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Granskning av Skolinspektionens anvandning av mojligheten att
ansoka om utdomande av vite nar en huvudman inte foljer ett
vitesforelaggande som myndigheten har beslutat

Beslutet i korthet: | december 2024 framkom det i flera radioinslag att
Skolinspektionen sallan ansdker om utdémande av vite i de fall myndigheten har
beslutat att forelagga en skolhuvudman vid vite att atgarda brister. Mot bakgrund av
dessa uppgifter samt statistik frdn Skolinspektionens webbplats beslutade chefsJO att
utreda fragan. Handlingar i ett antal arenden hamtades in och granskades.

ChefsJO finner inte skal att rikta nadgon kritik mot Skolinspektionen vad géller
anvandningen av mgjligheten att ansdka om utdémande av vite i de granskade
arendena. Samtidigt framhaller han att det ar angelaget att Skolinspektionen
anvander sig av hela den palett av sanktioner som star till buds genom skollagens
reglering. Hari ingar som en viktig del méjligheten att utfarda vitesforeldagganden och
att konsekvent ansdka om utdémande av vite i situationer d& huvudmannen inte har
foljt ett vitesforelaggande, forutsatt att myndigheten bedémer att det i 6vrigt finns
forutsattningar for att ansoka. ChefsJO ser vissa risker om Skolinspektionen inte
ansoker om utddmande av vite i de fall ett vitesforelaggande inte foljs. En sadan risk
ar att skolhuvudmans incitament att folja ett vitesforelaggande kan minska om de har
intrycket av att Skolinspektionen endast i mycket liten utstrackning fullféljer ett
viteshot genom att anstka om vitets utdémande. | férlangningen kan detta leda till att
fortroendet for Skolinspektionens tillsynsarbete minskar.

Bakgrund

Statens skolinspektion (Skolinspektionen) utdvar tillsyn dver skolor och vissa
andra utbildningsverksamheter. Myndighetens uppdrag ar bl.a. att se till att
skolhuvudmén bedriver sina verksamheter enligt géllande regler. Om en
verksambhet inte uppfyller de krav som géller kan Skolinspektionen foreldgga
huvudmannen att fullgora sina skyldigheter. Ett sddant foreldggande far forenas
med vite och i vissa fall dr det obligatoriskt att forena forelaggandet med vite.
For det fall att ett vitesforeldggande inte foljs kan Skolinspektionen ansdka hos
allmén forvaltningsdomstol om att vitet ska domas ut.

I december 2024 framkom det i flera nyhetsinslag i Sveriges Radio att
Skolinspektionen sillan ansdker om utdémande av vite i de fall myndigheten
har beslutat att foreldgga en huvudman vid vite att atgirda brister i sin
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verksamhet. Vid en kontroll av uppgifter pa Skolinspektionens webbplats
framkom att myndigheten inte hade ansdkt om utdémande av vite i nagot fall
under dren 2021-2023. Nér det géllde 2024 hade Skolinspektionen ansokt om
utdomande av vite i tva fall. Vidare framgick det att myndigheten under 2021—
2023 hade beslutat om vitesforeliggande i 37 fall.'

Beslut om initiativ

Mot bakgrund av uppgifterna i nyhetsinslagen och informationen pé Skol-
inspektionens webbplats beslutade jag den 24 januari 2025 att inleda detta
initiativdrende. Syftet var att utreda Skolinspektionens anviandning av
mdjligheten att ansdka om utdémande av vite nir en huvudman inte foljer ett
vitesforeldggande som myndigheten har beslutat med stod av bestimmelserna i
26 kap. 10 och 27 §§ skollagen.

Utredning
JO:s begaran om yttrande

JO begérde att Skolinspektionen — for vart och ett av de drenden dér
myndigheten hade beslutat om vitesforeldggande under perioden den 1 juli 2020
till den 31 december 2023 — skulle redogdra for om myndigheten hade ansokt
hos domstol om utdémande av vite eller inte. For det fall att Skolinspektionen
inte hade ansokt om utddmande av vite skulle myndigheten i varje enskilt fall
redogdra for anledningen till varfor det inte hade skett.

Skolinspektionen ombads att bifoga samtliga vitesforeldgganden som hade
beslutats under den ovan angivna tidsperioden. I forekommande fall skulle
myndigheten dven bifoga det svar som huvudmannen gett in till myndigheten.

Skolinspektionens svar till JO

Skolinspektionen yttrade sig den 19 mars 2025 och bifogade de handlingar som
JO hade begirt. Myndigheten bifogade dven de uppfoljningsbeslut som hade
meddelats avseende vitesforeldggandena. Av handlingarna framgick att
Skolinspektionen under den aktuella perioden hade beslutat om
vitesforeldgganden i 37 fall.

Skolinspektionen ldmnade en redogorelse for vart och ett av de aktuella
drendena. Darutover anférde myndigheten i huvudsak foljande.

! Vid kontroll av uppgifter pd Skolinspektionens webbplats den 26 augusti 2025
framgick att myndigheten under 2021 beslutat om vitesforeldggande i 5 fall, under 2022
i 10 fall och under 2023 i 22 fall. Under 2024 har myndigheten beslutat om
vitesforeldggande i 25 fall.
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Allmént om Skolinspektionens tillsynsverksamhet och H6gsta
férvaltningsdomstolens (HFD) praxis

Tillsynen dr en del av Skolinspektionens kédrnverksamhet och den genomfors pé
flera olika sétt. En tillsyn kan resultera i flera olika ingripanden. Ofta kraver
arbetet en utredning pé plats i skolan med lektionsobservationer och intervjuer.
Detta &r ocksa fallet med uppfoljningar av vitesforeldgganden, dir huvud-
mannens redovisning behdver kompletteras med ett besok for att kunna avgora
om foreldggandet har f6ljts eller inte.

Om det vid uppfoljningen av ett vitesforeldggande framgar att huvudmannen
inte har foljt foreldggandet kan Skolinspektionen ansdka om att vitet ska domas
ut. De senaste &ren har myndigheten gjort en hel del fordndringar i tillsynen
med anledning av en dom som HFD meddelade i maj 2020 (HFD 2020 ref. 28).
Forandringarna har bl.a. bestatt i att tillsynsutredningarna har férdjupats och att
myndighetens beslut om vitesforeldgganden skrivs pa ett annat sitt dn tidigare.

I HFD 2020 ref. 28 tog domstolen stéillning till om ett av Skolinspektionen
beslutat vitesforeldggande var tillrackligt preciserat. HFD:s bedomning var att
foreldggandet inte uppfyllde kraven pé att ange tydliga och konkreta dtgérder.
Domstolen uttalade bl.a. att ett vitesforeldggande i princip inte far utformas pa
sé sitt att det endast upprepar regleringens lydelse. For att ett foreldggande som
ar utformat pa ett sddant satt ska tillgodose kravet pa precision kravs att
bestimmelserna dr sé precisa att det inte kan rdda nagot tvivel om vilka atgéarder
som ska vidtas eller underlatas i det enskilda fallet. Normalt far ett foreliggande
inte heller utformas sé att det endast anger vilket resultat som ska uppnas.

I stillet maste det tydligt anges vilka konkreta atgiarder som adressaten ska
vidta. I vilken utstrackning det 4r mdjligt for en myndighet att formulera sddana
konkreta atgirder beror pd hur regleringen ar utformad. HFD konstaterade att
om regleringen dr allmént héllen, begransas myndighetens mojligheter att
anvinda vitesforeldgganden for att komma till ritta med brister.

Efter att HFD hade meddelat sin dom tillsatte Skolinspektionen en projektgrupp
som analyserade inom vilka delar av skollagstiftningen som det gar att utforma
foreldgganden som uppfyller kraven i HFD:s praxis. Projektgruppen bedomde
att det var mgjligt att formulera foreldgganden avseende de flesta delar av
regleringen, men att det fanns svarigheter inom vissa omraden. Projektgruppen
bedomde ocksa att Skolinspektionen behovde gora ett flertal forandringar, t.ex.
vad géller sittet att skriva beslut. Vidare bedomde gruppen att myndigheten
borde anvinda vitesforeldgganden mer sparsamt och i ritt drenden samt att
myndigheten i storre utstrackning borde anvinda ingripandet anméarkning och
avstaende fran att ingripa. Inom ramen for projektet skickade Skolinspektionen
en hemstéllan till regeringen om att overviga att fortydliga vissa bestaimmelser
och/eller infora ett bemyndigande i skollagen for att mojliggéra meddelandet av
foreskrifter.
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Under den period som JO:s granskning omfattar har Skolinspektionen bedrivit
ett stindigt pagaende arbete med att utveckla sina beslut sé att de uppfyller
kraven i HFD:s praxis. Arbetet har resulterat i att besluten successivt har blivit
mer precisa. Vissa forfattningséndringar har skett vilket har underléttat arbetet,
dven om Skolinspektionen fortsatt ser ett behov av kompletterande foreskrifter
inom t.ex. systematiskt kvalitetsarbete samt trygghet och studiero.

Fore HFD:s dom var Skolinspektionens uppfattning att myndighetens vites-
forelagganden uppfyllde kraven pa tydlighet och myndighetens ansékningar om
utdémande av vite bifolls i regel ocksa av forvaltningsdomstol. Under 2019
ansokte myndigheten t.ex. om utdomande av vite i 22 drenden. Av dessa bifolls
19, varav i ett fall delvis. Efter HFD:s dom har Skolinspektionens ansdkningar i
nagra fall avslagits. Myndighetens beslut om vitesforeldgganden har i stort sett
inte 6verklagats efter att myndigheten genomfort sitt utvecklingsarbete och
forvaltningsritten har dnnu inte provat de ansdkningar om utdémande av vite
som har getts in efter utvecklingsarbetet. Skolinspektionen har déarfor dnnu inte
fatt ndgon domstolsprévning av de tydligare och mer precisa atgarder som
numera anges i vitesforeldggandena.

Allmént om att anséka om utdémande av vite

I lagen (1985:206) om viten (viteslagen) finns inte négot krav pa att en
myndighet ska ansoka om utdémande av vite, utan myndigheten maste sjalv
gora en beddmning av om en ansdkan ska goras eller inte. Av lagkommentaren
till bestimmelserna framgar att en faktor som kan ha betydelse &r sannolikheten
for att forvaltningsritten skulle bifalla ansékan. Aven i andra fall kan det
bedomas som oldmpligt eller oskéligt att ansoka om utdémande av vitet, t.ex.
om adressaten har gjort vissa anstrangningar for att f6lja forelaggandet. Dé blir
bendgenheten att ansdka om utdémande i allménhet mindre. Vidare saknas det
ofta anledning att begéra att ett vite ska domas ut om adressaten har uppnétt
resultatet pa annat sétt &n genom de atgirder som anges i foreldggandet. (Lavin,
Viteslagstiftningen [8 januari 2025, Version 3D, JUNO], kommentaren till 6 §)

Om dndamalet med vitet har forlorat sin betydelse ska vitet inte domas ut (9 §
viteslagen). Vilken praktisk betydelse man tillerkénner regeln beror pA om man
ser vitet frimst som ett straff eller tvdngsmedel. Av forarbetena till skollagen
framgar att mojligheten att vitesforeldgga i forsta hand syftar till att vara
forebyggande. Redan forekomsten av en sdédan mdjlighet torde i de flesta fall
vara ett tillrdckligt patryckningsmedel for att forma huvudmannen att rétta till
bristerna (prop. 2009/10:165 s. 550).

Skolinspektionens slutsatser kring handldggningen av de drenden som omfattas
av JO:s granskning

Under den tidsperiod som JO:s granskning avser har Skolinspektionen fattat
beslut om vitesforelaggande i 37 fall. Av dessa har myndigheten ansdkt om
utdomande av vitet i 3 fall. I de resterande drendena har det funnits olika skal
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till att Skolinspektionen inte har ansokt om utdémande av vite. Nedan foljer en
redogorelse for dessa skal.

I tretton &renden har huvudmannen f6ljt foreldggandet i dess helhet och det har
dérmed inte funnits skél for en ansokan. Bland dessa finns det enstaka fall dér
foreldggandet inte fullt ut har foljts vid den i foreldggandet angivna redovis-
ningstidpunkten, men i vart fall innan uppf6ljningsbeslutet fattats. I sex drenden
har huvudmannen till allra storsta del foljt foreldggandet. Det har ddrmed haft
avsedd effekt som patryckningsmedel, varfor ndgon ansdkan inte har gjorts.
Detta ér exempel pa ndr myndigheten har gjort en sddan lamplighets- och
skdlighetsbedomning som myndigheten ska gora nir den verviager om en
ansokan ska goras eller inte. Skolinspektionens uppfattning ar att dessa
beddmningar har varit korrekta utifran omsténdigheterna i de enskilda fallen
och mot bakgrund av det omfattande utvecklingsarbete som Skolinspektionen
da genomforde, bl.a. genom att gora foreldggandena tydligare.

I sex fall har Skolinspektionen pa grund av allvarliga brister aterkallat
huvudménnens godkinnande helt eller delvis, dvs. myndigheten har anvint ett
annu skarpare ingripande. Dérutover har huvudmannen i ett drende begért att
dess godkdnnande ska aterkallas. I tva fall har huvudménnen slutat bedriva
verksamheten vid de aktuella skolenheterna. I dessa situationer har vitet inte
behovts eftersom det inte har funnits, alternativt inte i nirtid skulle finnas,
ndgon verksamhet for huvudmannen att atgérda brister i.

Niér det giller resterande sex drenden finns det olika forklaringar till varfor
Skolinspektionen inte har ansokt om utdémande av vitet. I ett drende hade
huvudmannen inlett vissa atgarder for att avhjilpa bristerna. Skolinspektionen
beddmde dirutdver att vitesforeldggandet inte inneholl tillrackligt tydliga och
konkreta atgirder for att en ansdkan om utdomande av vitet skulle kunna
bifallas. Fragan om foreldggandet innehdll tillrdckligt tydliga atgérder uppkom
dven i ett annat drende och innan Skolinspektionen hade tagit stéllning till
fragan gjordes en ny uppfoljning, varvid huvudmannen bedémdes ha vidtagit
forelagda atgarder. I tva drenden gjordes det inte ndgon uppfoljning av
vitesforeldggandet och tillsynsérendena avslutades. I det ena fallet berodde det
pa att huvudmannen inte langre bedrev verksamheten och i det andra fallet
begdrde huvudmannen att godkdnnandet skulle aterkallas. I ett annat drende
bedémde Skolinspektionen att det saknades tillrackligt underlag for att ansoka
om utdémande av vitet eftersom det inte med tillrdcklig tydlighet framgick av
uppfoljningsbeslutet i1 vilka delar vitesforeldggandet hade f6ljts respektive inte
foljts. Slutligen bedomde Skolinspektionen i ett drende att det inte fanns skél att
ansOka om vitets utdomande eftersom en ny uppfoljning genomférdes innan
ansOkan gjordes. Uppfoljningen visade att huvudmannen hade f6ljt
forelaggandet och avhjilpt bristen.

Skolinspektionens uppfattning ar att myndigheten har agerat korrekt i de fall dar
myndigheten inte har ansdkt om utdémande av vite. Som framgar av redogorel-
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sen ovan finns det ett flertal skél till varfor myndigheten inte har ansokt. Med
hénsyn till HFD-domen och de bedémningar som forvaltningsrétt och kammar-
ritt har gjort 1 flera domar dérefter — att Skolinspektionens vitesforeldgganden
inte har uppfyllt kraven pa tydlighet och precision — har myndigheten varit
angelidgen om att inte ans6ka om utdomande i de fall det funnits liknande
omstindigheter som inneburit tveksamheter gillande fragan om ansokan skulle
bifallas eller inte. Det ska dock tydliggoras att Skolinspektionen inte har
avslutat tillsynen forrdn huvudménnen har avhjalpt de brister som myndigheten
har uppmérksammat. Myndighetens ingripande har saledes &nda haft 6nskad
effekt. I vissa fall, dir bristerna inte ens efter en tid har atgéirdats, har
myndigheten behovt dterkalla huvudménnens godkénnande.

Rattslig reglering
Skollagen

126 kap. skollagen finns bestimmelser om bl.a. tillsyn. Enligt 2 § avses med
tillsyn en sjalvstindig granskning som har till syfte att kontrollera om den
verksamhet som granskas uppfyller de krav som f6ljer av lagar och andra
foreskrifter. I tillsynen ingér att fatta de beslut om atgérder som kan behdvas for
att den huvudman som bedriver verksamheten ska rétta fel som upptéckts vid
granskningen.

Enligt 26 kap. 10 § far en tillsynsmyndighet foreldgga en huvudman som stér
under dess tillsyn att fullgora sina skyldigheter, om verksamheten inte uppfyller
de krav som foljer av de foreskrifter som géller for verksamheten eller, i fraga
om enskild huvudman, de villkor som géller for godkdnnandet eller beslutet om
ratt till bidrag. Av 27 § samma kapitel framgér att ett foreldggande far forenas
med vite. Om foreldggandet avser en eller flera brister som allvarligt forsvarar
forutséttningarna for eleverna att nd malen for utbildningen ska foreldggandet
forenas med vite, om det inte av sédrskilda skal dr obehovligt.

Av 26 kap. 11 § framgar att en tillsynsmyndighet, i stillet for att meddela ett
foreldggande, far tilldela en huvudman en anmérkning vid mindre allvarliga
overtradelser av vad som géller for verksamheten.

Enligt 26 kap. 12 § far en tillsynsmyndighet avsta fran att ingripa om
overtradelsen ar ringa (1), den vars verksamhet granskas vidtar nédvéandig
rattelse (2), eller det i Gvrigt med hansyn till omstidndigheterna finns sdrskilda
skdl mot ett ingripande (3).

126 kap. 13—16 §§ regleras tillsynsmyndighetens mojligheter att aterkalla ett
godkénnande. I 16 a—18 §§ finns bestimmelser om verksamhetsforbud, statliga
atgarder for rattelse och tillfalligt forbud att bedriva verksambhet.

Viteslagen

12 § viteslagen anges att ett vitesforeldggande ska vara riktat till en eller flera
namngivna fysiska eller juridiska personer (adressater). Om foreldggandet
innebér en skyldighet for adressaten att vidta en viss atgérd, ska det av
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foreldggandet framgé vid vilken tidpunkt eller inom vilken tidsfrist atgérden ska
vidtas. Vite fér inte foreldggas om adressaten kan antas sakna faktisk eller
rattslig mdjlighet att f6lja foreldggandet.

Av 6 § framgér att fragor om utdémande av viten som huvudregel prévas av
forvaltningsrétt pa ansdkan av den myndighet som utfardat vitesforeldggandet.

19 § anges bl.a. att om dndamalet med vitet har forlorat sin betydelse ska vitet
inte domas ut.

Bedomning
Inledning

Vitesinstrumentet utgdr ett patryckningsmedel som syftar till att f6rmé den som
vitesforeldggandet riktar sig mot att atgérda de brister som tillsynsmyndigheten
har konstaterat. Nér det géller Skolinspektionens tillsyn finns det — utdver
mdjligheten att besluta om foreldgganden med eller utan vite — &ven andra typer
av ingripanden som kan anvindas nér en huvudman inte bedriver sin verksam-
het enligt gdllande regler. Av forarbetena framgér att skollagens reglering kring
sanktioner har en trappliknande konstruktion, ddr utgangspunkten ska vara att
mildare atgérder provas i forsta hand, men dér mer ingripande sanktioner kan
tillgripas vid grovre overtradelser (prop. 2009/10:165 s. 546).

Skollagen reglerar saledes ett relativt brett spann av ingripanden, dér tillsyns-
myndigheten i varje enskilt fall far bedoma vilken sanktion som ar lamplig med
héansyn till bristernas allvarlighetsgrad. Darvid ska proportionalitetsprincipen
beaktas, dvs. myndigheten far inte vidta mer ingripande atgarder &n vad som &r
nodvandigt med hansyn till omstindigheterna (5 § forvaltningslagen).

Skolinspektionens anvandning av maojligheten att anséka om utddmande
av vite i de granskade fallen

Skolinspektionen har pa ett utforligt sitt redogjort for handlaggningen i de 37
fall dar myndigheten har beslutat om vitesforeldggande under perioden den

1 juli 2020 till den 31 december 2023. I varje enskilt fall dar Skolinspektionen
inte har ansokt om utdémande av vitet har myndigheten beskrivit anledningen
till detta och vilka 6vervaganden som gjorts. Skolinspektionen har framhallit att
den med hjélp av andra tillsynséatgirder har formatt huvudménnen att vita
nddvindiga atgérder och att tillsynen inte har avslutats forrédn de konstaterade
bristerna har avhjélpts, alternativt att den har avslutats genom att Skolinspek-
tionen har fattat beslut om aterkallelse av huvudmannens godkédnnande.

Mot bakgrund av den redogorelse som Skolinspektionen har ldmnat och de
handlingar som granskats, finner jag inte skil att rikta ndgon kritik mot
myndigheten vad géller anvdndningen av méjligheten att ansdka om utdémande
av vite i de granskade drendena. Med detta sagt vill jag d4nda gora négra
allméinna uttalanden i fragan.
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Allmanna uttalanden om Skolinspektionens anvandning av maéjligheten
att ansoka om utdomande av vite

Som framkommit ovan var anledningen till att jag i januari 2025 inledde detta
drende att Skolinspektionen — som tidigare brukade ansdka om utdémande av
vite i relativt stor utstrickning — sedan 2020 knappt hade anvént den
mdjligheten 6ver huvud taget. Skolinspektionen har anfort att den
bakomliggande orsaken till detta &r att myndigheten har gjort ett antal
omfattande forédndringar i sin tillsyn som en foljd av den dom som HFD
meddelade det aret (HFD 2020 ref. 28).

Det &r naturligtvis positivt att Skolinspektionen har genomfort ett fordndrings-
arbete med anledning av HFD:s praxis kring utformningen av foreldgganden.
Samtidigt har det nu gétt flera ar sedan HFD:s dom meddelades.

Det &r angeldget att Skolinspektionen anvénder sig av hela den palett av
sanktioner som stér till buds genom skollagens reglering. Hiri ingér som en
viktig del mojligheten att utfiarda vitesforeldgganden och att konsekvent ansdka
om utdémande av vite i situationer da huvudmannen inte har foljt ett
vitesforelaggande, forutsatt att myndigheten bedomer att det i ovrigt finns
forutséttningar for att ansoka.

Statistiken visar att antalet beslut om vitesforeldgganden successivt har dkat
mellan 2021 och 2024. Jag utgar fran att Skolinspektionen dven i dag nyttjar sig
av mojligheten att utfarda vitesforelagganden och att den formulerar sina
foreldgganden pa ett sa tydligt sétt att det inte langre finns skal att avsta fran att
ansoka om utdémande av vite pa den grunden att ett vitesforeldggande ar
bristfélligt utformat.

Jag har som sagt inte funnit anledning att kritisera Skolinspektionen for de
Overvidganden som gjorts i de nu granskade drendena. Dock ser jag vissa
allménna risker om myndigheten inte ansoker om utddmande av vite i de fall ett
vitesforeldggande inte har {oljts.

En sadan risk &r att brister i en utbildningsverksamhet, som huvudmannen
visserligen avhjilper efter en tid, mojligen hade atgérdats i ett tidigare skede om
Skolinspektionen hade ansdkt om vitets utddmande. I fall da Skolinspektionen
inte ansoker om utdomande av vitet kan resultatet bli att myndigheten i
slutdnden tvingas anvénda ett skarpare ingripande (t.ex. aterkallelse av
godkdnnande) d4n vad som hade behdvts om en ansékan om utdémande hade
getts in tidigare i processen. Slutligen finns en risk for att skolhuvudméns
incitament att folja ett vitesforeldggande kan minska om de har intrycket av att
Skolinspektionen endast i mycket liten utstrackning fullfoljer ett viteshot genom
att ansOka om vitets utdomande. I forlingningen kan detta leda till att
fortroendet for Skolinspektionens tillsynsarbete minskar.
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Arendet avslutas.

Beslutet har fattats av chefsJO Erik Nymansson. Dokumentet har faststillts
digitalt och har ingen underskrift.

Rittssakkunniga Emilia Franke har foredragit drendet och byrachefen Dan
Johansson har deltagit i beredningen.
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