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SAKEN
Vitesforelaggande enligt skollagen

HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE

Med bifall till 6verklagandet upphéver Hogsta forvaltningsdomstolen forvalt-
ningsrattens och kammarréattens avgéranden samt Statens skolinspektions beslut

om féreldggande vid vite.
BAKGRUND
Enligt skollagen (2010:800) galler vid val av grundskola som huvudregel att

vardnadshavarens 6nskemal ska vara styrande for i vilken skola eleven ska

placeras. Om en elev ar i behov av sérskilt stod finns det mojlighet att ge eleven
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undervisning i en annan grupp an den som eleven normalt tillhor, en s.k. sarskild
undervisningsgrupp. For fristaende grundskolor finns det en uttrycklig
bestammelse som anger att utbildningen far begransas till att avse elever som &r i

behov av sarskilt stod.

Statens skolinspektion genomforde en granskning av grundskolan i Linkdpings

kommun. Av inspektionens beslut i tillsynsarendet framgar bl.a. fljande.

Kommunen har inrattat sex s.k. resursskolor for elever i behov av sérskilt stod, dar
elevgrupperna ar sma och personaltatheten hdg. Dessa skolor leds av en
gemensam rektor. Flera av skolorna var tidigare organiserade som sérskilda
undervisningsgrupper inom den ordinarie grundskoleorganisationen. Vardnads-
havare kan ansdka om att deras barn ska fa plats pa en sadan skola. Vid en sadan
ansokan gors en bedomning av elevens behov av sarskilt stdd och de elever som

har storst behov prioriteras.

Skolinspektionen fann att systemet med resursskolor stred mot skollagen.
Urvalsséttet av elever till resursskolorna ansags inte forenligt med de regler som
galler for placering vid kommunala skolenheter eftersom det inte finns nagon
bestdimmelse i lagen som gor det mojligt for kommunerna att begréansa
mottagandet till en skolenhet till elever i behov av sérskilt stdd. Enligt
inspektionen innebar &ven inrattandet av sarskilda skolenheter dér eleverna
placeras utifran behovet av sarskilt stod, att bestammelserna om sarskilt stod i

3 kap. skollagen inte tillampades pa ett korrekt satt. Huvudprincipen for elever i
behov av sarskilt stod &r att de ska fa den hjélp de behéver inom den elevgrupp
som de tillhor. Resursskolorna borde betraktas som sérskilda undervisnings-
grupper. Genom att kommunen placerar elever i en sarskild resursskola har
eleverna inte nagon klasstillhorighet i en ordinarie grundskola och det finns darfor

risk att placeringen blir permanent.

Med anledning av vad som kommit fram i tillsynsarendet beslutade Skol-

inspektionen att forelagga Linkdpings kommun att vid vite om 700 000 kr senast i
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januari 2015 avhjélpa patalade brister genom att sakerstalla att organisationen av
kommunens skolverksamhet och placering i sarskild undervisningsgrupp foljer

skollagens bestammelser.

Kommunen dverklagade Skolinspektionens beslut till férvaltningsréatten som
avslog dverklagandet. Forvaltningsratten gjorde beddémningen att organisationen
med resursskolor inte levde upp till de krav som stalls i fraga om sarskilt stod och
sarskilda undervisningsgrupper i 3 kap. skollagen. Domstolen ansag ocksa att
antagningsforfarandet till resursskolorna stod i strid med skollagens bestammelser
och att det forhallandet att fristaende grundskolor har méjlighet att begransa
utbildningen till elever i behov av sarskilt stod inte medforde nagon annan

bedémning.

Sedan kommunen fullféljt sin talan avslog kammarratten éverklagandet.
Kammarratten ansag att det inte fanns stod i skollagen fér kommunala huvudman
att driva skolor dér utbildningen begransas till att avse elever i behov av sérskilt
stdd och att kommunen genom inrattandet av resursskolorna inte uppfyllde
skollagens krav pa hur beslut om sarskilt stod ska fattas, genomféras och féljas
upp. Genom organisationen av resursskolorna tillampade kommunen darfor
skollagens bestammelser om placering och antagning felaktigt och f6ljde inte
bestammelserna om placering i sarskild undervisningsgrupp. Kammarrétten fann
att den omstandigheten att det finns en undantagsregel for fristaende skolor som
innebér att utbildningen far begransas till att avse elever som ar i behov av sarskilt
stdd inte kan tas till int&kt for att detta dven skulle gélla for kommunala

grundskolor.
YRKANDEN M.M.

Linkdpings kommun yrkar att Skolinspektionens beslut om vitesforelaggande

upphdvs och anfor bl.a. foljande.
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Det finns inget uttryckligt forbud i lag, férordning eller myndighetsforeskrift mot
kommunala resursskolor. Bestammelserna i skollagen &r i sa stor utstrackning

som mojligt gemensamma for alla huvudman.

En kommun har ett betydande utrymme att sjalvstandigt utforma sin skolverk-
samhet utifran lokala forutsattningar och behov sa lange det inte sker i strid med
gallande lagstiftning. En kommunal huvudmans mojlighet att begrénsa utbild-
ningen i grundskolan till att avse elever i behov av sarskilt stod ar inte reglerad i
skollagen. Att en fristdende grundskola har en uttrycklig mojlighet att begransa
utbildningen pa detta satt kan inte ensamt innebéara att kommunala huvudman
saknar denna mojlighet. Systemet for antagning till resursskolan ryms inom

skollagens bestimmelser om antagning och placering.
Skolinspektionen och Statens Skolverk har yttrat sig i malet.
Skolinspektionen anser att dverklagandet ska avslas och anfor bl.a. foljande.

Av 10 kap. 30 § samt 3 kap. 7-9 och 11 88 skollagen féljer att grundskoleverk-
samheten i en kommun ska organiseras som skolenheter 6ppna for alla elever utan
provning eller sérskilt beaktande av behov av sarskilt stod hos en elev. Mojlig-
heten att beakta andra urvalskriterier framgar av 10 kap. 9 8. Verksamheten ska

organiseras sa att bestammelserna om sarskilt stod kan foljas vid varje skolenhet.
Skolverket anfor bl.a. foljande.

Det strider inte mot skollagens bestdmmelser att en kommun inréttar och bedriver
resursskolor for elever i behov av sarskilt stod. Utdver bestdmmelsen i

10 kap. 30 § skollagen finns inga begrénsningar betrdffande kommunens ratt att
organisera sin skolverksamhet eller att placera elever vid skolenheter. Inrattandet

av resursskolor ingar i det utrymme som en kommun har for att bedriva sin
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verksamhet. Eleverna har sin ordinarie placering i den undervisningsgrupp dér de
blir placerade, vilket &ven galler for elever som placerats i resursskola. Eftersom
resursskolan ar inriktad pa och specialiserad for elever i behov av sarskilt stod kan
de fa sina behov tillgodosedda i den ordinarie undervisningsgruppen.

Det strider inte heller mot bestdmmelserna om sarskilda undervisningsgrupper att
en kommun inréttar och bedriver resursskolor for elever i behov av sarskilt stod.
Sarskild undervisningsgrupp ar en stddform som endast undantagsvis ska
anvandas och da for sa kort tid som mojligt. Stodformen kan passa for en elev
som da och da eller tillfalligt &r i behov av att fa sitt stod i en sarskild
undervisningsgrupp. Formen passar dock inte bra for elever som permanent och
kontinuerligt &r i behov av sarskilt stod. En sadan elev kan behéva ha sin ordinarie
skolplacering vid en enhet som har gjort de extra anpassningar som behdvs och

som alltid kan ge det sarskilda stéd som eleven behdver.

Av forarbetena till skollagen framgar att den uttryckliga bestammelse som ger
fristdende skolor mojlighet att begransa undervisningen till att avse elever i behov
av sarskilt stod syftar till att ge dessa skolor samma méjligheter som de
kommunala skolorna. Férutom att kommunala och fristaende skolor i sa stor
utstrackning som mojligt ska ha gemensam reglering betonas i forarbetena vikten
av valfrihet for eleverna (prop. 2009/10:165 s. 203). Valfrihet mellan kommunala

och fristdende skolor ska gélla aven for elever som vill ga i en resursskola.
SKALEN FOR AVGORANDET

Har Skolinspektionen stallning som motpart?

Skolinspektionen har fattat det 6verklagade beslutet med stéd av 26 kap. 10 och
27 88 skollagen. Ett sadant beslut far enligt 28 kap. 2 § 6verklagas hos allmén

forvaltningsdomstol. Det finns inte nagon reglering i skollagen som anger att
Skolinspektionen ska vara motpart i ett fall som det aktuella.
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Av 7 a § forsta stycket forvaltningsprocesslagen (1971:291) framgar att om en
enskild dverklagar en forvaltningsmyndighets beslut ska den myndighet som forst
beslutade i saken vara den enskildes motpart sedan handlingarna i malet
overlamnats till domstolen. En kommun kan dock inte betraktas som en enskild i
den mening som avses i forvaltningsprocesslagen (se t.ex. RA 2008 ref. 4).

Skolinspektionen har darfor inte stallning som motpart i denna domstolsprocess.
Fragan i malet

Fragan i malet géller om det strider mot skollagens bestammelser att en kommun

inrdttar och driver resursskolor for elever i behov av sérskilt stod.
Rattslig reglering m.m.
I skollagen finns bestammelser om grundskolan och skolvédsendet i Gvrigt.

Enligt 2 kap. 2 § ar kommuner huvudman for grundskolan. Aven enskilda far

enligt 5 8 godk&nnas som huvudmén efter ansokan.

| 10 kap., som innehaller sarskilda regler for grundskolan, finns allmanna
bestdimmelser (2—13 §8), bestammelser om grundskola med offentlig huvudman
(24-34 88) och bestammelser om fristaende grundskola (35-41 88).

Enligt 9 § forsta stycket far tester och prov inte utgora villkor for antagning eller
grund for urval till eller inom en skolenhet. Tester och prov far, enligt andra
stycket, inte heller utgora villkor for fortsatt utbildning vid en skolenhet eller i den
elevgrupp som eleven tillhdr. Regeringen eller den myndighet som regeringen
bestammer far enligt tredje stycket meddela foreskrifter om undantag fran dessa

bestammelser.

Av 30 §, som reglerar placering vid kommunal skolenhet, framgar att en elev ska

placeras vid den av kommunens skolenheter dar elevens vardnadshavare
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onskar att eleven ska ga. Onskemalet far dock inte ga ut 6ver ett annat barns
berattigade krav pa placering vid en skolenhet nara hemmet. Kommunen far
annars franga elevens vardnadshavares énskemal endast om den énskade
placeringen skulle medfora betydande organisatoriska eller ekonomiska
svarigheter for kommunen, eller det &r nédvandigt med hansyn till 6vriga elevers

trygghet och studiero.

For fristdende grundskolor géller enligt 35 § att varje fristdende grundskola ska
vara dppen for alla elever som har ratt till utbildning i grundskolan. Utbildningen
far dock enligt forsta stycket 2 begréansas till att avse elever som ar i behov av
sérskilt stod.

| 3 kap. finns bestammelser for bl.a. grundskolan som tar sikte pa elever som é&r i

behov av séarskilt stod.

Enligt 7 § far sarskilt stod ges i stéllet for den undervisning som eleven annars
skulle ha deltagit i eller som ett komplement till denna. Det sarskilda stddet ska
ges inom den elevgrupp som eleven tillhér om inte annat framgar av skollagen

eller annan forfattning.

Av 8 § framgar att om det kan befaras att en elev inte kommer att na de
kunskapskrav som minst ska uppnas, trots att stod har getts i form av extra
anpassningar inom ramen for den ordinarie undervisningen, ska detta anmalas till
rektorn. Enligt 9 § ska ett atgardsprogram utarbetas for en elev som ska ges
sarskilt stod och enligt 10 § ska stodet utformas sa att det ger eleven mojlighet att
na kunskapskraven. Om det finns sérskilda skal far enligt 11 § ett atgardsprogram
i form av sérskilt stod ges eleven enskilt eller i en annan undervisningsgrupp
(sérskild undervisningsgrupp) an den grupp som eleven normalt tillhér. Rektorn

beslutar om atgardsprogram och placering i sarskild
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undervisningsgrupp. Besluten far enligt 28 kap. 16 § dverklagas hos Skol-

vasendets overklagandenamnd.

Av forarbetena framgar att for elever i behov av sarskilt stod ar utgangspunkten
att stodinsatserna ska ges i den skolenhet dar eleven gar. Huvudmannen ar skyldig
att vidta langtgaende atgarder for att tillgodose elevens stodbehov inom ramen for

den ordinarie skolplaceringen (prop. 2009/10:165 s. 379).

Av 26 kap. 10 § foljer att Skolinspektionen far férelagga en kommun att fullgora
sina skyldigheter, om verksamheten inte uppfyller de krav som féljer av de
foreskrifter som géller for verksamheten. Forelaggandet kan med stod av 27 §

forenas med vite.
Hdégsta forvaltningsdomstolens bedémning

Skolinspektionen har motiverat sitt beslut med att kommunens organisation av
och elevers placering vid resursskolor strider mot vad som géller for grundskolan i
10 kap. 30 § samt 3 kap. 7-9 och 11 88 skollagen. I beslutet har inspektionen
darfor forelagt kommunen att ’Sékerstilla att organiseringen av kommunens
skolverksamhet och placering i séarskild undervisningsgrupp foljer skollagens

bestammelser”.
Medger skollagen att sarskilda resursskolor inrattas?

Inledningsvis kan konstateras att den kommunala sjalvstyrelsen medfor att en
kommun har en betydande frihet att sjalv bestdmma hur den kommunala
verksamheten ska organiseras och administreras. For manga kommunala
verksamheter finns det emellertid &ven tvingande lagregler som satter grénser for

kommunens handlingsutrymme i dessa avseenden.

| skollagen finns bestammelser som géller den kommunala grundskolan och som
bl.a. reglerar antagning och placering vid skolenhet samt sarskilt stdd och

sérskilda undervisningsgrupper.
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Nar det galler fragan om hur den kommunala grundskolan ska organiseras finns i
lagen allméant hallna regler om hur kommunen ska anordna sin skolverksamhet i
10 kap. 24 och 29 88. Den sistnamnda bestdammelsen, som placerats under
rubriken “Kommunens organisation av sin grundskola”, anger dock endast att
varje kommun &r skyldig att vid utformningen av sin grundskola beakta vad som
ar andamalsenligt fran kommunikationssynpunkt for eleverna, att skolan ska
organiseras sa att ingen elev behover bo utanfor det egna hemmet och under vilka
forhallanden som avsteg fran denna regel far goras. Savitt avser fragan om hur
verksamheten narmare ska organiseras finns det emellertid inte nagra sérskilda
regler som innebdr att en kommun vid sidan av den ordinarie grundskolan &r
forhindrad att organisera skolenheter i form av resursskolor med inriktning mot

elever som &r i behov av sarskilt stod.

Skolinspektionen har gjort géllande att kommunens ordning med resursskolor
inom grundskolan inte &r férenlig med bestdmmelsen i 10 kap. 30 § skollagen om
placering vid kommunal skolenhet. | bestdammelsen anges huvudregeln att eleven
ska placeras vid den skola som elevens vardnadshavare 6nskar samt de situationer

nar det far géras undantag fran detta.

Bestammelsen bor enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening lasas i ljuset av
principen om det fria skolvalet och syftar darfor framst till att sékerstélla
vardnadshavarens frihet vid val av skola fér eleven. Att bestammelsen skulle
innefatta ndgon begransning av kommunens majlighet att inom ramen for den
kommunala kompetensen organisera enheter inom grundskolan pa ett satt som
kommunen bedémer l&mpligt kan inte utldsas av vare sig lagtext eller forarbeten.
Av bestdmmelsen kan darfor inte anses folja ett forbud mot att inrétta resursskolor
inom grundskolan vid vilka vardnadshavare ges mojlighet att ansoka om placering

av en elev.
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Denna tolkning vinner dessutom stdd av att det finns en bestammelse i 10 kap.
35 § forsta stycket 2 skollagen dar fristaende skolor uttryckligen ges méjlighet att
begransa utbildningen till att avse elever i behov av sérskilt stod. Nagon

motsvarande uttrycklig reglering for kommuner finns inte.

Regleringen avseende de fristaende skolorna maste ses mot bakgrund av att dessa
enligt huvudregeln i paragrafen ska vara 6ppna for alla elever som har rétt till
utbildning i grundskolan. En sérreglering behtvdes darmed for att sékerstélla att
undantag kan goras fran denna regel. Detta stods ocksa av vad som uttalas i
forarbetena till undantagsregeln. Dér ségs att i linje med ambitionen att 6ka
valfriheten och skapa lika villkor for fristdende och kommunala skolor bér dven
fristdende skolor kunna specialisera sin verksamhet for elever i behov av sérskilt
stod (prop. 2009/10:165 s. 382). Undantagsbestdimmelsen kan inte heller ses som
en motsvarighet till eller ersattning for bestdmmelserna i 3 kap. om sérskilt stod
och sarskilda undervisningsgrupper eftersom detta regelverk galler for saval

kommunala som fristdende skolor.

Principen om det fria skolvalet géller saval kommunala som fristdende skolor. Det
saknas darfor aven av detta skal anledning att tolka skollagens bestdmmelser om
kommunala grundskolor pa ett satt som skulle utesluta en ordning som ger en
vardnadshavare mojlighet att valja en kommunal skola med inriktning mot elever
som &r i behov av sarskilt stod och darmed enbart vara hanvisad till en fristaende

skola med en sadan inriktning.
Ett test eller prov i strid med skollagen?

Tester och prov far enligt 10 kap. 9 § skollagen inte utgéra villkor for antagning
eller grund for urval till eller inom en skolenhet, utom i de fall det sarskilt angetts
i foreskrifter att fardighetstester och antagningsprov far anvandas. Av forarbetena
till skollagen framgar att den typ av tester eller prov som avses ar sadana dar

elevernas mojlighet att félja utbildning inom ramen for s.k. profilklasser i idrott,
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bild och musik m.m. testas samt att ett urval av sokande kan goéras nar dessa
overstiger antalet sokande (prop. 2009/10:165 s. 371).

Den behovsprévning som sker i samband med placering vid en skola med
inriktning mot elever i behov av sarskilt stod kan enligt Hogsta forvaltnings-
domstolens mening inte likstallas med sadana tester och prov som avses i 10 kap.
9 § skollagen. Placering vid en resursskola efter en sadan prévning star darmed
inte heller i strid med forbudet mot tester och prov som grund for antagning eller

urval till en grundskola.
Skollagens system for stodinsatser

Skolinspektionen anser aven att systemet med resursskolor innebar att regelverket
i 3 kap. om sarskilt stod m.m. inte tillampas pa ett korrekt satt. Enligt 7 § ska det
séarskilda stodet ges inom den elevgrupp som eleven tillhér om inte annat foljer av
lagen eller annan forfattning. Nar det géller barn i behov av sarskilt stéd har
kommunen en skyldighet att vidta langtgaende atgérder for att tillgodose elevens
stddbehov inom ramen for den ordinarie skolplaceringen (prop. 2009/10:165 s.
379).

Hogsta forvaltningsdomstolen har ovan beddmt att skollagens bestdmmelser inte
hindrar att en kommun inréttar enheter inom grundskolan med inriktning mot
elever i behov av sarskilt stod och att inte heller antagnings- och placerings-
forfarandet kan anses sta i strid med lagens bestammelser. Givet detta forhallande
maste de elever som sokt sig till en resursskola anses ha savél sin ordinarie
skolplacering som sin ordinarie undervisningsgrupp i resursskolan. Av detta foljer
att det inte finns skal att anse att placeringen av en elev i en resursskola star i strid
med regelverket i 3 kap. skollagen eller kommer i konflikt med de rattsséker-

hetsskal som motiverar det regelverket.
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Hogsta forvaltningsdomstolen finner ssmmanfattningsvis att det inte star i strid
med skollagens bestammelser att Linkdpings kommun inréttat och driver
resursskolor for elever i behov av sarskilt stod. Det saknas darmed stod for
Skolinspektionens beslut om vitesforelaggande. Overklagandet ska darfor bifallas

och férelaggandet upphavas.

| avgdrandet har deltagit justitieraden Mats Melin, Eskil Nord, Thomas Bull,

Per Classon och Mari Andersson.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Maria Norrman.

Forvaltningsrattens i Stockholms dom den 13 mars 2015 i mal nr 27700-14
Skolinspektionens beslut 2014-10-23, dnr 43-2011:1859



