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Rattsutredning avseende inforande av kvalitetspeng i forskolan och
grundskolan

Inledning och avgransning

Denna rattsutredning syftar till att reda ut vilka rattsregler som aktualiseras vid inférande av
nagon form av kvalitetspeng i Taby kommuns forskolor och grundskolor samt vilka rattsliga
konsekvenser som olika konstruktioner av kvalitetspengen enligt min uppfattning kan fa.

| rattsutredningen utgar jag ifran att kvalitetspengen enbart avser skolformerna foérskola och
grundskola samt att den, givet att valda kriterier ar uppfyllda, ska kunna utga for elever dar
Taby kommun ar hemkommun enligt skollagen (2010:800).

Allmant om resursfordelning enligt skollagen m.m.

| ett 6vergripande perspektiv kan man sdga att det finns tre olika typer av resursfordelning
inom skolvdsendet, bidrag till fristdende forskolor och skolor, interkommunal ersattning (IKE)
samt resursfordelning till egenregi. Regelverket i skollag respektive skolférordning
(2011:185) och gymnasieforordning (2010:2039) ser helt olika ut och ar av olika omfattning i
de olika fallen. Reglerna om resursférdelning till fristdende verksamheter ar det senaste och
det mest utvecklade, reglerna om interkommunal ersattning ar dldre och bygger pa andra
utgangspunkter medan det i princip saknas i detalj bindande regler for resursférdelning till
egenregin.

| 2 kap. 8 b § skollagen finns en mer generell bestammelse som avser all kommunal

resursfordelning enligt skollagen. Dar anges att kommuner ska férdela resurser till utbildning
inom skolvdsendet efter barnens och elevernas olika forutsattningar och behov.
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Bidrag till fristdende verksamheter

Sedan drygt 10 ar tillbaka géller ett system for fordelning av resurser till fristaende
verksamheter som bygger pa principen om lika villkor. Det som avses har ar lika ekonomiska
villkor mellan kommunala och fristdende verksamheter. Resurserna, eller bidraget som det
kallas i forfattningstexten, bestar av ett grundbelopp och i férekommande fall tillaggsbelopp.
Grundbeloppet ska berdknas efter samma grunder som kommunen anvander vid fordelning
av resurser till den egna verksamheten (se t.ex. 10 kap. 38 § skollagen géllande
grundskolan). Bidraget ska faststéllas per kalenderar och betalas ut med en tolftedel varje
manad om inget annat ar 6verenskommet. Grundbeloppet ska besta av ett antal poster, for
grundskolan ar dessa: undervisning, larverktyg, maltider, elevhilsa, lokalkostnader,
administration och moms (10 kap. 38 §). | skolférordningens 14 kap. finns sedan mer
detaljerade bestimmelser om vad som ska ingd i de olika posterna och hur de ska raknas
fram. Tillaggsbelopp kan sokas i enskilda fall for barn och elever med omfattande behov av
sarskilt stod som behodver extraordinadra stodinsatser. Tillaggsbelopp ska daven betalas ut for
elever som har modersmalsundervisning samt obligatorisk lovskola.

Med nuvarande utformning av regelverket ar det min uppfattning sa att samtlig kommunal
resursfordelning till fristdende verksamheter ar antingen grundbelopp eller tillaggsbelopp.
Det kan i dagslaget inte finnas nagot utrymme for kommuner att infora ytterligare belopp
utdver dessa. Eftersom tillaggsbelopp alltid ar nagot som beviljas i ett individuellt fall efter
en individuell ansékan maste all resursférdelning av mer generell karaktar, som riktas till
vissa grupper eller vissa skolor, anses utgora en del av grundbeloppet.

En statlig utredning, den sk. Skolkostnadsutredningen, féreslog 2016 i sitt betdankande Det
stdmmer! Okad transparens och mer lika villkor (SOU 2016:66) ett antal férandringar i
regelverket for kommunal resursfordelning till fristdende verksamheter. Ett forslag avsag att
det skulle inforas ytterligare ett belopp — strukturbelopp — i bidragssystemet utéver
grundbelopp och tillaggsbelopp. Strukturbeloppet skulle avse resursfordelning i enlighet
med 2 kap. 8 b § skollagen, dvs. férdelning utifran barns och elevers behov och
forutsattningar. Forslaget om inférande av strukturbelopp fanns med i en lagradsremiss fran
regeringen hosten 2018 men har dnnu inte lett till ndgon lagstiftning. Att det anda lamnats
en lagradsremiss talar dock for att forslaget kommer genomforas.

Interkommunal ersattning (IKE)

Interkommunal ersattning i skollagens betydelse innebar att en elevs hemkommun ersatter
en annan kommun for de kostnader den mottagande kommunen haft for en elevs skolgang.
Innan nuvarande regler om bidrag till fristdende verksamheter kom var reglerna om
interkommunal ersattning och reglerna om bidrag till fristaende verksamheter utformade pa
ett likartat satt och byggde pa samma principer. IKE ingick dock inte i den 6versyn som lag till
grund for nuvarande regelverk om bidrag till fristdende verksamheter och regelverket om
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IKE ar darfor oférandrat sedan lang tid tillbaka. Nagot férenklat kan det sagas innebara att
om det finns en dverenskommelse mellan de inblandade kommunerna sa galler den. Om
ingen overenskommelse finns styr grunderna for mottagandet vilken ersattning
hemkommunen ska betala. Har eleven enligt skollagen ratt till utbildning i den andra
kommunen ar det mottagande kommuns kostnad som ska vara utgangspunkten. Handlar det
om ett frivilligt mottagande ar det istdllet hemkommunens kostnad som ska vara
utgangspunkten.

Resursfordelning till egenregin

Som namnts ovan saknas i princip i detalj styrande regler om hur kommuner fordelar
resurser till sitt eget skolvasende. Den 6vergripande bestammelsen i 2 kap. 8 b § skollagen
om att resurser ska fordelas utifran barns och elevers behov och férutsattningar galler dven
resursfordelning till egenregin, men i 6vrigt saknas bestammelser pa omradet. Tanken har
varit att kommunen i enlighet med den mal- och resultatstyrning som géllt pa skolans
omrade i snart 30 ar, ska ha mdjlighet att utforma och styra verksamhet utifran lokala behov
och férutsittningar. Aven om denna modell har ifrdgasatts pa senare &r och naggats i
kanten, frimst genom den starka framvaxten av olika specialdestinerade statsbidrag, sa ar
det fortfarande denna som giller.

En konsekvens av dessa utgangspunkter ar att reglerna om grundbelopp och tillaggsbelopp
inte riktar sig till resursfordelning inom egenregin. Det framgar tydligt av saval regelverket
som forarbetena (prop. 2008/09:171) att reglerna formellt sett inte galler sddan
resursfordelning. Det finns dock inte heller nagot hinder for att kommuner, helt eller delvis,
tillampar reglerna om grund- och tillaggsbelopp gentemot egenregin. Manga kommuner har
ocksa valt att gora detta, sannolikt oftast for att det ar det enklaste sattet att visa att man
tillampar principen om lika villkor mellan fristdende och kommunala verksamheter.

Om kommuner anvander reglerna om grund- och tillaggsbelopp dven for egenregin ar det
viktigt att observera att det d3, till skillnad mot resursfordelning till fristdende verksamheter,
handlar om intern resursfordelning dar besluten inte kan dverklagas enligt skollagen.

Pa senare ar har ett antal kommuner borjat ifragasadtta anvandandet av framfor allt
tillaggsbelopp inom egenregin. Det forefaller hanga samman med att man vill minska den
administration som ansokningsforfarandet kring tillaggsbelopp medfér, men ocksa att ett
omfattande ansdkningsforfarande kan gynna exkluderande l6sningar for barn och elever
istallet for att mer generella anpassningar gors i verksamheterna. Alternativet till
tillaggsbelopp inom egenregin ar att till dessa verksamheter fordela ut en stérre andel av
resurserna fran borjan. Det finns inget formellt som hindrar en sadan I6sning men
kommunen maste anda kunna visa att det ar lika villkor mellan fristdende och kommunala
verksamheter, trots att man da har olika modeller for resursférdelningen.
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Begreppet kvalitet

Begreppet kvalitet ar naturligtvis helt centralt i forskolors och skolors verksamhet. Kvalitet
utgor utgangspunkten for huvudmannens utvardering av verksamheten och ar ocksa viktig i
samband med skolvalen. Kvalitet i foérskola och skola kan och ska kunna matas och bedémas
pa olika satt men enligt min bedomning finns det, framfor allt betrdffande skolan, nagra
principiella utgangspunkter som maste beaktas i detta sammanhang.

Aven om kvalitet i skolverksamhet kan mitas och bedémas p4 ett flertal olika sitt maste
kvalitet alltid kopplas till de nationella malen for utbildningen, dvs. i forsta hand reglerna i
skollag, laroplan och andra skolférordningar. Har blir en viktig utgangspunkt vad som kan
sagas vara skolans dvergripande uppdrag enligt de nationella styrdokumenten. Den kanske
tydligaste bestammelsen om detta i regelverket ar 3 kap. 2 § skollagen dar foljande anges:

”Alla barn och elever i samtliga skolformer och i fritidshemmet ska ges den ledning och
stimulans som de behover i sitt larande och sin personliga utveckling for att de utifran sina
egna forutsattningar ska kunna utvecklas sa langt som mojligt enligt utbildningens mal.
Elever som till f6ljd av en funktionsnedséattning har svart att uppfylla de olika kunskapskrav
eller kravnivaer som finns ska ges stdod som syftar till att sa langt som majligt motverka
funktionsnedsattningens konsekvenser. Elever som latt nar de kunskapskrav som minst ska
uppnas eller de kravnivaer som géller ska ges ledning och stimulans for att kunna na langre i
sin kunskapsutveckling.”

Har beskrivs saledes forskolors och skolors 6vergripande uppdrag som att barn och elever
ska fa mojligheter att utvecklas sa langt som majligt utifran sina férutsattningar mot
utbildningens mal.

I manga verksamheter och i den allmanna debatten framhalls ofta betygsresultat som ett
viktigt matt pa kvalitet. Har bor det emellertid observeras att hoga betygsresultat inte
sjalvklart ar ett kvalitetsmal enligt malen i de nationella styrdokumenten. Det 6vergripande
malet i 3 kap. 2 § skollagen maste anses innebara att en verksamhet kan ha hog kvalitet daven
om betygsresultaten inte ar sarskilt hoga, givet att eleverna fatt goda forutsattningar att
utvecklas sa langt som mojligt. Detta kan t.ex. vara fallet i verksamheter med ogynnsamma
socioekonomiska forutsattningar eller verksamheter inriktade pa barn/elever i behov av
sarskilt stod. Tvartom kan en verksamhet med goda grundférutsattningar och relativt hoga
betygsresultat anses ha relativt lag kvalitet, eftersom den givet de goda
grundforutsattningarna borde ge eleverna férutsattningarna att na dnnu hogre nivaer.

Enbart betygsresultat dr darfér enligt min mening ett mindre lampligt kvalitetsmatt.
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Som angetts ovan kan kvalitet enligt de nationella malen i skolférfattningarna vara manga
olika saker och matas pa olika satt. De bor dock alltid utga ifran och vara kopplade till
regelverkets nationella mal. Har kan det handla om saval mal som direkt beskrivs i
skolforfattningarna, t.ex. behoriga och legitimerade larare, att rektorer har genomgatt den
statliga befattningsutbildningen, kompetens inom elevhalsan m.m. Men det kan dven handla
om lokala mal som gruppstorlekar, brukarnéjdhet m.m., férutsatt att de lokalt utformade
malen har en koppling till de nationella malen.

Resursfordelning kopplat till kvalitet

Som tidigare angetts finns i 2 kap. 8 b § skollagen en 6vergripande bestammelse om all
kommunal resursférdelning. | denna bestammelse stadgas:

"Kommuner ska férdela resurser till utbildning inom skolvasendet efter barnens och
elevernas olika forutsattningar och behov.”

Denna bestammelse maste saledes beaktas oavsett om det handlar om resursférdelning till
egenregin, bidrag till fristdende skolor eller IKE. Bestammelsen har pa manga hall anvants
som grund for att inféra ndgon form av socioekonomisk del av resursférdelningen dar
verksamheter med mer ogynnsamma socioekonomiska grundférutsattningar ges ett
resurstillskott. Kommuner anses ha stort friutrymme i hur ett sddant tillagg raknas ut, det
centrala ar att resursférdelningen sker “efter barnens och elevernas olika forutsattningar
och behov”.

Det ar heller inte givet att det ar just socioekonomiska forutsattningar som ska beaktas, dven
andra typer av berakningsgrunder som utgar ifran elevers behov och férutsattningar torde
kunna bli aktuella.

En viktig utgangspunkt vid all resursfordelning enligt skollagen ar forskolans och skolans
kompensatoriska uppdrag, som bl.a. uttrycks i 1 kap. 4 § skollagen. Nagot férenklat kan det
kompensatoriska uppdraget anses innebara att forskola och skola har ett sarskilt
langtgdende ansvar for de barn och elever som har samre forutsattningar att na
utbildningens mal. Det kompensatoriska uppdraget genomsyrar hela skolvdasendet och
praglar ocksa andra delar av lagstiftningen, t.ex. elevers ratt till stod samt regleringen kring
tillaggsbelopp. Bestimmelsen om resursfordelning i 2 kap. 8 b § kan ocksa sagas ge uttryck
for det kompensatoriska uppdraget.

Uttryckt pa annat satt kan man sdga att hela skolvasendet vilar pa utgangspunkten att barn

och elever som behdéver mer stod ska fa det — och det inkluderar saledes dven
resursfordelningen. Systemet bygger pa att verksamheter och barn/elever som behéver mer
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ocksa ska fa det. Det dr min uppfattning att dven en sk. kvalitetspeng maste vara forenlig
med denna utgangspunkt.

Som utvecklas under ndrmast foregaende rubrik bedémer jag det som tveksamt att ett
renodlat resultatmatt, dvs. betyg eller motsvarande, ar ett [ampligt matt pa kvalitet i
verksamheten. Det ar ocksa enligt min uppfattning valdigt tveksamt om en kvalitetspeng
som enbart, eller i hog utstrackning, utgar fran betygsresultat pa en skola ar férenlig med
principen om det kompensatoriska uppdraget. Ifall en kvalitetspeng skulle tillfalla
verksamheter primart utifran betygsresultat skulle sannolikt verksamheter som riktar in sig
pa barn och elever i behov av sarskilt stod (t.ex. resursskolor) bli utan denna tilldelning.
Detta eftersom dessa verksamheter inte har sarskilt hoga resultat med tanke pa elevernas
forutsattningar. | linje med det resonemang som férdes ovan sager dock detta knappast
nagot om kvalitet i verksamheten.

Om en kvalitetspeng ska kopplas till elevers resultat maste saledes enligt min uppfattning
dven andra parametrar finnas med, det kan t.ex. handla om att istdllet utga ifran ett
forvantat resultat, dar en verksamhets grundforutsattningar vags in pa ett annat satt.

| forskolan ar laget annorlunda och sannolikt lattare att hantera ur denna aspekt eftersom
det inte finns individuella kunskapsresultat dar pa motsvarande satt som i skolan.

Som namnts ovan finns det andra kvalitetsmatt som skulle kunna anvandas utan att vara lika
utmanande i forhallande till det kompensatoriska uppdraget, t.ex. rektors kompetens,
elevhalsa m.m. Oavsett vilka kriterier som ar utgangspunkten for en sk. kvalitetspeng ar det
viktigt att de ar objektiva och sakliga samt inte missgynnar barn och elever med mer
omfattande behov.

Sammanfattande slutsatser

Bidrag till fristdende forskolor och skolor bestar idag enligt regelverket av ett grundbelopp
samt i forekommande ett tillaggsbelopp. En kvalitetspeng med generella inslag kan enligt
min uppfattning aldrig utgora tillaggsbelopp och ar darmed att betrakta som en del av
grundbeloppet. Idag ar det vanligt forekommande att det inom grundbeloppet finns en del
som fordelas utifran socioekonomiska kriterier. Det finns dock inget principiellt hinder fran
att ha ett sadant strukturbelopp som utgar fran andra faktorer an socioekonomiska, t.ex.
kvalitet. Fragan om kvalitetspengen ska ingd i en eller flera av de poster som ar reglerade for
grundbeloppet (undervisning, larverktyg m.fl.) eller ligga utanfor ar inte narmare reglerad
utan kommunerna har har antagligen ett friutrymme att avgora hur detta i praktiken ska ga
till.

Kvalitet kan matas och bedémas pa olika satt, men kvalitetsmatten maste alltid utga ifran
och ha en tydlig koppling till nationella styrdokument som skollag och laroplan.
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Kvalitetsmatten behover inte ha en koppling till elevers resultat. Om kvalitetsmatt som utgar
fran resultat anvands bor de dock inte utga enbart fran betygsresultat utan dven ta hansyn
till bakomliggande férutsattningar, som t.ex. att verksamheten ar inriktad pa elever med
olika former av omfattande stédbehov.

Vid resursfordelning till fristaende verksamheter avser kommunens betalningsansvar barn
och elever som ar folkbokfoérda (eller stadigvarande vistas ifall folkbokforing saknas) i
kommunen. Kvalitetspengen bor darfor vara tillganglig dven for de som gar i fristdende
verksamhet utanfér kommunen men har Taby som hemkommun. Narmare kriterier for
pengen som t.ex. antal barn/elever fran kommunen i viss forskola/skola kan dock tankas
paverka i vilken utstrackning barn/elever i olika skolor far tillgang till den. Har bor observeras
att likavillkorsprincipen ligger som ett fundament vid resursférdelning till fristaende
verksamheter. Den innebar lika villkor for elever i kommunala och fristaende férskolor och
skolor, oavsett om den fristdende skolan ligger inom hemkommunen eller inte. Med
utgangspunkt i hur olika typer av socioekonomiska tilldgg brukar utformas torde det finnas
mojlighet att utesluta fristaende skolor med valdigt liten andel elever fran Taby — de
socioekonomiska tillaggen fordelas ju inte lika for samtliga skolor och elever. Men, det ar
viktigt att kriterierna for kvalitetspengen ar sa objektiva och sakliga som majligt for att inte
komma i konflikt bl.a. med principen om lika villkor. Enligt min uppfattning ar det sa att ju
hogre andel barn/elever fran Taby som kravs pa en forskola/skola for att man ska fa tillgang
till kvalitetspengen, desto storre risk ar det att systemet vid en rattslig provning inte skulle
anses forenligt med likavillkorsprincipen.

Nar det géller IKE finns ingen tydlig lika villkors princip uttryckt i regelverket pa samma satt
som nar det galler resursfordelning till fristdende verksamheter. Som ovan beskrivits utgar
reglerna om IKE fran att grunderna for mottagandet styr den interkommunala ersattningen,
om inget avtal finns mellan kommunerna. Det kan darfoér enligt min mening inte anses givet
att en kvalitetspeng dven maste omfatta elever som gar i kommunal skola i annan kommun.

Kriterierna for en kvalitetspeng bor vara sa objektivt och sakligt konstruerade som maijligt.
Enligt min uppfattning finns det dock inga rattsliga hinder mot att de riktas in mot t.ex.
hogstadiet, och inte mot alla elever i skolformen grundskola.

Mikael Hellstadius, 2020-04-27
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