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Sammanfattande slutsatser

I den hér rapporten redovisar vi uppdraget att utreda méjligheten till att infora ett
nationellt franvaroregister, en genomférandeplan och konsekvenser av denna. Vi
redovisar dven utredningen av mojligheten att kartldgga olika orsaker till
franvaro, exempelvis hedersrelaterat vald och fortryck.

Utredningen grundar sig framfor allt pa kunskap inhdmtad genom Skolverkets
nationella kartlaggning av elevfranvaro, intervjuer med representanter for
leverantorer for digitala franvaroregistreringssystem, rektorer for grund- och
grundsarskolor, bade sddana som registrerar franvaro digitalt och manuellt, samt
intervjuer med foretradare for Lansstyrelsen Ostergotlands nationella
kompetensteam mot hedersrelaterat vald och fortryck.

Skolverket har avgrénsat uppdraget till de obligatoriska skolformerna:
forskoleklassen, grundskola, grundsérskola, specialskolan och sameskolan.
Anledningen till denna avgransning ar att ogiltig franvaro inom gymnasieskolan i
dag inhdmtas och redovisas av Centrala studiestédsndmnden (CSN). Inom
kommunal vuxenutbildning ar rektor inte skyldig att utreda franvaro, vilket kan
innebara lagre forekomst av franvaroregistrering och darmed ett storre atagande
att borja med det pa skolan. Skolverket foreslar darfor att i ett forsta skede
fokusera pa att samla in uppgifter avseende skolfranvaro bland skolpliktiga
elever.

Reglering av narvaro och franvaro

En skolpliktig elev ska nérvara i den verksamhet som skolan anordnar for att
eleven ska fa den avsedda utbildningen, om inte eleven har giltiga skal att utebli.
Det finns inte nagon uttrycklig definition av begreppet franvaro i
skolforfattningarna. Vad som ar giltiga skal till franvaro och giltig franvaro
definieras inte heller. Det betyder att det &r rektor som avgér vad som anses vara
giltig respektive ogiltig franvaro. Om en elev har upprepad eller langvarig
franvaro ar rektorn skyldig att utreda franvaron, oavsett om det ror sig om giltig
eller ogiltig franvaro.

Det finns ingen uttrycklig skyldighet i skolforfattningarna att registrera elevers
franvaro. Daremot medfor andra bestammelser i skolforfattningarna indirekta
skyldigheter for skolan att dokumentera uppgiften. Bland annat ska uppgifter om
ogiltig franvaro finnas i terminsbetyg for de arskurser dar sadant ska utfardas. Da
skolan overtar vardnadshavares tillsynsplikt for elever som har skolplikt ar det
ocksa mycket viktigt att skolan dokumenterar vilka elever som nérvarar
respektive uteblir fran verksamheten.

UTREDNING OM ETT NATIONELLT FRANVAROREGISTER



Skolors nuvarande franvaroregistrering

Skolverkets kartlaggning av elevfranvaro visar att majoriteten av huvudmannen
erbjuder sina skolor ett digitalt franvaroregistreringssystem. Sexton procent av
huvudmannen uppger att skolorna registrerar franvaro manuellt, exempelvis med
hjalp av ett kalkylsystem eller papper och penna. Det &r framfor allt huvudman
med relativt litet antal elever som registrerar franvaro manuellt.

| franvaroregistreringssystemen registrerar skolorna franvaro som antingen giltig
eller ogiltig. Det ar skolorna sjalva som definierar vilken typ av franvaro som
faller inom vilken kategori. Majoriteten av huvudmannen uppger att de inhdmtar
uppgifter om bade giltig och ogiltig franvaro fran skolorna. Det ar framfor allt
uppgifter om total franvaro, det vill siga summan av det som skolorna bedomer
som giltig och ogiltig franvaro, som anvands av huvudmannen i deras arbete
kopplat till franvaro. Rektorerna uppger att lararna betraktar
franvaroregistreringen som en naturlig arbetsuppgift och arbetshordan kopplad till
franvaroregistreringen bedéms inte vara stor.

Var intervjustudie visar att en forutséttning for att digital franvaroregistrering ska
fungera ar att elevernas scheman &r inlagda i systemet. Om elevens schema inte ar
inlagt, vilket exempelvis kan vara fallet i borjan av lasaret, kan franvaro inte
registreras i systemet. Foretradare for grundsérskolor beskriver d&ven utmaningar i
anvandandet av de digitala franvaroregistreringssystemen. | grundsérskolan &r det
inte ovanligt att elever fran olika arskurser undervisas i &mnen och &mnesomraden
i samma klass. Det &r systemen inte alltid anpassade efter.

Behandling av personuppgifter

Om uppgifter om franvaro samlas in pa ett satt sa att de aktuella eleverna skulle
kunna identifieras maste EU:s dataskyddsforordning, dataskyddslagstiftningen
och dess principer tillampas. En grundldggande princip i detta &r att om syftet
med en atgérd kan uppnas utan att personuppgifter behéver behandlas sa ska den
vagen valjas. Det intrang det innebar att behandla personuppgifter ska dven vara i
proportion till de mal som kan forvéantas att uppnas med att behandla dem.
Skolverket behdver ha réttslig grund for att behandla personuppgifter. Om det
bedoms andamalsenligt att samla in uppgifter om franvaro inom ramen for
Skolverkets statistikverksamhet finns forutsattningar for sadant forfattningsstod
genom redan existerande lag och forordning.

Utformning av ett nationellt franvaroregister och
genomférandeplan

| arbetet med att utreda majligheten till ett nationellt franvaroregister har
Skolverkets utgangspunkt varit att kunna redovisa nationell statistik dver
elevfranvaro. Sadan statistik ger en nationell bild av elevfranvarons omfattning
och mojliggor jamforelser mellan skolor, huvudmaén och regioner. Vidare kan det
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med hjalp av statistiken genomféras longitudinella uppféljningar och analyser
kopplade till olika bakgrundsvariabler. Okad kunskap om franvarons omfattning
kan ocksa vara anvandbar for Skolverket och andra aktorer, sasom skolhuvudman
och skolor, bland annat for att rikta olika insatser i syfte att forebygga franvaro
och framja narvaro.

For att uppna ovannamnda syften med ett nationellt franvaroregister foreslar
Skolverket att myndigheten ska inhdmta uppgifter pa individniva fran
skolhuvudménnen. Uppgifterna ska avse antal timmar total franvaro (det vill saga
summan av giltig och ogiltig franvaro) nedbrytbar pa giltig och ogiltig franvaro
samt antal timmar erbjuden undervisningstid. Uppgifterna ska mojliggdra
redovisning utifran skolform, huvudman, skola, och arskurs och kon.

Datainsamlingen &r tankt att utforas av Statistiska centralbyran pa samma satt som
for Skolverkets redan befintliga statistiska undersokningar. Skolverket forvaltar
registret och mojliggor anvandandet av det. | genomférandeplanen framgar att
uppgifter om franvaro ska samlas in efter varje avslutad termin.

Det &r Skolverkets beddmning att om det beslutas om att genomfora forslaget
under forsta halvaret 2022 kan statistik publiceras om elevers franvaro pa
nationell niva tidigast hosten 2024. Det under forutsattning att arbeten med att
uppdatera foreskriften om uppgiftsinsamling fran huvudméannen och framtagande
av produktionsprocess far finansiering senast hosten 2022.

Konsekvenser av ett inférande av ett nationellt
franvaroregister

Enligt Skolverkets bedémning saknas for narvarande rattsligt stod i
skolforfattningarna for att stalla krav pa huvudmannen att lamna uppgifter om
franvaro till Skolverket, och om vilka uppgifter om detta som da skulle lamnas in.
For att infora ett nationellt franvaroregister behéver uppgiftsskyldigheten for
skolhuvudman regleras liksom en reglering som preciserar vilka uppgifter som
ska lamnas. Vidare behéver begreppen giltig respektive ogiltig franvaro
definieras. Det finns skél att 6vervdga om definitioner av giltig och ogiltig
franvaro bor inforas genom en dndring i skollagen. | avsaknad av en sadan
generell definition ser Skolverket behov av att infora definitioner som ska
anvéndas vid redovisning av uppgifter i foreskrifterna (SKOLFS 2011:142) om
uppgiftsinsamling fran huvudmannen inom skolvasendet m.m.

Om Skolverket ska samla in franvarouppgifter pa individniva ar det var
beddmning att detta bor ske inom ramen for statistiksekretessen. Det skulle
medfdra att bland annat socioekonomiska uppgifter och andra uppgifter som
beddms relevanta kan anvéndas, samtidigt som statistiksekretessen ger ett starkt
skydd for eleverna.

For att mojliggora redovisning av statistikuppgifter pa huvudmanna- och skolniva
ar det for enskilda huvudman nédvandigt med en sekretessbrytande regel for
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dessa uppgifter. Eftersom den tillfalliga sekretessbrytande regeln géllande
statistiksekretess for enskilda huvudmén upphor att gélla den 1 juli 2023 finns ett
behov av att uppgifter om franvaro omfattas av kommande 16sning for behandling
av uppgifter om enskild huvudmans ekonomiska forhallanden.

Ett inférande av ett nationellt franvaroregister beror barn och elever pa olika sétt,
bade direkt och indirekt. Ytterst kan ett franvaroregister bidra till 6kad kunskap
om hur manga elever som har varit franvarande fran undervisningen och i vilken
omfattning. Detta kan leda till mer &ndamalsenliga insatser som kan bidra till att
en okad andel elever far den kunskap de enligt skollagen har rétt till och darmed
pa sikt bidra till 6kad maluppfyllelse.

De uppskattade kostnaderna for ett inférande av ett nationellt franvaroregister
inkluderar datainsamling via SCB samt utveckling och forvaltning. Skolverket
bedomer att uppgiftslamnarbordan ar mindre for de huvudman som anvander
digitala franvaroregistreringssystem an for de som registrerar franvaro manuellt.
Detta eftersom forutsattningarna bedéms vara béttre for de som har ett digitalt
franvaroregistreringssystem. Daremot kommer det att kravas att leverantrerna
for de digitala franvaroregistreringssystem som huvudmannen anvander bygger
en export-funktion for den data Skolverket behéver. Da skolorna redan i dag tycks
registrera de uppgifter vi foreslar ska inga i registret bedéms utvecklingsinsatsen
som liten.

En sammantagen kostnad for att utveckla produktionsprocessen, uppdatera
foreskrifterna, den aterkommande insamlingen av data och produktionen av
statistik bedoms ligga pa 4 miljoner kronor arligen.

Moijligheten att kartlagga olika orsaker till franvaro

| dag kartlaggs inte orsaker till franvaro nationellt. Det finns saval juridiska som
metodologiska utmaningar med att kartldgga orsaker till franvaro. Det finns i dag
inte lagstod for att samla in uppgifter pa individniva som innefattar behandling av
de kénsliga uppgifter som skulle komma fram i en kartldggning av orsaker till
franvaro. Skolverket ser aven att det skulle vara svart att utifran EU:s
dataskyddsforordning uppratthalla principerna om saklighet, korrekthet och
relevans vid de sokningar bland kansliga personuppgifter, exempelvis i journaler,
som skulle kravas for insamling av sadana. Skolverket bedomer i stéllet att en
kartlaggning bor géras med andra metoder.

Skolor ar i dag skyldiga att genomfdra en utredning néar en elev har langvarig eller
upprepad franvaro. Dessa utredningar dokumenteras i regel av elevhalsan, vilket
for med sig att informationen om franvarons orsaker inte ar lattillganglig eller
sokbar. Det finns i dag lite kunskap om hur dessa utredningar om franvaro gar till.
Skolverket foreslar darfor en studie avseende nar rektor bedémer att elevfranvaro
ska utredas, pa vilket satt utredningarna sker pa skolorna samt hur skolorna
hanterar fall dar de misstanker att frAnvaron ar orsakad av hedersrelaterad
problematik.
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1. Inledning

Uppdraget och avgransningar

Bakgrunden till denna utredning &r det uppdrag Skolverket har fatt i
regleringsbrevet 2021. Enligt uppdraget ska Skolverket utreda mojligheten att
infora ett nationellt franvaroregister, ta fram en genomférandeplan och redovisa
vilka konsekvenser ett inforande skulle kunna fa. | uppdraget ingar aven att utreda
mojligheten att kartlagga olika orsaker till franvaro, till exempel hedersrelaterat
vald och fortryck.

Skolverket har avgrénsat uppdraget till de obligatoriska skolformerna:
forskoleklassen, grundskola, grundsérskola, specialskolan och sameskolan.
Anledningen till denna avgransning ar att ogiltig franvaro inom gymnasieskolan i
dag inhdmtas och redovisas av Centrala studiestédsndmnden (CSN). Inom
kommunal vuxenutbildning ar rektor inte skyldig att utreda franvaro, vilket kan
innebara lagre forekomst av franvaroregistrering och darmed ett stérre atagande
att borja med det pa skolan. Skolverket foreslar darfor att i ett forsta skede
fokusera pa att samla in uppgifter avseende skolfranvaro bland skolpliktiga
elever.

Bakgrund

Bakgrunden till uppdraget &r riksdagens beslut att regeringen bor se Gver
mojligheten att infora ett nationellt franvaroregister med anledning av
Riksrevisionens rapport Undantag fran skolplikten — regler, tillampning och
tillsyn.? | rapporten granskade Riksrevisionen om regeringen och statliga
myndigheter har sékerstéllt att regelverket fungerar enligt lagstiftarens intentioner
nar det galler skollagens bestammelser om ledighet, om att fullgéra skolplikten pa
annat séatt och om nar skolplikten upphor samt hur regelverket tillampas.
Riksrevisionen konstaterar att bestammelserna® &r otydliga med avseende pa vad
som krévs for ett beslut, vilket resulterar i stor variation mellan och inom
kommunerna vid tillampningen av lagstiftningen. Utbildningsutskottet skriver att
elevers franvaro &r ett storre problem an det som behandlas i Riksrevisionens
rapport och behover beaktas ur ett bredare perspektiv.* | utredningen Saknad!
Uppmarksamma elevers franvaro och agera (SOU 2016:94) foreslogs att
Skolverket ska ges i uppdrag att samla in och redovisa nationell statistik om giltig
och ogiltig franvaro.®> Mot denna bakgrund beslutade riksdagen om ett
tillkdnnagivande till regeringen att se Over mojligheten att infora ett nationellt
franvaroregister for att garantera alla elevers rétt till skolgang och for att forbattra

! Utbildningsdepartementet (U2018/01224 (delvis), U2020/05328, U2020/06608 (delvis) m.fl.). Regleringsbrev for
budgetaret 2021 avseende Statens Skolverk.

2 Riksrevisionen (2019). Undantag fran skolplikten — regler, tillamning och tillsyn. RIR 2019:37

37 kap. 18 §, 24 kap. 23-25 §8 och 7 kap. 2 § skollagen (2010:800).

4 Utbildningsutskottet bet. 2020/21:UbU3

5 SOU 2016:94. Saknad! Uppméarksamma elevers franvaro och agera. sid 115-117
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kunskapen om franvarons omfattning. | betankandet lyfts aven att ett nationellt
franvaroregister ligger i linje med skolans digitalisering och med att férenkla
skolornas administration.®

Tidigare kartlaggningar av elevfranvarons omfattning

Elevfranvaro i de obligatoriska skolformerna har tidigare kartlagts av Skolverket
och Skolinspektionen. Dessa kartlaggningar fokuserade pa omfattningen av
ogiltig franvaro och kartlade saval ssmmanhangande franvaro som stréfranvaro.
Studierna skiljde sig at metodologiskt da de riktade sig till olika respondenter,
hade olika referensperioder och till viss del olika definitioner av ogiltig franvaro.
Skolverkets studier (2008, 2010) riktade sig till samtliga kommunala
utbildningsforvaltningar och ett urval fristdende skolor. | studien uppmanades
respondenterna att, betraffande den studerade méanaden, ange antal fall med
ogiltig fullstandig franvaro som pagatt i minst en manad och att ange antal fall av
aterkommande ogiltig stréfranvaro som pagatt under minst tva manader.
Strofranvaro definierades har som franvaro fran vissa lektioner, &mnen eller
dagar.

Skolinspektionen (2016) riktade sig till samtliga skolenheter i de obligatoriska
skolformerna. Myndigheten bad respondenterna om uppgifter om antal fall av
ogiltig och sammanhéngande franvaro som, i november manad det studerade
lasaret, pagatt minst en manad och antal fall med ogiltig stréfranvaro som pagatt
under minst tva manader. Stroéfranvaro definierades har som enstaka lektioner
eller dagar som uppnatt en franvaro om minst fem procent.

I rapporten redovisar Skolinspektionen att 1 700 elever har en ogiltig
sammanhangande franvaro i en manad eller mer héosten 2015. Myndigheten gor
aven en sammanfattande bedémning om att antal elever med ogiltig
sammanhangande franvaro inte forandrats dver tid. Daremot rapporterar
Skolinspektionens kartlaggning ett betydligt hogre antal elever med ogiltig
strofranvaro jamfort med Skolverkets kartlaggning 2008, 18 000 jamfort med
omkring 4 500 elever.” | sin rapport menar Skolinspektionen att 6kningen kan
bero pa tidigare underrapportering eller forbattrade rutiner och
franvarorapporteringssystem, snarare an en forandring av den faktiska franvaron.®

Skolverket publicerade 2021 en nationell kartlaggning av elevfranvaro i de
obligatoriska skolformerna. Kartldggningen genomfdrdes genom en enkaét riktad
till samtliga huvudman. Huvudméannen ombads rapportera antal elever som varit
ogiltigt frAnvarande i en omfattning av 5-14 procent, 15-29 procent och minst 30
procent. De ombads &ven uppge antal elever vars totala franvaro, det vill sdga
summan av giltig och ogiltig franvaro, uppgar till en omfattning av 15-29
procent, 30-49 procent och mer &n 50 procent. Studien kartlade hdstterminen
2019, det vill s&ga innan covid-19 pandemin, och hdstterminen 2020, det vill sdga
under covid-19 pandemin. Detta var forsta gangen en statlig myndighet kartlade

6 Skr. 2019/20:162, bet. 2020/21:UbU3, rskr. 2020/21:14.
7 Skolverket (2008). Ratten till utbildning. Om elever som inte gar i skolan. Rapport 309.
8 Skolinspektionen (2016). Omfattande ogiltig franvaro i Sveriges grundskolor.
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den totala franvaron. Kartlaggningen visar att franvaron okar i takt med elevernas
alder och ar som hogst i hogstadiet. Majoriteten av de elever som var ogiltigt
franvarande var franvarande mellan 5 och 14 procent av undervisningen under
hostterminen, vilket motsvarar omkring tva och en halv vecka. Den totala
franvaron &r betydligt hogre an den ogiltiga franvaron och visar den faktiska
undervisningstiden elever gatt miste om pa grund av franvaro. Hostterminen 2020
har runt en till tva procent i hogstadiet en ogiltig franvaro av 30 procent eller mer
och mellan &tta och elva procent en total frAnvaro om 30 procent eller mer.°

Da tidigare kartlaggningar av elevfranvaro skiljts at vad galler matmetoder,
definitioner och referensperioder har de inte varit direkt jamforbara. Skolverkets
kartlaggning av elevfranvaro fran 2021 visar dven att det var svart for huvudman
att ta fram jamforbar statistik, bland annat pa grund av att franvaro féljs upp pa
olika sétt bland skolor och huvudman.®

Tidigare kartlaggningar av orsaker till elevfranvaro

Skolverkets rapport Ratten till utbildning — om elever som inte gar i skolan fran
2008 syftar bland annat till att kartlagga den langvariga ogiltiga franvaron och att
understka bakomliggande orsaker. | en enkat riktad till samtliga kommuner och
ett urval enskilda huvudman ombads huvudmannen att uppge vilka orsaker det
kan finnas till att elever ar langvarigt eller fullstandigt franvarande.
Svarsalternativen som gavs var: sociala eller psykosociala problem, har svagt stod
for skolgangen fran hemmet, neuropsykiatriska problem, andra funktionhinder,
barnet stannar hemma/halls hemma pa grund av bristande stodinsatser samt barnet
stannar hemma/halls hemma pa grund av krankande behandling. Studien visar att
*’sociala eller psykosociala problem’” och *’barnet har svagt stdd for skolgdngen
frén hemmet’” uppgavs vara de vanligaste orsakerna till franvaro.'!

Skolverkets rapport Skolfranvaro och vagen tillbaka. Langvarig ogiltig franvaro i
grundskolan ur elevens, skolans och forvaltningens perspektiv fran 2010 syftade
till att kartlagga omfattningen av langvarig franvaro och fordjupa kunskaperna om
orsakerna till franvaro utifran elevers, skolors och forvaltningars perspektiv.
Orsaker till franvaro delas in i tva huvudsakliga kategorier, det vill siaga
skolfaktorer och faktorer kopplade till hemmet och familjen. Skolfaktorerna delas
in i pedagogiska, organisatoriska och sociala faktorer. Pedagogiska faktorer kan
handla om brister i bemotande eller stdd. Organisatoriska faktorer kan handla om
schemaléaggning, frekventa lararbyten eller fa lararledda lektioner, klasstorlek
eller bristande franvaroregistrering. Till de sociala faktorerna hor bland annat
forekomst av trakasserier eller krankningar. | rapporten uppger elever att
skolfranvaro oftast har mer an en orsak. Genom intervjuer med elever pekar

9 Skolverket (2021). Nationell kartlaggning av elevfranvaro. De obligatoriska skolformerna samt gymnasie- och
gymnasiesarskolan. Rapport 2021:10.

10 Skolverket (2021). Nationell kartlaggning av elevfranvaro. De obligatoriska skolformerna samt gymnasie- och
gymnasiesarskolan. Rapport 2021:10.

11 Skolverket (2008). Ratten till utbildning. Om elever som inte gar i skolan. Rapport 309.
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studien pa att det ofta &r en kombination av otillfredsstallda utbildnings- och
livsbehov som har lett till en langvarig ogiltig franvaro.'?

| Vagledning for elevhalsan, som tagits fram i samarbete mellan Socialstyrelsen
och Skolverket 2016, konstateras att det nastan alltid &r olika sociala och psykiska
faktorer i komplex samverkan som ligger bakom ogiltig franvaro och
skolmotstand. Franvaron kan utlésas av att en elev misslyckas med en uppgift,
fatt kritik eller utsatts for krankande behandling. Det ar dven vanligt att den
inledande franvaron infaller i samband med ett lov eller sjukdomsperiod.
Samtidigt som sociala problem inom familjen kan bidra till svarigheter i
samarbetet mellan skola och hem, finns dven exempel dér vardnadshavare
upplever att skolan inte har anpassat skolsituationen efter barnets behov i
tillracklig utstrackning. Det ar vanligt att elever med hog franvaro har
inlarningssvarigheter eller neuropsykiatriska problem. Vad géller ogiltig franvaro,
eller skolk, ar det vanligt med samverkande faktorer sasom brist pa tillsyn fran
foraldrarna eller andra sociala problem sasom skilsmassa, foraldrars bortgang
eller andra kriser i familjen. Men det férekommer &ven skolrelaterade orsaker
sasom brist pa uppmuntran att narvara i skolan, avsaknad av konsekvenser eller
inkonsekvent hantering av ogiltig franvaro.™®

| Skolverkets webbstdd for hur skolan kan arbeta for att framja narvaro och
forebygga franvaro lyfts att en utredning om orsaker till franvaro ska fokusera pa
orsaker som har med skolan att gora, aven om lararen kan vara uppmarksam pa
andra orsaker. Orsaker till franvaro som relateras till skolan kan vara
diskriminering eller behov av stod. Det kan aven forekomma att franvaron har
mer komplexa orsaker sasom en kombination av olika faktorer i hemmet, i skolan
och hos individen.*

| den statliga utredningen Saknad! Uppmarksamma elevers franvaro och agera
frén 2016 beskrivs en rad riskfaktorer for franvaro.'> Aven hir lyfts att orsakerna
till franvaro ofta bestar av en *’komplex vdv’’ av olika faktorer som bidrar och
paverkar varandra dmsesidigt.'® Givet detta delar utredningen in riskfaktorer for
franvaro i tre huvudkategorier: faktorer som é&r relaterade till skolan, faktorer som
ar relaterade till individen och sociala faktorer som har samband med familj,
bostadsomrade och kamrater.

Inom skolans arbete ryms en rad faktorer som kan kopplas till elevfranvaro.
Franvaro kopplad till skolfaktorer kan aven réra skolklimatet och skoltillhorighet.
Tata lararbyten, otrygga dvergangar mellan skolor och skolformer &r aspekter av
skolklimatet som kan kopplas till franvaro da det kan leda till att relationer inte

12 Skolverket (2010). Skolfrénvaro och vagen tillbaka. Langvarig ogiltig frénvaro i grundskolan ut elevens, skolans och
forvaltningens perspektiv. Rapport 341.

13 Skolverket och Socialstyrelsen (2016). Vagledning for elevhalsan. sid 111-112.

14 Skolverkets (2021). Framja narvaro och férebygga frénvaro. https://www.skolverket.se/skolutveckling/inspiration-
och-stod-i-arbetet/stod-i-arbetet/framja-narvaro-och-forebygga-franvaro#h-Checklistaforattutredafranvaro (h&mtad
2021-10-18)

15 SOU 2016:94. Saknad! Uppméarksamma elevers franvaro och agera.

16 Gregory, I. R. och Purcell, A. (2014). Extended school non-attenders’ views: developing best practice. Educational
Psychology in Practice 30: 37-50.
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far en chans att utvecklas positivt.t” Aven den fysiska skolmiljon kan indirekt
paverka riskerna for krankande behandling, otrivsel, psykosocial stress och
otrygghet.'® Miljon kan upplevas som stokig och hoga ljudnivaer kan for vissa
elever, exempelvis elever med koncentrationssvarigheter eller
horselnedsattningar, innebéara stress och trétthet.'® Slutligen kan kopplingar goras
mellan elevfranvaro och att undervisningen inte upplevs som motiverande eller
meningsfull. Skolinspektionens skolenkét visar att bland de skolor med sérskilt
stora utmaningar som ingick i Skolinspektionens prioriterade tillsyn, minskar
motivationen och lusten att lara fran femte till nionde klass.?°

Individfaktorer kan vara kopplade till andra faktorer, sdsom att skolan brister i att
anpassa undervisningen till en elev med funktionsnedsattning. Skolinspektionen
uppmarksammar exempelvis att elever med neuropsykiatriska
funktionsnedsattningar ar éverrepresenterade bland de anmalningsarenden som
inkommit till myndigheten, ofta gallande brist pa stod.?* Aven en mer generell
kansla av utanforskap kan leda till psykisk ohélsa och till problematisk franvaro.
Kénsla av utanforskap kan uppsta av olika skél, men studier visar att elever som
identifierar sig som homo-, bi- eller transsexuella i storre utstrackning &r
franvarande fran skolan an elever som identifierar sig som heterosexuella.??

Till sociala faktorer rédknas det som kopplar an till familj- och kamratrelationer
samt samhallsfaktorer. Foréaldrars installning till och engagemang i skolan har stor
betydelse for elevers skolgang.?® Elever med bristande stod fran hemmet I6per
sarskilt stor risk for franvaro. Det kan bero pa missbruk, vald, psykisk ohalsa eller
funktionsnedséttning i familjen.* For elever vars familj lever med hedersnormer
kan franvaron vara foraldrastodd och innebara férbud mot att delta i vissa delar av
undervisningen sasom simundervisning i idrott och halsa eller sex- och
samlevnadsundervisning.? Det finns ingen nationell statistik i Sverige dver antal
barn som utsatts for hedersrelaterat vald eller fortryck eller antal barn som arligen
fors ut ur landet av hedersrelaterade orsaker. | en enkatundersdkning genomford
2019 av Lansstyrelsen Ostergétlands nationella kompetensteam uppgav svarande
kommuner att de hade kdnnedom om 199 bortférda personer under 2019, varav
86 procent var barn. Svarsfrekvensen var 66 procent och det faktiska antalet ar
troligtvis betydligt hogre.?

17 Kearney, C.A. (2008). School absenteeism and school refusal behavior in youth: A contemporary review. Clinical
Psychology Review 28 (3): 451-471.

18 Maxwell, L. E. (2016). School building condition, social climate, student attendance and academic Achievement: A
mediational model. Journal of Environmental Psychology 46: 2006-2016.

19 Holgers, K. M. (2014). Hérsel och hérselsymptom. | Josef Milerad och Carl Lindgren. Evidensbaserad elevhalsa.
Studentlitteratur. och Skolvérlden (2016) Sta upp for elever med horselskada http://skolvarlden.se/artiklar/sta-upp-
elever-med-horselskada (hamtad 2021-10-25)

20 Skolinspektionens tillsyn.

21 Skolinspektionen (2016). Omfattande ogiltig franvaro i Sveriges grundskolor.

22 Burton, C.M., Marshall, P. M. och Chisolm, D. J.. (2014). School absenteeism and mental health among sexual
minority youth and heterosexual youth. Journal of School Psychology 52: 37- 47.

2 Kearney, C.A. (2008). School absenteeism and school refusal behavior in youth: A contemporary review. Clinical
Psychology Review 28 (3): 451-471.

24 30U 2016:94. Saknad! Uppmarksamma elevers franvaro och agera.

25 Schlyter, A., Hogdin, S., Ghadimi, M., Backlund, A. & Rexvid, D. (2009). Oskuld och heder. En undersékning av
flickor och pojkar som lever under hedersrelaterad kontroll i Stockholm stad — omfattning och karaktér. Institutionen
for socialt arbete, Stockholms universitet.

% | ansstyrelsen Ostergétland (2019). Nationell kartlaggning. Bortforda personer i en hederskontext samt barn som
uppges vara gifta — under 2019.
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Bestammelser om franvaro

Regleringen av franvaro

Utgangspunkten i skolforfattningarna ar att en elev i de obligatoriska
skolformerna har narvaroplikt, det vill saga att eleven ska delta i den verksamhet
som anordnas for att ge den avsedda utbildningen, om eleven inte har giltigt skél
att utebli. Om en elev i de obligatoriska skolformerna uteblir fran verksamheten
utan giltigt skal ska rektorn se till att elevens vardnadshavare informeras om
elevens franvaro. Som huvudregel ska informationen ges samma dag.

| forfattningarna saknas en tydlig definition av vad franvaro ar. Det framgar dock
att det finns giltiga skal for franvaro, men i de nu gallande skolforfattningarna
framgar inte vad som kan raknas som giltiga skal for franvaro.?® |1 1985 ars
skollag angavs sjukdom som giltigt skal for att utebli fran verksamheten.?
Sjukdom kan fortsatt vara ett giltigt skal for franvaro. Skolinspektionen har efter
att den nu gallande skollagen tradde i kraft uttalat att enligt skollagen ar en elevs
franvaro giltig i princip endast om franvaron &r motiverad utifran elevens
halsotillstand, som till exempel sjukdom eller vardbesok.*® Bestammelsernas
utformning innebér att skolan i de olika fallen behdver gora en beddmning av vad
som ar giltig respektive ogiltig franvaro.

Elever far i viss omfattning beviljas ledighet. Rektorn far inte dverlata at nagon
annan att besluta om ledighet som avser langre tid &n tio dagar.® Det ligger i
sakens natur att aven beviljad ledighet ar giltigt skal for franvaro. Elever kan
ocksa efter beslut av rektor befrias fran skyldighet att delta i obligatoriska inslag i
undervisningen om det finns synnerliga skal.®? Franvaro fran viss undervisning
efter ett sadant beslut bor rimligtvis beddmas som giltig franvaro.

Om en elev pa grund av sjukdom eller av nagon annan orsak inte kan delta i den
verksamhet som anordnas for att ge den avsedda utbildningen, ska hindret snarast
anmalas till skolenheten.®* Som en foljd av anmalningsskyldigheten gar det att
tala om anmald respektive oanmald franvaro. Det &r dock inte klart hur
sambanden ser ut mellan giltig respektive ogiltig franvaro och anmald respektive
oanmald franvaro. Till exempel behover inte all anmald franvaro vara giltig.

Reglering av dokumentation av franvaro

Det finns ingen uttrycklig skyldighet i skolforfattningarna for skolor att registrera
elevers franvaro. Andra skyldigheter som skolor har medfér dock indirekta
skyldigheter att registrera uppgifter om franvaro.

277 kap. 17 § skollagen.

28 7 kap. 17 § skollagen.

29 3 kap. 11 § i den tidigare skollagen (1985:1100).

30 Skolinspektionens beslut den 6 december 2018 med dnr 41-2018:8431.
317 kap. 18 § skollagen.

327 kap. 19 § skollagen.

33 4 kap. 8 § skolfgrordningen (2011:185).
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Om en elev pa grund av sjukdom eller av ndgon annan orsak inte kan delta i den
verksamhet som anordnas for att ge den avsedda utbildningen ska hindret snarast
anmalas till skolenheten.3* Denna anmalningsplikt medfor ett behov av
dokumentation hos skolan. Aven rektorns skyldighet att informera elevens
vardnadshavare om en elev utan giltigt skal uteblir fran den obligatoriska
verksamheten® innebar i praktiken ett krav pa nagon form av dokumentation. Om
en elev har upprepad eller langre franvaro ar rektorn skyldig att se till att
franvaron skyndsamt utreds om det inte ar obehovligt, oavsett om franvaron &r
giltig eller ogiltig. Nar en utredning om en elevs franvaro har inletts ska rektorn
ocksa se till att franvaron snarast anmals till huvudmannen.®® Inom ramen for en
utredning om en elevs franvaro behover skolan dokumentera olika uppgifter med
koppling till franvaron. Slutligen ska skolan féra in uppgifter om ogiltig franvaro i
terminsbetygen vilket kraver att uppgifter om ogiltig franvaro behdver
dokumenteras for elever i de arskurser dar terminsbetyg ska utfardas.®”

Den tillsynsplikt som skolan 6vertar fran elevens vardnadshavare under den tid
som eleverna vistas i skolan och har en narvaroplikt medfor ocksa i praktiken ett
behov av att registrera narvaro, vilket innebar en indirekt registrering av franvaro.
Dértill finns hemkommunens respektive huvudmannens ansvar for att elevernas
skolplikt fullgors.®® Detta ansvar medfor ocksa ett behov av att kontrollera
narvaro och franvaro. For att kunna fullgora dessa skyldigheter &r det en
forutsattning att det finns nagon form av dokumentation av elevers franvaro.

Behandling av personuppgifter

Om uppgifter om franvaro samlas in pa individniva, eller pa aggregerad niva pa
ett satt sa att de aktuella eleverna skulle kunna identifieras, innebéar det att
uppgifterna &r att betraktas som personuppgifter enligt definitionen i EU:s
dataskyddsforordning®. Det innebér att EU:s dataskyddsforordning och
dataskyddslagstiftningen*® och dess principer maste tillampas. En grundlaggande
princip i EU:s dataskyddsférordning ar att om syftet med en atgérd kan uppnas
utan att personuppgifter behdver behandlas sa ska den véagen valjas. Insamling,
statistikframstallning och 6vrig behandling av personuppgifter maste darfor vara
sakligt motiverat utifran det efterstravade malet att infora ett nationellt register
over elevfranvaro.

Om uppgifter samlas in pa individniva, dvs. att det ar frdiga om behandlingar av
personuppgifter, dr det centralt att dessa endast samlas in for specifika, sarskilt
angivna och berattigade andamal.** I denna bedémning ska sarskilt beaktas att det
intrang som insamlingen av uppgifterna och de behandlingar som foljer darefter

34 4 kap. 8 § skolférordningen (2011:185)

357 kap. 17 § skollagen

36 7 kap. 19 a § skollagen

37 6 kap. 11-12 88§ skolférordningen

38 7 kap. 21 och 22 88§ skollagen

39 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om skydd for fysiska personer med
avseende pé behandling av personuppgifter och om det fria flodet av sddana uppgifter och om upphavande av direktiv
95/46/EG (allmén dataskyddsforordning).

40 |_agen (2018:218) med kompletterande bestammelser till EU:s dataskyddsférordning.

41 Art. 5.1 b) i EU:s dataskyddsférordning.
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ska vara i proportion till de mal som kan forvantas uppnas med att behandla dem.
De uppgifter om franvaro som ska bli féremal for behandling ska alltsa stéllas
mot syftet med atgarden och det integritetsintrang som det bedéms innebara.
Behandlingarna ska ocksa begransas till att inte omfatta fler personuppgifter an
vad som ar nodvandigt.*?

For att fa behandla franvarouppgifter kréavs att Skolverket har en réttslig grund for
detta. Om uppgiften att fora ett frAnvaroregister regleras genom en lag eller annan
forfattning eller av beslut som har meddelats med stéd av en lag eller annan
forfattning sa innebéar det att Skolverket har rattslig grund att behandla de
personuppgifter som &r nddvandiga for att fullgora detta uppdrag genom den
rattsliga grunden allméant intresse.*® Beroende pa vilka uppgifter som bedoms
andamalsenliga att samla in for att uppna syftet med ett franvaroregister kan detta
forfattningsstod se olika ut. Om det bedéms dndamalsenligt att samla in
uppgifterna inom ramen for Skolverkets statistikverksamhet kan det finnas
forutsattningar for ett sadant forfattningsstod genom den redan existerande lagen
och forordningen med justering av de foreskrifter som styr insamlingen. Om
uppgifterna i stéllet beddms lampliga att samla in utanfér denna verksamhet
fordras déremot sérskild reglering.

Om en uppgift som ska behandlas betecknas som kénslig enligt EU:s
dataskyddsforordning och dataskyddslagstiftningen kravs sérskilt stod for att den
ska fa behandlas. Annars ar behandlingar av sadana uppgifter forbjudna.*

En uppgift om franvaro kan under vissa férhallanden vara, men &r inte
nodvandigtvis, en indikator pa att eleven befinner sig i en utsatt situation eller att
vardnadshavaren inte fullgor den del av ansvaret for barnets skolplikt som innebér
att hen ska se till att barnet kommer till skolan. En uppgift om franvaro som sadan
beddéms dock inte utgéra en kanslig personuppgift enligt EU:s
dataskyddsforordning som kraver sarskilt lagstod enligt dataskyddslagen.
Skolverket bedémer inte heller att uppgift om giltig eller ogiltig franvaro utgor
kansliga personuppgifter.

For att behandla uppgifter om franvaro i de obligatoriska skolformerna kommer
aven uppgifter om elever som deltar i undervisning i sameskolan att omfattas.
Uppgift om etnicitet betraktas som en kanslig personuppgift som inte far
behandlas utan sarskilt forfattningsstod. Sadant sarskilt stod saknas for
Skolverkets mojligheter att behandla uppgifter om etnicitet. Skolverket har
tidigare uttryckt tolkningen att den stora merparten av de elever som deltar i
utbildning i sameskolan sannolikt har en sddan bakgrund att deras etnicitet kan
utlésas genom att de &r fullgor sin skolplikt i sameskolan. Andra barn &n barn till
samer far fullfélja sin skolplikt i sameskolan endast om det finns sarskilda skal.*®
Nér det galler elever i sameskolan har regeringen tidigare daremot gjort

42 Art. 5.1 ¢) i EU:s dataskyddsforordning.

43 Art. 6. €) i EU:s dataskyddsférordning och 2 kap. 2 § 1 lagen med kompletterande bestammelser till EU:s
dataskyddsforordning.

4 Art. 9.1 EU:s dataskyddsférordning och 3 kap. 3 § lagen med kompletterande bestammelser till EU:s
dataskyddsférordning.

457 kap. 7 § skollagen.
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bedémningen att enbart uppgift om att en elev fullgor sin skolgang i sameskolan
eller i en fristaende skola med konfessionell inriktning i sig ar att anse som en
kénslig personuppgift.*® Med utgangspunkt fran regeringens tidigare bedémning
saknas behov av sarskild reglering for behandling av uppgifter om franvaro for
elever i sameskolan.

Behandling av uppgifter kopplat till eventuella orsaker till franvaro skulle dock pa
individniva kunna utgéra kansliga personuppgifter som kréaver sarskild grund
enligt dataskyddslagen for att anses tillaten. Kéansliga personuppgifter far
behandlas om uppgifterna har [amnats till myndigheten och behandlingen krévs
enligt lag.*” Skolverket har i detta sasmmanhang endast sadant uttryckligt
forfattningsstdd for behandling av kédnsliga personuppgifter inom ramen for den
officiella statistiken.*® Dar har Skolverket givits ratt att behandla uppgifter om
hélsa genom att behandla en uppgift om att en elev deltar i undervisning vid
grundsarskola, specialskola, gymnasiesarskola och kommunal vuxenutbildning
som sarskild utbildning for framstallning av statistik ¢ver skolvasendet. En
behandling av kansliga personuppgifter skulle ocksa anses tillaten om
behandlingen &r nddvéandig med hénsyn till ett viktigt allmént intresse och den
inte innebér ett otillborligt intrang i den registrerade elevens personliga
integritet.*® Skolverket bedomer mot bakgrund av detta att en forutséttning for att
behandla andra kénsliga personuppgifter kopplat till franvaro inom ramen for
statistiken kréaver ytterligare lagstod.

Om behandlingen skulle ske utanfér statistikverksamheten beddmer Skolverket
att all behandling av kénsliga personuppgifter kopplat till franvaro kraver
ytterligare lagstod. Detta beror pa att ratten att behandla uppgift om hélsa genom
att behandla en uppgift om att en elev deltar i undervisning vid grundsérskola,
specialskola, gymnasiesarskola och kommunal vuxenutbildning som sarskild
utbildning endast galler for framstéllning av statistik éver skolvéasendet.

Om Skolverket ska ha majlighet att koppla uppgifter om franvaro till annan
information om elever som Skolverket behandlar inom statistikverksamheten,
forutsatter det att elevens personnummer eller samordningsnummer ocksa samlas
in tillsammans med uppgiften om franvaro. Behandling av en individs
personnummer eller samordningsnummer far bara behandlas utan samtycke nar
det ar klart motiverat med hansyn till &ndamalet med behandlingen, vikten av en
saker identifiering eller ndgot annat beaktansvart skal.>® De behandlingar av
personuppgifter som sker inom ramen for Skolverkets myndighetsuppdrag ska
inte ske med stod av samtycke och kraver darmed att ndgon av de dvriga
grunderna ar uppfyllda for att betecknas som tillaten. Om kopplingar till elevers
bakgrundsfaktorer ses som nodvandiga for att uppna syftena med

46 Jfr. prop. 2017/18:218, s. 132 f. samt Utbildningsdepartementets promemoria

2018-07-06, U2018/03059/GV, Statens skolverks och Statistiska centralbyrans méjligheter att behandla kansliga
personuppgifter om elever i vissa skolformer respektive deltagare i folkhdgskolan m.m.

47 3 kap. 3 § forsta punkten lagen med kompletterande bestammelser till EU:s dataskyddsforordning.

48 15 § lagen (2001:99) om den officiella statistiken och 8 § forordningen (2001:100) om den officiella statistiken och
dess bilaga

49 3 kap. 3 § forsta stycket 3 lagen med kompletterande bestimmelser till EU:s dataskyddsférordning.

50 3 kap. 10 § lagen med kompletterande bestimmelser till EU:s dataskyddsférordning.
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franvaroregistret bedomer Skolverket att behandling av elevernas personnummer
eller samordningsnummer &r nddvéandig med hansyn till vikten av en saker
identifiering.

Vad galler uppgifter om orsaker till franvaro ar behandlingar av kansliga
personuppgifter inte tillatna om de sker for att utféra sokningar i syfte att fa fram
ett urval av personer grundat pa kansliga personuppgifter.! En sokning som
avslojar och sammanstaller kéansliga personuppgifter ar en atgard som i sig
innebdr en integritetskrankning. Sokbegransningen i bestdimmelsen galler daremot
inte vid behandlingar som sker med stod av ndgon av de andra bestaimmelserna 3
kap. dataskyddslagen eller i en registerforfattning.> Med hansyn till att syftet med
ett franvaroregister innefattande orsaker till franvaro, atminstone indirekt,
forutsatter sadana sammanstallningar bedomer Skolverket att behandling av
orsaker till franvaro som avslojar eller indikerar kansliga personuppgifter pa det
sétt som angivits i underlaget for uppdraget inte kan behandlas utan att stod for
sadana behandlingar ges i en registerforfattning.

Begreppsanvandning kopplad till franvaro

Pa Skolverkets webbplats avses med ogiltig franvaro sadan franvaro som
vardnadshavaren inte har meddelat eller bekraftat for skolan, exempelvis sen
ankomst eller stréfranvaro. Exempel pa giltig franvaro &r sjukdom, lakarbesok
eller ledighet som skolan har beviljat for en elev i férvag. Det kan aven handla om
att rektor har beslutat att en elev i nagon av de obligatoriska skolformerna ska fa
befrielse fran ett amne. Att fa befrielse betyder att en elev inte behdver delta i
vissa obligatoriska inslag av undervisningen. Om en elev ansokt om ledighet och
rektor inte beviljat det, och eleven véljer att 4nda inte komma till skolan, raknas
det som ogiltig franvaro.*

I Skolverkets och Socialstyrelsens publikation Vagledning for elevhalsan fran
2016 definieras ogiltig franvaro ytterligare genom kategorierna skolmotstand och
skolk. Skolmotstand avser franvaro som vardnadshavaren har kannedom om och
handlar om att eleven visar kraftiga kanslomassiga reaktioner pa att ga till skolan.
Skolk, & andra sidan, ar frAnvaro som vardnadshavare inte kanner till och
franvaron bedoms i forsta hand inte vara orsakad av obehag.>* Begreppen har
ifrdgasatts eftersom de kan betraktas som stigmatiserande och signalerar att
orsaken till franvaron ligger hos eleven.%

Studier visar att det rader otydlighet bland begreppen och att
begreppsanvéndningen i verksamheterna inte ar entydig. Skolverkets kartldggning
av elevfranvaro visade att definitioner av franvaro kan skilja sig mellan och inom

51 3 kap 3 § andra stycket lagen med kompletterande bestammelser till EU:s dataskyddsforordning.

52 Se Soderqgvist, Lag (2018:218) med kompletterande bestammelser till EU:s dataskyddsforordning 3 kap. 3 §, Karnov
(JUNO) (besokt 2021-11-01)

53 Skolverket.se (2021). Franvaro i skolan. https://www.skolverket.se/regler-och-ansvar/ansvar-i-skolfragor/franvaro-i-
skolan. Hdmtad 2021-05-12. 3 kap. 7 och 9 §§ samt 7 kap. 18 och 19 88 skollagen, 4 kap. 8 § skolférordningen samt 12
kap. 1 och 2 §§ gymnasieférordningen (2010:2039).

54 Skolverket och Socialstyrelsen (2016). Vagledning for elevhalsan.

55 SOU 2016:94. Saknad! Uppméarksamma elevers franvaro och agera.
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skolor. Studien indikerar att, trots att en stor majoritet av huvudmaénnen har tagit
fram skriftliga definitioner av giltig och ogiltig franvaro som skolor kan anvéanda
vid franvaroregistrering, anvands dessa inte alltid i verksamheterna samt att det
forekommer att begreppen tolkas och anvands olika inom och mellan skolor och
huvudmén. Det kan rdra sig om att de rektorer, larare och elevhalsopersonal vi
intervjuat haft olika syn pa om sen ankomst ska registreras som ogiltig franvaro
eller inte, eller om att all anmald franvaro ska ses som giltig oavsett orsak.

Den statliga utredningen Saknad! Uppméarksamma elevers franvaro och agera.
(2016:94) problematiserar ytterligare kring begreppen giltig och ogiltig franvaro
och menar pa all franvaro, oavsett orsak, kan vara bekymmersam och leda till
minskad maluppfyllelse. | stallet anvands dar begreppet problematisk franvaro.
Med problematisk franvaro avses all franvaro som kan paverka elevens
maluppfyllelse, oavsett om franvaron &r giltig eller ogiltig. Begreppet utgar dock
fran att en bedomning gors i varje enskilt fall. Medan en elev kan vara
franvarande utan att maluppfyllelsen paverkas namnvart, kan relativt liten
franvaro fa stora konsekvenser for maluppfyllelsen for en annan elev.’

Flera kartlaggningar visar dven att huvudman for ett antal grund- och
gymnasieskolor gor olika bedomningar om vid vilken omfattningen elevfranvaron
ska foljas upp pa huvudmannaniva och nar franvaron ska uppmarksammas for att
den anses vara problematisk. Medan vissa huvudman inom ramen for sin
uppfdljning inhdmtar uppgifter som éverstiger 10 procent kan elever hos andra
huvudman vara franvarande upp till 25 procent innan franvaron rapporteras in till
huvudmannen.®® Det finns dock utmaningar att satta ett gransvarde for nar
franvaron ska anses vara problematisk. Medan en elev kan ha relativt hog
franvaro utan att maluppfyllelsen paverkas namnvart, kan relativt liten franvaro fa
stora konsekvenser for maluppfyllelsen for en annan elev. Pa skolorna behover
man darmed gora en beddmning i varje enskilt fall.>®

Skolverkets nationella kartlaggning av elevfranvaro visar att uppgifter om elevers
totala franvaro, det vill saga summan av giltig och ogiltig franvaro, ar de uppgifter
som hogst andel huvudman anvander i sitt arbete kopplat till franvaro. I sina
kommentarer lyfter flera huvudman i grundskolan riskerna med att forlita sig pa
distinktionen giltig och ogiltig franvaro och uppger att de i enlighet med den
statliga franvaroutredningen i stallet anvander begreppet problematisk franvaro.®

% Skolverket (2021). Nationell kartlaggning av elevfranvaro. De obligatoriska skolformerna samt gymnasie- och
gymnasiesarskolan. Rapport 2021:10.

57 50U 2016:94. Saknad! Uppmarksamma elevers franvaro och agera, s. 233-234.

58 Se Skolverket (2021) Nationell kartlaggning av elevfranvaro. De obligatoriska skolformerna samt gymnasie- och
gymnasiesarskolan. Rapport 2021:10., Region Stockholm och Storstockholm (2021) Uppféljning av skolfranvaro i
Stockholms 1an — en forstudie.

59 SOU 2016:94. Saknad! Uppméarksamma elevers franvaro och agera.

60 Skolverket (2021). Nationell kartlaggning av elevfranvaro. De obligatoriska skolformerna samt gymnasie- och
gymnasiesarskolan. Rapport 2021:10.
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Tabell 1. Andel huvudmaén (procent) som uppger att de anvander uppgifter om
elevfrAnvaro som underlag i det arbete som gors pa huvudmannaniva. Flera svar mojliga.

Ogiltig Giltig Total Nej
Grundskolan 66 52 79 6
Grundsarskolan 62 53 84 5

Givet ovanstaende har en utgangspunkt i denna utredning varit att underséka
mojligheten att samla in uppgifter om elevers totala franvaro, med méjlighet att
bryta ned franvaron i giltig respektive ogiltig franvaro. Daremot &r det tydligt att
det finns ett behov av tydliga definitioner av franvaro och enhetlighet i
anvandning av dessa.

Genomfbrande

Utredningen bygger delvis pa kunskap inhdamtad inom ramen for Skolverkets
nationella kartlaggning av elevfranvaro® samt empiri inhamtad inom ramen for
detta uppdrag.

Utredningen har genomforts av Linda Ahlgren, Linda Wahlman och Magnus
Ohlsson pa Skolverkets analysavdelning.

Intervjustudie

Intervjuer med foretradare for digitala franvaroregistreringssystem
Utredningen bygger delvis pa intervjuer med foretradare for leverantorer av de
digitala franvaroregistreringssystem som hanterar uppgifter om franvaro for
majoriteten av elever i de obligatoriska skolformerna samt en
branschorganisation.

Intervjuer med rektorer foér grund- och grundsarskolor

Vi genomforde intervjuer med rektorer for nio grundskolor (varav tva dven var
rektor for grundsarskola) samt tva rektorer for grundsarskolor. Skolorna bestod av
en blandning av kommunala och enskilda huvudman, varierade i storlek och hade
geografisk spridning. Sju skolor registrerar franvaro med hjalp av ett digitalt
franvaroregistreringssystem och fyra skolor uppgav att de registrerar franvaro
manuellt.

Intervju med foretradare for Lansstyrelsen Ostergétlands nationella
kunskapscentrum

For att inhamta ytterligare kunskap om kopplingen mellan franvaro och
hedersrelaterad problematik genomfdrde vi en intervju med L&nsstyrelsen
Ostergétlands nationella kunskapscentrum mot hedersrelaterat vald och fortryck.

61 Skolverket (2021). Nationell kartlaggning av elevfranvaro. De obligatoriska skolformerna samt gymnasie- och
gymnasiesarskolan. Rapport 2021:10.

UTREDNING OM ETT NATIONELLT FRANVAROREGISTER



Uppgifter fran SCB

Skolverket har inhdmtat processdata fran Statistiska centralbyran (SCB) i syfte att
undersoka tidsatgangen for inrapportering av uppgifter till Skolverkets arliga
elevinsamlingar. Detta kan ge en uppskattning av hur mycket tid det kan ta i
ansprak for skolor och huvudman att rapportera in uppgifter om franvaro till
Skolverket.

Disposition

Rapporten inleds i kapitel 2 med en redogdrelse for utgangspunkterna for ett
nationellt franvaroregister. Detta inkluderar syftet med ett franvaroregister,
registrets anvandbarhet, hur skolor idag registrerar franvaro och tillfrlitligheten
av dagens franvaroregistrering.

| kapitel 3 foljer Skolverkets forslag pa hur ett nationellt franvaroregister skulle
kunna utformas samt en genomférandeplan for registret.

Kapitel 4 redogor for konsekvenserna av ett inférande av ett nationellt
franvaroregister. Detta inkluderar juridiska konsekvenser kopplat till sekretess
och behandling av personuppgifter. | kapitlet presenteras &ven en
barnkonsekvensanalys. Slutligen redovisas konsekvenser for staten (Skolverket)
samt for huvudmén och skolor.

| kapitel 5 redovisas mojligheter till att kartlagga orsaker till franvaro utifran ett
juridiskt och ett metodologiskt perspektiv.
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Utgangspunkter for ett nationellt
franvaroregister

| detta kapitel beskrivs de praktiska utgangspunkterna for ett nationellt
franvaroregister. Det inleds med att beskriva syftet med ett franvaroregister och
redogor sedan for hur franvaroregistreringen gar till pa grund- och
grundsarskolor, bade i skolor som registrerar franvaro med hjalp av digitala
franvaroregistreringssystem och i skolor som registrerar franvaro manuellt.
Kapitlet beskriver dven hur tillforlitlig den franvaroregistrering som gors pa
skolorna ar i dag. Kapitlet bygger framst pa empiri inhamtad genom intervjuer
med foretradare for leverantorer av digitala franvaroregistreringssystem samt med
rektorer pa ett antal grund- och grundsérskolor.

Syfte med ett nationellt franvaroregister

En utgangspunkt for att elever ska lyckas med sina studier ar att eleverna ar
narvarande vid undervisningen i skolan. Ett franvaroregister kan, genom att
tydliggora vikten av narvaro och att all franvaro registreras, oka mojligheten for
skolor och huvudmaén att upptécka franvaro i tid och vidta atgarder for att minska
franvaron. Givet detta ar det dvergripande syftet med ett nationellt
franvaroregister att det pa sikt ska leda till 6kad narvaro och 6kad maluppfyllelse.

Franvaroregistret ska vara anvandbart for Skolverket och externa aktorer — sasom
huvudmaén, skolor och forskare — genom att méjliggdra foljande:

e ge en nationell bild av elevfranvarons omfattning och jamforelser mellan
huvudman och regioner,

e analys av omfattningen av elevfranvaro 6ver tid,

e longitudinella studier for att se utbildningsvéagar och etablering pa
arbetsmarknaden for elever som har haft lang och omfattande franvaro,

e analyser kopplade till olika bakgrundsvariabler sasom foraldrars
utbildningsniva och migrationsbakgrund, samt som

e underlag for urval vid insatser som syftar till att minska franvaro och
mojliggora utvarderingar av insatserna.

Anvandbarheten av ett nationellt franvaroregister

Systematisk uppféljning av elevfranvaro kan vara anvandbar pa saval lokal som
nationell niva. Pa nationell niva kan ett nationellt franvaroregister ligga till grund
for framtagandet av nationell statistik 6ver omfattningen av elevfranvaro i landets
skolor. Genom att samla in uppgifter pa individniva ar det majligt att ta fram
statistik pa olika nivaer sasom skol-, huvudmanna- och kommunniva samt
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uppdelad pa kon, arskurs och skolform. Detta gor det aven mojligt att koppla pa
uppgifter fran Skolverkets 6vriga register for att ta fram statistik om elevers
bakgrund, exempelvis foraldrarnas utbildningsniva och utlandsk bakgrund. Det
mojliggor dven genomférandet av longitudinella studier som kopplar elevens
franvaro till utbildningsvagar.

Ett nationellt franvaroregister i sig leder inte till ett matt for vad som kan anses
vara problematisk franvaro. Problematisk franvaro avser franvaro som paverkar
elevens maluppfyllelse, vilket kraver att en bedémning gors i varje enskilt fall.
Medan en elev kan vara franvarande utan att maluppfyllelsen paverkas namnvart,
kan relativt liten franvaro fa stora konsekvenser for maluppfyllelsen betraffande
en annan elev.% Ett nationellt register 6ver elevfranvaro skulle inte innebéra ett
minskat ansvar for skolor och huvudman att félja elevfranvaron lokalt for att
fanga elever med oroande franvaro. Detta arbete maste aven fortsattningsvis
bedrivas lokalt pa skolorna.

Uppfoljningar av franvaro pa lokal niva ar en utgangspunkt for att franvaron ska
uppmarksammas, utredas och atgardas. Det staller krav pa samtliga larare att
registrera franvaro vid alla lektioner. Den statliga utredningen Saknad!
Uppmarksamma elevers franvaro och agera menar att ett nationellt
franvaroregister indirekt kan leda till 6kad narvaro. Registret i sig sander signaler
om betydelsen av att registrera narvaro. Men franvaroregistreringen kan aven visa
att eleven ar sedd och saknad vid franvaro, vilket kan bidra till att bygga en
relation mellan skolan och eleven. Franvaroregistrering ar en utgangspunkt for att
skolan genom en analys av franvarostatistik ska kunna upptacka monster i
elevfranvaron, exempelvis om stréfranvaro eskalerar till mer omfattande franvaro.
Analyser av franvarostatistik gor det dven lattare att upptacka om franvaron ar
sarskilt vanlig vid vissa lektioner, exempelvis idrott och hélsa, eller vid sérskilda
situationer, sdsom prov eller muntliga redovisningar. Registreras inte franvaron
blir det svart for skolan att uppmarksamma franvaro och att upptacka dess
bakomliggande orsaker.%®

Digitala system och dess funktion

Majoriteten av skolorna anvander digitala
frAnvaroregistreringssystem

En forutsattning for att kunna mata och folja franvaro ar att all franvaro
registreras. | dag har majoriteten av skolorna ett digitalt system for narvaro- och
franvaroregistrering. Skolverkets kartlaggning av elevfranvaro visade att 84
procent av huvudménnen inom grundskolan och 92 procent av huvudmannen
inom grundsarskolan tillnandahaller ett digitalt system for franvaroregistrering for
deras skolor. Det &r framfor allt huvudmé&n med en skolenhet som inte har ett
digitalt system for franvaroregistrering. Detta innebdr, sett till antalet skolor, att

62 SOU 2016:94. Saknad! Uppméarksamma elevers franvaro och agera.
63 SOU 2016:94. Saknad! Uppméarksamma elevers franvaro och agera.
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andelen som anvander ett digitalt franvaroregistreringssystem &r hogre an 84
procent. (se figur 1).5

Figur 1. Andel huvudman som uppgett att de har ett digitalt frAnvaroregistreringssystem
uppdelat efter antal skolenheter som huvudmannen ansvarar fér inom grundskolan.
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Det finns en rad olika leverantorer av digitala system som bland annat stédjer
skolors franvarohantering. | dag anvands ett tiotal olika system for
franvaroregistrering ute pa skolorna, men ett litet antal hanterar franvarouppgifter
for en stor majoritet av Sveriges elever i de obligatoriska skolformerna.,
Skolverkets kartlaggning av franvaro visar att de fem mest anvanda
franvaroregistreringssystemen sammantaget hanterar franvarouppgifterna for
omkring 80 procent av eleverna i grundskola och forskoleklassen. Vidare ar det
atta leverantdrer som tillsammans tacker in runt 95 procent av alla elever i
grundskola och forskoleklassen.®

Franvaroregistrering kopplat till elevens schema

Vara intervjuer med systemleverantdrerna for de fem vanligaste digitala
franvaroregistreringssystemen visar att systemen fungerar pa ett valdigt likartat
satt. Samtliga system bygger pa att det finns ett aktuellt och korrekt schema inlagt
for varje elev. Om det inte finns ett schema inlagd for en elev &r det inte mojligt
att registrera narvaro eller franvaro for den eleven. Scheman kan skapas i
sérskilda schemaldggningssystem och sedan importeras till
franvaroregistreringssystemet. Det kan dven var mojligt att skapa ett schema
direkt i det digitala franvaroregistreringssystemet.

Skolorna behdver registrera narvaro och franvaro for varje lektion under
skoldagen. Ofta &r det den undervisande lararen som vid varje lektionstillfalle
behover ga in i systemet for att registrera elevfranvaro for den aktuella lektionen.
Vanligtvis visar franvaroregistreringssystemet en lista dver alla elever som enligt
schemat ska narvara vid lektionen. Elever vars franvaro ar foranmald av

64 Svarsfrekvensen pa enkaten var 72 procent. Bland huvudman med endast en skola var svarsfrekvensen 67 procent.
85 Skolverket (2021). Nationell kartlaggning av elevfranvaro. De obligatoriska skolformerna samt gymnasie- och
gymnasiesarskolan. Rapport 2021:10.
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vardnadshavare markeras per automatik som franvarande utan att lararen sjalv
behover gora detta.

| samtliga dessa franvaroregistreringssystem &r det mojligt for den som registrerar
franvaro att klassificera franvaron som giltig eller ogiltig alternativt anmald eller
oanmaéld. Vissa systemleverantorer uppgav att de dessutom erbjuder méjligheten
for skolan att specificera olika typer av franvaro sdsom anmald av
vardnadshavaren, ledighet, schemabrytande aktivitet, giltig franvaro, ej beviljad
ledighet, avvek fran lektionen, sen ankomst och ogiltig franvaro.

Det &r skolorna som sjalva avgor vad som ska klassificeras som giltig respektive
ogiltig franvaro. Det tycks vanligt att anmald franvaro eller beviljad ledighet
klassificeras som giltig franvaro, medan oanméld franvaro klassificeras som
ogiltig franvaro. I intervjuer med rektorer framkom att skolornas rutiner gallande
franvaroanmalan kan variera. Det kan exempelvis handla om att franvaron maste
anmalas fore ett visst klockslag for att franvaron inte ska anses vara oanmald och
darmed ogiltig. Det forekommer aven att skolor efter dialog med vardnadshavare
valjer att justera franvaroklassificeringen, exempelvis registrera franvaro som
giltig om franvaron bedéms ha giltigt skal trots att anmalan gjordes for sent.

De digitala franvaroregistreringssystemen skiljer sig daremot i hur de hanterar
lektioner som inte blivit hanterade i systemen, dvs. nér lararen inte rapporterat
elevers narvaro for lektionen. Vissa system registrerar dessa lektioner som inte
genomforda medan andra system utgar fran att lektionen har genomforts och att
samtliga elever var narvarande. Detta paverkar den statistik som sedan tas ut fran
systemen. | det forsta fallet framstar den erbjudna undervisningstiden som mindre
an vad som kanske dr fallet medan det andra fallet kan resultera i att andelen
franvaro underskattas for eleverna.

Tiden for nar franvaroregistreringen sker kan variera for olika elevgrupper. | vara
intervjuer med rektorer sag vi exempel pa att franvaro for elever i forskoleklassen
och i lagstadiet endast registreras i borjan av skoldagen medan franvaron for aldre
elever registreras vid varje lektion. Det beror bland annat pa att elever i
forskoleklassen inte alltid har ett &amnesindelat schema, medan &ldre elever i
stOrre utstrackning har flera olika larare under dagen.

Den administrativa bérdan kopplad till franvaroregistrering

Majoriteteten av de intervjuade rektorerna for skolor som registrerar franvaro
genom ett digitalt franvaroregistreringssystem bedémer att franvaroregistreringen
ar en uppgift som inte kraver nagon stérre administrativ insats och att
franvaroregistreringen ar en naturlig del i lararens roll.

Manuell franvaroregistrering

Bland huvudmannen inom grundskolan ar det 16 procent som uppger att deras
skolor registrerar franvaron pa ett annat satt an genom ett digitalt
franvaroregistreringssystem. Inom grundsérskolan ar motsvarande andel 8
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procent. For grundskolorna ror det sig om mindre huvudman med en skolenhet.
Fem procent av huvudmannen uppger att de registrerar franvaro med hjélp av ett
kalkylprogram, sdsom Excel, och 11 procent att de for franvaro pa nagot annat
satt exempelvis for hand pa papper.®

Enligt utsagor fran de rektorer vid skolor som registrerar franvaro manuellt
registrerar lararna oftast bade giltig och ogiltig franvaro. | vissa fall gor skolan en
notering om orsaker till frAnvaron i samband med att vardnadshavaren anmaler
franvaron. Franvaroregistreringen sker i borjan av dagen. En av skolorna uppgav
att franvaroregistreringen kopplas till specifika lektioner, men da endast for aldre
elever. Om en elev avviker under dagen gor lararen en notering om detta.

Rektorer pa skolor som saknar digitala system for franvaroregistrering beskriver
den administrativa arbetshordan kopplad till franvaroregistreringen och
hanteringen som nagot hdg. Tva av de fyra rektorerna som vi intervjuat uppger att
de undersoker majligheten att dverga till ett digitalt franvaroregistreringssystem.
Kostnader for system uppges som en av anledningarna till att skolan
fortsattningsvis registrerar franvaro manuellt. En annan anledning uppges vara att
skolan ar angelagen om att bibehalla en nara kontakt med vardnadshavare och &r
oroliga att kontakten med vardnadshavare ska minska om franvaroanmalan sker
digitalt. Kontakten mellan skola och vardnadshavare vid franvaroanmélan ar
viktig for att skolan ska fa en forstaelse for de faktiska orsakerna till franvaron,
om franvaron ska klassificeras som giltig eller ogiltig samt om skolan ska vidta
atgarder for att hjalpa eleven att komma till skolan.

Franvaroregistrering i grundsarskolan

| Skolverkets nationella kartlaggning av elevfranvaro uppger 92 procent av
huvudménnen att de erbjuder de grundsarskolor de ansvarar for ett digitalt
franvaroregistreringssystem. Resterande huvudman uppger att skolorna registrerar
franvaro manuellt, exempelvis med hjalp av ett kalkylprogram eller papper och
penna. Samtidigt visar kartlaggningen att huvudman i nagot mindre utstrackning
inhamtar uppgifter om elevfranvaro i grundsarskolan jamfort med grundskolan,
87 procent i grundsarskolan jamfort med 92 procent i grundskolan.®’

Vi har intervjuat rektorer for grundsarskolor som registrerar franvaro i digitala
franvaroregistreringssystem och for grundsérskolor som registrera franvaro
manuellt. Bade utsagor fran denna utredning, och fran Skolverkets kartlaggning
av elevfranvaro, vittnar om att de digitala franvaroregistreringssystemen inte ar
anpassade till skolformen eftersom de inte erbjuder tillrdcklig flexibilitet. Det
beror bland annat pa att det ar vanligt att elever i grundsérskolan undervisas i
aldersintegrerade klasser, att klasserna bestar av saval elever som laser &mnen
som amnesomraden och att elever laser en blandning av &mnen och

8 Skolverket (2021). Nationell kartlaggning av elevfranvaro. De obligatoriska skolformerna samt gymnasie- och
gymnasiesarskolan. Rapport 2021:10.
67 Skolverket (2021). Nationell kartlaggning av elevfranvaro. De obligatoriska skolformerna samt gymnasie- och
gymnasiesarskolan. Rapport 2021:10.
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amnesomraden. Rektorer for grundsérskolan, oavsett om de registrerar franvaron i
digitala franvaroregistreringssystem eller manuellt, beskriver att den
administrativa bordan kopplat till franvaroregistreringen ar hog. Detta ar delvis
kopplat till att schemalédggningen i grundsarskolan &r komplex.

Det tycks vanligare att grundsarskolor registrerar franvaro en eller ett par ganger
under dagen, snarare &n for varje lektion. Rektorerna uppger att detta dels beror
pa att klasserna ofta har samma personal under hela skoldagen, men aven pa att
strofranvaro inte ar vanligt forekommande inom skolformen. Elever beskrivs
framfor allt vara franvarande hela eller delar av dagen, i vilket fall franvaron
registreras da eleven gar hem. Rektorer beskriver aven att det uppfattas som
alltfor storande for undervisningen inom skolformen att inleda varje lektion med
franvaroregistrering.

Enligt rektorers utsagor kan ogiltig franvaro i grundsarskolan bero pa att
vardnadshavare valjer att halla sina barn hemma fran skolan for att de ar
missndjda med en skolplacering, att elever reser bort under terminen trots att
skolan har avslagit en ledighetsansckan eller att vardnadshavare anmaler franvaro
for sitt barn da eleven av nagon annan anledning inte ar narvarande i skolan. Om
detta uppdagas for skolan forekommer det att skolan omregistrerar franvaron fran
giltig till ogiltig.

En rektor vid en hogstadieskola beskrev att det ar vardefullt att kunna ga tillbaka
och titta pa elevers franvarostatistik fran tidigare ar for att se monster i franvaron.
Det ar framfor allt vardefullt att kunna se historiska franvarouppgifter for elever
som gatt pa andra skolor tidigare. Detta & mojligt da grundsérskolan ar
kommunal och anvander samma franvaroregistreringssystem som grundskolorna i
kommunen. Det &r inte ovanligt att elever som skrivs in i grundsérskolans forst i
hogstadiet, har varit franvarande i hog utstrackning dven i grundskolan. Den typen
av longitudinell uppféljning av elevers franvaro &r svarare da franvaro registreras
manuellt.

Uppgifternas kvalitet och jamférbarhet

For att bedoma kvaliteten av uppgifterna i ett franvaroregister kravs en
beddmning av hur tillférlitliga uppgifterna som rapporteras in ar. | det féljande
avsnittet kommer vi att redogora for de aspekter som behdver ta i beaktande vid
ett eventuellt inforande av ett nationellt franvaroregister, sasom elevgrupper dar vi
redan i dag vet att franvaroregistreringen kan vara bristfallig, missvisande eller
mindre jamforbar.

Ett korrekt schema — en forutsattning for
frAnvaroregistrering i digitala system
Intervjuer med bade rektorer och systemleverantorer vittnar om utmaningar med

franvaroregistreringen kopplat till att skolan inte har ett korrekt schema inlagt for
eleverna i franvaroregistreringssystemet. Det har exempelvis framkommit att
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ordinarie schema inte alltid &r pa plats i borjan av lasaret utan inkommer forst ett
par veckor in pa terminen. Skolorna loser detta pa olika satt. Vid en skola
beskriver rektorn att de har temporara scheman for de forsta veckorna vilket
mojliggor franvaroregistrering tills ordinarie scheman &r pa plats. Vid en annan
skola for undervisande larare anteckningar dver franvarande elever och for in
detta i det digitala systemet nar scheman &r pa plats. Medan vissa
franvaroregistreringsystem tillater franvaroregistrering i efterhand har andra
begransningar da det endast gar att registrera franvaro ett par veckor tillbaka i
tiden.

En annan utmaning kan vara om skolan har valt att organisera undervisningen
med parallella lektioner eller om gruppindelningen inte &r tydlig. Det férekommer
att skolor valjer att revidera elevernas gruppindelningar under terminen. Skolorna
upplever det som komplicerat och tidskrdvande att efter hand justera
gruppindelningar i franvaroregistreringssystemen. En skola valde darfor att i
stallet ha arskursvisa grupper inlagda i systemet, snarare an att dela in eleverna i
Klasser.

Franvaro registreras inte alltid

Intervjuer med rektorer visar att det finns tillfallen da larare véljer att inte
registrera franvaro for elever. Det kan exempelvis rora sig om elever med lang
och omfattande franvaro. | Skolverkets kartlaggning av elevfranvaro beskriver
rektorer att franvaro for elever med lang och omfattande franvaro inte registreras,
eftersom det digitala franvaroregistreringssystemet per automatik meddelar
elevens vardnadshavare genom sms om att eleven &r franvarande. Da bade
vardnadshavaren och skolan vid dessa tillfallen ofta ar medvetna om elevens
franvaroproblematik bedomer skolan att ett dagligt sms inte gynnar eleven eller
vardnadshavarens relation till skolan och véljer darfor att inte registrera franvaro
for dessa elever.%® Detta kan darmed leda till en underrapportering av antalet
elever med en lang och omfattande franvaro.

Det har dven framkommit i intervjuer med Lansstyrelsen Osterg6tland att det kan
forekomma att skolor valjer att inte registrera franvaro for elever dar skolan
misstanker att eleven utsatts for vald och fortryck i hemmet sdsom i en
hederskontext. Att registrera franvaro for elever, exempel om eleven soker stod
och hjalp hos elevhalsan eller socialtjanst, medfor att franvaron kommer till
kannedom for elevens vardnadshavare, vilket kan leda till 6kad utsatthet for
eleven.

| vara intervjuer med rektorer framkom att det forekommer att elever av olika
anledningar forsvinner under lasaret utan att vardnadshavare meddelar skolan.
Det forekommer att elever ar franvarande under langre perioder i samband med
resor till foraldrarnas hemland, ofta i samband med lov. Elever kan d& vara borta i

88 Skolverket (2021). Nationell kartlaggning av elevfranvaro. De obligatoriska skolformerna samt gymnasie- och
gymnasiesarskolan. Rapport 2021:10.
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flera manader och aven flera ar. Vissa elever atervander till skolan efter en lang
period av franvaro, medan andra inte atervander.

En rektor uttryckte sin oro kring hemkommunens hantering nar hen anméler att
elever saknas i skolan, d& det finns misstankar om att elever forts ut frn landet
eller av annan anledning slutat pa skolan. Det ar inte tydligt i vilken utstrackning
huvudmén och elevers hemkommuner foljer upp anmélningar om barn som
forsvinner. Det kan forekomma att det tar flera manader innan ett barn skrivs in i
en ny skola efter att ett barn slutat vid en skola, exempelvis vid flytt. Hur skolan
véljer att hantera att ett barn forsvinner kan skilja sig mellan olika skolor. En
skola kan vilja att ta bort eleven fran skolans system, medan en annan skola kan
valja att ha kvar eleven i systemet och fortsatter att formellt registrera franvaro for
eleven, ibland under flera érs tid. Det forekommer saledes att skolpliktiga barn
forsvinner bade inom och ur landet utan att barnet registreras som franvarande vid
nagon skola.

Elever med anpassad studiegang

Elever kan fa sarskilt stod i form av anpassad studiegang. Anpassad studiegang
innebar avvikelser fran timplanen och de &mnen och mal som galler for
utbildningen, exempelvis att ett amne eller delar av ett eller flera &amnen tas bort.®
For elever med anpassad studiegang laggs vanligtvis ett schema som motsvarar
den undervisningstid eleven ska lasa. Franvaron redovisas darmed i relation till
elevens faktiska undervisningstid, vilket gor att den inte &r direkt jamférbar med
de uppgifter som redovisas for elever som laser enligt full timplan. Det
forekommer éven att skolan bedémer det for kravande att 1agga ett sarskilt
schema i franvaroregistreringsystemet for en elev med anpassad studiegang,
sarskilt da den anpassade studiegangen pagar under en begréansad period. Da
valjer skolan i stéllet att narvaroregistrera eleven for de lektioner eleven skulle ha
narvarat vid om eleven inte last med anpassad studiegang. Det leder till att det
framstar som att eleven har haft fler undervisningstimmar an den faktiskt har haft.

Rapporteringsgraden — ett viktigt kvalitetsmatt

Nar en larare registrerar franvaro med hjalp av ett digitalt
franvaroregistreringssystem ska hen klicka pa den aktuella lektionen i
franvaroregistreringssystemet. Om nagon elev ar franvarande markerar lararen
detta och sparar sedan registreringen i systemet. Detta ska goras for varje lektion
for att lektionen ska synas som rapporterad i systemet. Andelen lektioner som
rapporteras bendmns som rapporterings- eller kvittensgrad. Rapporteringsgraden
kan ses som ett kvalitetsmatt for hur tillforlitlig och heltackande den
franvarostatistik en skola tar fram &r. Om rapporteringsgraden ar lag kan
franvarostatistiken vara missvisande. Vissa digitala franvaroregistreringssystem
uppger att nar den procentuella franvaron tas fram utgar systemet fran att samtliga
elever varit nirvarade vid de lektioner som inte har rapporterats. Ar

697 kap. 19 a § skollagen och Skolverkets allménna rad (SKOLFS 2014:40) om arbete med extra anpassningar, sarskilt
stéd och atgardsprogram.
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rapporteringsgraden pa skolan 1ag skulle detta kunna innebéra att skolan
egentligen har en hogre franvaro an vad statistiken visar. Andra
systemleveranttrer uppger att deras system i stéllet hanterar de inte rapporterade
lektionerna som inte genomférda. Vid utdrag av statistik medfor det att den
erbjudna undervisningstiden kan se lagre ut &n vad den faktiskt ar.

Rapporteringsgraden kan ge en indikation pa om uppgangar eller nedgangar i
franvaron beror pa en faktisk forandring av franvaron eller snarare av
registreringen. | Skolverkets kartlaggning av elevfranvaro ombads huvudmannen
att i en enkat uppge rapporteringsgraden for franvaron under héstterminen 2020.
Omkring halften av huvudménnen inom grundskolan uppgav att de inte visste hur
hog rapporteringsgraden &r. Vidare uppgav runt 40 procent en rapporteringsgrad
pa 90—100 procent och runt 10 procent uppger en rapporteringsgrad pa 10-89
procent. Andelen huvudmén som uppgav en rapporteringsgrad var lagre bland de
huvudman som ansvarar for fler skolor.™

Figur 2. Andel huvudméan som uppgett en rapporteringsgrad uppdelat efter antalet
skolenheter som huvudmannen ansvarar for inom grundskolan.
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Att en sa pass lag andel huvudman kunde uppge rapporteringsgraden for
franvaroregistreringen kan bero pa att det i franvaroregistreringssystemen endast
ar mojligt att ta fram rapporteringsgraden pa skol- eller lararnivaerna, snarare an
pa huvudmannanivan.

| vara intervjuer med rektorer har det framkommit att rapporteringsgraden kan
paverkas av personalfranvaro. Detta kan delvis bero pa att vikarier inte har
behorighet till de digitala franvaroregistreringssystemen. Da kan det férekomma
att vikarier i stéllet registrerar narvaro manuellt och att den ansvariga mentorn
eller skoladministratoren senare registrerar franvaron i systemet.

70 Skolverket (2021). Nationell kartlaggning av elevfranvaro. De obligatoriska skolformerna samt gymnasie- och
gymnasiesarskolan. Rapport 2021:10.
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Skolverkets befintliga insamlingar genom SCB

SCB samlar arligen in uppgifter om barn, elever, skolpersonal, kostnader och
utbildningsresultat pa uppdrag av Skolverket. Uppgifterna ligger till grund for
Sveriges officiella statistik inom skolvésendet och barnomsorg. SCB skéter
insamlingen av uppgifterna, men det &r Skolverket som ansvarar for statistiken.

Huvudmaénnen har uppgiftsskyldighet’ men det &r i praktiken ofta skolorna som
rapporterar in uppgifterna. Uppgiftslamnarna har da tva alternativ. Om skolan har
ett digitalt system som mojliggor elevadministration kan skolan skicka in en fil
direkt fran sitt system till SCB. Om skolan hanterar sina elevuppgifter pa nagot
annat vis kan skolan manuellt fora dver den efterfragade informationen i det
kalkylprogram som SCB tillhandahaller. Vid grundskolans elevinsamling for
lasaret 2020/21 skickade omkring 80 procent av huvudmannen in sina uppgifter
direkt via sina digitala system och resterande 20 procent genom manuell
registrering. Detta ger oss en bild av andelen huvudman som anvander digitala
system for sin elevadministration och rapportering av uppgifter.

Vid elevinsamlingen ombeds huvudméannen att uppge den tid de beréknar att det
har tagit att rapportera in uppgifterna. Detta ar en frivillig uppgift som
huvudmannen inte behdver besvara. Baserat pa de svar som Skolverket har fatt in
tycks det ta nagon langre tid for de skolenheter som rapporterar in uppgifterna
manuellt, jamfort med de som skickar in en fil som ar framtagen via sitt digitala
system. For ytterligare information om uppskattad tid for att skicka in svar se
vidare under avsnittet Uppskattade kostnader for ett genomférande i kapitel 4.

Skolverket som statistikansvarig myndighet

Skolverket ar statistikansvarig myndighet for amnesomradet skolvéasende och
barnomsorg och publicerar officiell statistik.”? Officiell statistik ska finnas for
allman information, utredningsverksamhet och fér forskning.” Skolverket samlar
I6pande in uppgifter fran huvudman inom skolvasendet. Skolverkets statistik ar en
del av Skolverkets nationella uppféljningssystem. Syftet med uppféljnings-
systemet ar att ge en samlad bild av skolenheternas verksamhet och att utgéra ett
underlag for uppfoljning och utvérdering pa nationell och lokal niva.

Skolhuvudman har en uppgiftsskyldighet gentemot Skolverket betraffande sadana
uppgifter om verksamheten som behovs for uppféljning och utvardering.”
Skolverket har ett bemyndigande att foreskriva om vilka uppgifter som omfattas
av uppgiftsskyldigheten. Foreskrifterna ska begransas till vad som behdvs for en

™ Insamlingen regleras i lagen (2001:99) om den officiella statistiken. Statistiken regleras aven av forordningen
(2001:100) om den officiella statistiken och Skolverkets foreskrift (SKOLFS 2011:142) om uppgiftsinsamling fran
skolhuvudménnen. De innebdr att skolhuvudmannen har uppgiftsldmnarplikt. Uppgifterna som lamnas skyddas enligt 24
kap. 8 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).

2 Den officiella statistiken regleras i lagen om den officiella statistiken (2001:99) och forordningen (2001:100) om den
officiella statistiken.

73 3 § lagen om den officiella statistiken.

74 26 kap. 25 § skollagen.

UTREDNING OM ETT NATIONELLT FRANVAROREGISTER



effektiv uppfoljning och utvardering av de mal for utbildningen som har bestamts
av riksdagen eller regeringen.”™

Enligt Skolverkets uppfattning ligger det i samhéllets intresse att pa nationell niva
fa kunskaper om omfattningen av franvaro for att kunna vidta lampliga atgarder
for 6kad narvaro och forbattrade kunskapsresultat. Detta paverkar ocksa
mojligheterna for elever att fa sin ratt till likvéardig utbildning tillgodosedd. Den
statistik om franvaro som ett register kan méjliggora innebar att effekten av
statliga insatser och atgérder kan utvarderas.

Den nationella uppfoljning och utvardering som Skolverket ansvarar for ar av
central betydelse for arbetet med att varna om en likvardig utbildning av hog
kvalitet. Den ska ocksa bidra till att de nationella malen for utbildningspolitiken
uppnas genom 6kad kunskap om hur utbildningarna och verksamheterna har
utvecklats i forhallande till de nationella malen.™

Skolverket har meddelat foreskrifter om uppgiftsinsamling fran huvudménnen
inom skolvasendet m.m.”’

75 1 § forordning (1992:1083) om viss uppgiftsskyldighet for huvudmannen inom skolvasendet m.m.

76 Prop. 2009/10:165 s. 557 och 2 § forordningen (2015:1047) med instruktion for Statens skolverk.

7 Skolverkets foreskrifter (SKOLFS 2011:142) om uppgiftsinsamling fran huvudmannen inom skolvasendet
m.m.
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Utformning av ett nationellt
franvaroregister och
genomforandeplan

Detta kapitel innehaller en redogérelse for for hur ett nationellt franvaroregister
skulle kunna utformas. Det inkluderar forslag pa uppgifter som skulle kunna inga
i ett register, pa vilken niva och forslag pa referensperiod. Kapitlet avslutas med
en genomforandeplan for hur Skolverkets insamling av franvarouppgifter skulle
kunna ga till.

Registrets utformning

Vad skaingai registret?

Uppgifter pa elevniva

Skolverket foreslar ett upprattande av ett nationellt franvaroregister genom att
samla in uppgifter om franvaro for samtliga elever inom de obligatoriska
skolformerna. Skolverket foresprakar ocksa att registret ska vara pa individniva
eftersom det skapar battre forutsattningar for analys samt for att ta fram statistik
jamfort med uppgifter pa aggregerad niva. Ytterligare ett motiv till att samla in
uppgifter pa individniva ar mojligheten att koppla pa andra registeruppgifter for
de enskilda eleverna. Pa sa satt gar det att undersoka samband mellan franvaro
och kon eller elevers bakgrund sasom foraldrarnas utbildningsniva och
migrationsbakgrund. Det ar ocksa mojligt att folja elever 6ver tid for att kunna
studera eventuella kopplingar mellan franvaro och olika studievagar.

Om uppgifter om franvaro i stallet samlas in pa en aggregerad niva annat an
eleven kravs att respondenten grupperar uppgifterna exempelvis utifran skolenhet
eller huvudman. Det skulle inte ge oss nagon kunskap om hur manga elever som
har varit franvarande eller hur spridningen ser ut mellan eleverna pa skolan nar
det galler franvarons omfattning. Ett annat alternativ ar att samla in uppgifter om
antalet franvarande elever pa skolan uppdelat efter olika franvarointervall.
Redovisning av statistik blir da begransad till de intervall som uppgifterna har
samlats in for. Det gar alltsa inte att gora nya skarningar om sa skulle 6nskas. Om
statistik ska publiceras nedbrutet pa arskurs och kon eller andra
redovisningsgrupper kravs det dven att uppgifter om franvaro ocksa samlas in
nedbrutet pa dessa nivaer.
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Tabell 2. Jamforelse av register pa individ- respektive aggregerad niva.

Register pd individniva

Register pa aggregerad niva
(exempelvis skolenhet)

Redovisning av statistik

Registret ar pA mer detaljerad
niva an den statistik som
planeras att redovisas.
Mojlighet att skapa olika
redovisningsgrupper samt gora
olika korstabuleringar.

Registrets innehall bér matcha med
den statistik som planeras att
redovisas. Franvarouppgifterna kan
inte redovisas pa finare niva an den
som samlats in.

Jamférbarhet och
samanvandbarhet

Majlighet att folja frAnvaro Gver
tid for enskilda elever.

Mojlighet att folja franvaro over tid
for exempelvis en skola.
Forandringar kan bero pa
forandringar i
elevsammansattningen pa skolan.

Framtida statistikbehov

Statistiken kan redovisas efter
olika frAnvarointervall och
dessa kan andras med tiden.

Redovisning kan ske pa det satt
som data samlats in eller genom att
sla ihop kategorier. Det gar inte att
skapa nya grupperingar eller bryta
ner pa finare niva.

Koppla pé& annan statistik

Majlighet att koppla p& andra
registeruppgifter for eleverna.
Aven mgjlighet att koppla pa

uppgifter om skolan och eller
huvudmannen.

Majlighet att koppla p& samlade
uppgifter for den nivd som
uppgifterna samlats in for,
exempelvis skola eller huvudman.

Behandling av
personuppgifter

Kan innebéra intrdng pa den
personliga integriteten.

Personuppgifter om elever kan vara
identifierbara p& mindre skolor
vilket kan leda till intrdng pa den
personliga integriteten.

Uppgifter om bade giltig och ogiltig franvaro

Registret foreslas innehalla information om den totala franvaron eftersom saval
giltig som ogiltig franvaro har en negativ inverkan pa elevernas
kunskapsutveckling. Den totala franvaron beskriver hur stor del av
undervisningen som eleverna gar miste om. Uppgifter om den totala franvaron &r
ocksa det som huvudman i storst utstrackning anvander sig av i sitt arbete kopplat
till uppféljning av elevfranvaro. | registret foreslas darutdver en nedbrytning av
den totala franvaron pa giltig och ogiltig franvaro. Detta bland annat eftersom
ogiltig franvaro ska redovisas i elevens terminsbetyg. | Sverige rader skolplikt.
Trots skolplikt forekommer ogiltig franvaro i de obligatoriska skolformerna. En
uppdelning pa de tva franvarotyperna synliggor i vilken utstrackning elever ar
ogiltigt franvarande trots att skolplikt rader.

| de digitala system som anvands for franvaroregistrering kategoriseras franvaron
alltid som antingen giltig eller ogiltig. Detta behéver dock inte vara fallet for
samtliga skolor som registrerar franvaro manuellt. Daremot bedéms de skolor
som inte har digitala system ha samma majlighet att kategorisera franvaron som
antingen giltig eller ogiltig. Eftersom den ogiltiga franvaron ska registreras i
terminsbetygen maste skolan registrera detta, &ven om det gérs manuellt.

Erbjuden undervisningstid

For att kunna réakna ut andelen franvaro behover registret, utéver uppgifter om
franvaro, innehalla uppgifter om erbjuden undervisningstid. Med erbjuden
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undervisningstid menar vi den tid som eleverna blivit schemalagda att delta i.
Detta inkluderar dock inte installda lektioner eftersom dessa lektioner inte har
erbjudits till eleverna. Uppgifter om saval franvaro som erbjuden undervisningstid
bor i registret anges i antal timmar.” Franvaro i antal timmar foreslas ocksa
eftersom det tar hansyn till lektionernas langd och den undervisningstid som
eleverna har schemalagd per dag. Den schemalagda tiden kan variera mellan
veckodagarna.

Uppgift om skolenhet

Uppgifter om elevernas skolenhet samt arskurs foreslas dven att samlas in. Detta
eftersom den information om en skola som finns fran elevinsamlingen den 15
oktober kan skilja sig fran den skola som eleven gar i vid tidpunkten for
insamlingar av franvarouppgifter.

Avgransningar

Skolverket foreslar att registret inte bor innehalla uppgifter om varje
franvarotillfalle eller uppgifter om franvaro uppdelat pa &mne. Att underséka om
det finns franvaromonster kopplat till vissa specifika amnen eller vissa dagar ar av
intresse, men bedéms vara analyser som framfor allt bor goras pa lokal niva och
kopplat till atgarder skolan vidtar for enskilda elever. Det ar &ven Skolverkets
beddmning att uppgiftslamnarbérdan kopplat till att sammanstalla uppgifterna for
varje elev skulle bli hog. Detta galler sarskilt for grundsérskolan dér det dven
forekommer att elever i samma klass laser en kombination av &mnen och
amnesomraden.

Skolverket foresprakar att registret inte bor innehalla uppgifter om
rapporteringsgrad. Mattet bedoms vara centralt for skolors interna arbete med att
sakerstalla att registrering av elevfranvaro utfors lopande. Daremot bedémer
Skolverket att en inkludering av rapporteringsgrad i registret skulle 6ka
uppgiftslamnarbérdan for de huvudmén som saknar ett digitalt
franvaroregistreringssystem. Att pa nationell niva inhamta uppgifter om
rapporteringsgrad kan signalera att en lagre rapporteringsgrad an 100 procent
tolereras, vilket i sig kan utgdra en risk gallande statistikens tillforlitlighet.

Referensperiod

Registret foreslas innehalla uppgifter avseende bade hostterminen och
varterminen med insamling direkt i anslutning till en avslutad termin. Férvantade
insamlingsperioder blir da januari och juni for de tva terminerna. Uppgifter om
franvaro per termin bedéms fanga variationer under lasaret battre an vad uppgifter
baserade pa ett helt l1asar gor. Daremot mojliggor insamlade uppgifter pa
terminsniva att estimat aggregerat for ett helt lasar tas fram.

78 Detta kan innebara vissa svarigheter for de skolor som inte har nagot digitalt system for franvaroregistrering da dessa
skolor registrerar dagar med franvaro i stallet fér hur mycket undervisning som eleverna missat pa grund av franvaro.
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Uppgifter i registret
Utifran ovanstaende forslag och resonemang bor foljande variabler samlas in.

e Elevens personnummer

e Skolform™

e Skolenhetskod

o Arskurs

e Antal timmar giltig franvaro, HT

e Antal timmar giltig franvaro, VT

e Antal timmar ogiltig franvaro, HT

e Antal timmar ogiltig franvaro, VT

¢ Antal timmar erbjuden undervisningstid, VT

e Antal timmar erbjuden undervisningstid, HT

Insamling av uppgifter till registret

For att infora ett nationellt franvaroregister behdvs en reglering av en
uppgiftsskyldighet for de som ska lamna uppgifterna. Sjélva uppgiftsinsamlingen
behdver regleras vilket skulle kunna ske antingen genom en egen forordning eller
genom tillagg i den befintliga regleringen om uppgiftsinsamling. Det &r vasentligt
att uppgifterna skyddas av sekretess. Om insamlingen av uppgifterna kommer att
ske genom en sarskild forordning behovs enligt Skolverkets bedémning
kompletterande bestammelser om sekretess.

Forslaget ar att datainsamlingen ska folja den befintliga struktur som finns for
majoriteten av Skolverkets statistikinsamlingar. Insamlingen foreslas regleras i
Skolverkets foreskrifter® om uppgiftsinsamling fran huvudmannen inom
skolvasendet vilket innebér att huvudman ansvarar for att efterfragade uppgifter
skickas in. Detta beskrivs ndrmare i kapitel 2.

Skolenhetsregistret

Utgangspunkten ar att Skolverkets skolenhetsregister ska anvandas som ram for
att identifiera vilka skolenheter som uppgifter ska skickas in for.
Skolenhetsregistret innehaller adresser till skolenheter inom samtliga
obligatoriska skolformer, men &ven gymnasieskola, gymnasiesérskola, kommunal
vuxenutbildning och kommunal vuxenutbildning som sarskild utbildning.
Ansvaret att lamna uppgifter sa att Skolverket kan halla registret uppdaterat ligger

 Uppgifter om franvaro for elever i sameskolan foreslés samlas in p& aggregerad niva i stallet for pd individnivé. Detta
av den anledningen att en uppgift om att ett barn gar i sameskolan &r att anse som en uppgift som avslojar etniskt
ursprung och darmed utgér en kanslig personuppgift &ven om andra barn 4n barn till samer far fullgéra sin skolplikt i
sameskolan.

80 Skolverkets foreskrifter (SKOLFS 2011:142) om uppgiftsinsamling fran huvudmannen inom skolvéasendet m.m.;
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pa huvudmannen.® Den version av registret som ska anvandas ar den som ligger
narmast insamlingsperioden. Skolenhetsregistret anvands som ram &ven for andra
datainsamlingar som SCB utfor pa uppdrag av Skolverket, exempelvis
elevinsamlingen. Det kommer att medfdra en viss undertackningsproblematik
kopplat till de skolor som varit aktiva ndgon gang under referensperioden men
som lagts ner och déarmed inte finns med i skolenhetsregistrets senaste version.
Det innebdr att den elevfranvaro som intraffat pa en, under referensperioden,
nedlagd skolenhet riskerar att inte komma med i insamlingen.

Insamlingsprocessen

Ett missiv skickas ut till alla skolor for att informera om en kommande insamling.
Uppgifterna samlas in via ett elektroniskt frageformular dar uppgiftslamnarna kan
ladda upp antingen ett utdrag fran sitt it-system eller en Excelfil. Excelfilen
tillhandahalles av SCB dar insamlingsvariablerna finns specificerade kolumnvis
och eleverna fylls i radvis. Huvudmannen ansvarar for att uppgifterna inkommer,
men i praktiken kan administrativ personal pa skolenheterna skicka in
uppgifterna. SCB tar emot data och kontrollerar deras kvalitet. Ett arbete med att
paminna huvudmannen kommer att kravas for att sékerstalla ett gott inflode av
uppgifterna.

Under insamlingsperioden kommer uppgifterna behova granskas lépande. Det gar
aven att lagga in granskningskontroller i det elektroniska frageformularet sa att
uppgiftslamnaren direkt far aterkoppling pa varden som sticker ut eller saknas.
Det gar med andra ord att sékerstalla att inskickade uppgifter inte béar pa nagot
partiellt bortfall. Det kan behdvas granskning av data pa bade mikro- och
aggregerade nivaer efter att uppgifterna skickats in. Utgangspunkten &r att den
officiella statistik som produceras fran registret kommer att vara pa riksniva.
Statistikuppgifter kan dven komma att anvandas pa finare nivaer, exempelvis pa
kommunniva eller i kombination med andra bakgrundsvariabler.
Granskningsrutiner bor designas efter hur uppgifterna i registret ska anvandas.

Komplettering med hjélp av andra register

Nér insamlingen av uppgifter om franvaro ar avslutad kan bakgrundsvariabler
kopplas pa for eleverna. Detta utfors av SCB med data fran deras register sasom
registret 6ver totalbefolkningen (RTB) och uthildningsregistret. Franvaroregistret
kan ocksa kompletteras med information fran skolenhetsregistret. Det handlar om
variabler sasom foraldrars hogsta utbildningsniva, migrationsbakgrund,
skolenhetens geografiska lage och huvudman. Att komplettera insamlingen med
variabler fran andra register har fordelen att inte belasta skolor och huvudman
mer &n nédvandigt.

Efter avslutad insamling och sdkerstalld kvalitet, skickas data via etablerade och
sékra kanaler till Skolverket. Vid mottagandet av leveransen utfors ytterligare
granskning av registret for att sdkerstélla dess fullstandighet. Granskning utfors

81 En uppmaning att kontrollera och godkanna uppgifterna i skolenhetsregistret infor kommande lasar skickas till alla
huvudmén i borjan av juni varje ar.
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aven med utgangspunkt for den statistik som ar tankt att tas fram utifran
franvaroregistret.

Plan fér genomforande

Nedan beskrivs hur ett inférande av ett nationellt franvaroregister skulle kunna
genomforas fran det att ett beslut om ett inférande ar taget. For att kunna fa till en
val fungerande insamlingsprocess behdver samtliga parter som ingar i processen i
god tid fa kannedom om forutsattningarna. For att kunna informera samtliga
parter behdver insamlingsvariabler, referensperioder och periodicitet bestdimmas.
Skolverket foreslar foljande dvergripande steg.

Steg 1. Bestdamma vilka variabler som registret ska halla och dess definitioner.
Uppdatera Skolverkets foreskrifter (SKOLFS 2011:142) om uppgiftsinsamling
fran huvudmannen inom skolvasendet m.m. med vilka variabler som
huvudmannen &r skyldiga att lamna.

Steg 2. Forst behdver undersdkningens olika delar designas. Efter att designen ar
faststéalld anpassas verktyg for att realisera undersdkningsdesignen i en
produktionsprocess. Efter skapandet av matinstrument och anpassningar i verktyg
kopplade till insamling, bearbetning, skattningar och publicering ska dessa testas
separat och som en helhet. Efter att en pilotstudie genomforts och sakerstallt att
produktionsprocessen generar énskat resultat, ar den redo att driftsattas. (Se
avsnittet Arbetet med att ta fram produktionsprocessen nedan.)

Steg 3. Ga ut med informationen till samtliga huvudman och systemleverantorer
om insamlingsvariabler, nér den tilltdnkta insamlingsperioden ar och hur
insamlingen sker. Detta maste ske uppskattningsvis med ett minimum av sex
manader innan referensperioden startar.

Arbetet med att ta fram produktionsprocessen

Nedan redogors for respektive process med tillnGrande aktiviteter pa ett
oversiktligt plan for vad som kommer att behdva utféras for att skapa registrets
statistikproduktionsprocess. | slutet av produktionsprocessen beskrivs ocksa kort
om aktiviteter som ar kopplade till att producera och publicera statistik fran
registret. Att anvanda registret for att producera officiell statistik ar nagot som har
inkluderats i genomfdérandeplanen.
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Designa
statistikproduktion
« Slutprodukt

*Ram
« Datainsamling

* Bearbetning av
mikrodata

N J

Skapa och testa
« Skapa

.

insamlingsverktyg
» Genomfora pilotstudie
« Utvéardera pilotstudie

J

Produktionsprocessen
* Framstélla ram

N

« Genomfora

datainsamling

« Granska inkommen

data

» Komplettera

mikrodata

* Leverans av register
« Statistikframstélining
« Redovisning av

statistik

J

All statistikproduktion behdver designas med hénsyn till de kvalitetskrav som
formuleras utifran anvandarnas behov. Nedan tydliggors viktiga bestandsdelar i

en statistikproduktion.

Att designa slutprodukten &r att tydliggora resultatet av produktionsprocessen och
relatera den till anvéndarnas informationsbehov. Statistikproduktionen ska i
slutdandan resultera i ett register som innehaller de skolor vars elever innefattas av
skolplikt och deras skolfranvaro. Malpopulationen ar da skolor i de skolformer
som ar obligatoriska for elever att ga i under ett givet lasar. Malobjektet ar den
enskilda skolan. De viktigaste malvariablerna ar den enskilda elevens giltiga och
ogiltiga franvaro summerat 6ver en termin. En annan malvariabel &r den tid

eleven ska ha varit pa lektion summerad per termin och skolenhet.

Att designa ramen sa att den tacker malpopulationen pa ett bra sétt ar en

forutsattning for att kunna producera statistik av god kvalitet. Skolverkets

skolenhetsregister utgor i det hér fallet en god kélla for datainsamlingen.
Skolverkets skolenhetsregister innehaller samtliga forskoleklasser, grundskolor,

grundsarskolor, specialskolor och sameskolor i Sverige for en given tidpunkt och
kan anses tacka in malpopulationen val.

Att designa datainsamlingen syftar till att vélja datakélla, vilka variabler som ska
samlas in och hur data ska samlas in. Forslaget ar att anvanda samma
insamlingsverktyg som Skolverkets 6vriga officiella statistiks datainsamlingar
som SCB utfor. Det finns fordelar att samordna strukturen pa datainsamlingen
med andra undersokningar skolorna redan ingar i. Det gor att uppgiftslamnarna
kan arbeta i en tidigare kdnd miljo vilket underlattar inrapporteringen.

Att designa bearbetningen av mikrodata handlar om att ha lampliga rutiner kring
granskning av data och kompletteringar av variabler fran andra register.

Under processen skapa och testa ingar det att tillampa undersokningens design i
produktionsmiljon. Har ingdr att anpassa verktygen sa att data kan samlas in,
granskas och sammanstéllas pa ett sakert stt.

Att skapa insamlingsverktyg innefattar exempelvis att ta fram det elektroniska

frageformularet, strukturera IT-miljon med datalager och mojlighet till att
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bearbeta data. Nér verktygen &r skapade testas de enskilt och som helhet for att
sékerstélla att produktionsflodet fungerar som tankt.

Nér verktygen &r konstruerade och testade ar nasta steg att genomféra en
pilotstudie. Har testas undersékningen pa ett urval av uppgiftslamnare for att
sakerstalla att designen och verktygen uppnar onskat resultat. Det ar viktigt att fa
med olika segment av uppgiftsldmnare for att kunna folja upp att matinstrument
och fragor fungerar for olika typer av skolor. Det kan vara olika stora skolor,
skolformer, typer av it-system eller avsaknad av it-system. Nér pilotstudien ar
genomford &r det dags att utvardera pilotstudien. Beroende pa utfallet kan
designen och verktygen behtva uppdateras.

Efter att design av produktionsprocessen och testandet av miljon ar avklarad
aterstar genomfdorandet av produktionsprocessen i en produktionsomgang. | den
I6pande statistikproduktionen utgar framstallandet av ramen fran de val som
gjordes i designen. Ramen &r da en forteckning av skolenheter i populationen som
avses for insamlingen.

Da det &r en totalundersokning som avses, valjs och kontaktas samtliga
skolenheter i ramen. Ett missiv skickas ut med praktisk information om hur och
nar uppgifterna ska skickas in. Data samlas in via det elektroniska
frageformularet, vilket gors genom att uppgiftslamnarna skickar in en fil antingen
genom att skolenheten gor ett utdrag fran skolenhetens 1T-system eller genom att
skicka en Excelfil. For att sékerstalla att kvaliteten uppnar specificerade
kvalitetskrav for anvandandet av registret granskas uppgifterna bade med hjélp av
kontroller i det elektroniska frageformuléret och efter att data skickats in.

For att 6ka anvandbarheten av registret kompletteras mikrodata med
bakgrundsvariabler fran andra register. Slutligen levereras registret till Skolverket
som gor en kontroll av fullstdndigheten i leveransen.

Fran registret ska statistik produceras och offentliggoras. |
statistikframstallningen ingar det moment som att ta fram statistikvarden, granska
makrodata, genomfora réjandekontroll och analysera resultaten. Malsattningen &r
att statistik producerad fran registret, pa nationell redovisningsniva, haller sa god
kvalitet att den klassificeras som officiell statistik. Redovisning av statistiken gérs
i form av tabeller i kombination med promemoria som beskriver statistiken.

Forutsattningar for god kvalitet

En del av genomférandeplanen &r att producera statistik fran registret. For att
kunna bedéma den som officiell statistik behover redovisningen halla en god
kvalitet i forhallandet till anvandarbehovet. | den officiella statistiken har
kvalitetsbegreppet delats in i fem huvudkomponenter: relevans, tillforlitlighet,
aktualitet och punktlighet, tillgdnglighet och tydlighet samt jamfdrbarhet och
tydlighet.

En viktig del for att kunna producera statistik av god kvalitet &r att ta fram
gemensamma definitioner for insamlingsvariablerna giltig och ogiltig franvaro.
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Det arbetet berér huvudkomponenterna tillforlitlighet samt jamférbarhet och
tydlighet. Franvaron som sker i skolan behdver klassificeras som giltig eller
ogiltig utifran samma definitioner. Klassificeringen som utfors pa skolorna
kommer att paverka skattningar pa redovisningsgrupper som typ av franvaro och
att kunna skapa jamfaérelser éver tid.

Skolor maste l6pande registrera franvaro i den dagliga verksamheten.
Undersokningen staller saledes krav pa att kunna sammanstalla typ av franvaro
for en elev 6ver en termin. Det blir alltsa av stor vikt att elevfranvaron registreras
pa ett sadant satt att den blir summerbar i antal timmar och for typen av franvaro
redan vid registreringen. Anvander skolan ett digitalt system gar det lattare att
systematisera registreringen av elevfranvaro sa att den gar att sammanstélla per
termin. Det finns dock en storre risk for all franvarotid och typ av franvaro inte
blir rétt registrerad hos skolor som anvander sig av en manuell
registreringsmetod. Risken for denna typ av matfel kan sla mot tillforlitligheten i
statistiken, speciellt pa finare nivaer. Det ar dock fa skolor i dag som inte
anvander sig av digitala system, sa risken bedéms anda som relativt liten, speciellt
pa nationell niva. Denna typ av méatfel bor minimeras med hjalp av
granskningskontroller.

Konsekvenser av skolbyten under en termin

Uppgifter om franvaro foreslas, som tidigare namnts, att samlas in strax efter en
avslutad termin. Varje skola eller huvudman rapporterar da in uppgifter om
franvaro for samtliga elever som &r inskrivna i skolan vid tiden for insamlingen.
Det ar aven majligt att skolan respektive huvudmannen rapporterar in franvaron
for samtliga elever som varit inskrivna nagon gang under referensperioden. Om
skolan respektive huvudmannen bara rapporterar in uppgifter for de elever som &r
inskrivna vid tidpunkten for insamlingen innebér detta att det inte kommer att
finnas en heltackande bild av franvaron for de elever som bytt skola eller
huvudman under referensperioden. Féljande alternativ finns.

Huvudman som rapporterar in uppgifter

¢ Huvudmannen rapporterar in uppgifter for de elever som ar inskrivna vid
nagon av de skolor som huvudmannen ansvarar for vid tiden for insamlingen.

e Huvudmannen rapporterar in uppgifter for samtliga elever som nagon gang
under referensperioden varit inskrivna vid nagon av de skolor som
huvudmannen ansvarar for.

Skola som rapporterar in uppgifter

o Skolan rapporterar in uppgifter for de elever som &r inskrivna i skolan vid
tiden for insamlingen.

e Skolan rapporterar in uppgifter for samtliga elever som nagon gang under
referensperioden varit inskrivna i skolan.
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Huvudmannen ar den som har uppgiftsskyldighet och darmed ansvarar for att
uppgifterna inkommer till Skolverket. Daremot kan det i praktiken vara skolorna
som rapporterar in uppgifterna. Detta kan se lite olika ut, &ven inom en och
samma huvudman. Huvudmannen kan exempelvis rapportera in uppgifter for
nagra av skolorna medan nagra skolor inom huvudmannen sjalva rapporterar in
uppgifterna. | ett sadant fall kravs att det ar tydligt vilka uppgifter som varje
uppgiftsldmnare ska rapportera in.

Det finns risk for att olika uppgiftsldmnare rapporterar in éverlappande data
avseende samma period for en och samma elev. Denna risk finns framfor allt da
elever byter skola eller huvudman under referensperioden, eftersom uppgifter om
elevens franvaro kan finnas tillganglig fran tidigare skolor. Det &r viktigt att
sakerstalla kvaliteten i inrapporterade data med hjalp av granskningskontroller sa
att denna typ av dubbelrapportering inte slar igenom i statistiken.

Tidplan for genomforande

Har redogors for en grov uppskattning av beraknad tidsatgang fran det att beslut
fattas om ett genomfdérande av ett nationellt franvaroregister till att ett register kan
finnas tillgangligt for anvandning. Forslaget utgar fran att statistik publiceras
arligen. Tidplanen forutsatter att giltig och ogiltig franvaro definieras i
Skolverkets foreskrifter (SKOLFS 2011:142) om uppgiftsinsamling fran
huvudmannen inom skolvéasendet m.m. samt att finansiering ar sakrad fran dess
att aktiviteten ska paborjas. Om begreppen definieras i skollagen kravs det en
langre process.

Tabell 3. Tidplan for genomforande av ett nationellt franvaroregister

Tidpunkt Aktivitet
Forsta halvaret 2022 Beslut om inférande av ett nationellt frAnvaroregister.
2022/2023 Uppdatera SKOLFS 2011:142, beraknad tidsatgadng 6 manader.

Framtagande av definitioner av insamlingsvariablerna giltig och ogiltig
frnvaro, bestammande av insamlings- och referensperiod.

2022/2023 Paborja arbetet med att strukturera upp produktionsprocessen:
designa processen, skapa och testa den med hjélp av en pilotstudie.

Satta produktionen i drift.
Beraknad tidsatgang 9 till 12 manader.
Kan ske parallellt med arbetet med att uppdatera SKOLFS 2011:142.

Forsta halvaret 2023 Kommunicera till huvudméan och systemleverantérer om kommande
insamling. Detta bor géras med sex manaders framférhalining sa att
system hinner uppdateras och skolorna kan uppdatera arbetsrutiner
kring registrering av franvaro.

Hosten 2024 Givet publicering avseende ett helt lasar kan detta ske tidigast hosten
2024 for lasaret 2023/2024.
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Konsekvenser av ett infOorande av ett
nationellt franvaroregister

Detta kapitel redovisar vilka konsekvenser ett inférande av ett nationellt
franvaroregister skulle kunna fa. Kapitlet behandlar juridiska konsekvenser
kopplade till sekretess och behandling av personuppgifter. Ett barnperspektiv
beaktas sarskilt genom en barnkonsekvensanalys. Kapitlet redogor aven for vilka
konsekvenser ett nationellt franvaroregister skulle kunna fa for staten (Skolverket)
samt huvudmén och skolor.

Juridiska konsekvenser av ett nationellt
franvaroregister

Behov av reglering

Ett inférande av ett nationellt franvaroregister genom insamling av uppgifter om
franvaro med stod av Skolverkets foreskrifter (SKOLFS 2011:142) om
uppgiftsinsamling fran huvudmannen inom skolvasendet m.m. forutsatter att det
finns tydliga definitioner av vad som avses med franvaro, respektive giltig och
ogiltig franvaro. Eftersom sadana definitioner saknas i befintliga skolforfattningar
behdver det 6vervagas hur sadana definitioner ska inforas. Skolverket bedomer att
det kan finnas ett behov av generella definitioner i lag eller foérordning som kan
tillampas dven exempelvis vid beddmning av om uppgifter om omfattningen av
en elevs franvaro ska inga i elevens terminsbetyg. Samma definitioner skulle da
kunna anvandas vid insamling av uppgifter om giltig respektive ogiltig franvaro
till ett nationellt register. Enhetliga definitioner underlattar sannolikt
administrationen och begreppsanvandningen for huvudméannen. En enhetlig
definition av giltig respektive ogiltig franvaro i skollagen, i stéllet for en
definition endast avseende insamlingen pa foreskriftsniva, skulle kunna leda till
en okad kvalitet pa insamlade uppgifter. Detta skulle astadkomma en tydligare
koppling mellan syftet med insamlingen och darmed motivet med den
personuppgiftsbehandling som den innebér. Skolverket ser ett sadant
forfattningsstod som mer andamalsenligt. Skolverket ser annars att definitioner av
giltig respektive ogiltig franvaro som ska anvandas vid redovisning av uppgifter
behover goras i insamlingsforeskrifterna.

For att uppgifter om franvaro uppdelat pa giltig respektive ogiltig franvaro ska
kunna samlas in med stod av insamlingsforeskrifter for elever som gar i arskurser
dar det inte utfardas terminsbetyg, finns det behov av en reglering som medfor en
skyldighet for huvudman att registrera uppgifter om franvaro uppdelat pa giltig
respektive ogiltig franvaro.
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Sekretess

Om det beddms nodvandigt att koppla uppgifter om elevers franvaro till
socioekonomiska bakgrundsfaktorer maste denna hantering ske inom ramen for
Skolverkets statistikenheter, eftersom uppgifterna dd kommer att omfattas av
statistiksekretessen enligt 24 kap 8 8 OSL.% Enligt bestammelsen galler sekretess
i en sadan sarskild verksamhet hos en myndighet som avser framstallning av
statistik for uppgifter som avser en enskilds personliga eller ekonomiska
forhallanden och som kan hanforas till den enskilde. Sekretessen for dessa
uppgifter ar alltsa absolut och géller dven internt inom Skolverket for uppgifter
om enskilds personliga och ekonomiska forhallanden. Konsekvensen av detta ar
att sadana uppgifter inte far lamnas 6ver till andra verksamhetsdelar inom
Skolverket.

Om Skolverket ska samla in uppgifter om franvaro pa individniva bedémer
Skolverket att det &r 1d&mpligt att det sker inom ramen for statistiksekretessen.
Detta skulle medfora att verksamheten kan koppla uppgifterna till sddana
socioekonomiska bakgrundsfaktorer som beddms relevanta for att framja narvaro,
samtidigt som sekretessen innebar ett viktigt skydd for det integritetsintrang som
ett nationellt register 6ver franvaro skulle kunna innebéra.

Uppgifter om franvaro kopplat till en enskild huvudman beddms ocksa kunna
utgora uppgifter om enskilds ekonomiska forhallanden for en privat huvudman.
Detta innebdr att SCB och Skolverkets statistikenheter &r hindrade av sekretess att
lamna ut sadana uppgifter till andra verksamheter som inte omfattas av
statistiksekretessen.

Skolverket har bedémt att det for uppdragets maluppfyllelse finns ett behov av att
kunna bryta ned franvarouppgifter pa huvudmanna- och skolenhetsniva. For att
detta ska vara mojligt, utan att r6ja uppgifter enligt 24 kap. 8 8 OSL, ar det
nddvandigt med en sekretessbrytande bestdmmelse for dessa uppgifter. Den
tillfalliga sekretessbrytande bestimmelsen i 24 kap. 8 a § OSL beddms tillamplig
for sadana uppgifter.

Eftersom den tillfalliga regeln upphor att gélla den 1 juli 2023 finns det ett behov
av att uppgifter om franvaro, efter denna tidpunkt, omfattas av den kommande
l6sningen for behandlingar av uppgifter om en enskild huvudmans ekonomiska
forhallanden. Regeringen har tillsatt en utredning for att lamna forslag pa detta
omrade som ska redovisas senast den 1 december 2022.8 Om inforande av ett
franvaroregister utifran det har redovisade underlaget genomfors eller forutsatts
anvandas efter denna tidpunkt bor darfor utredningens férslag samordnas med
slutsatserna i denna utredning.

Det &r viktigt att observera att uppgifter om en enskild elevs personliga
forhallanden (uppgifter kopplade till en enskild elevs franvaro) fortfarande
omfattas av en icke genombruten statistiksekretess. Uppgiften omfattas alltsa inte

82 Offentlighet- och sekretesslagen (2009:400).
83 Dir. 2021:89.
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av den tillfalliga sekretessbrytande regeln och far alltsa inte delges utanfér SCB
eller Skolverkets statistikenheter. Detta géller ocksa for uppgifter pa en sadan
aggregerad niva att enskilda elever skulle kunna identifieras. Skolverket anser att
det ar viktigt att denna ordning inte férandras, utan foljer samma principer som
ovrig insamling av statistiska uppgifter kopplat till elever pa individniva.

Behandling av personuppgifter och konsekvenser for
personlig integritet

Som tidigare konstaterats finns det ingen uttrycklig skyldighet i
skolforfattningarna att registrera elevers franvaro, men vél indirekta krav pa
huvudmannen att registrera sadana uppgifter. Uppgifter om franvaro forutsatts
darmed finnas hos alla skolor redan i dag. Behandlingar av personuppgifter
relaterat till registreringen bedéms darfor inte innebéra utdkade negativa
konsekvenser for den personliga integriteten pa skolorna. Om en mer enhetlig
definition av giltig och ogiltig franvaro inférs skulle daremot forutsebarheten 6ver
vilka uppgifter som behandlas av skolor om elevers franvaro kunna 6ka.

Uppgifter om franvaro ar en personuppgift och kan under vissa forhallanden vara
en indikator pa att eleven befinner sig i en utsatt situation eller att
vardnadshavaren inte fullgér den delen av ansvaret for barnets skolplikt som
innebdr att hen ska se till att barnet kommer till skolan. Att sammanstélla dessa
uppgifter pa personniva i en nationell insamling medfor darfor konsekvenser for
den personliga integriteten.

Skolverket bedomer att inhamtning och registreringen av franvaro till ett
nationellt register pa individniva skulle innebéra en utékad behandling av
personuppgifter jamfoért med hur detta sker i dag. Nationell inhdmtning och
registrering genomfors i dagslaget inte for uppgiften om franvaro, men val for
andra uppgifter rérande elevens skolgang inom den statistik som Skolverket
producerar.

Skolverket bedomer dock att det beskrivna behovet av uppféljning, forskning,
jamforelser, analyser och insatser utifran statistiska analyser innebar ett berattigat
andamal for insamling av uppgifter om franvaro p& individniva. Aven insamling
och vidare statistisk behandling av uppgifter om giltig respektive ogiltig franvaro
beddms vara beréttigad forutsatt att inneb6rden av dessa begrepp narmare
definieras.

Om uppgifterna skulle samlas in utanfér Skolverkets statistikverksamhet skulle
ingreppet i den personliga integriteten betraktas som mer langtgaende. Detta
skulle medféra en uppgiftsinsamling som pa individniva framstar som
svarmotiverad med hansyn till att uppgifterna inte ar tankta att nyttjas av
Skolverket for atgarder pa individniva. Skolverket bedomer inte heller att det
utifran ett integritetsperspektiv skulle vara tillradligt for myndigheten att inta en
sadan roll.
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Om uppgifter om franvaro ska tas in av Skolverket bedéms det viktigt att detta
sker med en sadan begransning att uppgifterna inte ska féljas upp pa individbasis,
ut6ver det som skulle kunna genomforas kopplat till individuella faktorer inom
ramen for Skolverkets statistikverksamhet. Om en eventuell insamlingen skulle
ske inom denna verksamhet medfor det en begransning av forutsattningarna for
att fa nyttja uppgifter om enskilda elever. Skolverket bedomer att detta ar en
viktig begrénsning till skydd for elevernas integritet.

Insamlingen av uppgifterna syftar till att 6ka kunskapen om franvaro och utgora
grunden for atgarder for att framja narvaro och i forlangningen forbattra
forutsattningarna for enskilda elevers resultat. Med utgangpunkt fran ett sadant
andamalsenligt skydd for uppgifterna och begransning av dess anvéandning,
beddms ingreppet i den personliga integriteten motiverat eftersom fordelarna med
det arbete som kan vidtas baserat pa de statistiska uppgifterna évervager ingreppet
i de enskilda elevernas personliga integritet.

Barnkonsekvensanalys

Ett inférande av ett nationellt franvaroregister berér barn pa olika satt, bade direkt
och indirekt. De barn som berors direkt ar barn i de obligatoriska skolformerna
som det tankta registret foreslas omfatta, i synnerhet barn som ar franvarande i
nagon omfattning.

| skollagen® stadgas att i all utbildning och annan verksamhet enligt lagen som
ror barn ska barnets basta vara utgangspunkt. Med barn avses varje manniska
under 18 ar. Barnets instéllning ska sa langt det &r majligt klarlaggas. Barn ska ha
mojlighet att fritt uttrycka sina asikter i alla fragor som rér honom eller henne.
Barnets asikter ska tillmatas betydelse i forhallande till barnets alder och mognad.

En av barnkonventionens grundprinciper ar att alla barn &r lika mycket vérda och
har samma réattigheter (artikel 2). Ingen far diskrimineras. Diskriminering pa
nagon av de grunder som anges i artikel 2 i konventionen, vare sig den &r ppen
eller dold, krénker barnets manskliga vérdighet och kan undergréva eller
omintetgdra barnets formaga att dra nytta av utbildningsmojligheterna. En annan
grundprincip som foljer av artikel 12 &r att barn har rétt att uttrycka sin mening
och horas i alla fragor som ror barnet. Hansyn ska tas till barnets asikter utifran
barnets alder och mognad.

Rattigheter som sarskilt kan aktualiseras vid ett inférande av ett nationellt
franvaroregister &r artikel 28 som betonar varje barns ratt till utbildning pa
grundval av lika méjligheter. | artikel 28 anges ocksa att konventionsstaterna ska
vidta atgarder for att uppmuntra regelbunden narvaro i skolan och minska antalet
studieavbrott. Vidare aktualiseras artikel 16 om skydd for privat- och familjeliv.

841 kap. 10 § skollagen.
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Konsekvenser for barn

Ett register kan fa till foljd att vikten av att registrera franvaro pa skolan
uppmarksammas. Det kan i sin tur leda till 6kade chanser att aterkommande
frénvaro hos enskilda elever identifieras, att orsaker till franvaron utreds och att
tidiga atgarder satts in. Omfattande franvaro i forskoleklass, grundskolan,
grundsarskolan, specialskolan eller sameskolan kan innebara att elever inte far
den utbildning som de har rétt till. Ytterst kan ett register darfor bidra till 6kad
kunskap om elever som inte tar del av den utbildning de enligt lag har ratt till.

Pa en mer dvergripande niva kan ett nationellt franvaroregister leda till 6kad
kunskap om hur manga elever som har varit franvarande fran undervisningen och
i vilken omfattning. Det skulle till exempel vara mojligt att se om franvaro ar
dverrepresenterat inom vissa skolformer eller arskurser. Det skulle ocksé ga att
folja franvaro Gver tid.

Okad kunskap kan bidra till mer andamalsenliga insatser for att forebygga
franvaro och framja narvaro genom att mojliggora riktade insatser till grupper dar
franvaron &r sarskilt omfattande. Det skulle ocksa innebara béttre forutsattningar
att utvérdera insatser éver tid och beddéma resultatet av olika insatser.

Forskning har visat att narvaro ar en viktig faktor for att elever ska fa slutbetyg
fran den obligatoriska skolan och darmed kunna soka till gymnasieskolan.
Franvaro i grundskolan okar risken for studieavbrott i gymnasieskolan.®

Utifran antagandet att skolnarvaro ar en utgangspunkt for att elever ska lyckas
med sina studier, kan ett nationellt franvaroregister i forlangningen leda till 6kad
maluppfyllelse. Detta berdr barn bade direkt, i form av de enskilda barn som kan
fa okad narvaro och hogre maluppfyllelse, och indirekt eftersom barn som grupp
berdrs om samhallet i stort paverkas av effekterna av okad narvaro och hogre
maluppfyllelse.8 Ett register i sig kan dock endast vara ett led i att starka
tillgangen till utbildning. Det forutsatts aven att olika aktorer anvander sig av den
kunskap som ett register kan medfdra i sitt arbete med att 6ka narvaron.

Skolverket beddémer att myndigheten har ett tillrdckligt underlag for att kunna
beddma att forslaget ar forenligt med barnets basta. Skolverket har darfor inte
inhdmtat barnens egna asikter.

Ett nationellt franvaroregister kan leda till att franvaroregistrering i sig far ékad
betydelse pa skolorna och att elevfranvaro utreds i hogre utstrackning an i dag.
Detta r positivt for den enskilda eleven. Om ett nationellt franvaroregister inte
infors uteblir denna mojlighet till positiva effekt. Utan ett nationellt
franvaroregister beh6ver andra alternativ utredas for att komma till ratta med den
kunskapsbrist som finns om forekomsten av franvaro. Detta innebar eventuellt

8 Se Ingestad, G. (2006). Dokumenterat utanforskap: Om skolbarn som inte ndr malen. Sociologiska institutionen.
Lunds universitet. och Hancock, K.J., Shepherd, C.J., Lawrence, D. & Zubrick, S.R. (2013). Student attendance and
educational outcomes. Every day counts. University of Western Australia & Theleton Institute for Child Health
Research.

86 Institutet for Arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvéardering (2021). Barn och unga under coronapandemin.
Lardomar fran forskning om uppvéxtmiljo, skolgang, utbildning och arbetsmarknadsintrade. Rapport 2021:2
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samre mojligheter att analysera och dra slutsatser som kan vara till hjélp i arbetet
med att minska franvaro pa en 6vergripande niva.

Som beskrivits ar syftet med att infora ett nationellt franvaroregister i sig att
forbattra for de barn som har franvaro genom att i forlangningen kunna leda till
okad narvaro. Ett franvaroregister skulle bland annat ge Skolverket ett battre
underlag for att folja upp elever och skolor inom skolvasendet. | forlangningen
handlar det om att kunna stodja huvudmannen i sin verksamhetsutévning sa att
alla barn, oavsett sociala och ekonomiska férhallanden eller geografisk hemvist,
kan fa lika tillgang till utbildning och tillgang till en likvardig utbildning av hog
kvalitet.

Ratten att ha sitt privat- och familjeliv skyddat har, nar det kommer till
behandling av deras personuppgifter, avvagts genom bestdmmelserna i EU:s
dataskyddsforordning och de principer som ar barande for forordningen. Framfor
allt sker avvagningen mellan andamalet med behandlingen i forhallande till den
registrerades intressen eller grundlaggande rattigheter och friheter genom kravet
pa att behandlingen ska anses nodvandig och kravet pa uppgiftsminimering. Ett
sarskilt beaktande ska ocksa ske nar den registrerade personen &r ett barn enligt
art. 6.1.f i EU:s dataskyddsforordning. Aven i 6vrigt maste barn tillforsakras
samma rattigheter som vuxna vid behandlingar av deras uppgifter. Forutsatt att
det finns grund for att behandla dessa uppgifter far ingreppet betraktas som
proportionerligt och inom ramen for de granser som EU:s dataskyddsforordning
uppstéller.

Skolverket beddmer darfor att forslaget ar forenligt med barnkonventionens
artiklar och bestammelsen i 1 kap. 10 § skollagen om att barnets bésta ska vara
utgangspunkten i all utbildning.

Uppskattade kostnader for ett genomférande

I det hdr avsnittet finns det en redogdrelse for uppskattade kostnader for
utvecklingen av produktionen, férvaltningen och den ¢kad uppgiftslamnarbérdan
kopplat till ett inforande av Skolverkets forslag till ett nationellt franvaroregister.
Kostnaderna ar grovt beraknade och ska ses som riktvéarden snarare an definitiva
utgiftsposter.

Utveckling och forvaltning av produktionsprocessen

| forslaget har SCB foreslagits som lamplig aktor att hantera datainsamlingen. |
uppdraget skulle det inga att utveckla och implementera en produktionsprocess.
Detta innefattar att kontakta uppgiftslamnarna, hjélpa till vid insamlingen och
sakerstalla god kvalitet utifran registrets andamal. Enligt forslaget ska Skolverket
ha ansvar for registret och den statistik som tas fram. Detta innebar kostnader for
tjénster utforda av SCB och utvecklingskostnader for Skolverket. En uppskattning
av ett sadant uppdrag ligger pa omkring fyra miljoner kronor arligen.
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Uppgiftslamnarbérda

Att bedéma kostnaderna for uppgiftslamnarna ar svart. Tiden det tar att lamna in
uppgifterna kommer att bero pa forutsattningarna for registreringen av skolans
elevfranvaro. Anvander skolan digitala system for att registrera franvaron finns
det betydligt battre forutsattningar att sedan kunna exportera de efterfragade
uppgifterna till ett format som gar att skicka in. Det skulle i sa fall ta mindre tid
jamfort med att manuellt sammanstalla franvaron per termin for respektive elev.

For att uppskatta tiden det tar for uppgiftslamnaren att lamna in uppgifter har
processdata anvants kopplat till andra insamlingar som gors pa uppdrag av
Skolverket. | detta arbete har vi analyserat processdata for elevinsamlingen for
skolformerna vars elever omfattas av skolplikt. Processdata visar hur
uppgiftslamnarna har skickat in sina svar, antingen via Excelfil eller utdrag fran
it-system. Den ger aven information om berdknad tidsatgang for att Iamna in
uppgifterna. | samband med insamlingen av data stélls en frivillig fraga angaende
hur lang tid det tog att ta fram och skicka in de efterfragade uppgifterna. I tabellen
nedan redovisas en uppskattad tid uppdelat per satt att skicka in och
gruppindelning pa antal elever for en uppgiftslamnare. Detta ar siffror baserat pa
forskoleklass och grundskolans arskurs 1-9.

Tabell 4. Uppskattad tid for att sammanstélla och skicka in svar.

Uppgiftslamnare Uppskattad tid i minuter — median | Uppskattad tid i minuter — median
med antal elever Excel it-system

1-249 120 65
250 - 500 240 120
Over 500 741 360

Kélla: Elevinsamlingen for forskoleklass och grundskolan hdsten 2020.

Skolverkets analys av processdata visar att den uppskattade tidsatgangen till att
sammanstalla och skicka in svar beror pa vilket satt som uppgifterna har
sammanstélls och antalet elever uppgifterna berdr. Det finns ett tydligt samband
mellan antalet elever som gar hos en uppgiftslamnare och antalet skolenheter som
ingar. Finns det fler skolenheter sa 6kar komplexiteten i att skicka in uppgifterna,
eftersom det da ingar att samordna uppgiftslamnandet samt att det finns fler
elever att kontrollera. Detta kan delvis forklara skillnaderna i tid for it-system och
de olika storleksgrupperna for antal elever.

Var bedémning ar att tiden att exportera uppgifterna fran it-systemen borde vara
snarlika for elevinsamlingen som fér en kommande franvaroinsamling. Detta
under forutsattningen att informationen finns lagrad i systemen och att det da inte
kravs nagra manuella sammanstéllningar. Daremot bedéms tidsangivelserna
itabellen har ovanfor inte vara ett bra riktmérke for tiden att sammanstélla och
skicka in elevfranvaro via Excelfil. Det finns skillnader i vilken typ av uppgifter
som efterfragas i elevinsamlingen jamfoért med det som foreslas att samlas in for
ett franvaroregister. Elevinsamlingen omfattas av uppgifter om elever ett visst
datum medan elevfranvaro ar en sammanstallning av handelser under en hel
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termin. Var bedémning &r att det bor ta langre tid att sasmmanstalla uppgifter om
elevfranvaro. Tidsatgangen for att ssmmanstalla uppgifter om elevfranvaro
paverkas daremot i stor utstrackning av hur systematiskt skolorna I6pande
registrerar elevfranvaro.

Utveckling hos systemleverantérerna

| kontakten med systemleverantorer har Skolverket efterfragat hur stor utveckling
en insamling av elevfranvaro skulle krava. Systemen stodjer i dag hantering av
elevfranvaro som kopplas samman med elevens schema. Lagringen av data sker
alltsa redan i dag och behdver inte nyutvecklas. Daremot kommer forslaget att
krdva att systemleverantérerna bygger en export-funktion for denna data pa
liknande satt som gjorts for andra undersdkningar Skolverket ansvarar for.
Utvecklingsinsatsen beddms som relativt liten.
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5. Majligheten att kartlagga olika

orsaker till franvaro

| detta kapitel finns det en redogdrelse for syftet med att kartldgga orsaker till
elevfranvaro, exempelvis hedersrelaterat vald och fortryck, och om en
kartlaggning av orsaker till franvaro kan bidra till minskad elevfranvaro. |
avsnittet diskuteras mojligheten att kartlagga orsaker till franvaro. Maéjligheten att
fanga narliggande kunskap presenteras.

Syfte med att kartlagga orsaker till franvaro

Om en elev ar franvarande vid upprepade tillfallen eller under langre perioder ar
rektor skyldig att utreda franvaron. Att utreda orsaker till elevfranvaro &r en
forutsattning for att skolan, tillsammans med eleven och elevens vardnadshavare,
ska kunna vidta ratt atgarder sa att eleven atergar till undervisningen.

Orsaker till elevers franvaro kartlaggs i dag inte nationellt. Det finns alltsa ingen
kunskap om vilka de frdmsta orsakerna ar till att elever inte narvarar i
undervisningen. Okad kunskap om orsaker till franvaro kan vara anvandbar for
Skolverket och andra aktorer for att kunna rikta olika insatser i syfte att forebygga
franvaro. Det finns savil juridiska som metodologiska utmaningar till att
kartlagga orsaker till franvaro.

Utgangspunkter for att kartlagga orsaker till
franvaro

Juridiska forutsattningar for att kartlagga elevfranvaro

Sasom har angivits tidigare skulle behandlingar av uppgifter om franvaro pa
individniva kopplat till orsaker sannolikt innefatta behandling av kansliga
personuppgifter. Detta kraver ytterligare lagstod, oavsett om det skulle samlas in
inom ramen for statistikverksamheten eller utanfér denna.®” Skolverket bedomer
att det finns uppenbara svarigheter att finna tydliga, andamalsenliga definitioner
for olika orsaker till franvaro utan att det medfér en 6verhangande risk att en
sadan insamling skulle komma att omfatta mycket kansliga uppgifter,
innefattande personuppgifter, som kraver sarskilt lagstod. Det skulle med hansyn
till detta vara mycket svart att uppratthalla principerna om saklighet, korrekthet
och relevans enligt EU:s dataskyddsforordning vid insamling av sadana orsaker.®
Med hansyn till forbudet att utan sarskilt lagstod utfora sokningar i syfte att fa

87 Jfr. kap 1 under rubriken “Behandling av personuppgifter”
8 Art. 5 Dataskyddsforordningen.
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fram ett urval av personer grundat pa kansliga personuppgifter framstar en
rattssaker hantering av sadana uppgifter som mycket svarframkomlig.

Ut6ver svarigheterna att samla in till exempel uppgifter kopplat till hedersrelaterat
vald eller fortryck pa individniva pa ett lagenligt satt bedomer Skolverket inte
heller att det &r Iampligt att behandla dessa eller andra typer av kansliga uppgifter
pa individniva i ett nationellt register i detta sammanhang. Denna bedémning
baserar sig framfor allt pa det uppenbara intranget i den enskilde elevens
personliga integritet som en sadan insamling skulle innebéra och att syftet med
atgarden inte beréttigar detta uppenbara integritetsintrang.

Skolverket bedomer i stallet att kartlaggningar av orsaker till franvaro, sésom det
exemplifierats i uppdraget, lampar sig battre for andra metoder for insamling.
Sadana insamlingar ska i sa fall ske pa en sadan niva och under sadana former att
det kan sakerstallas att enskilda elever inte kan identifieras. For maluppfylinaden
bor hansyn lampligen ocksa tas till behov av att klargora vida eller
svardefinierade begrepp.

Metodologiska forutséattningar for att kartlagga orsaker till
franvaro

Skolor registrerar inte orsaker till elevfranvaro i de digitala
franvaroregistreringssystemen. | vara intervjuer med rektorer har det kommit fram
att det forekommer att skolor registrerar orsaker till franvaro, framfor allt i syfte
att dokumentera informationen infér eventuella utredningar om franvaro.
Dokumentation av orsaker till franvaro ar en viktig del av de utredningar skolor
gor vid omfattande och langvarig franvaro. Dessa utredningar gors i regel inom
ramen for elevhalsans arbete och kopplas till elevens journal. Eftersom
informationen om orsaker till elevers franvaro finns dokumenterat i enskilda
journaler, och inte i ett gemensamt system, ar det inte mojligt att utstka
information om orsaker till franvaro utan att ga igenom varije enskild elevs
journal. Detta skulle bland annat kréva att skolor skulle ga igenom elevers
journaler och sammanstélla information om orsaker till franvaro kopplat till
timmar per orsak.

Da orsaker till franvaro innefattas av sekretess skulle skolorna behéva gora en
beddmning i varje enskilt fall om det & mojligt att lamna ut uppgifter, &ven om
uppgifterna skulle anonymiseras. Ror det sig exempelvis om en liten skola eller
huvudman &r det mojligt att det endast finns en eller ett fatal elever som har varit
franvarande pa grund av en sarskild anledning, exempelvis kopplat till en
funktionsnedsattning, vilket riskerar att mojliggora att eleven identifieras. Det &r
sannolikt att detta skulle leda till en underrapportering av uppgifter som kan
klassas som kénsliga. Sammantaget bedémer Skolverket att skolornas arbetshorda
avseende detta beréknas vara hog.
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Moijligheter att studera orsaker till franvaro

Mot denna bakgrund féreslar Skolverket en studie som syftar till att studera
orsaker till franvaro och fanga nérliggande problematik.

Studie av skolors utredningar av orsaker till franvaro

Om en elev har upprepad eller langre franvaro ska rektorn sedan 2018 se till att
franvaron skyndsamt utreds, oavsett om franvaron &r giltig eller ogiltig.®® Det
finns i dag lite kunskap om nar och hur utredningar om franvaro sker pa skolorna.
Ett satt att ndrma sig fragan ar darfor att i ett forsta skede genomfora en studie
som fokuserar pa att inhdamta kunskap om skolors utredningar om orsaker till
franvaro. Studien kan antingen innebéara en totalundersokning, ett slumpmassigt
urval eller ett séarskilt fokus pa de skolor som utifran en kartlaggning av
elevfranvarons omfattning eller ett nationellt franvaroregister har hogst andel
franvaro.

Fragestallningar som kan vara relevanta att undersoka kan vara:
e Nar bedomer rektor att orsaker kopplat till franvaro ska utredas?

o P4 vilket sétt sker utredningar om franvaro?

e Hur hanterar skolorna fall dar de missténker att hedersrelaterad problematik
orsakar franvaron?

897 kap. 19 a § skollagen.
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