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En kommuns beslut att helt eller delvis avsta fran att
kompensera fristaende skolverksamheter for budget-
underskott i den egna skolverksamheten pa den grunden
att underskott kvittas mot tidigare ars overskott i
kommunens skolverksamhet, har inte ansetts strida mot
lag eller annan forfattning. Laglighetsprévning enligt
kommunallagen.

9 kap. 19 och 20 88 och 14 kap. 15 och 16 8§ skollagen (2010:800),
14 kap. 1 och 2 8§ skolférordningen (2011:185), 13 kap. 8 § forsta
stycket kommunallagen (2017:725)

Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 14 december 2021
foljande dom (mal nr 2078-20).

Bakgrund

1. Kommuner &r skyldiga att arligen faststélla och betala ut bidrag
till enskilda huvudman som bedriver fristdende skolverksamhet.
Skyldigheten géller elevens hemkommun och omfattar alla elever
som kommunen ska erbjuda utbildning. Bidraget bestar av grund-
belopp och i vissa fall tillaggsbelopp.

2. Skollagstiftningen vilar pa premissen att de kommunala och
de fristdende skolorna ska ges likvéardiga ekonomiska villkor att
bedriva verksamheten. Grundbeloppen till fristdende skol-
verksamheter ska darfor bestdmmas efter samma grunder som
kommunen tillampar vid fordelning av resurser till motsvarande
kommunala verksamheter, den s.k. likabehandlingsprincipen.

3. Nivan pa grundbeloppen berdknas pa grundval av kommunens
budget for verksamheten det kommande budgetaret och ska
beslutas fore kalenderarets borjan. Om kommunen under ett budget-
ar tillfor ytterligare resurser till den kommunala verksamheten ska
motsvarande resurser ges till de enskilda huvudman som bedriver
motsvarande fristdende skolverksamhet. Om kommunen i stéllet
minskar ersattningen till den egna verksamheten far bidraget till de
enskilda huvudmannen minskas i motsvarande man genom att
aterstaende utbetalningar under budgetaret sétts ner. Kommunen far
dock inte aterkrava redan utbetalade bidrag.

4. Malmo kommun tillampar en ordning dér enskilda huvudmén
som bedriver fristaende skolverksamhet dven kompenseras om det
i efterhand visar sig att de faktiska kostnaderna i den motsvarande
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kommunala verksamheten har Gverskridits i forhallande till den
budget som grundbeloppen baserats pa.

5. Vid avstdmningen av utfallet for den budget som legat till
grund for grundbeloppen 2017 visade det sig att i de kommunala
verksamheterna forskoleklass och fritidshem hade kostnaderna per
elev varit hogre &n budgeterat, dvs. verksamheterna hade forbrukat
mer resurser an som budgeterats.

6. Grundskolenamnden i Malm6 kommun beslutade i maj 2018
att inte kompensera de fristaende forskoleklasserna for detta
budgetunderskott. Kommunen motiverade sitt beslut med att under
perioden 2014-2017 hade den kommunala verksamheten forskole-
klass sammantaget haft en lagre kostnadsniva an budgeterat. En
fristaende forskoleklass hade darmed fatt en hdgre ersattning &n en
kommunal forskoleklass under denna period. Kommunen tog darfor
det samlade Gverskottet for 2014-2017 i ansprak for att tacka
underskottet for 2017.

7. Nar det géllde fritidshem hade den kommunala verksamheten
under perioden 2014-2017 haft en lagre kostnadsniva an budgeterat
under 2014 och 2015 men en hogre kostnadsniva under 2016 och
2017. Ett fristaende fritidshem hade darmed fatt en hogre ersattning
an motsvarande kommunala verksamhet under 2014 och 2015 men
en lagre erséttning under 2016 och 2017. Kommunen réknade
darfor av overskottet for 2014 och 2015 mot underskottet for 2016
och 2017. | den del dverskottet inte tdckte underskottet kompen-
serades de fristaende fritidshemmen genom att grundbeloppet
justerades till ett hdgre belopp.

8. I.P. dverklagade kommunens beslut till Forvaltningsréatten i
Malmo och anforde att det saknas lagligt stod for att rdkna av
budgetunderskotten i de kommunala verksamheterna forskoleklass
och fritidshem mot tidigare ars Gverskott. Beslutet innebar att
kommunen retroaktivt aterkraver bidrag som betalats ut till de
fristdende verksamheterna, vilket inte &r tillatet.

9. Forvaltningsratten fann att det som I.P. anfort inte visade att
beslutet strider mot lag eller annan forfattning och avslog
Overklagandet.

10. I.P. dverklagade till Kammarratten i Géteborg som biféll
Overklagandet och upphavde kommunens beslut i den del det avser
ersattning till fristdende forskoleklass respektive fritidshem.

11. Kammarratten konstaterade att som vagledande princip
galler att fristaende verksamheter ska ges ekonomiska villkor som
ar likvéardiga med de som den kommunala verksamheten har. Den
praktiska konsekvensen av kommunens beslut ar att fristdende
verksamheter for 2017 tilldelas mindre medel &n vad som getts till
kommunens egen verksamhet samma ar. Reglerna i skolférordning-
en liksom rattsfallet HFD 2015 ref. 53 visar att likvardighet normalt
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ska uppnas pa arsbasis. Att da kvitta ett &rs underskott mot dverskott
som delvis uppkommit sa langt tillbaka som tre &r tidigare maste
anses st i strid med principen om likvardiga villkor. Beslutet &r
dérmed olagligt.

Yrkanden m.m.

12. Malm@ kommun yrkar att HOgsta forvaltningsdomstolen ska
upphédva kammarrattens dom och faststilla forvaltningsrattens
domslut samt anfor foljande. Det &r inte rimligt att kommunen
aldrig ska kunna tillgodogdra sig uppkomna Gverskott samtidigt
som fristaende skolor alltid ska ersittas vid kommunala
budgetunderskott. Sett dver tid blir den praktiska konsekvensen att
den kommunala verksamheten tilldelas mindre medel &n de
fristdende verksamheterna, vilket inte star i Gverensstaimmelse med
likabehandlingsprincipen.

13. Att kvitta underskott mot tidigare uppkomna dverskott ar inte
detsamma som att krava tillbaka redan utbetalade bidrag. Det &r i
stallet fraga om att, efter avstamning av arsbudgeten, inte betala ut
ytterligare ersattning eftersom de fristdende skolorna har fatt mer
resurser under de gangna aren jamfort med motsvarande
kommunala verksamheter.

14. 1.P. anser att 6verklagandet ska avslas.

15. Statens skolverk och Sveriges Kommuner och Regioner har
yttrat sig i malet.

16. Sveriges Kommuner och Regioner anfor foljande.

17. Hemkommunen har vid bidragsgivning till fristaende
verksamheter att forhalla sig till saval reglerna om ekonomisk
forvaltning i 11 kap. kommunallagen (2017:725) som skolforfatt-
ningarnas bestaimmelser om bidragsskyldighet. En kommun har réatt
att tillampa kommunallagens regler om balanskrav dven ndar det
galler bestammandet av bidrag till fristiende huvudméan enligt
skolforfattningarna.

18. Att i bokslut markera underskott for att med framtida over-
skott aterstélla detta eller att i bokslut markera 6verskott for att med
hjélp av detta utjamna framtida underskott ar i grunden mojligheter
inom samma system. Detta innebér inte att ytterligare resurser
tilldelats den kommunala skolverksamheten. Huvudsaken &r att
principerna om bidrag pa lika villkor kommer att gélla dver tid.

19. Utan en mojlighet for kommuner att under en begrénsad tids-
period i sin interna ekonomistyrning balansera dver- och underskott
mellan budgetar, kommer resultatet bli att fristéende huvudman
alltid kompenseras vid ett underskott men inte behdver betala till-
baka bidrag om kommunens verksamheter inte anvant alla till-
delade resurser och darmed redovisar 6verskott. En sadan ordning
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kan inte anses innebéra likvérdiga villkor och vara férenlig med
likabehandlingsprincipen.

Skélen for avgérandet
Fragan i malet

20. Fragan i malet ar om en kommuns beslut att helt eller delvis
avsta fran att kompensera fristdende forskoleklasser och fritidshem
for de motsvarande kommunala verksamheternas budgetunderskott
pa den grunden att underskott kvittas mot tidigare ars overskott i
kommunens egna verksamhet strider mot lag eller annan
forfattning.

Rattslig reglering m.m.

21. Enligt 9 kap. 19 § forsta stycket skollagen (2010:800) ska, i
fraga om fristaende forskoleklass, hemkommunen lamna bidrag till
huvudmannen for varje elev vid skolenheten. | andra stycket anges
att bidraget bestar av ett grundbelopp enligt 20 § och i vissa fall ett
tillaggsbelopp enligt 21 §.

22. Av 20 § andra stycket framgar att grundbeloppet ska bestam-
mas efter samma grunder som kommunen tillampar vid fordelning
av resurser till sin egen forskoleklass.

23. Motsvarande regler for fritidshem finns i 14 kap. 15 och
16 88.

24. Enligt 14 kap. 1 8 forsta stycket skolférordningen (2011:185)
ska ett bidrag till enskilda huvudman for bl.a. forskoleklass och
fritidshem faststallas per kalenderar. | andra stycket anges att
bidraget ska grunda sig pa hemkommunens budget for det
kommande budgetaret och beslutas fore kalenderarets borjan.

25. Av 2 8§ framgar att om ytterligare resurser ges till hem-
kommunens verksamhet under budgetaret, ska motsvarande till-
skott ges till de enskilda huvudmannen. Om hemkommunen
minskar ersattningen till sin motsvarande verksamhet far bidrag till
enskilda huvudman minskas i motsvarande man genom att
aterstaende utbetalningar under budgetaret sétts ner.

26. Bestammelserna om att bidrag till fristdende skolor och
annan enskilt bedriven verksamhet ska bestdmmas enligt samma
grunder som tillampas for kommunens egen verksamhet fick sin
nuvarande utformning nar de 2009 infordes i 1985 ars skollag
(1985:1100) i samband med att regleringen om kommunernas
bidrag till fristdende skolor m.m. fortydligades. Bestammelserna
overfordes i sak oforandrade till 2010 ars skollag (prop.
2009/10:165 s. 726 och 777 1.).
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27. | forarbetena anges som en principiell utgangspunkt att
samma villkor bor galla for fristdende skolor som for skolor med
kommunal huvudman. Vidare anges att likvérdiga ekonomiska
villkor for verksamhet i offentlig och enskild regi &r en forutséttning
for en verklig valfrinet som ger alla barn och féraldrar mojlighet att
vdlja forskola, fritidshem och skola. Det betonas att begreppet
ekonomiska villkor ska ses i vid mening sa att regler for kommunal
planering och verksamhetsutévning inte anvands for att forsamra
friskolornas mojlighet till etablering och éverlevnad. Principerna
om konkurrensneutralitet och likabehandling anses utgéra forut-
séttningar for en sund konkurrens och en positiv utveckling i sam-
spelet mellan kommunala och fristaende skolor (prop. 2008/09:171
s. 251.).

28. Enligt 13 kap. 8 § forsta stycket kommunallagen ska ett
Overklagat beslut upphavas om beslutet strider mot lag eller annan
forfattning.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

29. En utgangspunkt i skollagstiftningen &r att barn och foraldrar
ska ha rétt att véalja mellan kommunalt och enskilt bedriven verk-
samhet. Utbildningen ska vara likvardig oavsett vilken huvudman
som anordnar den. Detta forutsatter att kommunen och de enskilda
huvudménnen ges likvardiga ekonomiska villkor for att bedriva
verksamheten. Bidrag till fristdende verksamheter ska darfor
bestimmas efter samma grunder som kommunen tillampar vid
fordelning av resurser till sin egen verksamhet.

30. Principen att likvardiga ekonomiska villkor ska gélla oavsett
huvudman sakerstalls genom bestammelserna i skolférordningen
om att kommunen ska faststélla grundbeloppet utifran kommunens
egen budget for det kommande budgetaret. Vidare galler att om
kommunen under budgetaret beslutar att tillskjuta ytterligare
resurser till den egna verksamheten ska motsvarande tillskott ges
till de enskilda huvudménnen. Om kommunen tvartom minskar
ersattningen till den egna verksamheten far bidraget till de enskilda
verksamheterna minskas i motsvarande man genom att aterstaende
utbetalningar under budgetaret satts ner (14 kap. 1 och 2 §8). Ett
beslut att minska erséttningen innebar daremot inte att enskilda
huvudman blir aterbetalningsskyldiga for bidrag som betalats ut
tidigare under aret (prop. 2009/10:157 s. 33).

31. Likabehandlingsprincipen aktualiseras &ven nér ytterligare
resurser tillfors den kommunala verksamheten efter budgetarets
slut. Om det t.ex. vid en avstamning efter ett avslutat budgetar visar
sig att en kommunal skolverksamhet har férbrukat mer resurser an
vad som ingatt i den budget som legat till grund for grundbeloppet
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och kommunen da véljer att inte belasta den kommunala verksam-
heten med underskottet, s& innebar det att ytterligare resurser har
tillforts den kommunala verksamheten.

32. Hogsta forvaltningsdomstolen har i rattsfallet HFD 2015 ref.
53 slagit fast att ett beslut av en kommun att under I6pande budgetar
tillfora den egna verksamheten ytterligare resurser medan de enskilt
bedrivna verksamheterna skulle fa del av motsvarande tillskott forst
under paféljande ar, stred mot likabehandlingsprincipen.

33. Det ar emellertid skillnad pa tillskott som sker under ett
I6pande budgetar och tillskott som ges i efterhand pa grund av att
den kommunala verksamheten har visat sig ga med underskott. Ett
tillskott till den fristdende verksamheten som beror pa att den
kommunala verksamheten redovisar underskott aktualiseras ju inte
under det I6pande budgetaret. Det ar forst nar budgetaret har gatt
som det &r kant hur stort underskottet ar. Likabehandling kan
saledes i detta hanseende inte uppnas pa arshasis.

34. | det nu aktuella fallet visade det sig vid avstdmningen av
utfallet for budgeten for 2017 att de kommunala verksamheterna
forskoleklass och fritidshem hade forbrukat mer medel &n som
budgeterats. Med hé&nvisning till att de kommunala verksamheterna
under foregaende ar inte hade forbrukat alla tilldelade resurser
beslutade kommunen att rdkna av underskotten for 2017 mot
tidigare Overskott. Detta fick till foljd att grundbeloppet for
fristdende verksamheter i form av forskoleklasser inte justerades
alls for 2017 medan grundbeloppet for fristdende verksamheter i
form av fritidshem endast justerades delvis.

35. Fragan ar om kommunens beslut ar forenligt med lika-
behandlingsprincipen.

36. | det nu aktuella fallet har kommunen beslutat att kvitta
underskott mot tidigare ars overskott. Atgdrden innebér att
kommunen inte behdver skjuta till mer resurser till den egna
verksamheten pa grund av underskotten. Den har saledes inte
inneburit att de kommunala verksamheterna har tillforts ytterligare
resurser utéver de resurser som fordelats pa lika villkor nar
grundbeloppen en gang faststélldes. Inte heller innebar atgarden att
ersattningen till den fristéende verksamheten har minskats.
Déaremot har atgarden fatt till foljd att den fristdende verksamheten
inte kompenserats fullt ut for just det aktuella arets underskott.

37. Enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening kan detta
emellertid inte anses sta i strid med likabehandlingsprincipen.
Tvartom forhaller det sig sa, att om en kommun alltid skulle behéva
kompensera fristaende verksamheter for enskilda ars underskott i
den kommunala verksamheten men samtidigt inte ha mojlighet att
utnyttja tidigare uppkomna 6verskott, skulle det innebéara att den
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kommunala verksamheten — sett 6ver tid — tilldelas mindre resurser
i forhallande till de fristdende verksamheterna.

38. Kommunens beslut strider saledes inte mot bestammelserna
i skollagen om att bidrag till enskilt bedrivna verksamheter ska
bestimmas efter samma grunder som kommunen tillampar vid
fordelning av resurser till sin egen verksamhet. Overklagandet ska
darfor bifallas.

Hdogsta forvaltningsdomstolens avgérande

Hogsta forvaltningsdomstolen upphdver kammarrattens dom och
faststaller forvaltningsrattens domslut.

| avgorandet deltog justitierdden Jermsten, Askersjo, Svahn
Starrsjo, Rosén Andersson och Haggren. Foredragande var justitie-
sekreteraren Helen Lido.

Forvaltningsratten i Malmo (2019-05-10, Idarsson, ordférande, och tva
sarskilda ledamoter):

I.P. har anfort att det Overklagade beslutet strider mot lag eller annan
forfattning. Det ar 1.P. som maste visa att det foreligger skl att upphava
det 6verklagade beslutet.

Beslutet &r ett avstamningsbeslut som i nu 6verklagade delar innebdr att
grundbeloppet till fristdende fritidshem och fristdende forskoleklass
justeras for perioden 2014-2017. Forvaltningsratten konstaterar att vad I.P.
anfort i mélet inte visar att beslutet strider mot lag eller annan forfattning.
Inte heller i 6vrigt har det visats i malet att beslutet ska upphavas med stéd
av 13 kap. 8 § kommunallagen. Overklagandet ska darfor avslas.

— Forvaltningsratten avslar verklagandet.

Den sérskilda ledamoten Swanstein var skiljaktig och anforde:

Det strider mot allmanna réattsprinciper att ta tillbaka tidigare ars givna
bidrag. P4 den grunden ar beslutet olagligt. Enligt min mening borde
darfor det 6verklagade beslutet upphévas.

Kammarratten i Goteborg (2020-03-25, Falkendal, Bertelsen och
Petersson samt tva sarskilda ledamoéter):

Den fraga som kammarratten ska ta stallning till ar om det var olagligt av
Malmo kommun att helt respektive delvis avstd fran att kompensera
fristdende verksamheter pa den grunden att underskott kvittas mot tidigare
ars Gverskott i kommunens egen verksamhet.

Av forarbetena till skollagen framgar att eventuella underskott i den
egna verksamheten inte innebar att bidragen till de fristiende verksam-
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heterna retroaktivt far minskas eller aterkravas (prop. 2008/09:171 s. 31
f.). Hogsta forvaltningsdomstolen har i ett fall ansett att extra tillskott till
kommunens egen verksamhet ska tillkomma de fristdende verksamheterna
redan samma ar som tillskottet gavs till den egna verksamheten (HFD
2015 ref. 53).

Malmé kommun har som stod for sitt beslut bl.a. hanvisat till ett
betankande fran Skolkostnadsutredningen (SOU 2016:66) respektive en
skrivelse fran Friskolornas riksforbund. Kammarratten noterar att det i
béda fallen handlar om férslag om hur reglerna for ersattning till fristdende
verksamheter skulle kunna utvecklas men att foérslagen annu inte har lett
till &ndrad lagstiftning.

Som végledande princip galler att fristéende verksamheter ska ges
ekonomiska villkor som &r likvardiga de villkor som den kommunala verk-
samheten har. Den praktiska konsekvensen av kommunens beslut &r att de
fristdende verksamheterna for 2017 tilldelats mindre medel &n vad som
getts till kommunens egen verksamhet samma ar. Reglerna i 14 kap. 1 och
2 88 skolférordningen liksom rattsfallet HFD 2015 ref. 53 visar enligt
kammarrattens mening att likvardighet normalt ska uppnas pa arsbasis. Att
da kvitta ett ars underskott mot ett dverskott som delvis uppkommit s
langt tillbaka som tre & maste darmed anses sté i strid med principen om
likvérdiga villkor. Att kvitta ersattningen éver en langre tidsperiod innebér
vidare att kommunen i praktiken kringgar principen om att redan
utbetalade bidrag inte far aterkravas.

Eftersom det dverklagade beslutet strider mot principen om likvardiga
ekonomiska villkor &r det olagligt och ska upphévas i den del det avser
ersattning till fristaende forskoleklass respektive fritidshem.

— Kammarrétten upphéver Grundskolendmnden i Malmd kommuns
beslut den 23 maj 2018, § 77, i den del det avser ersattning till fristdende
forskoleklass respektive fritidshem.



