 Skolplikten ska fullféljas inom grundskolan, sirskolan, sameskolan eller specialskolan. En elev kan fa
uppskjuten skolstart om sirskilda skal finns, och en elev kan &dven fa avsluta grundskolan tidigare
om grundskolans kunskapskrav har uppnatts. Det finns en rad andra sitt att fullgora skolplikten
genom sirskilda utbildningsformer, till exempel vid sérskilda ungdomshem, eller pa sjukhus och
andra institutioner.

3 Regeringsformen 2 kap. 18 §; prop. 2009/10:165 s. 524.

4 Prop. 1985/86:10 Remissprotokoll s. 81.

RIKSREVISIONEN 7



UNDANTAG FRAN SKOLPLIKTEN — REGLER, TILLAMPNING OCH TILLSYN

arbetsliv som sambhillslivet i 6vrigt.’ Det ankommer pa landets kommuner att
se till att skolpliktiga barn som inte gar i férskoleklass, grundskola eller
grundsirskola pa ndgot annat sitt far foreskriven utbildning. Elevens
vardnadshavare ir ansvarig for att se till att eleven fullgér skolplikten.s

Det ir elevens hemkommun alternativt rektor som fattar beslut om skolpliktens
fullgérande, och besluten ska fattas utifran gillande lagstiftning. Det finns dock
ett ansvar hos regering och ansvariga myndigheter att se till att det dr mojligt for
beslutsfattarna att ta sdidana beslut pa ett rittsenligt sitt.

Sett till antal 4r de barn som fatt medgivande att fullgora skolplikten pa annat sitt,
enligt 24 kap. 23 § skollagen, relativt fa. Vad giller elever som beviljas lingre
ledigheter respektive skrivs ut frin svensk skola med hinvisning till varaktig
utlandsvistelse, finns det inga uppgifter om antal bland annat for att formella
beslut pa forvaltningsniva inte alltid tas. Fragan ir dock principiellt viktig av
atminstone tva skil. Det ena ir att skolplikten som nimnts ovan ir en hérnsten

i det svenska utbildningssystemet och ett sitt att virna varje barns ritt till
grundliggande utbildning. Det andra ir att det frin ett rittssikerhetsperspektiv
borde vara samma tolkning av lagen 6ver hela riket.

Under hosten 2018 uppdagades ett fall i sédra Sverige dir fyra barn i en familj
med fem syskon inte gitt i skolan alls. Det ildsta barnet var redan myndigt och
har aldrig deltagit i ndgon svensk skolundervisning, och det yngsta av de

fyra barnen i skolidldern borde gatt i lagstadiet. Ett av syskonen hade vid
tidpunkten inte uppnatt skolalder dnnu. I det aktuella fallet har kommunen fattat
beslut om att skolplikten upphort da familjen uppgivit att de tillbringat storre
delen av aret utomlands och inte kunnat folja svensk skolgdng. Familjen har dock
inte varit utomlands i den utstrickning som de uppgivit f6r kommunen.’

De i denna granskning aktuella bestimmelserna 4r i vissa fall formulerade lingt
tillbaka i tiden, och har utan dndring lyfts 6ver till den radande skollagen, som
togs 2010. I vissa fall har justeringar gjorts, men sedan dess har kontexten kring
dem forindrats avsevirt. Familjer reser betydligt mer idag, savil vad giller
semesterresor som temporira arbeten utomlands.

5 Prop. 1985/86:10, s. 79.

6 7 kap. 20-22 {f skollagen. Kommunen har &ven ritt att fatta beslut om féreldggande férenat med
vite mot elevs vardnadshavare. Denna ordning éaterfinns dven i 1985 ars skollag.

7 Sydsvenska dagbladet, 2—6 juni 2019; Begler, Till skydd fér barnen: om skolplikt och
anmilningsskyldighet i Ystads kommun, 2019.
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1.2 Syfte och fragestillningar

Riksrevisionen granskar regelverket kring ledighet, medgivande att fullgora
skolplikten pa annat sitt och nir skolplikten upphor pa grund av varaktig vistelse
utomlands. Syftet r att granska om regering och statliga myndigheter har
sikerstillt att det existerande regelverket och tillimpningen av det fungerar enligt
lagstiftarens intentioner.

Fragor ar:

1. Arundantag fran skolplikten tydligt reglerade i skollagen?
2. Bedriver Skolinspektionen en dndamalsenlig tillsyn av bestimmelserna?
3. Har Skolverket tagit fram ett fullgott stod f6r kommunerna att

tolka lagstiftningen?

Avgrinsningar

Denna granskning bersr inte den problematik som finns med si kallade
hemmasittare, det vill siga olovlig frinvaro. Hemmasittare rér en annan
problematik, och det pagdr manga insatser frin regering, statliga myndigheter och
kommuner for att hjilpa dessa elever tillbaka till skolan. Granskningen tar inte
heller upp andra former av frinvaro fran undervisning i enlighet med 7 kap. 19 §
skollagen om befrielse frén obligatoriska inslag i undervisningen.

Granskningen berér inte heller 6vriga slag av sirskilda utbildningsformer som
tas upp i 24 kap. skollagen (utover 23 §), till exempel utbildning vid
sirskilda ungdomshem.

Riksrevisionen har inte granskat regeringens styrning av myndigheterna med
avseende pa de aktuella bestimmelserna.

Riksrevisionen har inget mandat att granska kommunernas arbete och gor inte
nigon bedémning av om kommunerna fattar ritt eller fel beslut. Granskningens
ambition ir att se pA kommunernas forutsittningar att fatta beslut i enlighet med
lagstiftarens intention, och om dessa beslut utsitts f6r en dndamélsenlig tillsyn.

1.3 Metod och genomférande

Riksrevisionen har begirt in handlingar kring beslut tagna om att fullgéra
skolplikten pa annat sitt samt beslut kring skolpliktens upphérande i de fall
sddana beslut tagits, frin samtliga kommuner. Vi har bett om savil bifall som
avslag i drenden for att kunna se hur de olika kommunerna resonerar kring
eventuellt likartade premisser. Vi har fatt svar fran 286 kommuner. Nir vi haft
direkt kontakt med kommuner (via besok, telefon eller mejl) har vi bland annat
fragat om de har en angiven tidsperiod f6r nir de anser att skolplikten upphér —
detta giller cirka 30 kommuner. Vi har dven bett om att fa uppgifter om ledigheter
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lingre 4n tio dagar fran 20 skolor i Stockholm och Géteborg. I urvalet ingar bade
kommunala och fristidende skolor i innerstad och férort.

Intervjuer har genomf6rts med jurister och handliggare vid Skolverket,
handliggare, avdelningschef, jurist och ledning vid Skolinspektionen, handliggare
och jurist vid utbildningsdepartementet, utbildningsansvariga samt jurist vid
Sveriges kommuner och regioner® samt tva jurister som var delaktiga i arbetet
med propositionen till skollagen (prop. 2009/10:165).

Vi har besokt tolv kommuner? och intervjuat den eller de som ansvarar for
bedomningar och beslut kring undantag fran skolplikten. Kommunerna har valts
ut pa olika grunder. En faktor har varit om de haft manga ansékningar om
undantag frian skolplikten, en annan faktor har varit om de verkar ha ett vil
genomtinkt arbete med frigorna eller inte. Detta har vi fitt en uppfattning om
genom de underlag som kommunerna skickat in till oss.

Samtliga intervjuer har varit semistrukturerade och varat ungefir en timme.

Tolv akter har gitts igenom hos Skolinspektionen for att se i vilken utstrickning
inspektorerna tar upp fragan kring andra sitt att fullgora skolplikten. Vi har valt ut
de akter dir Skolinspektionens huvudmannatillsyn av en kommun har
sammanfallit med ett &r dd kommunen, enligt Skolverkets statistik, haft ett antal
irenden med elever som fullgjort skolplikten pa annat sitt.

En mingd dokument och rittsfall inom omradet har studerats. Det handlar
huvudsakligen om domar fran forvaltningsritter, men ett fatal kammarrittsdomar
har ocksa patriffats, samt ett mal fran Hogsta forvaltningsdomstolen.

Vér huvudsakliga empiri bestar av de underlag vi fatt in frin kommunerna samt
de intervjuer med kommuner som vi genomfort. Underlagen har givit oss en bas
som intervjuerna sedan hjilpt oss att tolka. Vi har kunnat se vad f6r slags drenden
det handlar om vad giller att fullgora skolplikten pa annat sitt, och nir skolplikten
upphor pa grund av varaktig utlandsvistelse. Intervjuerna har dven givit oss en god
forstaelse for hur det dr f6r kommunerna att hantera dessa drenden, bide gillande
att forsoka forsta lagstifiningen och att tillimpa den pa de enskilda fallen. De har
ocksa givit en bild av hur kommunerna ser pa lagstiftningen kring skolplikt.

8 Tidigare Sveriges kommuner och landsting.
9 Halmstad, Karlstad, Kungsbacka, Malmé, Norrképing, Norrtilje, Sollentuna, Stockholm, Uddevalla,
Vaxholm, Vixj6 och Orebro.
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Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av projektledaren
Sofia Sandgren Massih och projektmedarbetarna Krister Sund och Tobias
Hamfelt samt enhetsjuristen Daniel Lindén Remstam. En referensperson har
varit knuten till projektet och gett synpunkter pa savil ett granskningsuppligg
som ett utkast till granskningsrapporten:

e Olle Lundin, professor i forvaltningsritt, Uppsala universitet.

Foretridare for Regeringskansliet (utbildningsdepartementet), och Statens
skolinspektion samt Statens skolverk har fatt tillfille att faktagranska och
i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapporten.

Rapportens bedsmningsgrunder aterges i kapitel 2.

RIKSREVISIONEN
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2 Riéttskallor, bedésmningsgrunder
och ovrigt

I detta kapitel kommer vi att redogéra f6r gillande lagstiftning, vilken vigledning
som finns att fa f6r kommuner och rektorer samt vilka bedomningsgrunder vi
anvint oss av i granskningen.

Forst gar vi igenom vad rittskillorna siger om ledighet (7 kap. 18 §), och direfter
gar vi igenom paragraferna som reglerar medgivande att fullgora skolplikten pa
annat sitt (24 kap. 23-24 {§) och skolpliktens upphérande pa grund av varaktig
vistelse utomlands (7 kap. 2 §). Direfter aterges vad rittskillorna siger om
Skolinspektionens uppdrag vad giller de aktuella bestimmelserna.

Vi ger dven en kort beskrivning av ett antal for granskningen relevanta rittsfall och
direfter en beskrivning av de svenska utlandsskolorna, di dessa ofta ir aktuella

i arendena. Dessa skolor sirbehandlas i manga kommuner nir det giller skolgdng
i utlandet.

Foljande finns att tillgd for den som har att fatta beslut om ledighet, att skolplikten
upphor pa grund av varaktig utlandsvistelse eller i ett drende om att fullgéra
skolplikten pa annat sitt:

1. skollagens bestimmelser (7 kap. 2 & 18 {§ samt 24 kap. 23-25 {f)

2. utbildningsutskottets betinkande 2009/10:UbU21

3. proposition 2009/10:165, samt proposition 1985/86:10 (till 1985 ars skollag)
4. ett antal rittsfall dir kommuners beslut 6verklagats av virdnadshavare

5. en juridisk vigledning fran Skolverket (2012)

6. juridiska vigledningstjinster.

I det granskade regelverket anvinds ofta begreppet synnerliga skil. Det dr
ett juridiskt vedertaget begrepp och signalerar att stor restriktivitet ska rada
vid tillimpningen.

2.1 Ledighet, fullgora skolplikten pa annat sitt och
varaktig vistelse utomlands

2.1.1 Ledighet
I 7 kap. 18 § skollagen stir foljande att lisa:

En elev i en skolform som avses i 17 § far beviljas kortare ledighet for
enskilda angelagenheter. Om det finns synnerliga skal far lingre
ledighet beviljas.
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Rektorn beslutar om ledighet. Rektorn far inte uppdra at ndgon annan
att fatta beslut om ledighet som avser lingre tid 4n tio dagar.

I forarbetena till denna lag, och till den foregiende skollagen, framgér att med
kortare ledighet avses upp till tio dagar.1® Lingre ledighet ir siledes sddan som ir
lingre 4n tio dagar. I féregdende skollag hade rektor ritt att besluta om kortare
ledigheter medan styrelsen f6r utbildning beslutade om ledigheter som 6versteg
tio dagar. Detta férindrades i nuvarande skollag, med hinvisning till rektors
kinnedom om elevens forhallanden och dess ansvar f6r verksamheten.! I dagens
skollag ir det siledes rektor som beslutar om ledighet, och rektor kan delegera
vidare ritten att besluta om kortare ledigheter. En huvudman kan inte bestimma
hur ling ledighet en rektor kan bevilja, eller under vilka omstindigheter. En
huvudman kan sitta upp riktlinjer, men beslutet 4r i slutindan alltid rektors att
fatta. Det finns ingen lagstadgad ovre grins f6r hur lang ledighet en rektor far
besluta om. Det finns inte heller nigot skrivet om vad som kan tinkas vara
synnerliga skil for en lingre ledighet.

Det stir inget i utbildningsutskottets betinkande med anledning av den nya
skollagen om hur rektor beslutar om ledighet.

I Skolverkets juridiska vigledning kring utlandsvistelser poingteras att
mojligheten att ge lingre ledigheter ska tillimpas mycket restriktivt. Ledighet
nimns iven i de allminna rdd som Skolverket tagit fram om franvaro och nirvaro.
I kommentarerna till de allminna riden framgir att lingre ledighet kan beviljas
vid vissa resor, till exempel i samband med familjehogtider eller religiosa
hogtider.’2 I annat juridiskt stodmaterial som finns att tillgd (av privata aktérer)
gors ytterligare tolkningar. For att synnerliga skil ska vara uppnatt anses det
krivas att resan ir synnerligen viktig f6r eleven och det kan ofta krivas intyg fran
till exempel lakare, kurator eller psykolog for att styrka detta. En vanlig
semesterresa anses i normalfallet inte vara i narheten av sidana skal.?

2.1.2 Annat satt att fullgora skolplikten
I 24 kap. 23 § star foljande:
Ett skolpliktigt barn far medges ritt att fullgora skolplikten pd annat

sitt in som anges i denna lag.
Medgivande ska limnas om

1. verksamheten framstar som ett fullgott alternativ till den utbildning som
annars stir barnet till buds enligt féreskrifter i denna lag,

10 Prop. 2009/10:165 s. 340; prop. 1985/86:10 s. 87.

1 Prop. 2009/10:165 s. 340.

12 Skolverket. "Juridisk vagledning, Mer om... Utlandsvistelse och skolplikt.” 20719-08-15; Skolverket.
Arbetet med att frimja nérvaro och att uppmdrksamma, utreda och dtgérda frinvaro i skolan.
Skolverkets allminna rad. Stockholm 2012.

13 )P Skolnet "Ledighet” 2019-10-24.
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2. behovet av insyn i verksamheten kan tillgodoses, och
3. det finns synnerliga skil.

I 24 kap. 24 § star:

Medgivande enligt 23 § far limnas for upp till ett &r i sinder. Under
dess giltighetstid ska det prévas hur verksamheten utfaller.
Medgivandet ska aterkallas, om det kan antas att férutsittningarna
enligt 23 § inte lingre finns.

Ett beslut om aterkallelse av ett medgivande giller omedelbart, om inte
annat beslutas.

Den forsta bestimmelsen (24 kap. 23 §) finns det, i jimforelse med de 6vriga som
berors i denna granskning, relativt mycket skrivet kring i propositionen. Dir
framgar att eftersom gillande skolférfattningar kriver att undervisningen ska vara
allsidig och saklig 4r den dirmed mdjlig for alla elever att delta i, oberoende av
religios eller filosofisk uppfattning hos elev eller vardnadshavare. Detta innebir att
motiv for hemundervisning inte finns och dirmed inte heller ndgon bestimmelse
som mojliggor detta — tidigare var de flesta besluten om medgivanden att fullgsra
skolplikten pa annat sitt av hemundervisningskaraktir. Det fanns dock en vilja att
fortsatt ha ett visst utrymme for att kunna tillata en elev att fullgora skolplikten pa
annat sitt, och dirav inférdes en bestimmelse om att synnerliga skil ska vara
uppfyllda. Utéver synnerliga skil krivs att verksamheten ir ett fullgott alternativ
till den utbildning barnet annars deltar i samt att behovet av insyn kan tillgodoses.
De tva senare rekvisiten gillde dven i tidigare skollag.

Som exempel pa synnerliga skil ges nir en elev flyttat till Sverige fran

ett grannland och vill gi kvar terminen ut i sin tidigare skola, deltagande

i filminspelning eller lingre resor. Det poingteras dock att medgivanden ska ges
mycket restriktivt, att det ska finnas starka skil i det enskilda fallet, och att
besluten alltid ska utga frin elevens intresse.* I féregiende skollags férarbeten
nimns dessa godkinnanden som nigot som 4r "for det enskilda barnets del och
inte ett allmingiltigt godkinnande av anordningen som sidan.”1s

I utbildningsutskottets betinkande tas denna skirpning upp, men ingen
ytterligare information ges.

I propositionen till 1985 ars skollag ges lite mer resonemang kring nir den
alternativa skolgangen kan anses vara ett fullgott alternativ, resonemang som
fortfarande anses gilla. Dir stdr att det ska stillas samma krav pa den alternativa
skolgangen som nir det giller en fristiende skola som ska godkinnas for

14 Prop. 2009/10:165 s. 523-524 och s. 885.
5 Prop. 1985/86:10 s. 50-51.
16.2009/10 UbU21 s. 188.
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skolpliktens fullgsrande. Utbildningen ska dirmed ge kunskaper och firdigheter
som till art och niva visentligen motsvarar grundskolans, och utbildningen ska
dven i 6vrigt motsvara grundskolans allminna mal.l?

I Skolverkets remissvar till promemoria med f6rslag till ny skollag framférs
onskemal om att resonemanget kring synnerliga skil ska utvecklas och
exemplifieras, dd den avsedda dterhillsamheten i tillimpningen av bestimmelsen
annars kan g forlorad. Skolverket tar upp den vixande foreteelsen med langresor
till exempelvis Thailand.!8

I Skolverkets juridiska vigledning star inget mer dn vad som star i lagtext
och forarbeten.?

I annat juridiskt stédmaterial (fran privat aktor) framgar bland annat f6ljande: nir
en franvaro ir utstrickt i tiden bor den istillet provas som annat sitt att fullgéra
skolplikten. Hir tydliggors alltsa att det bor vara en distinktion mellan nir

en franvaro ir ledighet respektive ett annat sitt att fullgora skolplikten — i det
senare fallet far ju eleven fortsatt utbildning men i annan form och pé annat stille.
Nir det faststillts att eleven fortsatt 4r skolpliktig ska alla tre rekvisiten enligt § 23
provas, och samtliga vara uppfyllda for att ett medgivande ska ges. Férutom

ett gediget, nistintill professionellt uppligg av den alternativa utbildningen och
ett gediget system kring insyn och uppf6ljning, krivs dessutom mycket starka skil
i det enskilda fallet.20

2.1.3 Varaktig vistelse utomlands
I 7 kap. 2 § star foljande att lisa:

Barn som ar bosatta i Sverige har skolplikt enligt foreskrifterna
i detta kapitel.

Skolplikt giller dock inte barn som varaktigt vistas utomlands eller vars
forhallanden ir sidana att det uppenbarligen inte kan begiras att
barnet ska g i skola.

Skolplikt giller inte heller barn som avses i 29 kap. 2 § andra stycket.
Dessa barn har dock samma ritt till utbildning som skolpliktiga barn.

Den del av ovanstiende paragraf som ror nir skolplikt inte giller pa grund av
varaktig vistelse utomlands berérs inte i vare sig propositionen eller
utbildningsutskottets betinkande. Diremot finns lite vigledning att fa

7" Prop. 1985/86:10 s. 51.

18 Yttrande 6ver departementspromemorian Den nya skollagen — fér kunskap, valfrihet och trygghet,
dnr 02-2009:549, 2009-02-28, Skolverket.

19 Skolverket "Juridisk vigledning, Mer om... Utlandsvistelse och skolplikt”, 2019-08-15.

20 JP Skolnet, "Ledighet”, 2019-09-26.
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i forarbetena till den féregdende skollagen. Dir forklaras att varken ritt till
utbildning eller skolplikt kan utkrivas nir en elev varaktigt vistas utomlands. Som
exempel pa en siddan situation nimns svenska diplomatbarn, barn som alltsa
fortsatt dr folkbokforda i Sverige men faktiskt inte bor i landet.2 I normalfallet ska
en familj som bositter sig utomlands ocksa skriva sig utomlands, vilket gor att
skolplikten per automatik upphér. Undantagna frin denna regel ir statligt
anstillda som har utlandstjinstgoring. 2

Det finns ingen ytterligare vigledning kring hur ling en utlandsvistelse ska vara
for att kunna betraktas som varaktig, i ndgon av lagtexterna.

I Skolverkets juridiska vigledning presenteras tvd domstolsavgéranden. Det ena
giller en vistelse som strickte sig 6ver sexton manader med undantag for

en period under sommaren da barnen var i Sverige. I detta fall ansags vistelsen
vara varaktig. Det andra fallet 161 en period om lite drygt tvd ménader som inte
bedomdes som varaktig.

I en dom fran kammarritten fors ett lingre resonemang kring lingden for nir
en vistelse utomlands kan anses som varaktig, och ritten landar i beslutet att
en vistelse som strickt sig 6ver tva terminer 4r att anse som varaktig. Exakt var
grinsen bor ga definieras dock ej.2

2.1.4 Forordningar och foreskrifter

Ledighet, medgivande att fullgéra skolplikten pa annat sitt och varaktig vistelse
utomlands tas inte upp i skolférordningen eller nigon annan férordning som
finns inom skolomradet. Vad giller medgivande att fullgora skolplikten pa annat
sdtt har regeringen, eller den myndighet som regeringen bestimmer,
bemyndigandet att meddela foreskrifter. Nagot sddant bemyndigande finns ej vad
giller ledighet och varaktig vistelse utomlands. Det har inte meddelats nagon
foreskrift vad giller medgivande att fullgora skolplikten pa annat sitt.2

21 Prop. 1985/86:10 s. 82.

22 Folkbokféringslag (1991:481) 14 §; skollagen (2010:800) 7 kap. 2 §.
2 Mal 3515-14, kammarritten i Gsteborg, 2015-09-14.

24 Skolférordningen, SFS 2011:185; skollagen (2010:800) 24 kap. 26 §.

16 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

2.1.5 Hur bestammelserna forhaller sig till varandra

Riksrevisionens bedomning av hur de tre aktuella bestimmelserna forhaller sig
till varandra grundar sig pa de killor som presenterats ovan. Var bedomning ar att
de ursprungligen formulerades f6r att anvindas i tre helt olika situationer.
Ledighet dr nigot som en elev beviljas nir hen ska vara ledig fran skolan.
Medgivande att fullgéra skolplikten pa annat sitt ir nigot som ges nir en elev,
under speciella omstindigheter, inte kan delta i sin vanliga skolging utan vill
fullgéra skolplikten pa nigot annat sitt. Bestimmelsen om att skolplikten upphor
pé grund av varaktig vistelse utomlands ska anvindas nir en elev ir fortsatt
folkbokford i Sverige, och dirmed har skolplikt, men faktiskt inte bor i Sverige.
Det &r alltsa olika bevekelsegrunder for de olika bestimmelserna. Se figur 1.

Figur 1 Giltiga skal att ej narvara i skolan — Riksrevisionens bedémning av hur det &r tankt

Ledighet

MAFSPAS = medgivande att fullgéra skolplikten pd annat sdtt (24 kap. 23 fj)
VWU = varaktig vistelse utomlands (7 kap. 2 fj)
Kélla: Riksrevisionen.
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2.2 Skolinspektionens tillsyn
I 26 kap. 3 § skollagen stir bland annat féljande:
Statens skolinspektion har tillsyn 6ver:

1. skolvisendet, sirskilda utbildningsformer och annan pedagogisk
verksamhet enligt denna lag,

2. utbildning som avses i 29 kap. 17 §,

3. hur en kommun uppfyller sina skyldigheter enligt 7 kap. 21 och 22 {§,
24 kap. 23 och 24 {§ samt 29 kap. 9 §,

4. hur en kommun uppfyller sitt tillsynsansvar enligt 4 §.

Det anges alltsa i skollagen att Skolinspektionen har tillsyn 6ver hur kommunen
uppfyller sina skyldigheter enligt 24 kap. 23-24 §§ om medgivande att fullgora
skolplikten pa annat sitt. Detta anges utoéver det 6vergripande ansvar f6r skolans
verksamhet som anges i férsta punkten i 26 kap. 3 §. Propositionen ger lite mer,
dar star:

"Regeringen foreslar vidare att det i lag regleras att tillsynsmyndigheten
ska ha tillsyn 6ver hur kommunen fullgor sitt ansvar for att se till att
skolpliktiga barn fir foreskriven utbildning i enlighet med vad som
framgar av lagen. Myndigheten ska ocks3 ha tillsyn 6ver kommunens
handliggning av frigor som ror fullgérande av skolplikten pd annat sitt
in som annars anges i skollagen.”?

I utbildningsutskottets betinkande infor skollagen star inget mer dn att utskottet
stiller sig bakom forslaget.2s

Bestimmelserna kring ledighet och nir skolplikten upphor pekas inte ut som
bestimmelserna kring medgivande att fullgéra skolplikten pa annat sitt. De ingar
dock i det bredare begreppet skolvisendet som anges i férsta punkten i 26 kap. 3 §
angéende vad Skolinspektionen har tillsyn 6ver.

I Skolinspektionens instruktion hinvisas till vad som star i 26 kap. skollagen.?

2.3 Bedémningsgrunder

Bedémningsgrunder formuleras utifrin vad som bedéms vara intentionerna
bakom skollagens bestimmelser, och forvaltningslagens samt regeringsformens
krav pa saklighet och allas likhet inf6r lagen vad giller offentligt beslutsfattande.

25 Prop. 2009/10:165, s. 542.
262009/10:UbU21 s. 181.
27 Forordning (2011:556) med instruktion fér Statens skolinspektion, 2 §.
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Ar undantag fran skolplikten tydligt reglerade i skollagen?

Denna fraga handlar om ifall bestimmelserna kring skolpliktens upphérande pa
grund av varaktig utlandsvistelse, ledighet, samt medgivande att fullgsra
skolplikten pa annat sitt (7 kap. 2 och 18 §§ samt 24 kap. 23-24 {f) ar tydligt
formulerade. Om de ir tydligt formulerade bér de som tillimpar dem, det vill siga
kommunerna och rektorerna, kunna tolka och f6rsta vad som avses och dirmed
ocksa ta beslut i linje med lagstiftarens intention. Vi kommer ocksi att se pd om
de aktuella bestimmelserna tillimpas i enlighet med hur det var tinkt, se

figur 1 ovan.

Ar Skolinspektionens tillsyn av lagstiftningen dndamdlsenlig?

Enligt 26 kap. 3 § skollagen har Skolinspektionen tillsyn éver paragraferna om
medgivande att fullgéra skolplikten pa annat sitt, sdvil 6ver om besluten tas pa
ritt grunder som 6ver om kommunerna provar hur verksamheten utfaller under
beslutens giltighetstid. For att tillsynen ska vara dndamalsenlig krivs forst och
frimst att den gors, direfter att den sikerstiller att lagens avsikter efterlevs.

Fragan ber6r dven om Skolinspektionen granskar bestimmelserna kring ledighet och
nir skolplikten upphor pa grund av varaktig utlandsvistelse. Enligt skollagen har
Skolinspektionen ett 6vergripande uppdrag att bedriva tillsyn éver skolvisendet.

Har kommunerna ett fullgott stod fran Skolverket for att tolka lagstiftningen?

Denna fraga tar upp ifall Skolverket, pd uppdrag eller eget initiativ, tagit fram stéd
for att hjilpa kommunerna nir det kommer till att fatta beslut enligt ovan nimnda
paragrafer. Till exempel foreskrifter, allminna rad eller ndgon annan form av
lampligt stod.

Vad giller medgivande att fullgéra skolplikten p4 annat sitt har regeringen, eller
den myndighet regeringen bestimmer, ritt att ta fram foreskrifter enligt ett
sarskilt bemyndigande i 24 kap. 26 § skollagen. Vad giller ledighet och varaktig
vistelse utomlands finns inget lagstod for vare sig regering eller Skolverket att ta
fram foreskrifter. Detta innebir att regeringen inte kan ge Skolverket i uppdrag att
ta fram foreskrifter om ledighet och varaktig vistelse utomlands, och att Skolverket
inte kan be regeringen om ett sidant uppdrag.

Skolverket ska enligt sin instruktion frimja att alla barn och elever far tillgdng till
en likvirdig utbildning av god kvalitet i en trygg miljé. Myndigheten ska félja
utvecklingen inom sitt verksamhetsomrade och analysera eventuella behov av
atgirder. Myndigheten ska dven utforma och kontinuerligt utveckla de
styrdokument som myndigheten har bemyndigande att meddela féreskrifter om.
Myndigheten ska dven i nira samarbete med kommuner och andra huvudmin
stodja dem i deras utbildningsverksamhet.?s

2 Férordning (2015:1047) med instruktion fér Statens skolverk.
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2.4 Ovrigt

2.4.1 Rattsfall

Det finns ett antal rittsfall som manga kommuner utgir fran nir de behéver
vigledning. Det ir huvudsakligen domar fran férvaltningsritt, men &ven ett antal
kammarrittsdomar samt en dom fran Hogsta férvaltningsdomstolen, som bersr
antingen fullgérande av skolplikt pa annat sitt eller varaktig vistelse utomlands.
Utover dessa domar finns det ytterligare fyra kammarrittsdomar som beror
fragan, men som antingen ror tillimpning av 1985 ars skollag eller enbart

beror vitesforeliggande.

Domen fran Hogsta forvaltningsdomstolen behandlar ett éverklagande av
Goteborgs kommuns beslut att inte bevilja fyra elever medgivande att fullgéra
skolplikten pa annat sitt.2? Barnen anfér, via sina forildrar, att de med anledning
av sin religitsa tro och levnadssitt samt omfattande mobbning och hot inte har
mdjlighet att g i skolan. Familjen anser inte att skolan kan garantera de krav som
kommer med barnens religiosa levnadssitt. Kommunen 4 sin sida anfér att det dr
visat att bade fullgott alternativ samt insyn dr uppfyllt, men att de skil som barnen
anfér inte kan anses utgéra synnerliga skil. Kommunen motiverar detta med att
hemundervisning med anledning av religiosa eller filosofiska skil enligt
forarbetet?® inte kan utgora skil for att bevilja tillstind. Vidare anfér kommunen
att det ir deras ansvar att organisera skolan pa sddant sitt att barnens skolgang
mojliggors. Hogsta forvaltningsdomstolen gér bedémningen att de skil som
barnen anfér inte kan anses vara synnerliga skil, da de bedomer att barnens
speciella forutsittningar ska hanteras inom den allminna skolan.3

Det finns tre kammarrittsdomar som behandlar medgivande av fullgsrande av
skolplikt pa annat sitt. Tva av domarna beror hemundervisning motiverat av
religivsa eller filosofiska skil.32 Den tredje domen beror ett fall dir barnets ena
virdnadshavare ska arbeta utomlands. Familjen anfor dven att barnet ska fa
uppleva miljoombyte samt att nuvarande skolklass ir stokig som skl till att
medgivande ska ges. I alla tre domar bedémer kammarritten att synnerliga skil
inte foreligger och att overklagan dirmed ska avslas.’

29 Mal 6107-12 Hégsta férvaltningsdomstolen, Stockholm, 2013-07-01.

30 Prop. 2009/10:165, s. 523 f.

31 Mal 6107-12 Hégsta férvaltningsdomstolen, Stockholm, 2013-07-01.

32 Mal 34-12 Kammarritten i J6nképing, 2012-01-13; mal 3166-11 Kammarritten i Jénképing,
2012-07-02.

3 Mal 34-12 Kammarritten i Jénképing, 2012-01-13; mal 3166-11 Kammarritten i Jénképing,
2012-07-02; mal 4703-19 Kammarritten i Géteborg, 2019-10-02.
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Det finns tre kammarsittsdomar som behandlar varaktig vistelse utomlands.
Tidsperioderna som barnen har befunnits sig utomlands har, i de aktuella fallen,
varierat fran nio till elva manader. I domarna gor kammarritten bedémningen att
begreppet varaktig saknar en tydlig innebord, men bedomer att varaktig kan
kopplas samman med begreppet stadigvarande, som forekommer i skatterittsliga
sammanhang.3* Att vara stadigvarande bosatt innebir att man anses vara bosatt pa
det stille man har majoriteten av sin dygnsvila. Utifrdn den tolkningen bedémer
kammarritten att barnen i alla tre fallen ska anses vistas varaktigt utomlands.?

2.4.2 Juridiska vagledningstjanster

Det finns dven en del privata aktorer som tillhandahaller tjinster i form av
juridiskt stod och vigledning till kommunerna i dessa fragor. Det kan exempelvis
vara relevanta domar och hur lagen har uttolkats i olika instanser. Dessa
rittskillor och vigledningsfunktioner ir frekvent anvinda av manga kommuner.
De hjilper dven kommunerna att tolka lagstiftningen i enskilda fall eller fragor.
Dessa aktorer har dock inte nigot tolkningsforetride, varf6r deras tolkning inte
nodvindigtvis haller i en domstol.

2.4.3 Svenska utlandsskolor3é

Svenska utlandsskolor med ritt till statsbidrag finns for att erbjuda skolging enligt
svenska liroplaner till elever som f6ljer med vardnadshavare som av olika skil
vistas utomlands. Tanken ir att eleverna ska kunna hilla kontakten med Sverige
och, eventuellt i framtiden, fa en littare 6vergang tillbaka till skola i Sverige. Det
finns i nuliget 18 skolor som ir godkinda for att ta emot statsbidrag, i f6ljande
linder: Belgien, England, Frankrike, Kenya, Mocambique, Portugal, Ryssland,
Saudiarabien, Spanien, Tyskland och Osterrike. I Tyskland finns tvd svenska
skolor, och i Spanien finns sju svenska skolor.

Nir Skolverket bedomer om en huvudman ska fi ritt att ta emot statsbidrag tas
hiansyn till f6ljande:

e Huvudmannen ska ha forutsittningar att anordna utbildningen och det ska
finnas ett behov av den.

o Elevantalet ska, vid en allsidig bedémning av kvalitetskrav — avseende sociala
och andra aspekter pa skolverksamheten — vara tillrickligt stort och
négorlunda stabilt.

¢ Huvudmannen mdste kunna visa att det finns ett svenskt samhillsintresse
av att en svensk skola etableras pa den aktuella orten.

34 Mal 6734-07 Regeringsriatten, Stockholm, 2008-05-15.

35 Mal 6422-2001 Kammarritten i Stockholm, 2002-02-22; mal 3515-14 Kammarréatten i Géteborg
2015-09-14; mal 4127-16 Kammarritten i Stockholm, 2017-03-29.

36 Huvuddelen av informationen hir dr himtad fran ett mejl fran Skolverket daterat den
9 september 2019.

RIKSREVISIONEN 21



UNDANTAG FRAN SKOLPLIKTEN — REGLER, TILLAMPNING OCH TILLSYN

Nir det giller arskurserna 7-9 samt gymnasieutbildning kan regeringen besluta
att grundskoleutbildning samt gymnasieutbildning far anordnas som reguljir
utbildning vid skolan, efter ansékan fran huvudmannen f6r en utlandsskola som
ir berittigad till statsbidrag.

De svenska utlandsskolorna fir statsbidrag f6r elever som ir statsbidragsberittigade.
Vilka dessa dr framgar i 3 § i fsrordningen (1994:519) om statsbidrag till
utbildning av utlandssvenska barn och ungdomar. Férenklat kan sigas att for att
en skola ska kunna fa statsbidrag for en elev krivs att minst en av elevens
vardnadshavare tjinstgor i utlandet, alternativt bedriver ndgon annan verksamhet
i utlandet som bedéms visentlig for det svenska samhillet. Eventuell tjinstgéring
ska oftast ha en koppling till ndgon juridisk person i Sverige.’” Vidare ska
vardnadshavarens utlandsvistelse vara en sammanhingande tidsperiod om minst
sex manader for att statsbidrag ska komma pa fraga. De svenska utlandsskolorna
tar emot méanga elever som inte ir berittigade till statsbidrag. De svenska
utlandsskolorna ir avgiftsbelagda och det varierar i vilken omfattning eventuellt
statsbidrag sanker vardnadshavarens avgift. Lisaret 2017/2018 gick 1 558 elever
vid svenska utlandsskolor och en dryg tredjedel av dem var berittigade till
statsbidrag. Skolinspektionen bedriver tillsyn 6ver de svenska utlandsskolorna.

Skolverket har i ett regeringsuppdrag foreslagit att reglerna for statsbidrag till
svenska utlandsskolor bor férenklas. Enligt Skolverkets férslag bor kriteriet vara
att minst en vardnadshavare ir svensk medborgare och stadigvarande vistas
utomlands i sex ménader.3®

37 Fér att en elev ska utgéra underlag for statsbidrag kravs féljande: Minst en av deras vardnadshavare
ar svensk medborgare och minst en av dem vistas i utlandet pa grund av
1. tjdnstgoring vid en svensk myndighet eller organisation
2. tjanstgoéring vid en internationell organisation
3. tjanstgoring vid ett foretag i foljande fall:
a. tjanstgoéring vid ett féretag som &r svensk juridisk person
b. tjanstgoring vid ett féretag som &r utldndsk juridisk person 6ver vilken en svensk juridisk
person har ett bestimmande inflytande
c. tillfallig tjanstgoring i utlandet vid en utlidndsk juridisk person som bedriver verksamhet
i Sverige
d. en i férvag tidsbegransad tjanstgéring vid en utlandsk juridisk person
4. studier eller forskning fér vilka det limnas studiemedel, stipendier eller [6n
. kulturarbete pa vilket vederbérandes huvudsakliga forsérjning beror
6. verksamhet i utlandet som i 6vrigt bedéms visentlig for det svenska samhiillet.

wv

Statens skolverk far medge att dven andra elever dn de som avses i férsta stycket far raknas med, om
det finns synnerliga skil med hansyn till sociala férhéllanden.

38 Redovisning av uppdrag om dndring i férordningen om statsbidrag till utbildning av utlandssvenska
barn och ungdomar, dnr 2018:1034, 2019-02-20, Skolverket.
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Nir Skolverket gor bedomningen om en utlandsskola ska vara berittigad till
statsbidrag for svenska elever gors ingen prévning mot skollagens bestimmelser
om annat sitt att fullgéra skolplikten enligt 24 kap. 23 § skollagen. Diremot ska
undervisningen i utlandsskolan, for att vara berittigad till statsbidrag enligt
férordningen om statsbidrag till utbildning av utlandssvenska barn och
ungdomar, motsvara férskoleklass, grundskola och, si langt det 4r moijligt,
gymnasieskola i Sverige. Det 4r upp till hemkommunen att géra bedémningen
om skolan ir ett fullgott alternativ nir elever anséker om att fullgsra skolplikten
pa annat sitt.?

39 Forordningen (1994:519) om statsbidrag till utbildning av utlandssvenska barn och ungdomar.
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3  Empiri

Iakttagelserna i kapitlet 4r, nir inget annat anges, baserade pa de beslut vi fatt in
fran kommunerna samt de intervjuer vi genomfort.

3.1 Deskriptiva data

Vi har bett samtliga Sveriges kommuner att inkomma med beslut tagna kring
fullgérande av skolplikten pd annat sitt (24 kap. 23 § skollagen) gillande l4saret
2018/2019, savil medgivanden som avslag. Vi har fatt svar frdn 286 kommuner.
240 kommuner har inte fattat nigra beslut om medgivande att fullgsra skolplikten
pa annat sitt. Riksrevisionen har fitt uppgifter om 243 drenden, varav 153 har
beviljats. 15 drenden har avsett si lang utlandsvistelse att skolplikten har bedémts
upphora. Som mest har en kommun beviljat 12 ansékningar om att fullgéra
skolplikten pa annat sitt.

Vi har dven bett om beslut gillande att skolplikten upphér pd grund av varaktig
vistelse utomlands, nir sddana beslut finns. Det ir inte alla kommuner som fattar
formella beslut i sidana drenden, ibland registreras bara att familjen eller eleven
befinner sig utomlands sa pass linge att skolplikten upphor.+

De drenden vi fitt in fordelar sig 6ver sort och tidsperiod enligt tabell 1 nedan. Vi
har gjort en kategorisering dir kategori 1 4r sddana drenden dir vi bedémer att det
ror sig om rena semesterresor. Kategori 2 dr sidana drenden dir en, ibland tva,
virdnadshavare ska arbeta utomlands och familjen f6ljer med. Det kan dven vara
irenden dir en virdnadshavare bor utomlands och eleven ska tillbringa en period
med denne virdnadshavare, men den andre virdnadshavaren bor kvar i Sverige.
Kategori 3 dr drenden som ir mer diffusa, exempelvis att virdnadshavare ska
prova pa att bo eller arbeta utomlands, rekognosera infér eventuell flytt, delta i
utbildning och dylikt. Kategori 4 &r allt annat: utlandsvistelser av medicinska skil,
hemundervisning, elitidrottssatsningar, filminspelningar, grinselever med mera.
Nio beslut har inte varit méjliga att kategorisera pa grund av bristfilliga underlag,
och 14 drenden har bedomts rora varaktig vistelse utomlands. Tabell 1 beskriver
hur féregiende lisars beslut fordelar sig 6ver medgivanden och avslag, skil for
ansokan, samt lingd pa sokt period. Varje enskilt drende ska ges en individuell
provning av hemkommunen och besluten ska alltid utga fran elevens intresse.

40 Vi har bett om beslut, savil medgivanden som avslag, fér lasaret 2018/2019. Ibland har vi dock fatt
in beslut gillande kommande ldsar, och vissa beslut har varit lite dldre. De beslut, och besked fran
kommunerna, som vi fatt in stimmer langt ifrdn alltid med den lista pA medgivande enligt
24 kap. 23 § som vi fatt fran Skolverket och som SCB samlar in, dven om antalet drenden &r ungefir
lika. I vissa fall har kommuner som enligt Skolverkets lista haft ett flertal drenden rapporterat till oss
att de inte haft nagra drenden alls, och ibland har det varit det motsatta. Vi vet inte vad dessa
differenser beror pa, men kan konstatera att var lista 4r en minimilista och att det troligen finns fler
arenden i realiteten. | var sammanstillning har vi inkluderat de enstaka arenden som gallt aret fore
eller efter, eftersom de bidrar till att ge en bild av landskapet.
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Tabell 1 Kategorisering av drenden kring att fullgéra skolplikten pa annat sitt

Medgivanden Avslag
Totalt antal drenden* 153 88
Kategori:
1. Semesterresa 50 19
2. Vardnadshavare ska under en period 48 12
arbeta utomlands
3. Vardnadshavare ska férsoka etablera 14 1
verksamhet eller likande utomlands
4. Ovrigt 33 31
Kategori ej varit mojligt att avgéra 8 1
Arendet anses som varaktig vistelse 14
utomlands
Tidsperiod — kortast Sju skoldagar
Tidsperiod — lingst Ett lasar

Kélla: Riksrevisionen, baserat pd uppgifter fran kommunerna.

Den vanligast férekommande orsaken till ansékan om att f fullgéra skolplikten
pa annat sitt ir utlandsvistelser dir eleven ska delta i skolgéng i en skola
utomlands. Det finns dven drenden som giller alternativ skolging i Sverige men
de dr forhallandevis fa. De skolor vi sett flest ansokningar fran 4r de svenska
skolorna i Thailand, framfér allt de tva svenska skolorna i Koh Lanta — Lilla
svenska skolan och Sanuk. Dessa skolor 4r inte sa kallade svenska utlandsskolor
godkinda for att ta emot statsbidrag och omfattas inte heller av Skolinspektionens
tillsynsansvar. De kallar sig dock svenska skolor, har svensk liroplan och behoriga
svenska lirare. I tabell 2 nedan redovisas antalet drenden och bedémningen av om
skolorna anses vara ett fullgott alternativ. Tabellen illustrerar att samma skolor
bedoms olika av olika kommuner vad giller om de kan anses vara fullgoda
alternativ till den utbildning som erbjuds eleven i Sverige. En tinkbar férklaring
till den varierande bedémningen skulle kunna vara att elever skiljer sig 4t vad
giller forutsittningar och mojligheter att kunna vara borta fran skolan — vissa
elever har storre behov 4n andra. Vi kan dock se att kommunerna bedésmer olika
dven i liknande fall. Snarare har vi noterat att manga kommuner har en grundsyn
angiende om skolorna ir fullgoda alternativ eller inte. Denna grundsyn skiljer sig
at mellan kommunerna och avgér om de anser rekvisitet uppfyllt.

41 Tva drenden som inkommit har avskrivits da skolan beviljat ledigt. 153 + 88 + 2 = 243 enligt
uppgifter pa sid. 24.
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Tabell 2 Svenska skolorna pa Koh Lanta

Lilla svenska skolan Sanuk
Antal underlag 18 17
Antal elever 27 25
Fullgott alternativ 1 12
Ej fullgott alternativ 7 5

Kéilla: Riksrevisionen, baserat pd uppgifter frin kommunerna.

Relativt manga ansékningar rér lingre eller kortare vistelser vid svenska
utlandsskolor som ir godkinda av Skolverket for att ta emot statsbidrag. Den skola
som forekommer mest ir svenska skolan pa Teneriffa — elva underlag rér den
skolan. Av dessa ansokningar har alla utom en beviljats, och den som inte beviljats
avslogs med hinvisning till avsaknad av synnerliga skal.

3.2 lakttagelser

3.2.1 De tre bestaimmelserna

En iakttagelse som blev tydlig ganska omgaende ir att det inte finns négra tydliga
grinser mellan de tre bestimmelser vi granskar, utan snarare grazoner mellan
dem — en utlandsvistelse som rektor ger ledighet for i en kommun kan i en annan
kriva beslut om att skolplikten ska fullgéras pa annat sitt. En utlandsvistelse som
i en kommun kriver att skolplikten fullgérs pa annat sitt kan i en annan anses
som varaktig och att skolplikten dirmed upphér. Ibland kan till och med
utlandsvistelser som i en kommun medfor att skolplikten upphor ges ledigt for

i en annan. Den enda grins som ir tydlig ir den som gar mellan kort och ling
ledighet, och den gar vid tio dagar.

Som nimnts i kapitel 2.1.5 4r vir bedémning att bestimmelserna ir avsedda for
helt olika situationer, dir det som bor avgora vilken bestimmelse som ska
anvindas ir de skil som anfors. Vad vi kunnat se ir att det, nir ansokan ar
forknippad med en utlandsvistelse, ofta ir lingden pa utlandsvistelsen som avgor
vilken bestimmelse som tillimpas. Se figur 2.
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Figur 2 Giltiga skal att ej narvara i skolan — hur det ser ut.

Ledighet

1

i

i

[ L >
10 dagar Tid

MAFSPAS = medgivande att fullgéra skolplikten pdé annat sdtt (24 kap. 23 f)
VVU = varaktig vistelse utomlands (7 kap. 2 fj)
Kdlla: Riksrevisionen.

3.2.2 Ledighet

Initialt hade Riksrevisionen inte for avsikt att granska den form av ledighet som
kan beviljas av rektor enligt 7 kap. 18 §. Det framkom dock efter ett antal
intervjuer att det troligen finns ett stort morkertal gillande drenden som ir av
sddan karaktir att de bor hanteras i enlighet med 24 kap. 23 § om medgivande att
fullgéra skolplikten pa annat sitt, men istillet hanteras pa skolorna. Det vill siga
att rektor tar beslut om ledighet och forvaltningen inte far nagon information om
det. Som vi konstaterat ovan ir det rektor som beslutar om ledighet, och upp till
tio dagars ledighet kan rektor i sin tur delegera beslutsritten for. For ledighet
lingre 4n tio dagar krivs synnerliga skil. Vad som ir ledighet och vad som ir att
betrakta som att fullgsra skolplikten pa annat sitt 4r nigot som kan variera mellan
savil skolor som kommuner.

Riksrevisionen har dock inte kunnat gora tillrickliga efterforskningar for att f en
tydlig bild av hur det egentligen ser ut i landets skolor. Vi vet att manga skolor
beviljar ledighet ytterst restriktivt, men ocksa att ménga vardnadshavare anser det
vara en rittighet att f tio dagars ledighet beviljad. Vi vet ocks3 att det fsrekommer
att ledighet beviljas f6r langa perioder. Hur manga langa ledigheter det finns har
vi ingen uppfattning om.

En kommun vi besokt har som riktlinje att en ledighet kan stricka sig upp till

nio veckor. Vi har sett exempel dir rektor beslutat om ledighet upp till sex veckor.
Manga elever far ledigt, det vill siga en godkind ledighetsansokan, men f6rvintas
inda gi i skolan (en annan skola) under ledigheten, alternativt bedriva egenstudier
och vara i tit kontakt med sin hemskola och lirare. Andra elever fir medgivande
om att fullgora skolplikten pa annat sitt for sddana utlandsvistelser.

Vi har kontaktat 20 skolor i Stockholm och Géteborg for att fa en bild av hur det
kan se ut. Av dessa har 17 inkommit med svar. Lingden pa de beviljade
ledigheterna varierar, dir de lingsta inrapporterade ledigheterna vi har tagit del av
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ir 6 veckor. Av de tillfrigade skolorna var det endast kommunala huvudmin som
uppgav att de hade beviljat ledigheter lingre in 10 dagar.

I de flesta kommuner blir en skola av med ersittningen for elever som ir
franvarande med anledning av att de fullgor skolplikten pa annat sitt. Detta kan
ge skolorna incitament att bevilja ledighet istillet for att eleven ska fullgéra
skolplikten pa annat sitt.

3.2.3 Fullgérande av skolplikt pa annat satt

Fran de drenden vi fatt in, och de intervjuer vi gjort med tjinstemin vid
kommunala utbildningsforvaltningar, kan vi konstatera att skollagens paragraf om
att fullgsra skolplikten pa annat sitt tolkas mycket olika i landets kommuner.

Ett fatal kommuner har delegerat besluten till rektor, men i de flesta kommuner
ir det nimnd eller skolchef (eller motsvarande) som fattar beslut. Vi har bett om
beslut och tillhérande underlag, och manga kommuner har skickat beslut med
tillhérande utredning av hur rekvisiten uppfylls, dir det tydligt framgar vilka
overviganden som har gjorts och hur beslutet 4r taget. Vi har ocksa fatt in ett antal
irenden dir det inte alls framgir om rekvisiten ens dr behandlade. Det kan sti en
kort forklaring till vad det giller, i stil med eleven fullgor skolplikt genom skolgang

i utlandet.

Vi har ocksa fatt in en del underlag som inledningsvis klargor de rekvisit som
maste vara uppfyllda enligt skollagen, for att sedan innehalla nigot i stil med
familjen ska under denna tid vara bosatta i Thailand, varfor synnerliga skl for att f
fullgéra skolplikten pa annat sitt bedoms foreligga. Varfor detta anses kvalificera som
synnerliga skil anges inte, och inte heller hur den aktuella skolan utgor ett fullgott
alternativ eller hur insynen ska garanteras.

Verksamheten framstdr som ett fullgott alternativ

Angiende det forsta rekvisitet, om att verksamheten eleven ska delta i ska vara ett
fullgott alternativ, finns kommuner som ifragasitter om de ens kan ta stillning till
detta, och gor en jamforelse med vilken gedigen utredning Skolinspektionen gor
for att godkianna en fristdende skola — vilket ocksa ar en jimfé6relse som gors
ilagens forarbeten. En tjinsteman pa en kommun har ingen méjlighet att ligga
ned sd mycket tid pa att ta in och virdera information fran en skola i utlandet. Alla
kommuner godkinner de svenska utlandsskolorna, det vill siga de som ir
godkinda for att ta emot statsbidrag. Vissa kommuner godkinner enbart de
svenska utlandsskolorna och siger konsekvent nej till alla andra skolor. Det
varierar stort hur kommunerna resonerar. Vissa kommuner siger nej till all form
av hemundervisning (oftast handlar det om undervisning av virdnadshavare pa
annan ort), medan andra godkinner hemundervisning om virdnadshavarna visar
att de kan gora detta sjilva. Av 21 fall gillande sa kallad hemundervisning har

11 godkints medan 10 har underkints. Som nimnts tidigare gér kommunerna
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olika bedomningar av de svenska skolorna i Thailand. Vissa bedomer att de dr
fullgoda alternativ, andra inte.

Behovet av insyn i verksamheten kan tillgodoses

Rekvisitet om att insyn i verksamheten ska kunna tillgodoses ir det som oftast
anses uppfyllas, och det tillgodoses oftast genom kontakter mellan hemskolan och
utlandsskolan. Nir det ej anses uppfyllt har det i princip alltid foregitts av att det
forsta rekvisitet ej ansetts uppfyllt.

Det finns synnerliga skl

Vissa kommuner tolkar skrivningen om synnerliga skil mycket strikt, som nigot
som egentligen aldrig uppfylls, och avslar i princip alla ansékningar med
hinvisning till rekvisitet om synnerliga skil. Andra kommuner bedomer att en lite
lingre utlandsvistelse dir hela familjen far mojlighet att vara tillsammans mycket
vil kan anses uppfylla rekvisitet. En majoritet av kommunerna anser att rekvisitet
ir uppfyllt om utlandsvistelsen féranleds av att virdnadshavaren ska arbeta
utomlands, men inte alla. Sammanfattningsvis ir det dven hir olika bedosmningar
beroende pa vilken kommun det handlar om. Vi kan dock se att manga
kommuner nyligen skirpt sina rutiner kring detta.

Ovrigt

I 24 kap. 24 § framgér att medgivanden om att fullgéra skolplikten ska f6ljas upp —
det ska provas hur verksamheten utfaller. Nir det giller kortare vistelser, framfér
allt sddana i Thailand dir skolorna kriver samarbete med hemskolan, kan man
siga att verksamheten f6ljs upp i och med att hemliraren ir kontinuerligt

involverad. I ovrigt verkar drenden om medgivanden inte prévas alls under tiden
beslutet giller.

Nistan alla kommuner vi varit i kontakt med upplever att det 4r en utmaning med
dessa drenden, och efterfragar mer tydlighet i lagstifiningen f6r att underlitta
besluten. Ett fital kommuner upplever inte nigra stérre svirigheter med denna
bestimmelse — det 4r kommuner som varit timligen frikostiga i sin bedomning av
vad som kvalificerar som synnerliga skil samt nir en alternativ skolgang kan
anses vara fullgod.

3.2.4 Varaktig vistelse utomlands

Manga kommuner har en definierad tidsperiod som avgér nir en vistelse
utomlands anses vara varaktig, dock inte alla. Fran de svar vi fatt kan vi se att den
vanligaste grinsen ir sex méinader eller en termin. Men, det finns kommuner som
har savil lingre som kortare tidsperioder som grins, de som inte skriver ut
eleverna alls och de som avgér fran fall till fall. Den kortaste tidsgransen vi fatt
information om ir tre manader, och den lingsta ett lisér.
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Manga kommuner tar formella beslut om att skolplikten upphor pa grund av
varaktig vistelse utomlands, ibland med krav pa signatur frin samtliga
vardnadshavare och ibland ocksd med krav pa bevis f6r att familjen eller eleven
verkligen limnat landet och kommer vara utomlands under den stipulerade tiden.
Vi har triffat en kommun som tar kontakt med mottagande skola och sikerstiller
att eleven verkligen ir inskriven dir. Andra kommuner tar inte beslut utan
registrerar att eleven ir varaktigt utomlands, efter anmilan frin samtliga
vardnadshavare, och gor en notering om att skolplikten upphort. Om det sedan
f6ljs upp om och nir eleven kommer tillbaka till Sverige, vilket innebir att
skolplikten 4tergér, varierar stort mellan kommunerna. Vissa kommuner vittnar
om en svarighet i samband med detta, att de inte kan garantera att dessa elever
verkligen fangas upp om inte virdnadshavarna anmaler deras dterkomst.

Bestimmelsen om att skolplikten upphor vid en varaktig vistelse utomlands togs
over direkt fran ildre lagstifining, och skrevs ursprungligen med tanke pa
diplomatbarn. Det vill siga, den avsidg barn som egentligen bor utomlands, men
inda ir folkbokférda i Sverige sdsom statligt anstillda &r vid stationering
utomlands. Idag anvinds bestimmelsen ofta pa ett annat sitt eftersom den
aktualiseras vid temporira utlandsvistelser. Till exempel har vi sett flera exempel
dir virdnadshavare ursprungligen ansokt om att fa ett medgivande att fullgora
skolplikten pa annat sitt, och nir de fatt avslag istillet ansokt om att skolplikten
upphor pa grund av varaktig utlandsvistelse. Vi har dven sett flera beslut dir
ans6kan ursprungligen gillt medgivande att fullgéra skolplikten pa annat sitt,
men dir hemkommunen istillet fattat beslut om att skolplikten upphér pa grund
av varaktig utlandsvistelse. Detta innebir att de inte behéver prova rekvisiten om
fullgott alternativ, mojlighet till insyn och synnerliga skal.

Nagra av de vi intervjuat menar att det finns en skevhet i regelverket i och med att
de ansvariga till en viss grins virnar skolplikten mycket noggrant, kriver bevis pa
fullvirdigt alternativ och godkinner enbart vildigt specifika skil for avsteg fran
skolplikten. Men om en elev anses vara varaktigt utomlands, vilket ibland kan vara
en relativt kort och temporir utlandsvistelse, si skrivs hen ut fullstindigt frdn
systemet. Det framgar inte ndgonstans om kommunerna har nigot ansvar att
kontrollera om eleven deltar i skolgdng utomlands, och de flesta kommunerna gor
inte det. En av barnens mest grundliggande rittigheter slipps fullstindigt nir
eleven anses vara utomlands linge nog, ibland utan bevis pd att eleven ens
verkligen befinner sig utomlands. Det framgar inte i skollagen om beslut ska
fattas for dessa 4drenden, vilket inte heller alla kommuner gér.

I forvaltningslagen framgar diremot att drenden ska utredas i den omfattning
som krivs, och att beslut som péaverkar nidgons situation pa ett inte obetydligt sitt
ska motiveras, om inte uppenbart obehéovligt.*

42 Forvaltningslagen (2017:900) 23 & 32 (.
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3.2.5 Skolinspektionens tillsyn

Skolinspektionen har inte, vad Riksrevisionen kan bedéma, bedrivit nagon tillsyn
over de hir aktuella bestimmelserna. Fragor kring att fullgéra skolplikten pa
annat sitt har inte tagits upp i de akter som vi studerat, och enligt de intervjuer vi
gjort 4r det inte heller nagot Skolinspektionen brukar ta upp med huvudminnen.
Vi kan dock se att andra skolpliktsfrigor, som olovlig franvaro, ir nigot som

i princip alltid tas upp i samband med den regelbundna tillsynen. I samband med
en huvudmannatillsyn frigar Skolinspektionen inledningsvis efter en redovisning
av hur huvudmannen arbetar med skolpliktsbevakning.* Om huvudmannen
synes ha ett system for detta gar de inte vidare med ytterligare fragor kring de hir
aktuella bestimmelserna.

I samband med den aktgranskning Riksrevisionen gjort kan vi konstatera att
huvudminnen besvarar denna fraga genom att beritta hur de arbetar med olovlig
franvaro. De tar inte upp eventuella medgivanden att fullgsra skolplikten p& annat
sitt. Vi kunde dven se att nir Skolinspektionen gar vidare med fragor kring
skolplikt i intervjuer med huvudmin, har de inte heller da diskuterat fullgérande
av skolplikt pa annat sitt.

Nagon riktad tillsyn avseende beviljande av ledighet, medgivande att fullgora
skolplikten pa annat sitt eller nir skolplikten upphér pa grund av varaktig
utlandsvistelse har inte gjorts. Enligt Skolinspektionen sjilv ir det moijligt att
bedriva tillsyn utifrdn bestimmelserna dven om de ser vissa problem.*
Skolinspektionen har dock inte valt att prioritera dessa bestimmelser i den
risk- och visentlighetsanalys som foregir deras urval av skolor, huvudmin
och omraden.

3.2.6 Ovriga iakttagelser

Kommunerna behandlar ansskningar som rér de svenska utlandsskolorna vildigt
olika. Vissa kommuner anser att det dr precis som att skriva over en elev till

en fristidende skola alternativt en skola i en annan kommun och gér det helt
rutinmissigt. Andra kommuner gor en skillnad mellan om det dr en lingvarig
vistelse eller en kortare sadan, och prévar enligt 23 § om det ror kortare vistelser.
Vissa kommuner provar alla sddana ansokningar mot alla rekvisit. Vi har inte
patriffat nigon kommun som ifragasitter att de svenska utlandsskolorna bedriver
undervisning som kan anses vara ett fullgott alternativ. Skolverket menar dock att
det faktum att skolan ir godkind for statsbidrag inte per automatik 4r att likstilla

43 Fragan lyder som féljer: Redovisa hur kommunen arbetar fér att bevaka skolplikten i grundskolan.
Ange ocksa hur kontakterna med fristaende skolor eller med andra kommuner dir elever fran
kommunen far sin undervisning fungerar i detta hinseende.

44 Samtal med Skolinspektionen, 2019-09-26. Ett problem ir enligt Skolinspektionen svarigheten att
veta i vilka kommuner det finns elever som fatt medgivande om att fullgora skolplikten pa annat sitt.
| 6vrigt anser Skolinspektionen att bestimmelserna ir otydliga, vilket férsvarar en tillsyn av dem.
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med en bedémning av om den ir ett fullgott alternativ till svensk skolging enligt
24 kap. 23 § dven om undervisningen i utlandsskola, for att vara berittigad till
statsbidrag, ska motsvara férskoleklass och grundskola i Sverige och sé langt det dr
mojligt gymnasieskolan.*s

De mest frekventa si kallade svenska skolorna i Thailand har cirka 800 elever
tillsammans per l4sir.*6 En mindre andel av dem ir heldrselever som troligen inte
langre har skolplikt i Sverige. Ett fatal elever kan komma fran grannlinder, men
dessa skolor foljer alltsd svensk liroplan sa det ir osikert hur populira de ir for
icke-svenska elever. For lisaret 2018/2019 har vi fatt in knappt 50 beslut om
medgivande att fullgéra skolplikten i Thailand. Sammanfattningsvis tror vi att

ett ganska stort antal av dessa elever har fatt ledigt for relativt langa vistelser

i Thailand, alternativt 4kt utan beviljad ledighet fran skolan.

En annan iakttagelse ir att det inte finns nigon samlad kunskap om i vilken
omfattning eller pa vilka grunder det fattas beslut om att fullgsra skolplikten pa
annat sitt, enligt 24 kap. 23 §. Det finns brister i den statistik som Skolverket
samlar in arligen, via SCB. Vad Riksrevisionen kunnat se ir den felaktig i bada
riktningar — ibland uppger kommunerna att beslut finns nir s inte ir fallet, och
ibland uppges att inga beslut finns trots att vi fatt in ett antal. Vidare finns troligen
ett stort morkertal, dd manga lingre utlandsvistelser beviljas som ledigheter
istillet. Det finns inte heller statistik kring drenden dir skolplikten upphor
temporirt pd grund av lingre, men tidsbestimda, utlandsvistelser.

Det faktum att kommunens beslut om att fullgéra skolplikten pa annat sitt kan
overklagas spelar en begrinsad roll i sammanhanget. Det 4r enbart elever eller
viardnadshavare som fatt avslag pa sin anstkan som eventuellt 6verklagar beslutet.
Kommunernas bifallsbeslut blir darfér aldrig foremal {6r prévning av domstol,
eftersom dessa aldrig gatt ndgon emot. Dirfor finns det ett begrinsat antal domar
fran kammarritter som tolkat att de angivna skilen inte varit synnerliga, i linje
med kommunernas beslut. Enbart ett drende har hitintills behandlats av Hogsta
forvaltningsdomstolen och det gillde hemundervisning av religivsa skil. Det finns
med andra ord begrinsat med rittslig praxis att tillgd pa omrédet, vilket forsvarar
mojligheten att ge vigledning utifran praxis.

45 Mejl fran Skolverket daterade 2019-09-09 och 2019-10-08.
46 Mejl fran Sanuk 2019-10-16 och Lilla svenska skolan i Thailand 2019-09-26.
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4 Slutsatser

I detta kapitel redogér vi for vara slutsatser, utifran vira iakttagelser och
bedémningar vi gjort i granskningen. Vi kommer att diskutera varje
granskningsfraga for sig, for att sedan ge ett 6vergripande svar samt nigra
avslutande reflektioner.

4.1 Ar undantag fran skolplikten tydligt reglerade
i skollagen?

Om bestimmelserna kring ledighet, medgivande att fullgora skolplikten pa annat sitt
samt varaktig vistelse utomlands varit tydligt reglerade i skollagen borde de tolkas pa
liknande sitt av kommuner och rektorer. Det gor de inte. Riksrevisionens bedémning
ir att det inte 4r tydligt reglerat vad som giller.

4.1.1 Ledighet

Skollagens bestimmelser ger att det slutliga beslutet om lingre ledigheter alltid 4r
rektors att ta, oavsett eventuella riktlinjer framtagna pa central nivd (kommun eller
enskild huvudman). Som en konsekvens har kommunerna centralt ofta dalig
insyn i hur ledighet ges och flera av de intervjuade kommunerna har uppgett att
det dr svart att fa likviardighet i hur ledighet ges inom kommunen, eftersom lagen
anger att besluten ska tas av rektor. Huvudmannen har dock ett vergripande
ansvar over kvalitetsarbetet och bor kunna f6lja upp hur bestimmelserna om
ledighet tillimpas.*

Vad som kan anses vara synnerliga skil for lingre ledighet framgar inte

i skollagen eller dess forarbeten. Vi har inte i denna granskning kunnat
detaljstudera ledighetsmonster, men det ir tydligt att det finns en stor grizon
mellan ledighet och att fullgéra skolplikten pa annat sitt. Riksrevisionens
bedémning ar det finns en distinktion mellan att vara ledig och att fullgsra
skolplikten pa annat sitt. En ledighet bor gilla en tidsperiod under vilken eleven
inte kommer efter i skolarbetet mer én att hen snabbt kan komma ikapp vid
aterkomst till skolan. Ledighet innebir helt enkelt att eleven 4r ledig under sin
franvaro frdn skolan. Vi kan dock se att vissa kommuner hanterar ledigheter olika.
Nir det giller ledigheter som stricker sig upp till nio veckor, vilket en kommun vi
traffat har som ovre grins for ledighet, dr det svart att tro att eleven ska kunna
komma ikapp utan storre besvir dven om det dr en studiestark elev.

Det finns indikationer pi att rektorerna tycker dessa frigor ir svara, och att de
utsitts for stor press fran vardnadshavare som vill kunna aka pa langa ledigheter
med sina barn under terminstid. Det 4r ocksd manga kommuner som uppgivet

47 Skollagen 4 kap. 3 & 5 .
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konstaterar att de inte har nagot att sitta emot. Manga vardnadshavare viljer att
dka dven om de fir avslag pa ledighetsansokan och kommunen har di inga
verktyg att ta till. Skolorna kan ocksa ha incitament att behandla lingre
utlandsvistelser som ledigheter istillet for fullgorande av skolplikt pa annat sitt,
eftersom méinga kommuner inte betalar ersittning till skolan fér tid nir en elev
fullgor skolplikten ndgon annanstans.

Riksrevisionen gér bedémningen att nuvarande ordning, dir det inte finns nigon
bortre grins f6r hur lang ledighet en rektor far bevilja nir synnerliga skil
foreligger, medfor problem. Dels for att synnerliga skil inte nirmare specificeras,
dels for att mojligheten att bevilja mycket 1dnga ledigheter riskerar att forsitta
rektorerna i svara situationer. Dirutover gor det att drenden som egentligen borde
vara féremal for prévning om att fullgéra skolplikten pa annat sitt istillet tas som
ledighet direkt pa skolan.

4.1.2 Medgivande att fullgora skolplikten pa annat satt

Vi har kunnat se en stor variation i hur kommunerna beslutar i drenden kring
fullgérande av skolplikten pd annat sitt, och kan inte annat dn dra slutsatsen att
det beror pa vilken kommun eleven bor i om hen medges att temporirt delta

i skolgdng utomlands, eller andra alternativ till en vanlig skolging.

Det som gor bestimmelsen om medgivande att fullgéra skolplikten pa annat sitt
svar att tolka fér kommunerna &r att det forst stipuleras att det krivs synnerliga
skil. Manga beslutsfattare, dock inte alla, ir medvetna om vilken tydlig
begrinsning av medgivanden detta innebir. I skollagens forarbeten klargérs att
hemundervisning av religivsa eller filosofiska skal inte lingre ska medges. Men,
sedan kommer exempel pd mojliga bevekelsegrunder f6r medgivanden:
grinselever, filminspelningar och lingre resor. Eftersom lingre resor inte
tydligare specificeras tolkar, enligt kommunerna, ménga vardnadshavare det som
att alla langre utlandsvistelser kvalificerar. Beslutsfattarna i kommunerna far
ocksd svart att avgora vad som ir avsikten med bestimmelsen. Ska de tillata elever
att ga i skola nagra manader i Thailand, for att familjen viljer att spendera

en lingre tid dir? Eller innebir de synnerliga skilen att det ska finnas betydligt
starkare skal till utlandsvistelsen? Kvalificerar en termins vistelse i utlandet for att
nagon av virdnadshavarna ska arbeta, till exempel en gistforskarvistelse, som

ett synnerligt skil? Krivs att bdda virdnadshavarna ska arbeta utomlands for att
det ska kvalificera? Vissa kommuner kriver att bida virdnadshavare ska ha arbete
utomlands f6r att ge ett medgivande, i annat fall anses eleven kunna stanna
hemma med den andre vardnadshavaren.
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Kommunerna uppger dven hir att de inte har nagot att sitta emot nir elever aker
trots att ett medgivande inte givits. I praktiken finns fa incitament fér
kommunerna att siga nej, da det inte medfér nigra negativa konsekvenser for
dem om de ger ett medgivande trots att rekvisiten inte ir uppfyllda. Sddana beslut
overklagas inte av nagon, och Skolinspektionen gor ingen tillsyn av hur beslut tas.

Riksrevisionens bedémning ir att det bor tydliggéras vad som ska krivas for att
synnerliga skil kan anses vara uppfyllt. Det dr ocksa énskvirt med tydligare
riktlinjer kring nir en alternativ skolgdng anses vara ett fullgott alternativ.

4.1.3 Varaktig vistelse utomlands

Aven gillande varaktig vistelse utomlands &r lagtexten otydlig, och ménga
kommuner lyfter fram denna reglering som en dir de 6nskar fortydliganden.

Hur lang tid krivs for att en vistelse kan anses varaktig? Hur ser grinsdragningen
mot medgivande om att fullgéra skolplikten pa annat sitt ut? Ar det enbart tiden
utomlands som ska sirskilja besluten ifran varandra? Ska formella beslut tas eller
ricker det med en notering i skolpliktsregistret?

Riksrevisionens bedémning ir att denna bestimmelse ofta anvinds i ett annat
sammanhang dn vad den ir avsedd f6r. Bestimmelsen bor begrinsas till de fall
som giller elever som inte bor i Sverige men trots det ir fortsatt folkbokforda i
landet, det vill siga barn till utlandsstationerade statligt anstillda. Vid ovriga fall av
lingre utlandsvistelser bor eleven anscka om ett medgivande att fullgora
skolplikten pa annat sitt, alternativt utvandra (vilket medfor att skolplikten per
automatik upphor).

4.2 Ar Skolinspektionens tillsyn av lagstiftningen
dndamalsenlig?

Skolinspektionen har inte utfért nagon tillsyn av kommunernas handliggning av
fragor som ror fullgérande av skolplikten pa annat sitt, trots att det anges specifikt
i26 kap. 3 § att de har tillsynsansvar éver hur en kommun uppfyller sina
skyldigheter enligt bestimmelserna om fullgérandet av skolplikt pa annat sitt.
Riksrevisionens bedomning ir att de fragor Skolinspektionen stiller om
skolpliktsbevakning inte fingar upp drenden om fullgérande av skolplikt pa annat
sitt. Skolinspektionen har inte heller utfért nagon tillsyn 6ver hur skolhuvudmin
beviljar lingre ledigheter eller hur de hanterar frigan om nir en elev inte lingre
anses ha skolplikt pd grund av varaktig vistelse utomlands.

Om Skolinspektionen regelbundet, till exempel i samband med
huvudmannatillsyn, begirt in uppgifter pi hur ménga elever som har fitt
medgivande att fullgéra skolplikten pa annat sitt, samt av vilka skil, skulle
kunskapsliget kring dessa fragor férbittrats avsevirt, dven om det inte dr
tillsynens primira syfte. Troligen skulle 4ven medvetenheten kring dessa fragor
forbittrats och rutiner kunnat skirpas.
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4.3 Har Skolverket tagit fram ett fullgott stéd for
kommunerna att tolka lagstiftningen?

Skolverket har inte tagit fram allminna rad gillande medgivande att fullgéra
skolplikt pa annat sitt eller skolpliktens upphérande pa grund av varaktig
utlandsvistelse. I de allminna radd som finns kring franvaro och nirvaro, dir
ledighet tas upp, nimns inte att synnerliga skil ska finnas vid lingre ledigheter.

Savitt Riksrevisionen har kunnat bedéma har inte den féreskriftsritt som
regeringen har angiende fullgsrande av skolplikten pa annat sitt aktualiserats.
Eftersom det inte finns nigot lagstod att ta fram foreskrifter gillande ledighet eller
varaktig vistelse utomlands har inte Skolverket kunnat ta fram foreskrifter f6r
dessa bestimmelser heller.

Av Skolverkets instruktion framgar att myndigheten ska frimja att alla barn far
tillgang till en likvirdig utbildning av god kvalitet och i en trygg miljo, samt att
myndigheten kontinuerligt ska analysera behov av eventuella atgirder inom
sitt verksamhetsomrade.*

Skolverket ir sjilvt tveksamt till om det har mojlighet att ta fram anvindbara
allménna rad for de aktuella bestimmelserna. Den bedémningen gors med
hinvisning till bestimmelsernas utformning och att det krivs en prévning i varje
enskilt fall. Skolverket anser det vara svart att utforma allminna rad utan att
inskrinka pd kommuners och rektorers lagliga ritt att sjilvstindigt gora

en bedomning och anser att fortydligande av synnerliga skil bor ske

pa forfattningsniva.*

Det kan finnas skil att instimma i Skolverkets bedomning. A andra sidan utgér
Skolverket den normerande myndigheten pi omradet och efterlyste redan 2009
tydligare exemplifiering av begreppet synnerliga skil i samband med
framtagandet av den nya skollagen. Eftersom Skolverket redan vid den tidpunkten
sag problem med tolkning av centrala begrepp i bestimmelsen, ir det lite
férvanande att myndigheten, savitt framkommit, inte direfter lyft fragan vidare.
Detta hade kunnat ske till exempel i kommunikationen med Regeringskansliet.

Riksrevisionen menar vidare att det funnits méjlighet for Skolverket att pa ett mer
adekvat sitt ge ut stod och vigledning i dessa fragor utan att 6vertrida de krav som
stills i lag eller andra forfattningar. Myndigheten kan till exempel tydliggéra vad
ett rekvisit om synnerliga skal faktiskt innebir vad giller ledighet och fullgérande
av skolplikt pd annat sitt.

48 Forordning (2015:1047) med instruktion fér Statens skolverk.
49 Mejl fran Skolverket, 2019-10-22.
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4.4 Tillampas regelverket i enlighet med dess avsikt?

Syftet med denna granskning ir att se om regering och statliga myndigheter har
sikerstillt att det existerande regelverket och tillimpningen av det fungerar enligt
lagstiftarens intentioner, vad giller i Sverige folkbokférda elever som lovligen
uteblir fran svensk skolging. Med lovligen uteblir fran svensk skolgang avser vi det
system av undantag fran skolplikten som bestdr av ledighet, medgivande att
fullgéra skolplikt pd annat sitt samt nir skolplikten upphér pa grund av varaktig
vistelse utomlands.

Det ir inte helt okomplicerat att avgora vad dndamalet med regelverket ir, da det
ror sig om en lag som antogs f6r tio ir sedan. Den information som finns
tillginglig 4r det som star i lagens bestimmelser samt i férarbeten till nuvarande
och tidigare skollag. Dessa texter ir otydliga kring vad som faktiskt avses.
Riksrevisionen kan dock konstatera att f6r samtliga tre bestimmelser finns en
avsevird variation i hur de tolkas av kommuner och rektorer. Detta innebir att
oavsett om avsikten ursprungligen var en strikt alternativt mer generés tolkning,
sa finns det en mingd fall dir bestimmelserna tillimpas felaktigt. Dessutom
uppnas inte regeringsformens krav pa likhet infér lagen.

Anledningen till denna varierande tillimpning av tre viktiga regleringar

i skollagen finns pd flera plan. Fér det forsta sa dr inte lagstiftningen tillrickligt
tydlig med vad som avses, och den har kommit att anvindas for situationer den
sannolikt inte var tinkt for. Detta kan delvis forklaras med att skollagen, och dnnu
mer den féregdende skollagen fran vilken vissa skrivningar lyfts 6ver, skrevs

i en annan kontext 4n den vi nu lever i. Familjer ror sig mer idag, savil vad giller
lingre semesterresor som tillfilliga arbeten utomlands. Det har ocksa blivit littare
att temporirt delta i skolging utomlands, och att uppritthélla kontakter med
hemskolan. Detta har medfort att bestimmelserna idag anvinds i situationer som
de enligt Riksrevisionens bedémning inte var avsedda for nir de formulerades.

For det andra har inte Skolinspektionen utf6ért nagon tillsyn 6ver dessa fragor, vare
sig inom ramen f6r den regelbundna tillsynen eller i nidgon form av riktad tillsyn.
Om Skolinspektionen utférde tillsyn gillande dessa bestimmelser regelbundet
skulle troligen kommunernas arbete med dem f6rindras, forbittras och likriktas.
Riksrevisionens bedomning ir att regelverket i detta avseende 4r dandamalsenligt,
men det har inte efterlevts nir det giller fullgérande av skolplikt pa annat sitt.

For det tredje sa har inte Skolverket tagit fram stéd och vigledning foér kommuner
angiende fullgérande av skolplikt pd annat sitt samt nir skolplikten upphér pa
grund av varaktig utlandsvistelse. Det kan delvis férklaras med att regeringen inte
givit myndigheten detta i uppdrag, men Skolverket kan redan idag ta initiativ till
sddant. Det kan vara svart for Skolverket att ta fram allminna rad pa en vag
lagstiftning, men myndigheten har ocksd mojlighet att dterigen papeka detta for
regeringen. Riksrevisionen gor bedomningen att ndgon form av stéd borde kunnat
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tas fram for att vigleda beslutsfattarna bittre 4n den juridiska vigledning som
funnits tillginglig. Till exempel borde det vara majligt att fortydliga innebsrden av
rekvisitet om synnerliga skil.

4.5 Slutord

Riksrevisionen bedomer att det dr problematiskt att kommuner och rektorer inte
har nigra verktyg att ta till nir virdnadshavare temporirt tar sina barn ur skolan
utan att ha fatt ledighet beviljad alternativt ett medgivande att fullgsra skolplikten
pa annat sitt. I Sverige finns en grundlagsfist ritt till utbildning, som motsvaras
av en lagfist skyldighet att ga i skolan, och olovlig frinvaro kan féreliggas med
vite. Att f3 en domstol att doma ut ett vite f6r olovlig franvaro ir i praktiken endast
mojligt vid mycket langa perioder av franvaro, eftersom processen tar sa lang tid
och eleven oftast ir tillbaka i skolan innan vitet utdéms. Ett vite dr

ett patryckningsmedel och inte ett straff och kan dirfér inte utdémas nir eleven &r
ater i skolan. Att lata en elev som varit borta olovligt sta sitt kast vid aterkomst om
hen eventuellt hamnat efter 4r inget som en lirare vill géra. Att géra orosanmilan
till socialtjinsten ir en potentiell dtgird som det finns kommuner som vidtar,
men de flesta socialforvaltningar har svart att prioritera sidana drenden nir det
giller i 6vrigt vilfungerande familjer. En sanktionsavgift skulle troligen vara mer
anvindbart och 4ven ge effekt, forutsatt att det kan ske pa ett rittssikert sitt. Dels
ir det en tydlig signal om den vikt staten fister vid att elever ska fullgora sin
skolplikt, dels kan det bli bade ekonomiskt kiannbart och tydligt for
vardnadshavare att de inte fullgor sitt ansvar att se till att barnen gar i skolan.

I Danmark kan barnbidraget héllas inne om en elev 4r olovligt franvarande mer 4n
15 procent av skoldagarna under innevarande kvartal, det vill siga mellan sju och
itta dagars franvaro.>® Aven i Storbritannien kan forildrar bland annat bétfillas for
elevers olovliga franvaro.>

Riksrevisionen gor bedémningen att kunskapen om hur olika dessa bestimmelser
kan tolkas, och de facto tolkas, inte funnits hittills. Riksrevisionen bedoémer vidare
att vare sig Skolverket eller Skolinspektionen har valt att prioritera dessa fragor.

Riksrevisionens slutsats 4r att dessa fragor dr av stor principiell vikt och att
regelverket kring dem dirfor bor stramas upp, i den riktning lagstiftaren énskar.
Det bor bli littare for kommuner och rektorer att fatta beslut i enlighet med
lagstiftarens avsikt.

Grinsdragningarna mellan de olika bestimmelserna behéver tydliggoras, sa att
det ar entydigt vilket regelverk som giller f6r varje enskilt drende. Aspekter att se
over i ett sdidant sammanhang 4r om det bor inféras en évre grins f6r hur lang

50 Sadan dr de nye regler om fravaer i grundskolen — en vejledning til foraldre till bérn i folkeskolen.
Borne- och undervisningsministeriet. Styrelsen for Undervisning och Kvalitet. 29. Oktober 2019.
51 Storbritanniens regering,” School attendance and absence” 2019-11-25.
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ledighet en rektor kan bevilja, om en sanktionsavgift ska inféras, samt om
bestimmelsen att skolplikten upphor endast ska vara tillimplig for barn till statligt
anstillda vid utlandstjinstgoring. Om forindringar av detta slag ska genomforas
ir det sjilvfallet av stor vikt att fragorna utreds ordentligt dessférinnan. Dirutover
bor det tas fram stod och vigledning for att underlitta for de som ska fatta
besluten. I samband med ett sadant arbete kan det ocksa vara limpligt att
sikerstilla att beslutsfattare i kommuner och hos huvudmin har den kunskap

de behover ha for att kunna fatta ritt beslut. Till exempel genom

en informationskampanj till skolor och huvudmin.

Om nedanstiende rekommendationer omhindertas 4r det Riksrevisionens
bedomning att skyddet f6r elevers ritt till utbildning stirks avsevirt, och att
mojligheten till ej avsedda tillimpningar av lagen minskar.

4.6 Rekommendationer
Riksrevisionen rekommenderar:

e Regeringen att ta initiativ till att férindra skollagen med avseende pa de hir
behandlade bestimmelserna, for att tydliggéra syftet med dem. Vid
en oversyn bor foljande aspekter beaktas:
— hur linga ledighetsbeslut ska en rektor kunna ta
— om en mojlighet till sanktionsavgift bor inféras i skollagen
— om bestimmelsen om varaktig vistelse utomlands enbart ska vara
tillamplig for barn till statligt anstillda som &r stationerade utomlands.
o Skolinspektionen att utfora tillsyn 6ver hur kommunerna arbetar med
drenden kring att fullgéra skolplikten pa annat sitt. Skolinspektionen bor
ocksa overviga om iven ledighet och skolpliktens upphérande pa grund av
varaktig utlandsvistelse ska inspekteras i nigon form.
o Skolverket att ta fram st6d och vigledning for att tydliggéra vad som giller
for ledighet, medgivande att fullgora skolplikten pa annat sitt och nir
skolplikten faktiskt ska upphora.
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Barn som ir folkbokforda i Sverige har skolplikt. Férandrade res- och levnads-
monster har lett till att fler familjer vistas utomlands langre eller kortare perioder.
Nuvarande bestimmelser om undantag fran skolplikten beslutades si sent som
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givande att fullgéra skolplikten pa annat sitt och nir skolplikten upphor pa grund
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rackligt med st6d och vigledning f6r nigon bestimmelse. For att gora regelverket
tydligare rekommenderar Riksrevisionen bland annat regeringen att ta initiativ
till att fordndra skollagen med avseende pa de hir behandlade bestimmelserna.
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