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Beslut vid regeringssammantrdade den 31 maj 2012

Sammanfattning

En sérskild utredare ska se 6ver om det finns behov av
ytterligare atgérder eller incitament som kan riktas mot
kommuner for att fler barn ska erbjudas forskoleplats inom fyra
manader fran det att virdnadshavaren har anmélt dnskemal om
forskola med offentlig huvudman.

Utredaren ska bl.a.

e undersoka i vilken omfattning forskoleplats inte erbjuds
inom lagstadgad tid och analysera orsakerna till detta,

e analysera behovet av att det infors ytterligare atgérder eller
incitament for att fler barn ska erbjudas forskoleplats inom
lagstadgad tid,

e analysera om det dr ldmpligt att infora ytterligare &tgirder
eller incitament, och om utredaren finner att sa bor ske,

e foresla vilken eller vilka ytterligare atgarder eller incitament
som skulle kunna inforas, och dven Overvdga sadana
atgédrder som innebér en skyldighet for kommuner att betala
nagon form av offentligrittsligt reglerad erséttning i form
av ekonomisk kompensation till vardnadshavare,

e foresld hur de foreslagna édtgirderna eller incitamenten ska
utformas for att fungera pa ett rittssdkert och
kostnadseffektivt sétt och i vilka fall de ska kunna komma i
fréga,

e analysera vilka konsekvenser de foreslagna &tgarderna eller
incitamenten kan medf6ra, och

e ldmna nodvéndiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 april 2013.



Kommunerna ska erbjuda plats i forskoleverksamhet

Skyldigheten att tillhandahalla plats i1 forskoleverksamhet
inférdes den 1 januari 1995 genom éndringar i den davarande
socialtjinstlagen  (1980:620).  Andringarna  innebar  att
kommunerna var skyldiga att tillhandahalla plats i
forskoleverksamhet for barn fran ett ars alder till dess de
borjade i skolan i den omfattning det behvdes med hénsyn till
fordldrarnas forvérvsarbete eller studier eller barnets eget
behov. Plats inom forskoleverksamheten skulle erbjudas utan
oskiligt dr6jsmal och s& néra barnets hem eller skola som
mojligt, och skilig hinsyn skulle tas till fordldrarnas 6nskemal.
I propositionen Utvidgad lagreglering pa barnomsorgsomradet
m.m. (prop. 1993/94:11, s.46) framholls att tre till fyra
manader skulle anses vara en rimlig tid inom vilken plats ska
erbjudas. S& har ocksd bestimmelsen tillimpats i
tillsynsdrenden. Den 1 januari 1998 flyttades bestimmelserna
om forskoleverksamhet 6ver till 1985 ars skollag (1985:1100).

Skyldigheten att tillhandahélla plats i forskoleverksamhet
utvidgades den 1 juni 2001 till att omfatta dven forskole-
verksamhet under minst tre timmar per dag eller 15 timmar per
vecka for barn till arbetslosa. Sedan den 1 januari 2002 géller
denna skyldighet dven barn till fordldralediga. Fran och med
den 1 januari 2003 har alla barn fran och med hdstterminen det
ar de fyller fyra ar rétt till minst 525 avgiftsfria timmar om aret i
forskola, s.k. allmin forskola. Den 1 juli 2010 utékades denna
ratt till att omfatta barn fran och med hostterminen det ar de
fyller tre ar.

Den ovan beskrivna regleringen har overforts till den nya
skollagen (2010:800), som tillimpas frdn och med den 1 juli
2011. I den nya skollagen anges dessutom uttryckligen att en
kommun ska erbjuda barn forskola inom fyra manader frn det
att vardnadshavaren har anmaélt onskemdl om fOrskola med
offentlig huvudman. Det som tidigare angetts i forarbetena
framgéar numera alltsé direkt av lagtexten. Vidare anges i lagen
att barn som av fysiska, psykiska eller andra skil behdver stod i
sin utveckling i form av forskola skyndsamt ska erbjudas
forskola. Det anges ocksé att ett barn ska erbjudas plats vid en
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forskoleenhet sd nidra barnets eget hem som mojligt och att
skélig hinsyn ska tas till virdnadshavares onskemal (8 kap.
14 och 15§§). I propositionen Den nya skollagen — for
kunskap, valfrihet och trygghet (prop. 2009/10:165 s. 715)
framhalls dock att kommunen vid erbjudande av plats far beakta
vad som kridvs for att effektivt utnyttja lokaler och andra
resurser.

Kommunen ska kunna ingéd en &verenskommelse med en
enskild huvudman eller, om det finns sérskilda skél, en annan
kommun (samverkan) om att denna ska utféra kommunens
uppgifter inom f6rskolan (8 kap. 12 §). Genom den nya
skollagen far Skolinspektionen dven mdjligheter att foreldgga
en kommun att erbjuda forskoleplats inom fyra manader fran
anmaélan, eventuellt forenat med vite (jfr 26 kap. 10 och 27 §9).

Om barnets véardnadshavare onskar det, ska kommunen
enligt den nya skollagen i stillet for forskola striva efter att
erbjuda ett barn pedagogisk omsorg, dvs. familjedaghem, fler-
familjslosningar samt andra verksamheter i olika varianter
(25 kap. 2 §). Olika former av pedagogisk omsorg &r betydelse-
fulla komplement till férskolan och viktiga for att fordldrar ska
kunna vilja en verksamhet for sina barn utifran sina behov och
Onskemal.

I och med den nya skollagen blir forskolan en egen skolform
och den kan dérfor inte erséttas med pedagogisk omsorg, t.ex.
familjedaghem, mot véardnadshavarens vilja. I lagen uppstills
inte ndgot absolut krav péd att kommunerna ska tillhandahélla
pedagogisk omsorg, utan det anges endast att kommunerna ska
striva efter att gora det. Det ingar darfor inte i utredarens
uppdrag att se 0ver kommunernas tillhandahéllande av sadan
pedagogisk omsorg som erbjuds i stillet for forskola.
Kommunens skyldighet att ge bidrag dven till enskilt bedriven
pedagogisk omsorg (barnomsorgspeng) innebdr dock att det
alltid finns mojlighet for fordldrar att vélja sddan pedagogisk
omsorg for sitt barn, nir sddan verksamhet finns att tillgd i
kommunen.

Vid fordelning av platser i forskolan kan kommunen anvén-
da sig av savil egna som fristdende forskolor i kommunen. I
normalfallet anses kommunens skyldighet fullgjord om kom-
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munen erbjuder barnet forskoleplats pa ndgon av kommunens
forskolor.

Det maste dock kunna godtas att vardnadshavaren tackar nej
till ett erbjudande om plats i t.ex. en verksamhet som drivs med
en viss konfessionell eller pedagogisk inriktning som
fordldrarna inte stéller sig bakom. Kommunen bor i sddana fall
erbjuda barnet plats i en annan forskola. Om vardnadshavarna
tackar nej till en plats som kommunen erbjuder for att de t.ex.
onskar en specifik forskola, kan detta naturligtvis resultera i
langre véntetider &n den lagstadgade fyraménaders-fristen
(prop. 2009/10:165 s. 354).

Det dr viktigt att barnfamiljers forutséttningar att kombinera
arbete och familjeliv stods av samhéllet. Fordldrar méste kunna
vilja den form av verksamhet som &r ldmpligast utifran deras
livssituation och som passar dem och deras barn bdst. Sedan
den 1 juli 2008 finns &ven ett storre utrymme for kommuner att
mota barnfamiljers behov av flexibilitet genom att infora
kommunalt vardnadsbidrag.

Uppdraget att utreda om det behovs och om det ir Eimpligt
att infora ytterligare atgirder eller incitament

Att kombinera fordldraskap med arbete eller studier forutsatter
att fordldrar kan vara fOrvissade om att deras barn kan fa
forskoleplats nér familjen behdver det. Det dr viktigt for de
enskilda fordldrarna att kunna planera sin atergéng till arbete
eller studier efter forildraledighet. Aven for forildrarnas arbets-
givare ér det betydelsefullt att kunna planera for att anstillda
som é&r fordldralediga kommer tillbaka i arbete vid en
overenskommen tidpunkt. Att fa erbjudande om forskoleplats i
lagstadgad tid &ar ocksd en forutsittning for att nyanlédnda
invandrare som ska etablera sig pa arbetsmarknaden och som
enligt lagen (2010:197) om etableringsinsatser for vissa ny-
anldnda invandrare har rétt till en etableringsplan ska kunna
delta fullt ut i aktiviteter och studier.

En kommun ska givetvis uppfylla de skyldigheter som slés
fast 1 skollagen. Ett viktigt verktyg for att uppna detta ar de
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utokade mojligheter som har inforts for Statens skolinspektion
att foreldgga kommuner, och dé eventuellt forenat med vite, att
fullgora sina skyldigheter enligt skollagen. For den enskilda
fordldern ar det grundldggande att kunna planera for sin forsor;j-
ning, bland annat vid &vergéngen fran forédldraledighet till
arbete eller studier. Av Budget-propositionen for 2012 (prop.
2011/12:1 utgiftsomrade 16, s. 43) framgér att regeringen avser
att se Over vilka ytterligare atgirder eller incitament som kan
riktas mot kommuner for att fler barn ska erbjudas forskoleplats
i tid.

Hur lever kommunerna upp till nuvarande regler?

Nar lagregleringen om att forskoleverksamhet ska erbjudas utan
oskdligt drojsmal inférdes medforde den en snabb utbyggnad av
forskolan. Vid Statens skolverks forsta uppfoljning av den da
nya lagstiftningen i maj 1995 kunde ca 80 procent av
kommunerna erbjuda forskoleverksamhet i borjan av hdsten
enligt de nya kraven. Under perioden fram till och med 2005
varierade andelen kommuner som uppfyllde kraven mellan 94
och 98 procent.

I en sammanfattning av perioden 1995-2005 konstaterar
Skolverket att det fatal kommuner som inte levt upp till kraven
under tiodrsperioden med nagot undantag var kommuner som
haft tillfdlliga svarigheter. Ett fatal kommuner &terkom i flera
uppfoljningar bland dem som inte kan erbjuda plats utan langa
vantetider. Av Skolverkets rapport den 31 mars 2009 Tillging-
lighet till forskoleverksamhet 2008/2009 Del 2. Enkét till
kommunerna i november 2008 framgar att 42 av landets 290
kommuner rdknade med att inte klara av att erbjuda plats i for-
skoleverksamhet utan oskiligt dréjsmal i mars 2009.

Skolverkets uppfoljningar av kommunernas mdjlighet att
klara av att erbjuda plats i forskoleverksamhet pekar pa flera
problem som bor uppmérksammas. Det handlar om bristande
beredskap att ta emot barn i forskolan under hela &ret. Manga
kommuner koncentrerar intagningen till férskolan till bérjan av
hosten, eftersom manga platser blir lediga ndr sexdringarna
lamnar forskolan for att borja i forskoleklass och fritidshem.
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Exempelvis konstaterar Skolverket att var tredje kommun inte
har nédgon aktuell prognos over tillgdngen till och efterfragan pa
platser. De kommuner som inte riknar med att uppfylla lagens
krav hinvisar ofta till 6kande barnantal eller brist pa lokaler.
Enligt Skolverket tycks problemen dock snarare handla om brist
pa planering och prognoser samt att tillhandahéllandet av plats
inte ges tillracklig politisk prioritet i kommunerna.

Det ar dven vanligt att det anvands tillfalliga 16sningar for att
klara av att erbjuda plats. Skolverkets rapport visar att néstan
tva av tre kommuner planerar att erbjuda plats i forskolor som
ligger langre bort frin hemmet &n vad fordldrarna onskar. En
ytterligare 10sning som beskrivs i rapporten dr att kommuner
inréttar sarskilda forskolor eller avdelningar dér barn skrivs in i
vantan pa plats i ordinarie forskola. Forutom att olika former av
tillfalliga 16sningar kan innebéra att dessa inte dverensstimmer
med fordldrarnas 6nskemél kan det vara problematiskt i flera
andra avseenden anser Skolverket. Det finns bl.a. en risk for att
barns behov av kontinuitet i relationer asidositts. Aven
kontinuiteten i barngrupperna paverkas vilket i sin tur kan
forsvara forskolornas pedagogiska arbete. Skolverket har
konstaterat att i manga kommuner har kravet pa att erbjuda
plats setts som Overordnat kraven pa kvalitet.

Att forskoleverksamheten i dag i princip ar fullt utbyggd gor
att platsbehovet foljer befolkningsutvecklingen pa ett annat sitt
an tidigare. Fler nyfodda i en kommun innebér med relativt kort
varsel ett dkat behov av forskoleplatser. Kommunerna maéste i
dag ha en beredskap att mota svingningar i fodelsetal och i in-
och utflyttningar av barnfamiljer i olika delar av kommunen. De
allt farre kommuner som under &rens lopp inte har uppfyllt
lagstiftningen har i allménhet haft tillfilliga problem. Men det
finns undantagsfall dir en kommun inte har levt upp till kraven
i ndgon av de uppfoljningar som gjorts sedan 1995. Regeringen
anser att det &r otillfredsstillande att kommunerna inte alltid
lever upp till kraven i lagstiftningen pé att en plats i forskola
ska erbjudas inom fyra ménader.

Utredaren ska dérfor
e undersoka i vilken omfattning forskoleplats inte erbjuds

inom fyra méanader fran det att virdnadshavaren har anmaélt
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onskemal om forskola med offentlig huvudman och
analysera orsakerna till varfor kommunerna i dessa fall inte
uppfyller fyraménadersfristen,

e redogora for hur kommuner har fullgjort sin skyldighet att
erbjuda forskoleplatser inom lagstadgad tid, sett over tid
och 1 forhéllande till svingningar i fodelsetal samt in- och
utflyttning i olika kommuner,

e redovisa hur olika kommuner klarar av och har beredskap
for forandrade behov av forskoleplatser, utifrdn t.ex.
fordndringar i fodelsetal och in- och utflyttning,

e beskriva hur kommuner hanterar varierande behov av
forskoleplatser under olika delar av &ret med bibehéllen
kvalitet 1 verksamheten,

e sirskilt kartligga hur de kommuner som tar emot ménga
nyanlénda invandrare tillgodoser behovet av forskoleplatser
for barn till nyanlinda invandrare med rétt till en
etableringsplan,

e analysera tillimpningen av den nya skollagen och bedéma
dess effekt p& kommunernas fOrméaga att erbjuda
forskoleplats 1 tid, och

e mot bakgrund av resultatet av sin undersokning, och utifrén
enskilda foréldrars behov av att kunna planera for sin for-
sOrjning, analysera behovet av att det infors ytterligare
atgarder som kan riktas mot kommunerna eller incitament i
syfte att fler barn ska erbjudas forskoleplats inom
lagstadgad tid.

Ar det limpligt att infora ytterligare dtgérder eller incitament?

Om det bedoms finnas ett behov av ytterligare atgérder som kan
riktas mot kommuner eller incitament i syfte att fler barn ska
erbjudas forskoleplats inom lagstadgad tid, uppkommer fragan
om det ar [dmpligt att sddana atgirder eller incitament infors.
Av 14 kap. 2 § regeringsformen (RF) framgar att kommu-
nerna skdter lokala och regionala angeldgenheter pa den
kommunala sjdlvstyrelsens grund. P4 samma grund skdter
kommunerna dven de dvriga angeldgenheter som bestdms i lag.
Enligt 14 kap. 3 § RF bor en inskrdnkning i den kommunala
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sjdlvstyrelsen inte ga utover vad som ar nddvandigt med hansyn

till de d4ndamal som har foranlett den. Sddana atgérder eller

incitament som syftar till att form& kommuner att erbjuda for-

skoleplats inom lagstadgad tid kan utgéra en viss begransning i

den kommunala sjélvstyrelsen.

Enligt den nya skollagen, som tillimpas frén och med den

1 juli 2011, kan Skolinspektionen foreldgga en kommun att

fullgdra sina skyldigheter enligt skollagen (26 kap. 10 §). Det

innebdr att Skolinspektionen kan foreldgga en kommun att
erbjuda forskoleplats inom fyra ménader frdn anmélan. Ett
sadant foreldggande far dven forenas med vite (26 kap. 27 §).

Vitesforeldggandet riktar sig endast mot kommunen och avser

alltsa inte kompensation till enskilda. Utdomt vite tillfaller

staten. Regeringen anser att vitesmdjligheten ska kvarsta
oforandrad.
Utredaren ska

e analysera om det dr ldmpligt att infora ytterligare atgérder
eller incitament som Okar kommunernas mojligheter att
erbjuda plats inom lagstadgad tid,

e analysera olika sdtt att kompensera vérdnadshavaren
ekonomiskt i de fall da plats i forskola inte erbjudits inom
fyra manader,

e ta stillning till om det &r lampligt att infora atgérder eller
incitament som avses i forsta och andra punkten vid sidan
av Skolinspektionens mdjligheter enligt den nya skollagen
att foreligga en kommun att fullgéra sina skyldigheter
enligt samma lag, eventuellt forenat med vite,

e klargora hur sadana atgérder eller incitament forhéller sig
till den kommunala sjdlvstyrelsen och till den proportiona-
litetsprincip som uttrycks i 14 kap. 3 § RF, och

e om utredaren finner att det ar l&dmpligt att infora ytterligare
atgédrder eller incitament, analysera konsekvenserna av att
ytterligare dtgirder eller incitament infors.



Uppdraget att foresla hur atgéarder eller incitament kan
utformas

Om utredaren kommer fram till att det finns behov av och &r
lampligt att infora ytterligare atgédrder eller incitament, ska
utredaren utifran sina 6verviganden utforma forslag pa atgirder
eller incitament som kan leda till att fler kommuner kommer att
erbjuda forskoleplats inom lagstadgad tid. Det forutsitter i sé
fall att det tydligt regleras i vilka situationer som kommunen
ska anses ha brustit i tillhandahallandet av forskoleplats pa ett

sadant sétt sa att atgérder eller incitament aktualiseras. Det &r

dven viktigt att atgirder eller incitament som foreslas utformas

pa ett sadant sétt att de tillsammans med Skolinspektionens
vitesmdjlighet utgdr en kraftfull paverkan for att kommunerna
ska erbjuda forskoleplats i tid.

Utredaren ska i sina dvervidganden och forslag utga fran att
kommunens nuvarande skyldighet att erbjuda forskoleplats inte
ska fordndras i sak. Ett eventuellt inforande av ytterligare
atgirder eller incitament ska vara enkelt, transparent samt
kostnadseffektivt och inte hindra ett effektivt resursutnyttjande
for kommunen. Det innebdr t.ex. att &tgérder inte ska
aktualiseras nér ett barn erbjuds en plats inom kommunen, men
vardnadshavaren tackar nej pa grund av att den erbjudna platsen
inte ligger tillrackligt nira bostaden.

Om det bedoms finnas behov av och ar lampligt att infora
ytterligare atgarder eller incitament ska utredaren déarfor
e foresla vilken eller vilka ytterligare atgarder eller incitament

som skulle kunna inforas,

e Overvdga dven sddana dtgirder som innebér en skyldighet
for kommuner att betala ndgon form av offentligrattsligt
reglerad erséttning i form av ekonomisk kompensation till
vardnadshavare i de fall diar kommuner inte erbjuder
forskoleplats inom lagstadgad tid,

e foresla hur de foreslagna dtgéirderna eller incitamenten ska
utformas for att fungera péd ett enkelt, transparent,
rattssdkert och kostnadseffektivt séitt och vilka fall de ska
kunna komma i fraga,
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e analysera vilka konsekvenser de foreslagna &tgarderna eller
incitamenten kan medf6ra, och
e ldmna nodvéndiga forfattningsforslag.

Andra fragor

Utredaren far dven ta upp nérliggande frdgor och problem-
stillningar som utredaren anser behdver analyseras eller
regleras for att utredaren ska kunna fullgéra sitt uppdrag.
Utredaren féar dven foreslé forfattningsreglering i sddana fragor.

Konsekvensbeskrivningar

I de fall utredarens forslag péverkar kostnader eller intékter for
staten, kommunerna eller enskilda huvudmin ska en berékning
av  dessa ckonomiska konsekvenser redovisas. Vid
kostnadsokningar eller intdktsminskningar for staten eller
kommunerna ska utredaren foresld en finansiering. Utredaren
ska dven redogora for ovriga konsekvenser som forslagen kan
medfora.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrdda med Statens skolinspektion, Statens
skolverk och Sveriges Kommuner och Landsting.
Uppdraget ska redovisas senast den 15 april 2013.

(Utbildningsdepartementet)
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