Dok.ld 215980

1(9)

HOGSTA

FORVALTNINGSDOMSTOLENS
DOM

Mal nr
1593-19

meddelad i Stockholm den 28 maj 2020

KLAGANDE

Statens skolinspektion
Box 23069

104 35 Stockholm

MOTPART

Frosunda Omsorg AB, 556509-2482
Box 708

169 27 Solna

OVERKLAGAT AVGORANDE
Kammarrétten i Stockholms dom den 22 februari 2019 i mal nr 7518-18

SAKEN
Utddmande av vite

HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE

Hogsta forvaltningsdomstolen avslar 6verklagandet.

Postadress Besoksadress Telefon Telefax Expeditionstid
Box 2293 Birger Jarls torg 13 08-561 676 00 08-561 678 20 mandag—fredag
103 17 Stockholm E-post: 08:00-16:30

hogstaforvaltningsdomstolen@dom.se
www.hogstaforvaltningsdomstolen.se



Mal nr
DOM 1593-19

BAKGRUND

Inom skolvasendet maste en huvudman, dvs. den som har ansvaret for verksam-
heten, systematiskt och kontinuerligt planera, folja upp och utveckla den
utbildning som bedrivs (systematiskt kvalitetsarbete) samt dokumentera detta
arbete. Om det vid uppféljning kommer fram att det finns brister i verksamheten
ar huvudmannen skyldig att vidta nddvandiga atgarder for att sakerstalla att de

nationella mal som finns for den aktuella utbildningen uppnas.

Lagstiftningen avseende det systematiska kvalitetsarbetet ar allmant hallen.
Skolverket — som bl.a. har till uppgift att styra, stodja, félja upp och utvardera
skolors arbete for att forbattra kvaliteten och resultaten i verksamheterna — har
gett ut allmanna rad och andra rekommendationer avseende det systematiska
kvalitetsarbetet, men har inte bemyndigats att komplettera lagstiftningen med

foreskrifter som néarmare reglerar hur kvalitetsarbetet ska bedrivas.

Tillsynen 6ver skolvasendet utdvas inte av Skolverket utan den uppgiften ligger i
stallet pa Statens skolinspektion. Skolinspektionen far forelagga en huvudman vid
vite att fullgora de uppgifter som aligger denne, bl.a. avseende det systematiska

kvalitetsarbetet.

Frosunda Omsorg AB bedriver grundsarskola och gymnasiesarskola vid tva
skolor. Vid en av skolorna bedrivs aven fritidshem. Efter att ha inlett ett tillsyns-
arende avseende verksamheterna och funnit brister i det systematiska kvalitets-
arbetet beslutade Skolinspektionen under 2016 att foreldgga bolaget att avhjélpa

bristerna.

Vid en uppfoljning av forelaggandet i maj 2017 ansag Skolinspektionen att
bristerna inte hade atgérdats. Skolinspektionen beslutade darfor att forelagga
Frosunda Omsorg vid vite om 1 000 000 kr att senast den 16 oktober 2017 vidta,

savitt nu ar i fraga, atgarder formulerade i fem strecksatser enligt foljande.
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Huvudmannen ska bedriva ett systematiskt kvalitetsarbete for grundsarskola,
gymnasiesarskola och fritidshem, dvs.
- folja upp resultat och maluppfyllelse i forhallande till de nationella malen
som finns for respektive verksamhet,
- utifran uppféljningen analysera vad som paverkar och orsakar resultaten
och maluppfyllelsen,
- utifran analysen identifiera utvecklingsomraden och besluta om
utvecklingsatgarder som ska genomforas,
- planera och genomfora de beslutade utvecklingsatgarderna, och

- dokumentera det systematiska kvalitetsarbetet.

| forelaggandet motiverade Skolinspektionen varfor myndigheten ansag att de
tidigare patalade bristerna inte var atgardade genom att bl.a. beskriva vad som
kommit fram under tillsynen och koppla detta till olika forarbetsuttalanden

angaende behovet av ett systematiskt kvalitetsarbete.

Skolinspektionen ansokte i december 2017 hos Forvaltningsratten i Stockholm om
att forvaltningsratten skulle déma ut ett vite om 750 000 kr. Som grund for
ansokan anforde Skolinspektionen att Frosunda Omsorg inte hade atgardat

samtliga patalade brister.

Forvaltningsratten avslog ansokan med motiveringen att det inte i foreldggandet
tillrackligt precist angavs vilka atgarder som Frosunda Omsorg forvantades vidta.
Av samma skal avslog Kammarrétten i Stockholm Skolinspektionens dverklagade
dit.

YRKANDEN M.M.
Statens skolinspektion yrkar att Hogsta forvaltningsdomstolen, med &ndring av

kammarrattens dom, ska bifalla Skolinspektionens ansékan och forplikta

Frosunda Omsorg att betala ett vite om 750 000 kr samt anfor foljande.
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| ett foreldggande ska anges de atgarder som tillsynsmyndigheten anser &r
nddvandiga for att avhjélpa konstaterade brister. Det betonas i forarbetena till
lagstiftningen att angivna atgéarder endast ar en rekommendation till hjalp for
huvudmannen och att inget hindrar att huvudmannen valjer andra satt att avhjélpa
brister, om detta ar mojligt (prop. 2009/10:165 s. 898).

For att kunna utveckla utbildningen kravs att huvudmannen genom en uppféljning
av bl.a. resultat och maluppfyllelse analyserar vilka forbattringsatgarder som
behdvs for att utbildningen ska utvecklas for eleverna och leda till en 6kad mal-
uppfyllelse. Detta innebér att huvudmannen behdver kunna redogora for stegen i
kvalitetsarbetet for att Skolinspektionen ska kunna bedéma om lagens krav ar
uppfyllda. Skolinspektionen tar dock inte stallning till om huvudmannen har
dragit rétt” slutsatser i sin analys eller beslutat om ritt” utvecklingsatgarder

utifran analysen.

| det aktuella foreldggandet anges de olika atgarder som maste vidtas inom ramen
for ett systematiskt kvalitetsarbete, dvs. uppféljning, analys, identifiering av
utvecklingsatgarder, planering och genomférande av utvecklingsatgarder samt en
dokumentation av arbetet. Det finns olika satt att géra detta och alla tankbara till-
vagagangssatt kan inte anges i ett foreldaggande. | forelaggandet beskrivs dock
tydligt och precist de olika steg och atgarder som ett kvalitetsarbete maste inne-
halla. Darutover framgar tydligt av motiveringen till varje brist vad bristerna

bestar i och vad huvudmannen darmed behdver félja upp och analysera.

Frosunda Omsorg AB anser att 6verklagandet ska avslas och anfor foljande.
Lagstiftningen pa skolomradet ar av ramlagskaraktar och regleringen kompletteras
inte med narmare foreskrifter om hur ett systematiskt kvalitetsarbete ska bedrivas.
Nar forfattningsregleringen ar allmént formulerad bor kraven pa tydlighet i ett
vitesforelaggande skarpas. Det framgar emellertid inte av forelaggandet vad
Skolinspektionen faktiskt kraver i form av atgarder for att bolaget ska undga att
vitet ddms ut. Vad myndigheten forvantar sig har i stallet kommit fram under den

tillsyn som alltjamt pagar.
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SKALEN FOR AVGORANDET
Fragan i malet

Fragan i malet ar hur preciserat ett vitesforelaggande om att atgarda brister i en
skolhuvudmans systematiska kvalitetsarbete maste vara for att det ska kunna ligga

till grund for utdomande av vitet.
Rattslig reglering m.m.

Av 4 kap. 3 § skollagen (2010:800) framgar att varje huvudman inom skol-
vasendet ska pa huvudmannaniva systematiskt och kontinuerligt planera, folja upp
och utveckla utbildningen. I 5 § anges att inriktningen pa det systematiska
kvalitetsarbetet ska vara att de mal som finns for utbildningen i skollagen och i
andra foreskrifter (nationella mal) uppfylls. Enligt 6 § ska det systematiska

kvalitetsarbetet dokumenteras.

| 7 § foreskrivs att om det vid uppfoljning, genom klagomal eller pa annat sétt
kommer fram att det finns brister i verksamheten, ska huvudmannen se till att

nodvandiga atgarder vidtas.

Enligt 26 kap. 10 § forsta stycket far en tillsynsmyndighet férelagga en huvudman
som enligt lagen star under dess tillsyn att fullgora sina skyldigheter, om verksam-
heten inte uppfyller de krav som féljer av de foreskrifter som géller for verksam-
heten eller, i fraga om enskild huvudman, de villkor som galler for godkannandet
eller beslutet om rétt till bidrag. Ett beslut om forelaggande galler omedelbart. Av
andra stycket framgar att ett forelaggande ska ange de atgarder som tillsyns-
myndigheten anser nodvandiga for att avhjalpa de patalade bristerna. Ett fore-

laggande far enligt 27 § forsta stycket férenas med vite.
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Hdogsta forvaltningsdomstolens bedémning
Utgangspunkter for prévningen

Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att vitesforelaggandet &r lagligen
grundat, att forelaggandet har delgetts Frosunda Omsorg och att det har fatt laga
kraft. Det har inte kommit fram att bolaget saknat faktisk eller rattslig mojlighet
att folja forelaggandet, eller att andamalet med vitet skulle ha forlorat sin
betydelse. Malet galler saledes enbart fragan om forelaggandet har getts en

tillrackligt preciserad utformning for att vitet ska kunna démas ut.
Utformningen av vitesforelagganden

En myndighet maste ha uttryckligt forfattningsstod for att besluta om vites-
forelaggande och ett foreldggande att vidta olika atgarder eller att underlata nagot
far enbart avse sadana aligganden som foljer av den aktuella lagstiftningen med
tillhorande foreskrifter (se t.ex. HFD 2016 ref. 46).

Utgangspunkten vid en provning av om ett vitesforelaggande ar tillrackligt
preciserat ar att den som foreldggandet riktar sig till — for att folja forelaggandet
och darmed undga att vitet doms ut — maste vidta just de atgarder som anges i
forelaggandet. Forelaggandets adressat har ingen valratt avseende vilka atgarder
som ska vidtas och far alltsa inte vélja andra sétt att nd det efterstravade resultatet
an genom de atgarder som anges i forelaggandet. En annan sak ar att det ofta
saknas anledning att begdra att ett vite ska domas ut om adressaten uppnatt det
avsedda resultatet pa annat sétt an genom de atgarder som anges i forelaggandet.

En tillsynsmyndighet far alltsa inte begransa sitt ansvar till att konstatera att det
finns brister i ett visst avseende och sedan dverlamna till forelaggandets adressat
att avgora vilka atgarder som kravs for att kraven i den aktuella regleringen ska

uppfyllas. Adressaten kan da komma att forsattas i situationen att behdva vidta
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den ena atgarden efter den andra utan att sékert kunna avgora om atgarden innebar

att forelaggandet foljs eller inte.

Den som ett forelaggande riktar sig till maste i stéllet fa tydliga uppgifter om vad
denne ska gora eller underlata for att folja forelaggandet. Denna information
maste i allt vasentligt framga av sjalva forelaggandet. Det finns endast ett
begransat utrymme att tolka foérelaggandet mot bakgrund av vad som férekommit
vid olika kontakter mellan myndigheten och vitesforeldggandets adressat (se t.ex.
RA 1990 ref. 39 och RA 1994 ref. 29).

Kravet pa tydlighet har ofta uttryckts sa, att den som ett forelaggande riktar sig till
maste fa helt klart for sig vad som fordras for att det faststéllda vitesbeloppet inte
ska domas ut. Vitet maste saledes vara knutet till en klart definierad prestation
eller underlatenhet (se t.ex. RA 1990 ref. 39, RA 1993 ref. 41 och RA 1994

ref. 29, jfr HFD 2017 ref. 21).

Att ett vitesforeldggande ar tydligt formulerat ar inte bara en forutsattning for att
adressaten ska kunna avgdra vad myndigheten kraver. Det ar ocksa en forut-
séattning for att en domstol, om beslutet om féreldggande 6verklagas, ska kunna
avgora om foreldggandet ar forenligt med den aktuella lagstiftningen. Om det ar
fraga om att doma ut ett vite ska domstolen vidare préva om och i sa fall i vilken
utstrackning den som foreldggandet riktar sig till har foljt detta. Aven denna
provning forutsatter att det framgar vad myndighetens krav narmare bestamt

avser.

Av det ovan sagda foljer att ett vitesforelaggande i princip inte far utformas pa ett
sadant satt att det endast upprepar den aktuella regleringens lydelse. For att ett sa
utformat forelaggande ska tillgodose kravet pa precision fordras att bestammel-
serna ar sa precisa att det inte kan rada nagot tvivel om vilka atgarder som ska
vidtas eller underlatas i det enskilda fallet. Normalt far inte heller ett forelaggande

utformas sa att det endast anger vilket resultat som ska uppnas. | stillet maste
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tydligt anges vilka konkreta atgarder som adressaten ska vidta (jfr RA 1994
ref. 29).

Det stalls alltsa langtgaende krav pa att det av ett forelaggande ska framga vad
som krévs av adressaten. | vilken utstrackning det & majligt for en myndighet att
formulera sadana konkreta atgarder beror pa hur den aktuella forfattnings-

regleringen ar utformad.

Ar lagstiftningen allmant héllen och narmare foreskrifter saknas, begransas
myndighetens moéjligheter att anvanda vitesforelagganden for att komma till ratta
med konstaterade brister. Eftersom ett forelaggande att vidta olika atgérder eller
att underlata nagot enbart far avse sadana aligganden som foljer av den aktuella
forfattningsregleringen, saknar myndigheten i en sadan situation méjlighet att i ett
forelaggande formulera tillrackligt tydliga och konkreta atgarder som adressaten
ska vidta. En annan ordning skulle innebara att en allmant hallen forfattnings-
reglering mojliggjorde for myndigheten att — inom ramen for den aktuella
regleringens syften — i princip besluta om vilka atgarder som helst.

Beddmningen i detta fall

Av skollagen f6ljer att en huvudman ska ha ett kvalitetssystem med struktur,
rutiner, processer och resurser for att leda och styra verksamheten i syfte att na
forbattringar inom denna. Daremot saknas regler om hur det systematiska
kvalitetsarbetet ska bedrivas och vad som mer konkret krévs av en huvudman i
detta avseende. Inte heller finns det ndgra myndighetsforeskrifter som reglerar en

huvudmans aligganden.

Skolinspektionen har funnit brister nar det géller innehallet i och kvaliteten pa
Frosunda Omsorgs systematiska kvalitetsarbete. Bolaget har darfor forelagts att
bl.a. folja upp verksamheternas resultat och maluppfyllelse i forhallande till de

nationella malen och att utifran uppféljningen analysera vad som paverkar och
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orsakar resultaten och maluppfyllelsen samt att med utgangspunkt fran denna

analys identifiera utvecklingsomraden och besluta om atgarder.

Ett sadant forelaggande innebér, enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening,
inte nagot annat &n att Frosunda Omsorg alaggs att uppfylla de krav som stéalls i
skollagen avseende det systematiska kvalitetsarbetet. Den aktuella regleringen &ar
emellertid inte utformad pa ett sadant satt att ett forelaggande som i princip endast
aterger lagbestammelserna kan anses tillgodose kravet pa tydlighet. Inte heller kan
de i forelaggandet kompletterande motiveringarna till varje brist anses ge fore-
laggandet tillracklig konkretion.

Da det i vitesforelaggandet inte tillrackligt preciserat anges vilka atgarder som
Frosunda Omsorg ska vidta saknas forutsattningar for att doma ut det forelagda

vitet. Overklagandet ska darfor avslas.

| avgorandet har deltagit justitieraden Henrik Jermsten, Kristina Stahl,

Thomas Bull, Ulrik von Essen och Mats Anderson.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Fredrik Vogel.



