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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om regelverket f6r skolpeng till fristiende skolor
bidrar till en likvirdig utbildning fér eleverna. Med skolpeng avses det belopp som
en elev genererar till en enskild huvudman, alternativt som eleven genererar till
den kommunala skola som hen gar vid. Skollagen stipulerar att alla elever ska fa
stod att nd sa lingt som mojligt, och f6r att uppna det maste tillgingliga resurser
anvindas si effektivt som mojligt. Skolpeng till fristdende skolor inférdes ungefir
samtidigt som valfrihetsreformen och var viktig f6r att ge fler elever mojlighet att
vilja skola. Skolpengen har bland annat kritiserats f6r att inte bidra till skollagens
malsittning.

Riksrevisionens sammanfattande bedémning ir att regelverket i vissa avseenden
motverkar en likvirdig skola och dirfér behéver forindras. Riksrevisionens
bedomning ir att det nuvarande regelverket medfor svarigheter f6r sévil
huvudminnens méjlighet att planera sin verksamhet som en effektiv
resursfordelning. Det beror bland annat pé att enskilda huvudmin ska ersittas
enligt lika villkor, men har andra forutsittningar for sin skolverksamhet in de
kommunala huvudminnen. Samtidigt har de enskilda huvudminnen svart att
bedéma om de far ritt ersittning. Dirutover speglar inte skolpengens storlek
kostnaden for att ta emot eller férlora en ytterligare elev. Riksrevisionens
bedémning ar dven att regelverket f6r patagliga negativa foljder pa lang sikt vid
etablering av fristiende skolor inte fungerar dandamalsenligt.

Granskningens resultat

En relativt stor andel av eleverna har mojlighet till skolval

Sedan tidigt 1990-tal har det skett en stor 6kning i antalet och andelen fristiende
skolor och elever i fristdende skolor. Andelen elever i fristiende skola har kat
uppit tjugo ganger sedan 1992. Ar 2020 hade 65 procent av eleverna en fristiende
skola inom fem kilometer fran bostaden. Valmoijligheterna &r stérst i omraden med
manga utlandsfédda vardnadshavare. Vardnadshavare med hogre utbildning viljer
oftare en fristdende skola for sina barn. Andelen elever som gar i den nirmsta
kommunala skolan har minskat med drygt fyra procentenheter sedan 2008, vilket
tyder pa att fler elever anvinder sin méijlighet att vilja skola.
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Regelverket beaktar inte de trogrorliga kostnaderna

En mycket stor del av skolans kostnader ir fasta och kan inte reduceras for att
skolan tappar nigra elever. Inte heller ckar kostnaderna for att ett fatal elever
tillkommer — sivida inte delningstalen gor att nya klasser maste skapas. I de flesta
kommuner bestims skolpengen utan hinsyn till skolornas fasta kostnader. Det
kan fa stora ekonomiska konsekvenser f6r bide den skola som tappar elever och
den som tar emot dem. Detta gor att skolor med ett osikert elevunderlag kan bli
mer benigna att anstilla personal pé tidsbegrinsade anstillningar, anstilla
mindre erfaren personal eller anpassa tjinsteomfattningen for viss stédpersonal.
P4 sa vis forsimras mojligheten till kontinuitet och stabilitet for elever i behov

av stod.

Lika ersittning ger inte nodviandigtvis lika férutsittningar

Regelverket for ersittning till fristiende skolor siger att hemkommunen ska limna
bidrag for varje elev i fristiende skola. Bidraget ska bestimmas efter samma
grunder som hemkommunen tillimpar f6r att férdela resurser till den egna skolan.
Bestimmelsen brukar benimnas principen om lika villkor. Riksrevisionens
bedomning ir att den inte alltid medfor lika forutsittningar for skolverksamheten
eftersom de kommunala huvudminnen har ett ansvar som de enskilda
huvudminnen inte har. Hemkommunansvaret, det vill siga ansvaret for att se till
att alla skolpliktiga elever gar i skolan men ocksi att erbjuda alla elever som sa
onskar en utbildningsplats, kostar. Kommunen kan till exempel inte besluta om
storleken pa sin skolverksamhet utan maste anpassa den utifran det elevunderlag
som finns.

De flesta kommuner har en skolpengsmodell

En stor majoritet av kommunerna finansierar skolverksamheten med hjilp av en
skolpengsmodell. Riksrevisionens bedémning ir att det nuvarande regelverket styr
kommunerna mot en sddan modell, trots att kommunerna inte maste anvinda
samma resursfordelningsmodell till de egna skolorna som till de fristiende. Det ir
moijligt f6r kommunerna att anvinda andra modeller men de maste alltid kunna
visa att de fordelar resurser inom grundbeloppet till de fristdende skolorna pi
samma grunder som till de egna enheterna.

De negativa effekterna av regelverket for skolpeng framkommer sirskilt i samband
med att fristiende skolor etableras i situationer di de inte fyller nagot direkt
kapacitetsbehov. Om en skola forlorar ett storre antal elever till den nyetablerade
skolan far det ibland konsekvenser f6r méjligheten att tillhandahélla det stéd som
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behovs for de elever som blir kvar pa skolan. Om det dr den kommunala skolan
som forlorar elever kan det i férlingningen leda till att skolpengen i kommunen

okar.

Bidragsbesluten ir otydliga och lokalkostnadsersittningen ar inte
forutsagbar

Bidragsbesluten som skickas till de enskilda huvudminnen fran elevens
hemkommun ser ut pd en mingd olika sitt. En del 4r tydliga men ménga ir
otydliga och uppfyller inte skolférordningens krav pa vad redovisningen ska
innehalla. Manga drenden 6verklagas ocksa till férvaltningsdomstol. Arenden som
gar till domstol kriaver mycket resurser av samtliga inblandade parter. Dirutéver
finns det flera olika sitt for en kommun att bokfora sin lokalkostnad, vilket i sin tur
paverkar ersittningen som betalas ut till de enskilda huvudminnen.

Regelverket for patagliga negativa f6ljder vid nyetableringar tolkas
sndvt och ar svart att anvinda

En skola ska inte fa tillstind att etableras eller utéka om det pa lang sikt innebir
patagliga negativa foljder for eleverna eller det kommunala skolvisendet. Under
den granskade tidsperioden ser vi inget fall dir Skolinspektionen inte bedomt
utifrdn de exempel som anges i forarbetena till lagtexten, vilket Riksrevisionen
bedomer som for snivt. Ytterligare ett problem ir att Skolinspektionen baserar sina
beslut pa de underlag som inkommer fran kommunen och den sokande
huvudmannen, oavsett kvaliteten pa dessa underlag.

En nationellt bestimd schablon f6r ersittning till enskilda
huvudmain foreslas

Riksrevisionen bedomer att det finns problem med nuvarande regelverk som &r
svédra att komma 4t med mindre justeringar. Det finns skil att ompréva om
fristiende skolor ska ersittas enligt samma grunder som de kommunala.
Riksrevisionen foreslar regeringen ett annat resursfordelningssystem f6r de
enskilda huvudminnen. Systemet bor utredas vidare, och vara nationellt bestimt
men tilldta vissa variationer utifran till exempel lirarloneliget, fastighets- och
hyresmarknaden, befolkningstitheten och huvudmannens fasta kostnader.
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Rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

o setill att det inf6rs en statligt bestimd schablonmodell f6r ersittning till

enskilda huvudmain.

o se over regelverket for patagliga negativa foljder si att det blir tydligt vad som

davses.

Om regeringen viljer att inte iaktta rekommendationen om en schablonmodell f6r

ersittningen till fristdende skolor rekommenderar Riksrevisionen regeringen att:

o se till att det infors en schablon for lokalkostnadsersittning till enskilda
huvudman.

Riksrevisionen rekommenderar Skolinspektionen att

o sikerstilla att myndigheten har tillriackligt underlag avseende patagliga
negativa foljder pd lang sikt f6r att kunna géra en helhetsbedémning.

o tydliggora sina beslut avseende patagliga negativa fsljder si att besluten blir
transparenta for mottagaren.

e systematiskt ta fram kunskap om vilka negativa f6ljder pa lang sikt som
uppkommit i samband med nyetableringar.

Riksrevisionen rekommenderar Skolverket att

e anvinda sitt bemyndigande och arbeta fram en nationell mall fér hur
redovisningen av kommunernas bidragsbeslut till enskilda huvudmin ska se
ut. Om en schablonmodell for fristiende skolor infors kommer denna mall
pa sikt att bli 6verflodig.
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1 Inledning

Enligt skollagens sa kallade portalparagraf ska alla barn och elever ges stéd och
stimulans s3 att de utvecklas sa lingt som mgjligt.! En strivan ska vara att uppviga
skillnader i barnens och elevernas forutsittningar for att tillgodogéra sig
utbildningen. For att alla elever ska na sd langt det gar maste tillgingliga resurser
anvindas si effektivt som mojligt.

Elevernas hemkommun ska sikerstilla att alla skolpliktiga barn gar i skolan, och
den har dven ett ansvar for att erbjuda utbildning it de som 6nskar gi i kommunal
skola. Det ir dven kommunerna som har ansvaret for att finansiera utbildningen
for alla skolpliktiga barn i kommunen.

Friskolereformen genomférdes 1992 och syftade till att 6ka elevernas méjligheter
att vilja skola. Genom att tillata fler huvudmin att bedriva utbildning skulle fler
elever beredas en mojlighet att gd i en annan skola 4n den nirmsta kommunala
skolan. Samtidigt infordes en skyldighet for kommunerna att ersitta enskilda
huvudmin som givits tillstind att driva skola med minst 85 procent av den
genomsnittliga kostnaden for en elev i kommunal skola. Reglerna f6r hur bidraget
till enskilda huvudmain ska beriknas har dndrats flera gdnger sedan dess vilket
beskrivs i bilaga 1.

Reglerna om bidrag till fristiende skolor syftar till att sikerstilla lika villkor mellan
kommunala och fristiende verksamheter. Bidraget ska bestimmas efter samma
grunder som kommunen tillimpar f6r att fordela resurser till den egna skolan.
Bidraget kallas ofta skolpeng men det finns ingen formell reglering av ett sidant
begrepp. I denna granskning anvinds begreppet f6r den summa pengar som
eleven genererar till den huvudman som ansvarar for elevens utbildning. Manga
kommuner anvinder sig av en skolpengsmodell for sina egna skolor och dé avses
det belopp som eleven genererar till sin skolenhet. Bidraget bestar vanligtvis av ett
grundbelopp och i vissa fall ett tilliggsbelopp.2

Friskolereformen innebar ocksa att regelverket for hur fristiende grundskolor far
etablera sig dndrades. En enskild huvudman behover anscka om godkinnande hos
Skolinspektionen (tidigare Skolverket) f6r att driva skola. For att bli godkind
behover den enskilde bland annat ha férutsittningar f6r att folja foreskrifter,
bedémas lamplig och ha ekonomiska férutsittningar for verksamheten.

1 1kap. 4 § skollagen (2010:800).
2 10 kap. 37 § skollagen; 14 kap. 1 § skolférordningen (2011:185).
3 Skolinspektionen, ”Agar- och ledningsprévning”, himtad 2022-04-19.
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Dirutover far utbildningen som avses inte innebira patagliga negativa foljder pa
lang sikt for skolvisendet eller eleverna i kommunen dir utbildningen ska
bedrivas.* Aven denna reglering har justerats nigra gnger sedan 1992.

Problemindikationer

Det pagar en livlig och polemiserad debatt om finansieringen av fristdende skolor
och skolpengen. Bland annat féljande problem debatteras:
e Elevers skolbyten medfér omedelbara forindringar i resurser f6r skolorna

men inte motsvarande omedelbara minskningar i utgifter.

e Skillnader i organisatoriskt ansvar mellan kommunala och enskilda

huvudmin avspeglas i kostnaderna men inte i resurserna.

o Regelverket for patagliga negativa foljder medfér att skolpengens nackdelar
forstarks.

o Kommunernas bidragsbeslut ir inte tillrickligt transparenta.

e Lokalkostnadsersittningen kan beriknas pd manga olika sitt vilket paverkar
skolpengens storlek.

Riksdagens intention med friskolereformen 1992 var att fler elever skulle fa
mojlighet att vilja skola.5 Samtidigt 4r det viktigt att regelverket for finansieringen
inte visentligen motverkar en likvirdig utbildning for alla elever. De flesta av
ovanstiende problem har utretts i offentliga utredningar och i andra sammanhang.
Var bedémning ir att det saknats en kartliggning av vad de verksamma i skolan
(skolchefer och skolledning) méter f6r problem nir det giller skolpengen. Dessa
perspektiv dr viktiga for att bedoma allvaret i ovan angivna problem och behovet av
férandringar i regelverken. Riksrevisionen har dirfor bedomt att det dr motiverat
att granska skolpengen.

1.1 Overgripande revisionsfriga och avgrinsningar

Granskningens 6vergripande revisionsfraga ir foljande:

Ar regelverket for skolpengen utformat sa att det bidrar till en likvirdig
utbildning for alla elever?

4 2kap. 5 § skollagen.
5 Prop. 1991/92:95, bet. 1991/92:UbU22, rskr. 1991/92:346.
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For att besvara den stiller vi f6ljande delfragor:

1. Paverkar regelverket huvudminnens f6érutsittningar for att planera en bra
utbildning fér eleverna?

2. Medfor regelverket en effektiv resursférdelning mellan huvudmin?

3. Har regelverket for patagliga negativa foljder, och tillimpningen av det, en

indamalsenlig utformning?

4. Har regeringen och Skolverket utvirderat regelverket och har regeringen vid
behov vidtagit atgirder och informerat riksdagen?

Med regelverket avser vi, nir inget annat anges, de delar av skollagen och
skolforordningen som bersr resursférdelningen mellan kommunala och enskilda

huvudmin.

Vi undersoker inledningsvis hur fristiende grundskolor vuxit fram eftersom en av
intentionerna med friskolereformen var att stimulera en utskad och breddad
friskolesektor. Vi redogor dven f6r skolvalsmojligheterna och vilka som gir i de
fristiende grundskolorna i kapitel 3.

Med huvudmin och elever avser vi samtliga huvudmiin med
grundskoleverksamhet, och alla elever i grundskolan. Problematiken kan dock se
annorlunda ut beroende pd vilken typ av huvudman det giller.

Regeringen, Skolinspektionen och Skolverket omfattas av granskningen.

Granskningen avser endast grundskolan. Vi granskar inte tilliggsbeloppen.s
Tilliggsbeloppen ir en del av finansieringssystemet, men de problem som
konstaterats med tilliggsbeloppen ir av annan karaktir dn for grundbeloppet.

I grundbeloppet ingar schabloner f6r administration och moms till enskilda
huvudmin. Manga huvudmin uttalar missnéje med hur dessa poster ir reglerade.
Hur dessa schabloner fungerar och ir bestimda ingér inte i granskningen, di det
inte funnits utrymme for det. De riktade statsbidragen till skolan ingar inte heller i

granskningen, men har tidigare granskats av Riksrevisionen.”

6 Tilliggsbeloppen kan sokas av enskilda huvudmain for extraordinira stodatgirder. Det
handlar om insatser utéver sirskilt stod. Sirskilt stod ska hanteras inom ramen for
grundbeloppet. Skolverket, ”Ansoka om tilliggsbelopp for extraordinira stodatgirder”,
himtad 2022-05-09.

7 Riksrevisionen, Riktade statsbidrag till skolan — nationella prioriteringar men lokala behov, RiR
2017:30, 2017.
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Nir det giller tillstindsgivningen granskar vi inte dgar- och ledningsprévningen
eller huvudmannens férutsittningar i samband med tillstindsprévningen eftersom
de inte &r relevanta for vir évergripande fraga.

1.2  Bedémningsgrunder

Bedomningsgrunder ir de kriterier som Riksrevisionen tillimpar for att virdera

vara iakttagelser.

1.2.1 Skollagens portalparagraf

I skollagens portalparagraf (1 kap. 4 §) skrivs det tydligt fram att samtliga elever ska
ges det stdd och den stimulans som krivs for att de ska utvecklas sa langt som
mojligt, och att skolan ska striva efter att uppviga skillnader i elevernas
forutsittningar for att tillgodogéra sig utbildningen. Paragrafen ir vigledande i var
bedomning av andamalsenligheten i skolpengssystemet. I skollagen stir dven att
barnets (elevens) bista ska vara utgdngspunkt i all utbildning och verksamhet

(1 kap. 10 §).

I var beddmning utgar vi dven fran riksdagsbeslut rérande hur fristdende
grundskolor ska ersittas for sina elever och hur tillstind om att {3 starta skola ska
tas, framfor allt prop. 1991:92/95 och prop. 2008/09:171. Dessa propositioner finns
oversiktligt beskrivna i bilaga 1.

For att skolorna ska fa mojlighet att stotta alla elever si langt som mojligt dr det
viktigt att de resurser som finns tillgingliga anvinds sa effektivt som moijligt.

1.2.2 Bedémningskriterier

Vi operationaliserar bedésmningsgrunderna pa f6ljande sitt for de olika
delfragorna.

Paverkar regelverket huvudminnens férutsittningar for att planera en
bra utbildning fér eleverna?

Enligt Riksrevisionens bedomning dr det rimligt att huvudminnen har
forutsittningar att planera sin verksamhet inf6r varje lasar sd att nodvindiga
resurser i allt visentligt finns pa plats, och planerade insatser kan implementeras
och genomforas sa att de elever som 4r i behov av stod far stod.
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Medfor regelverket en effektiv resursférdelning mellan huvudmin?

Enligt Riksrevisionens bedomning 4r det dven rimligt att resurserna, givet den
budget som kommunfullmiktige beslutat, ska férdelas mellan huvudminnen si att
forutsittningarna for att alla elever nar sa lingt som mojligt optimeras.

Dirutéver bor regelverket sikerstilla att de enskilda huvudminnen far den
ersittning som de har ritt till, och att de kan bedéma att s3 ir fallet.

Har regelverket for patagliga negativa foljder pa lang sikt, och
tillimpningen av det, en dndamalsenlig utformning?

Med dndamalsenlig menar vi hir att regelverket, och tillimpningen av det, ir
utformat sa att grundskolor nekas tillstind om de orsakar patagliga negativa foljder
pa lang sikt fér kommunens skolvisende eller eleverna i kommunen.

Regelverket bor ge Skolinspektionen forutsittningar for att goéra
helhetsbedémningar vad giller patagliga negativa foljder for elever och
skolvisendet i kommunen. Skolinspektionen bor ha en process som sikerstiller att
besluten ir vil underbyggda, rittssikra, och tydligt motiverade.® Att lika fall
behandlas lika stiller krav pa enhetlighet i hela drendekedjan fran
Skolinspektionens stillningstaganden om vilka utredningsatgirder som krivs for
att ta fram ett tillrdckligt beslutsunderlag, till tolkning och tillimpning av det
gillande regelverket. Skolinspektionen bor dven se till att dterkommande samla in
kunskap for att forbittra sina beslutsprocesser.

Vi granskar inte Skolinspektionens beslut i enskilda drenden.

Har regeringen och Skolverket utvirderat systemet och har regeringen
vid behov vidtagit atgirder och informerat riksdagen?

Enligt Riksrevisionens bedémning bor regeringen, utifran sitt ansvar for att styra
riket?, se till att dess myndigheter bedriver sin verksambhet i enlighet med de krav
som skollagen stiller samt f6lja upp beslutade reformer och vid behov vidta
atgirder for att komma till ritta med eventuella brister. Oavsett formerna f6r
regeringens styrning, och det ansvar som regeringen ger myndighetsledningar, ir
regeringen ansvarig infér riksdagen for hur riket styrs.1°

8 5,23 och 32 {f férvaltningslagen (2017:900).
9 1Xkap. 6 § regeringsformen; bet. 2012/13:KU10, s. 99.
1o 1 kap. 6 § regeringsformen.
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1.3 Metod och genomférande

En utférlig beskrivning av metod finns i bilaga 2. Nedan redogérs kort for vilka
metoder vi anvint. For att svara pd den 6vergripande revisionsfrigan med
underliggande delfragor anvinder vi en kombination av intervjuer, analys av
registerdata och dokument- och aktstudier.

Vi har intervjuat 25 utbildningsférvaltningar, 11 kommunala grundskolor, 7
fristdende grundskolor och nagra enskilda huvudmin. Dirutéver har vi intervjuat
en mingd andra aktorer som bedémts ha relevant kunskap for granskningen, samt
ndgra som frivilligt hort av sig och velat bli intervjuade.

Med hjilp av registerdata visar vi dels hur antalet och andelen fristiende
grundskolor vuxit fram utifran lite olika perspektiv, dels i vilken utstrickning elever
fatt en 6kad moijlighet att vilja grundskola. Vi gor dven analyser av

elevsammansittning och personalférindringar.

Vi har samlat in en enkit frin kommuner f6r att fa svar pa fragor om

resursfordelningsmodell, bidragsbeslut och lokalkostnadsersittningar.

Vi har dven samlat in information fran vara nordiska grannlinder om hur
regleringen av fristiende grundskolor ser ut i de linderna. Denna information
presenteras i bilaga 3.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av Sofia Sandgren
Massih (projektledare), Vivika Halapuu, Ludvig Stendahl och Jenny Lindblad.
Professor emeritus Hans Lind har bidragit med ett underlag till den slutliga
rapporten. Tva referenspersoner har limnat synpunkter pa granskningsuppligg
och pa ett utkast till granskningsrapporten: Lovisa Persson, lektor i
nationalekonomi vid Hogskolan Kristianstad och Mikael Hellstadius, adjunkt i
offentlig ritt vid Stockholms universitet. Foretridare f6r Regeringskansliet
(Utbildningsdepartementet), Statens skolverk och Statens skolinspektion har fatt
tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till

granskningsrapporten.
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2 Regelverk, myndigheternas ansvar och
kommunernas tillimpning

I detta kapitel redogor vi 6versiktligt for Skolverkets och Skolinspektionens roller
inom ramen f6r regelverket kring skolpengen och patagliga negativa fsljder.
Direfter redogor vi f6r hur regelverket fungerar i praktiken och hur det tillimpas.
Slutligen gor vi en kort genomgang av viss terminologi med anknytning till fragorna.

Med skolpengsmodell menar vi ett system dir skolenheterna fir resurser baserat
pa hur manga elever de har, med eller utan socio-ekonomiskt strukturbelopp. Varje
elev genererar en viss ersittning till sin huvudman/skolenhet. Om elever
tillkommer eller slutar vid skolan justeras dess intikter relativt omedelbart, ofta
med ett brytdatum den 15:e i varje manad.

2.1 Skolpengens regelverk

I Sverige finns kommunala, statliga och enskilda huvudmin f6r grundskolan. Den
absolut stérsta delen av skolans kostnader finansieras via kommunbudgeten. Hur
fristdende skolor ska ersittas for sina elever regleras i skollag och skolférordning.
Nir elever gir i en annan skola dn en kommunal skola i hemkommunen ska
hemkommunen limna ersittning till den aktuelle huvudmannen for varje elev
som tas emot. Nir en elev gir i en fristdende skola ska ersittning ges i form av ett
grundbelopp och eventuellt ett tilliggsbelopp.!* Grundbeloppet ska inkludera
kostnader for foljande:2

e Undervisning

e Larverktyg

e Skolmaltider

e Elevhilsa

e Lokaler

e Administration (3 procent av ovanstiende poster)

e Moms (6 procent av ovanstiende poster)

11 Under perioden 2008-2020 gick i genomsnitt 1,3 % av alla grundskoleelever (inkl. elever i
forskoleklass) 1 en kommunal skola utanfoér hemkommunen, samtidigt som 11,2 % av alla
elever gick i en fristiende skola i sin hemkommun och 1,6 % i en fristdende skola utanfor
hemkommunen. Drygt 85 % av eleverna i grundskolan gick alltsd i en kommunal skola i sin
hemkommun.

12 10 kap. 38 § skollagen; 14 kap. 4 § skolfésrordningen (2011:185).
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Det ir inte fastslaget i lagtext att alla elever ska atfoljas av en skolpeng, eller att
kommunen maste anvinda samma resursférdelningsmodell till sina egna skolor
som till de fristdende. Skolférordningen siger dock att hemkommunen ska limna
bidrag fér varje elev, med en tolftedel per manad.?? Vidare ska bidraget bestimmas
efter samma grunder som hemkommunen tillimpar for att férdela resurser till den
egna skolan.!* Kommunerna maste kunna visa att de fordelar medel till de
fristiende skolorna efter samma grunder. Detta medfor att regelverket styr
kommunerna mot en skolpengsmodell om de har fristiende skolor.

Grundbeloppet ska bestimmas per kalenderdr och fére kalenderérets borjan.’s Om
en kommun sedan tillskjuter extra resurser till sina egna skolenheter under
kalenderéret ska motsvarande tillskott ges de enskilda huvudméinnen som har
elever hemmahorande i kommunen. Om kommunen minskar resurserna till
grundskoleverksamheten kan iterstiende utbetalningar till enskilda huvudmin
minskas, men redan utbetalda medel kan inte aterkrivas.16

Riksdagen har tagit beslut om att bidrag ska ges pa lika villkor vilket innebir att
resursfordelningen ska vara lika oberoende av huvudman i varje enskild kommun.
Det framgar tydligt i skolférordningen att kommuner ska kunna redovisa hur
bidraget dr beriknat. I bidragsbesluten ska framga kostnader for lokaler,
administration och moms, samt dven 6vriga kostnadsposter om inte sirskilda skal
finns. Lokalkostnadsersittningen ska motsvara hemkommunens genomsnittliga
lokalkostnad per elev i motsvarande verksamhet, om inte bestimmelsen om faktisk
kostnad anvinds.”

2.2 Skolverkets och Skolinspektionens roll
2.2.1 Skolverket

Skolverket 4r forvaltningsmyndighet for skolvisendet och ska frimja att alla barn
och elever far tillgang till en likvirdig utbildning och annan verksamhet av god
kvalitet i en trygg milj6. Myndigheten ska f6lja utvecklingen inom sitt
verksamhetsomrade och kontinuerligt géra en analys av behov av atgirder inom
omradet. Myndigheten ska iven utarbeta och genomfora insatser som tillgodoser
dessa behov. Myndigheten ska vidare kontinuerligt informera regeringen om
analysen och arbetet.!8

13 Om inte huvudminnen kommer 6verens om annat. 14 kap. 11 § skolférordningen.
14 10 kap. 38 § skollagen.

15 14 kap. 1 § skolférordningen.

16 14 kap. 2 § skolférordningen.

17 14 kap. 6, 10 §§ skolférordningen.

18 Forordning (2015:1047) med instruktion fér Statens skolverk.
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2.2.2 Skolinspektionen

Statens skolinspektion ska genom granskning av huvudmin och verksamheter
verka for att alla barn och elever far tillging till en likvirdig utbildning och annan
verksamhet av god kvalitet i en trygg miljo. Skolinspektionen har ansvaret for
tillstandsprovning eller prévning av drenden nir det giller saval nyetableringar som
utskningar av fristdende skolor. Utdkningar avser nir en skola vill ha tillstind for
fler arskurser idn de fitt inledningsvis. Det finns inget tak avseende hur manga
elever en fristdende skola kan anta till skolan, oavsett vad de angivit i ansckan att de

kommer ha.

Skolinspektionens tillstindsprocess férdes 6ver fran Skolverket 2008 nir
Skolinspektionen bildades. Idag ir tillstindsprocessen for grundskola en arscykel
dir ansokan om tillstind dr 6ppen under en period for att sedan handliggas och
direfter meddelas beslut till huvudman och kommun.!® Beslutet ir mojligt att
overklaga. Skolinspektionen ska i enlighet med det som anges i skollagen och
forarbeten bedéma om en huvudman uppfyller kraven for att bedriva skola samt att
det inte uppstir patagliga negativa foljder pa lang sikt.

2.3 Kommunernas tillimpning av regelverket

I en kommun som viljer att anvinda sig av en skolpengsmodell for att finansiera
sin grundskoleverksamhet ser processen ofta ut som fsljer: Kommunfullmiktige
faststiller budgeten i november eller december infér kommande kalenderar. Infér
att budgeten tas har mycket planeringsarbete redan gjorts pa forvaltningarna. Nir
de olika nimnderna fatt sina budgetar férdelas den pa namndens verksambheter, till
exempel forskola, forskoleklass, grundskola, fritidshem, gymnasieskola och
vuxenutbildning. Direfter tar forvaltningen fram en berikning dar forst
administrationskostnader, tilliggsbelopp, kostnader f6r modersmalsundervisning
och skolskjuts, skolpliktskostnader, med mera undantas. P4 resterande medel tas
ett grundbelopp fram som alla fristdende grundskolor som har elever boende i
kommunen i friga ska erhalla f6r varje elev. Manga kommuner férdelar medel
dven till sina egna grundskolor med hjilp av ett grundbelopp per elev. De
grundbelopp som utgar till kommunala grundskolor inkluderar dock inte avgifter
f6r administration och moms. Ofta 4r kostnader for till exempel lokaler och
elevhilsa helt eller delvis centrala i kommunen och belastar alltsd inte direkt de
kommunala skolenheterna, dven om de enskilda huvudmainnen far ersittning for

lokaler och elevhilsa.

19 Styrdokument och praxissamling frdn Skolinspektionen, inkommet 2022-02-10.
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2.3.1 De flesta kommuner anvinder en skolpengsmodell

I den korta enkit som Riksrevisionen skickade ut i borjan av denna granskning
uppger ungefir 83 procent av de som svarade? att de finansierar sina grundskolor
med hjilp av en skolpengsmodell. 47 kommuner, motsvarande 17 procent, har
uppgivit att de inte finansierar sin verksamhet med hjilp av en skolpengsmodell.
Det ir foretridesvis kommuner utan fristiende grundskolor. Det finns varierande
modeller f6r hur kommunerna utan skolpeng bestimmer sina skolenheters
finansiering, men ofta sker det med hjilp av rambudgetering som bestims utifrin
en historisk ram som raknas upp med konsumentprisindex (KPI) och léner.
Dirutover kan speciella behov justeras infér, och ibland under, budgetiret. Om en
skola exempelvis mirker att den har ett 6kat antal elever med behov av extra stod
kan den iska och eventuellt i extra tilldelning.

Vi har dven bett kommunerna skicka in ett bidragsbeslut for kalenderaret 2021. Det
rader stor variation pa storleken pa grundbeloppen, men iven pa hur kommuner
viljer att differentiera grundbeloppet. Det vanligaste ir ett belopp for ligstadiet, ett
hogre f6r mellanstadiet och ett ytterligare nagot hogre for hogstadiet alternativt ett
belopp for &k 1-6 och ett annat for 7-9. En del kommuner har samma belopp for
alla stadier medan andra har olika belopp f6r varje arskurs. Det finns ocksd andra
varianter. Undervisning och lokalkostnader star f6r i genomsnitt cirka 80 procent
av grundbeloppet enligt de uppgifter vi fatt in.2 I tabell 1 framgéir minimi,
maximum och genomsnittsnivaer pa grundbeloppen fér de kommuner som skickat
in bidragsbeslut for ar 2021. Ett femtiotal kommuner skickade in beslut f6r ar 2022,
de ligger pa liknande nivier och genomsnitten 4r pa mellan 2 000 och 4 000 kronor
hogre.

20 Svarsfrekvens 93 %.

21 Enligt den officiella statistiken som rapporteras in till Skolverket uppgar lokaler och
undervisning till drygt 70 % av de totala kostnaderna. Skillnaden beror troligtvis pa tvd
faktorer: dels innehaller undervisningsposten i grundbeloppet fler poster 4n
undervisningsposten i den officiella statistiken; dels har vi riknat ut undervisning och
lokalkostnader som andel av grundbeloppet, inte huvudminnens totala kostnader.
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Tabell 1 Grundbeloppsnivaer (kronor), ar 2021

Ak2 Ak 5 Ak 8
Min 66 318 68 173 76 635
Max 116 398 119 370 161912
Medel 87 308 90 432 101 319
Antal observationer 170 176 168

Anm.: Antalet observationer varierar ndagot, och dr ligre dn antalet kommuner som besvarade
enkdten. Ett femtiotal kommuner skickade in beslut for ar 2022 och dr ddrfor inte med i
berikningen. Vissa kommuner har inga fristiende skolor och ddirfor inte heller nagra tal for
grundbeloppen. Vissa beslut har gallt enstaka drskurser eller har av andra skil inte gatt att
anvinda i jamforelsen.

Viktigt att ha i dtanke ir att detta alltsd 4r den del av grundbeloppet som varje elev
i kommunen genererar till sin huvudman. Till detta kommer i manga kommuner
nagon slags socio-ekonomisk kompensation. Det gor att vara siffror for
grundbeloppen inte nédvindigtvis dr jimforbara med varandra. En kommun som
har ett lagt grundbelopp kan ha ett relativt hogt socio-ekonomiskt tilligg, vilket gor
att den genomsnittliga ersittningen till grundskolorna hamnar pa en betydligt
hogre niva. Kommuner med ett hogt grundbelopp kan i sin tur sakna socio-
ekonomiskt tilligg eller ha ett lagt sadant.

2.3.2 Manga kommuner har socio-ekonomisk omférdelning av
resurser

Alla kommuner ska tillimpa ndgon form av kompensatorisk resursférdelning
inom kommunen, ofta kallat strukturbelopp. Det gor att skolpengen kan variera
mellan elever med olika férutsittningar inom samma kommun. Ett eventuellt
strukturbelopp ska dven ges till elev i fristiende skola enligt samma principer som
for elever i kommunal skola. Ersittningen gar till den enskilda huvudmannen som
sjilv beslutar om hur skolpengen ska anvindas, till vilka skolor, och i vilket
sammanhang.?

Skolinspektionen fann i en granskning av kommunernas resursférdelning inom
skolan och arbete mot segregation att en majoritet av de granskade kommunerna
hade brister i sina strategier for att motverka segregationens negativa effekter inom
skolan. Det framkom #4ven att ett mindre antal kommuner omfordelar for lite
resurser for att de omfsrdelade medlen skulle fi en pétaglig effekt pa

22 2 kap. 8b § skollagen.
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segregationens konsekvenser. Skolinspektionen riktade 4ven kritik mot 25 av de 30
granskade kommunernas arbete med uppf6ljning och utvirdering av det
resursfordelningssystem som tillimpades.?

Enligt en publikation frdn mars 2022 har 165 kommuner nagon form av socio-
ekonomisk ersittning. Bland dessa finns drygt 80 olika modeller for att fordela den
socio-ekonomiska ersittningen.?* Valet av modell kan ha stor betydelse fér hur
mycket skolorna fir utéver grundbeloppet, dven givet samma andel som
omfordelas. Tvd kommuner i var granskning anger exempelvis att de bada
omfordelar 20 procent av budgeten for grundskolan. I den ena kommunen var det
maximala tilligget per elev drygt 40 000 kronor, och i den andra drygt 17 000 kronor.
Andelen av budget som férdelas enligt socio-ekonomiska mitt skiljer sig it enligt
fsljande:

Tabell 2 Antal kommuner som omférdelar viss andel av budgeten enligt socio-
ekonomiska faktorer

Andel av budget som omférdelas (%) Antal kommuner
0 125
<5 56
6-10 34
11-15 11
16-19,5 4
20 10

Kalla: Linnea Lindquist, 2022.
Anm.: 50 kommuner fordelar den socio-ekonomiska ersittningen med anslagsfinansiering
eller dialog.

Det totala grundbeloppet som skolan fir kan variera av flera orsaker, exempelvis:

e Skolpengens storlek. Storleken pé skolpengen kan variera fran ar till ar,
utover justering for inflation och l6neupprikning. Beloppet kan bade tka och
minska.

o Elevantal. Skolpengen bestims kalenderdrsvis, men eleverna bestims ju
huvudsakligen lisarsvis och antalet paverkar hur mycket resurser skolan far.

2 Skolinspektionen, Kommunernas resursfordelning och arbete mot segregationens negativa effekter i
skolvisendet, 2014.
24 Lindqvist, Nyckeln till grundskolans finansiering, 2022.

20 Riksrevisionen



o Elevernas forutsittningar. Mdnga kommuner férdelar delar av budgeten i
form av strukturbelopp. Vanligast ir ett strukturbelopp som bestims av
socio-ekonomiska faktorer hos eleverna.

e Strukturbeloppets konstruktion. Det kan variera fran ar till ir, bade vad giller
andelen av budgeten som férdelas sa, och hur den férdelas.

Skolornas totala resurser paverkas dven av andra faktorer, till exempel
tilliggsbelopp och statsbidrag.

2.4 Terminologi

I debatten om skolpeng och fristiende grundskolor nimns manga olika begrepp,
sasom skolpliktsavdrag, utbudsansvar, skolplaceringsansvar, lika villkor med mera.
Eftersom vi anvinder oss av dem i granskningen definierar vi dem hir, s som vi
tolkar dem.

2.4.1 Skolpliktsavdrag

Skolpliktsavdrag ir ett begrepp som anvindes till exempel i prop. 2008/09:171 dir
man foreslog att ta bort méjligheten f6r kommunerna att gora ett avdrag for
skolpliktsansvaret innan de bestimde grundbeloppet. I propositionen definieras
denna eventuella merkostnad pa f6ljande sitt: "avdrag f6r kostnader som kan
hinforas till kommunens skyldighet att ha beredskap att ta emot elever i grund-
eller gymnasieskolan.”?

I Skolverkets rapport Provning och bidrag for fristiende skolor: Redovisning av
regeringsuppdrag? som lag till grund for utredarens bedsmning anvinds begreppet
skolplikt-/ansvarskostnaden.

Enligt skollagen 4r det hemkommunens ansvar att sikerstilla att alla skolpliktiga
barn i kommunen pa nagot sitt far foreskriven utbildning — i de egna skolorna eller
pa annat sitt.” Uppdraget medfor en viss merkostnad eftersom kommunen maéste
halla kontinuerlig koll pa vilka barn som bor i kommunen och om de gir i skola
nagonstans. Det 4r dock en mindre kostnad, och nigot som hinférs till kommunens
myndighetsansvar och inte ska riknas in i grundbeloppet. Vir bedémning &r att det
ir detta uppdrag som bér forstis med begreppet skolpliktsansvar. I ovan nimnda
rapport av Skolverket avses dock ett vidare uppdrag.

25 Prop. 2008/09:171, s.54, bet. 2008/09:UbU13, rskr 2008/09:280.
26 Skolverket, Provning och bidrag for fristiende skolor, 2006.
27 7 kap. 21 § skollagen.
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2.4.2 Utbudsansvar, skolplaceringsansvar eller
hemkommunsansvar

I dag anvinds ofta begreppen merkostnader f6r utbudsansvar, skolplaceringsansvar
eller hemkommunsansvar for att benimna kommunens ansvar for att se till att alla
elever i kommunen far en utbildning. Det finns allts en distinktion mellan
kostnaden for att sikerstilla att alla har en utbildning, och kostnaden for att bereda
utbildning till alla. Enligt skollagen ansvarar hemkommunen for att alla
skolpliktiga barn i kommunen fir utbildning.?® Det betyder att alla elever som
onskar en plats i en kommunal skola maste erbjudas en sddan och att en elev aldrig
kan tvingas gd i en fristdende skola.?

Dirutsver sigs ofta att kommuner har en skyldighet att tillhandahalla skolplats i
rimlig nirhet till hemmet, ett sa kallat geografiskt ansvar. Detta dr dock inte direkt
uttryckt i skollagen forutom for forskolan dir barn ska erbjudas plats s nira
barnets eget hem som moijligt.® I den tidigare skollagen (1985:1100) 4r det tydligt
uttryckt f6r forskoleklassen®!, men ingen sadan skrivning finns i nuvarande skollag.
En elevs énskade placering far dock inte medféra att ndgon annan elevs berittigade
krav pa placering vid skolenhet nira hemmet asidositts.32 Ritten till en placering
nira hemmet framgir dirmed indirekt av lagtexten dven om bestimmelsen avser
att reglera den konflikt som kan uppsti mellan en aktivt vald placering och en icke-
vald placering.?* Det anges dock att varje kommun ir skyldig att vid utformningen
av sin grundskola beakta vad som 4r dndamalsenligt fran
kommunikationssynpunkt for eleverna.

2.4.3 Fritt skolval

Enligt Skolverket har virdnadshavare ritt att vilja skola for sitt barn i hela
kommunen.? Lagtexten siger att en elev ska placeras vid den (kommunala)
skolenhet dir virdnadshavaren 6nskar att eleven ska ga. Om placeringen medfor
att en annan elevs berittigade krav pa placering nira hemmet asidositts far eleven

28 10 kap. 24 § skollagen.

2 2 kap. 18 § regeringsformen.

30 8kap. 15 § skollagen.

31 2D kap. 3 § skollagen (1985:1100).

32 10 kap. 30 § skollagen (2010:800).

33 T skollagens forarbete framgér dock att "[r]itten till skolplacering nira hemmet dr ett uttryck
for principerna om att alla barn och ungdomar ska ha lika tillgang till utbildning och att
utbildningen ska vara likvirdig inom varje skolform och i fritidshemmet.” (prop.
2009/10:165, s. 378).

3+ 10 kap. 29 § skollagen.

35 Skolverket, "Vilja forskoleklass och grundskola eller grundsirskola”, himtad 2022-03-27.
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placeras vid en annan skolenhet inom sin grundskola.’ I skollagen ges tvd

ytterligare situationer dir kommunen far fringd vardnadshavarens 6nskemal: om

den 6nskade placeringen medfér betydande organisatoriska eller ekonomiska

svarigheter f6r kommunen, eller om det krivs for 6vriga elevers trygghet och

studiero.’” Var bedémning ir att termen fritt skolval egentligen ir lite missvisande.

Skolvalet innebir en langtgdende majlighet for elever och vardnadshavare att fa

sina dnskemal om skola beaktade — inte en absolut ritt att vilja skola.

2.4.4 Lika villkor och likabehandlingsprincipen

Slutligen har det dterkommande, dtminstone sedan tidigt 90-tal, talats om

likvirdiga eller lika villkor for skolans huvudmin. I prop. 1991/92:95 talas om

likvirdiga villkor, som definieras s hir:

For att skapa realistiska mojligheter for forildrar och elever att vilja
mellan kommunernas skolor och fristiende skolor krivs att de som
viljer en fristiende skola tillforsikras ritt till i allt visentligt samma
villkor och ekonomiska férutsittningar som de som viljer en kommunal
skola. [...] Likvirdiga villkor innebir dock inte nédvindigtvis att varje
skola ska ges samma ekonomiska stod. Det offentliga stod som tillfaller
en skola maste utga fran vilket ansvar och atagande skolan tar och
fullgor.s#

I prop. 2008/09:171 stér:

Det viktiga nir det giller hemkommunens bidrag fér ett barn eller en
elev i enskild verksamhet dr i stillet att resursférdelningen sa langt
mojligt sker pa lika villkor, vilket innebir att en kommuns modell for
ersittning till enskilt bedriven verksambhet i princip maste inkludera
samtliga kostnader som kommunen har for ett barn eller en elev i den
kommunala verksamheten av motsvarande slag.*®

10 kap. 30 § skollagen.

10 kap. 30 § skollagen.

Prop. 1991/92:95, s. 8, bet. 1991/92:UbU22, rskr 1991/92:346.
Prop. 2008/09:171, s. 26, bet. 2008/09:UbU13, rskr 2008/09:280.
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Med tiden har begreppet lika villkor alltmer kommit att betyda samma ekonomiska
stéd, men nagon strikt definition har vi inte kunnat hitta. Ibland anvinds i stillet
termen likabehandlingsprincipen.* Var bedémning ir att likabehandlings-
principen och principen om lika villkor ir jimbérdiga begrepp som bor forstis pa
samma sitt, och att de i dag huvudsakligen betyder samma ersittning f6r samma
elev oavsett vilken huvudman eleven har.

I prop. 2021/22:161 anvinds begreppet likabehandlingsprincipen, i betydelsen att
grundbeloppet ska vara detsamma som den genomsnittliga kostnaden i
kommunernas egen skolverksamhet.*! Detta 4r en ndgot annorlunda definition 4n
den lagtext som slogs fast i samband med prop. 1995/96:200. Dir skrevs ut att
grundbeloppet ska bestimmas efter samma grunder som kommunen tillimpar vid
férdelning av resurser till den egna grundskolan.+2 Detta behover inte betyda att
grundbeloppet motsvarar den genomsnittliga kostnaden per elev i den kommunala
verksamheten.” Skrivningen om att bidrag ska bestimmas efter samma grunder
ligger kvar i bdde nuvarande lagstiftning och i nimnda proposition. I propositionen
foreslogs att en basersittning forst tas fram efter samma grunder, direfter att ett
avdrag gors f6r kommuners merkostnader for att bestimma grundbeloppet.#

2.5 Tidigare litteratur

Det har skrivits en mingd utredningar och rapporter i imnet som behandlas i
denna granskning. I bilaga 1 finns en sammanstillning av de utredningar som vi
bedomt vara relevanta fér granskningen. I kapitel 6 dterges nigra av de mest
relevanta publikationer som Skolverket publicerat i frigan. Dirutover har minga
aktorer givit ut en mingd rapporter, till exempel Svenskt Niringsliv, Friskolornas
Riksférbund, Tankesmedjan Balans, LO, SNS vilfirdspolitiska rdd, Lirarférbundet,
Lirarnas Riksférbund, Arbetsgivarefosreningen KFO* samt Konkurrensradete.

40 SOU 2008:8, s. 10.

4 Prop. 2021/22:161, s. 16.

4 Skollagen 10 kap. 38 §.

4 "Det bidrag som hemkommunen limnar skall bestimmas med hinsyn till skolans itagande
och elevens behov efter samma grunder som kommunen tillimpar vid fordelning av resurser
till de egna grundskolorna. Den nuvarande bestimmelsen att bidraget skall relateras till
kommunens genomsnittskostnad per elev foreslds utgd.” (bet. 1996/97:UbU4).

44 Prop. 2021/22:161, s. 8. Propositionen vann dock inte bifall i utskottet eller i kammaren.

Se bet. 2021/22:UbU32, rskr. 2021/22:362.
45 KFO och arbetsgivareféreningen Idea har nu gitt samman i Fremia.
4 Konkurrensradets rapport finns kort beskriven i bilaga 1.
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3  Fristdende grundskolors framvixt och
elevunderlag

I det hir kapitlet visar vi hur fristiende grundskolor har vuxit fram i Sverige under
de senaste 30 iren. Sammanfattningsvis har skolvalsmojligheterna okat i Sverige,
framfor allt mojligheten att vilja en fristdende skola. Mer 4n 65 procent av
grundskoleeleverna har en fristiende skola med relevanta drskurser inom fem
kilometer fran bostaden. Det ir framfor allt fristiende grundskolor med allmin
inriktning som har skat. Skolvalsméjligheterna har dock inte ckat i alla delar av
landet. I cirka 100 kommuner minskade andelen elever som kan vilja en skola
inom fem kilometers avstind mellan 2008 och 2020, eller var oférindrad.
Skolvalsmoéijligheterna har ckat mest i form av storre antal grundskolor och inte i
form av speciella pedagogiska inriktningar eller sirskilda Zmnesprofiler. Vi kan se
att det huvudsakligen ir elever med hogutbildade forildrar som viljer fristiende
grundskolor, samtidigt som valméjligheterna har ckat mest f6r elever med
lagutbildade forildrar.

3.1 Framvixten av fristiende grundskolor

Sedan 1990-talets utbildningsreformer har utbudet av fristiende skolor 6kat
kraftigt. Lasaret 1991/1992 fanns det 77 fristdende grundskolor i Sverige och

0,8 procent av eleverna gick i dessa skolor. Knappt hilften av de fristiende skolorna
erbjod en majlighet att fa en profilerad utbildning genom fokus pa nagon speciell
pedagogik, en tredjedel var konfessionella, och 6vriga skolor var internationella,
minoritetsskolor eller allminna.+

Lisaret 1995/1996 hade antalet fristiende grundskolor ¢kat till 238. Under de
foljande 15 aren okade antalet fristiende grundskolor trefaldigt (se diagram 1).
Lisdret 2020/2021 fanns det 822 fristiende grundskolor, vilket motsvarar

17,1 procent av alla kommunala och fristdende skolenheter.

47 SOU 1992:38, s. 40-45.
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Diagram 1 Antalet kommunala och fristdende grundskolor, 1995-2020

Antal skolor

5000 ?—-N;
4 000
3000
2 000
1 000
e— ]
1995 2000 2005 2010 2015 2020

N Alla I Fristiende

Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data fran SCB.
Anm.: Okningen av totala antalet grundskolor ar 2013 forklaras av dvergangen fran
datainsamlingen pd skolniva till datainsamlingen pa skolenhetsniva.

Andelen grundskolor med sirskilda profiler gar dock inte att f6lja over tid med
hjilp av statistiken. Sedan 2006 grupperas fristiende grundskolor med speciell
amnesprofil eller spraklig eller etnisk inriktning ihop med grundskolor med en
allmin profil. Aven de flesta grundskolorna med speciell pedagogik, sésom
Montessori och Reggio Emilia m.fl., grupperas sedan 2006 i kategorin "Allmin
inriktning”. Endast konfessionella skolor, Waldorfskolor och internationella
skolor* rapporteras separat. Denna forindring i datainsamlingen minskar
mojligheten att folja upp friskolereformens intention att 6ka elevers och
vardnadshavares valmoéjligheter nir det giller olika typer av grundskolor.

4 En internationell skola 4r definierad som en skola dir utbildningen bedrivs enligt ett annat
lands liroplan eller en internationell liroplan, och som i férsta hand riktar sig till elever som
ir bosatta i Sverige for en begrinsad tid. Vad giller konfessionella skolor r det skolan sjilv
som uppger om den ir konfessionell.
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Diagram 2 Andel fristiende grundskolor efter inriktning, 1995-2020

Andel skolor

1995 2000 2005 2010 2015 2020
Allmin BN spriklig/etnisk
N Speciell amnesprofil BN Speciell pedagogik
B Konfessionell B Ovriga

Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data fran SCB.

Anm.: Ar 2006 dndrades definitionerna av olika inriktningsgrupper hos SCB. Fr.o.m. 2006
innehdller kategorin ”Speciell pedagogik” endast Waldorfskolor. Kategorin "Ovriga” innehdller
bl.a. internationella skolor, internatskolor och riksinternat.

Den begrinsade statistiken visar att andelen grundskolor med speciell pedagogik
minskade under perioden di sidan statistik samlades in (dvs. for perioden
1995/1996-2005/2006 syns en minskning fran 38,2 procent till 30,3 procent), se
diagram 2. Detsamma, om in inte lika stor minskning, giller f6r grundskolor med
spraklig eller etnisk inriktning. Andelen grundskolor med speciell dmnesprofil
okade dock, vilket framgar av diagram 2. Konfessionella skolor och Waldorfskolor
utgor en minoritet av alla fristiende grundskolor. Knappt 8 procent av alla
fristdende grundskolor var konfessionella lisaret 2020/2021, och 4,6 procent var
Waldorfskolor. Antalet har varit mycket stabilt under hela perioden. Med tanke pa
den kraftiga skningen av antalet fristiende skolor totalt har deras roll i att bredda
valmojligheterna dock minskat éver tid.

Den kraftigaste 6kningen i andel skedde bland grundskolor med allmin profil.
Lisdret 1995/1996 hade 26,9 procent av de fristiende skolorna en sadan inriktning,
medan motsvarande siffra tio ar senare var 40 procent. P4 grund av de forindrade
definitionerna ir det svart att siga hur stor andel av de fristiende grundskolorna

som har jimférbar allmin inriktning idag.
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Vi har gjort ett forsok och utifran Skolverkets klassificering och de fristdende
grundskolornas namn delat in dem i féljande grupper: allminna skolor,
internationella skolor, konfessionella skolor, Kunskapsskolan, skolor med
musikinriktning, skolor med speciell pedagogik, resursskolor, skolor med
sprakinriktning samt ur-och-skur-skolor.#> Skolor med allmin inriktning stir enligt
denna klassificering for 60 procent av de fristiende grundskolorna idag. Diagram
och ytterligare beskrivning finns i bilaga 4 (se figur 1 i bilaga 4).

Forindringar pa friskolemarknaden har dven skett i huvudminnens juridiska form.
Ett mal med reformen 1992 var att bittre engagera forildrar, till exempel i form av
forildrakooperativ.® Idag drivs de flesta fristiende grundskolorna av aktiebolag. Ar
1991 drevs endast 1,5 procent av alla fristiende grundskolor i denna juridiska
form.5! Lisiret 2009/2010 hade andelen &kat till 41 procent.s? Ar 2013 dgdes

64 procent av de fristiende grundskolorna av aktiebolag, men under de senaste
aren har den andelen minskat nagot till 61 procent (se diagram 3). Aktiebolag ir
den vanligaste juridiska formen f6r grundskolor med allmin inriktning: 69 procent
av alla fristdende grundskolor med allmin inriktning drevs av aktiebolag 2020.
Motsvarande andel var 19 procent for konfessionella grundskolor och 2,6 procent
f6r Waldorfskolor.

49 Skolverkets skolenhetsregister, nedladdat januari 2022. Speciell pedagogik innefattar
pedagogik enligt Montessori, Waldorf, Freinet och Ellen Key. Sprakinrikining 4r skolor som
delvis har undervisning pa annat sprak in svenska. Vi har valt att lata bade tvisprakiga skolor,
Kunskapsskolan och Ur-och-skur-skolor vara egna klassifikationer eftersom vi anser att de
har en annan inriktning pa sin verksamhet 4n vad som kan anses vara allmin.

50 Prop. 1991/92:95, s. 9, bet. 1991/92:UbU22, rskr. 1991/92:346.

s SOU 1992:38. Uppgiften utgar frin en enkitundersskning som gjorts for SOU:n.

52 KFO, Idéburna skolor och fristaende skolhuvudmdn. Studie fran Arbetsgivarforeningen KFO, 2019.
Uppgiften for 2009/2010 visar andelen huvudmin som ir aktiebolag. Statistiken om andelen
aktiebolag under perioden 2017-2020 visar andelen skolenheter som &gs av aktiebolag.
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Diagram 3 Fordelningen av fristiende grundskolor efter juridisk form samt
utveckling av andelen fristiende grundskolor som drivs av aktiebolag

Antal skolor Andel skolor
1200 0,8
1 000
0,6
800
600 0,4
400
0,2
200
0 0
1991 1995 2000 2005 2010 2015 2020

B Antal aktiebolag B Antal 6vriga Andel aktiebolag

Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data fran SCB.

Anm.: Kategorin "Aktiebolag” innehdller aktiebolag och handels- och kommanditbolag.
Kategorin "Ovriga” star for fysiska personer, ekonomiska foreningar, ideella foreningar,
registrerade trossamfund och 6vriga stiftelser och fonder. SCB samlade inte in data som
majliggor koppling till foretagsdatabasen pd skolenhetsnivd fore 2013. Information om
andelen grundskolor som drevs av aktiebolag 1991 dr himtat fran SOU 1992:38 och fér 2009
fran KFO 2019. Uppgifien for 2009 visar andelen huvudmin som dr aktiebolag. Statistiken
om andelen aktiebolag under perioden 2017-2020 visar andelen skolenheter som dgs av
aktiebolag.

Trenderna ir vildigt lika nir vi analyserar antalet elever i de fristiende
grundskolorna i stillet f6r antalet grundskolor, men de absoluta férindringarna har
varit dnnu storre. Lisaret 1995/1996 gick drygt 20 000 elever i en fristiende skola,
och 2020/2021 hade antalet kat till 172 000. Samtidigt var det ungefir samma
antal elever i de kommunala skolorna lisaret 2020/2021 som det var 1995/96, drygt
918 000 elever.s3

Diagram 4 visar att elevantalet i den fristdende sektorn har okat stabilt medan

elevkullarna generellt har fluktuerat. Diagrammet indikerar att de kommunala
huvudminnen har hanterat fluktuationerna i elevunderlaget samtidigt som de
fristdende grundskolorna har haft en stadig ckning i antal elever.

53 Ar 1995 var det 918 490 elever i kommunala skolor, ar 2020 var det 918 569 elever i
kommunala skolor.
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Diagram 4 Antalet elever i kommunala och fristiende grundskolor, 1995-2020

Antal elever (tusentals)
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Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data fran SCB.

3.2 Foridndringar i skolvalsméjligheter

I vara analyser av skolvalsmoijligheter fokuserar vi pa forindringar i
valmoijligheterna i olika delar av landet och mellan olika populationsgrupper.

Elevers moijligheter att vilja skola kade under perioden 2008-2020. Ar 2008 kunde
75 procent av alla elever i drskurs 1-9 vilja mellan dtminstone tva olika skolor inom
fem kilometers figelavstind fran sitt hem. Ar 2020 hade 79 procent av alla elever
samma mojlighet.>* Mojligheterna att vilja en fristiende skola 6kade samtidigt
relativt sett mer. Ar 2008 hade 55 procent av alla elever i arskurs 1-9 minst en
relevant’s fristiende skola inom fem kilometers fagelavstind fran sitt hem, och
2020 hade 65 procent av eleverna motsvarande valmaoilighet.

s¢+ I dessa analyser jamfor vi elevers bostadskoordinater med skolors geografiska koordinater for
att analysera hur manga skolor eleverna har inom lite olika avstind (mitt fagelvigen). Alla
jamforelser 6ver tid giller 2008-2020, eftersom statistiken om elevers bakgrund bérjade tas
fram pa individniva forst ar 2008. Det &r viktigt att notera att alla forandringar inte sker
endast pa grund av etablering av nya skolor, utan ibland dven pa grund av
bosittningsmonster — andelen elever som kan vilja mellan flera skolor 4n tidigare kan cka
utan nigon nyetablering om elever koncentrerar sig nirmare de befintliga skolorna.
I berdkningarna har vi endast tagit hinsyn till skolor som erbjod utbildning i den drskurs
som var aktuell for eleven just i bérjan av det lisaret.

5 Med relevanta skolor menar vi skolor som erbjod utbildning i den arskursen som en elev
skulle ga i just det aret.
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Eftersom det inte ir specificerat i regelverket hur langt ett rimligt avstind till en
skola 4r%, har vi dven tagit fram jamforbara uppgifter som bygger pé lingre avstind
mellan olika skolor eller skolenheter och hem. Fokus pi en storre pendlingsdistans
okar som vintat andelen elever som har ett val inom detta omrade. Totalt gick

61 procent av eleverna till den nirmsta skolan 2008, men andelen hade minskat
med 6 procentenheter 2020. Se tabell 1 i bilaga 4.

Skolvalsmoijligheterna har dock inte ckat 6verallt i landet. Andelen elever som
kunde vilja mellan olika skolor var oférindrad eller minskade mellan 2008 och
2020 i cirka 100 kommuner. I bilaga 4 (figur 2) finns kartbilder som illustrerar hur
valmojligheterna mellan tva skolor och tillgdngen till en fristdende skola
forindrades regionalt under perioden ar 2008-2020.

Utover de geografiska skillnaderna har valméjligheterna dndrats nigot olika mellan
socio-demografiska grupper. Precis som Angelov och Edmarks’ tidigare visat tyder
véira analyser pi att elever med utlindsk bakgrund har haft relativt sett stérre
moijlighet att vilja en fristdende skola (se tabell 3). Samtidigt har valméjligheterna
minskat mest f6r den gruppen och 6kat bland elever med svensk bakgrund.

Valmoijligheterna har okat mest bland elever med lagutbildade f6rildrar, nir det
giller bade att vilja mellan olika grundskolor och att vilja en fristdende skola. Aven
andelen lagutbildade forildrar som viljer en fristiende skola for sina barn har ¢kat
relativt sett mer 4n bland hogutbildade forildrar. Det betyder att skillnaderna
mellan andelen lagutbildade och andelen hégutbildade forildrar som viljer en
fristdende skola har minskat ndgot. Valmojligheterna ir fortfarande pa en hogre
niva for hogutbildade forildrar och de 4r ocksd mer benigna att vilja en fristdende
skola f6r sina barn. Dessa absoluta skillnader paverkar elevsammansittningen i de
fristdende och kommunala grundskolorna.

56 I en av kommunerna som vi pratat med hade de elever som hade lingst skolvig 90 km till
skolan, ett avstind som for manga inte anses vara rimligt for att kunna utgéra ett realistiskt
skolval.

57 Angelov och Edmark, Nir skolan sjilv far vilja — om friskolornas etableringsmdonster, ESO
2016:3.
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Tabell 3 Valmoiligheter mellan olika socio-demografiska grupper och andelen
elever i olika grupper som gar i en fristiende grundskola

Andel elever med minst  Andel elever med Andelen elever i
tva skolor inom 5 km minst en fristiende fristiende skolor

skola inom 5 km

2008 2020 For- 2008 2020 For- 2008 2020 For-
indring indring indring
(%) (%) (%)
1y @ B @ 06 © @ @ ©)
Hela populationen 0,754 0,791 4,9 0,552 0,652 18,1 0,091 0,161 76,9
Stadium
Lagstadium 0,858 0,872 1,6 0,595 0,688 15,6 0,074 0,114 54,1
Mellanstadium 0,728 0,785 7,8 0,539 0,647 20,0 0,088 0,162 84,1
Hogstadium 0,832 0,742 -10,8 0,677 0,585  -13,6 0,108 0,207 91,7
Fordldrars utbildningsnivai
Lag 0,838 0,860 2,6 0,591 0,697 17,9 0,061 0,113 85,2
Medel 0,688 0,702 2,0 0,459 0,542 18,1 0,064 0,123 92,2
Hog 0,949 0,841 -11,4 0,832 0,729 -12,4 0,117 0,187 59,8
Fordldrars fodelseland
Bada fran Sverige 0,794 0,827 4,2 0,634 0,729 15,0 0,082 0,147 79,3
En fran Sverige 0,801 0,821 2,5 0,611 0,688 12,6 0,127 0,211 66,1
Ingen fran Sverige 0,957 0,891 -6,9 0,849 0,783 -7,8 0,103 0,170 65,0

Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data fran SCB.
Anm.: Se bilaga 2 for definitioner av fordldrars utbildningsnivd och fodelselandsgrupper.

3.3 Elever pa kommunala och fristiende grundskolor

Eftersom elevsammansittningen paverkar vilka resurser en skola kan behova,
analyserar vi elevsammansittningen bland olika huvudmain. I dessa analyser
jamfor vi elever i de kommunala grundskolorna med elever som gar i fristiende
grundskolor som 4gs av aktiebolag och elever som gér i 6vriga fristiende
grundskolor. Eftersom Statistiska centralbyran (SCB) inte samlar in data som
mojliggor koppling till féretagsdatabasen (vilket skulle tilltit en analys utifran
dgarform) pa skolenhetsnivé fore 2013, kan vi inte visa forindringar i
elevkomposition mellan 2008 och 2020 — de ar som anvints ovan. I stillet
analyserar vi elevsammansittningen vid en viss tidpunkt — 2020.
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I bide kommunala och fristdende grundskolor har andelen elever med
hogutbildade forildrar okat 6ver tid, vilket tyder pa okad utbildningsniva bland den
vuxna populationen (se tabell 2 i bilaga 4). Det finns samtidigt stora skillnader
mellan olika huvudmin. I de fristiende grundskolorna ir elever med hogutbildade
forildrar tydligt 6verrepresenterade och andelen av dessa elever dr mer in

10 procentenheter hogre 4n i de kommunala grundskolorna (se diagram 5).
Andelen elever med lagutbildade f6rildrar dr hogre bland elever i de kommunala

grundskolorna.

Diagram 5 Elevsammansittning hos olika huvudmin efter forildrars
utbildningsniva, 2020

Andel elever (%)
100
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40
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Enskilda, aktiebolag Enskilda, ovriga Kommunala

M Hog M Medel M 1lag M Saknas

Killa: Riksrevisionens bearbetning av data fran SCB.

Anm.: Kategorin "Aktiebolag” innehdller aktiebolag och handels- och kommanditbolag.
Kategorin ”Ovriga” star for fysiska personer, ekonomiska foreningar, ideella foreningar,
registrerade trossamfund och 6vriga stiftelser och fonder. Se bilaga 2 for definitioner av
fordldrars utbildningsnivagrupper.

Skillnaderna i elevunderlag mellan olika huvudmin ir mindre nir det giller
elevers utrikes bakgrund. Fristiende grundskolor har nagot stérre andel elever med
en utrikes fodd forilder (se diagram 6). Andelen elever som har tvd utrikesfédda
forildrar dr ganska lika mellan olika huvudmin. Elever i den grupp som gar i
fristiende grundskolor har oftare bakgrund fran vilutvecklade linder di deras
forildrar oftare kommer frin linder med hég human development index (HDI,

se tabell 2 i bilaga 4).
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Diagram 6 Elevsammansittning hos olika huvudmin efter férildrars fodelseland, 2020
Andel elever (%)
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M Bida forildrar fran Sverige
M En forilder frin Sverige
M Bida forildrar fran andra linder

B Ingen information om forildrars fodelseland

Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data fran SCB.

Anm.: Kategorin "Aktiebolag” innehdller aktiebolag och handels- och kommanditbolag.
Kategorin ”Ovriga” star for fysiska personer, ekonomiska foreningar, ideella foreningar,
registrerade trossamfund och évriga stiftelser och fonder. Se bilaga 2 for definitioner av
fordldrars fodelselandsgrupper.

Nir vi kombinerar dessa tvd bakgrundskarakteristika — forildrars utbildningsniva
och fodelselandsgrupp — kan vi konstatera att monstret gillande forildrars
utbildningsniva haller i sig oavsett forildrars fédelselandsgrupp (se diagram 7).

Att kommunala grundskolor har ett nigot mindre gynnsamt elevunderlag kommer
fram dven nir man analyserar andelen elever som liser svenska som andrasprik
eller fir ndgon typ av sirskilt stéd. Om en elev behéver mindre ingripande
stodinsatser for att uppfylla kunskapskraven maste inget formellt beslut fattas och
stodet ges inom ramen f6r den ordinarie undervisningen. Om en elev beh6ver mer
omfattande stod under en lingre period for att uppfylla kunskapskraven fir eleven
ett tgirdsprogram, som beslutas av rektor. Inom ramen f6r ett atgirdsprogram
kan rektor till exempel fatta ett beslut om sirskild undervisningsgrupp, enskild
undervisning eller anpassad studiegang. Ar 2020 hade 5,8 procent av eleverna i de
kommunala grundskolorna fatt ett dtgirdsprogram utfirdat, medan 4,3 procent av
eleverna i fristiende grundskolor hade det.® Deltagandet i de olika stédinsatserna

8 T dessa beridkningar har vi exkluderat elever i resursskolor. Det var dock frivilligt att
rapportera in om en skola var resursskola till och med november 2020 s3 antalet resursskolor
kan vara underrapporterat i vart datamaterial.
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som vi visar i tabell 2 i bilaga 4 ska tolkas med forsiktighet di de inte nédvindigtvis

reflekterar den riktiga andelen elever som ir i behov av sirskilt stod.

Diagram 7 Elevsammansittning hos olika huvudmin efter forildrars
utbildningsniva och fodelselandsgrupp, 2020

£ Kommunala I
-

S o

% '%D Enskilda, ovriga -.|
EE

:cvc: Enskilda, aktiebolag _.‘
o)

5 Kommunala I
- O

% ':gb Enskilda, évriga --I
O N

E Enskilda, aktiebolag --I

ol

3% Kommunala I

T

= g0

o =T i &Vri

g %D % Enskilda, ovriga ---

g 5 <

§ g Enskilda, aktiebolag --.

B Kommunala I

£

T —

— U =

(= =la) Enskilda, évriga _

i1z : - N

_‘U“ ]

s g Enskilda, aktiebolag -_I

Iy Kommunala L

E=ER]

SEE Enskida ovi I

£ Eis nskilda, 6vriga

3%

S £ Enskilda, aktiebolag I

100

Forildrars utbildningsniva Andel elever (%)

M Hog M Medel M 1Lig M Saknas

Killa: Riksrevisionens bearbetning av data fran SCB.
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Kategorin ”Ovriga” star for fysiska personer, ekonomiska foreningar, ideella foreningar,
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Paverkar regelverket huvudméinnens
forutsattningar att planera en bra
utbildning, och medfor det en effektiv
resursfordelning mellan huvudmin?

I detta kapitel besvarar vi fragorna om planeringsférutsittningarna for

huvudminnen och om regelverket medfér en effektiv resursfordelning, och hur det

i sin tur kan paverka eleverna. I granskningen har det framkommit ett antal

faktorer som paverkar savil planeringsforutsittningarna som effektiviteten i

finansieringssystemet. Dessa faktorer ir de hoga fasta kostnaderna for

skolverksambhet, principen om lika villkor, hemkommunsansvaret kombinerat med

elevens ritt att 6nska och byta skola, regelverket f6r nyetableringar och

bidragsbeslutens tydlighet och timing.

Detta ir vara overgripande iakttagelser:

Regelverket medfér en konstant ersittning for varje elev, som inte paverkas
av att kostnaden for en ytterligare elev ofta ir forsumbar sévida inte nya
klasser méste skapas.

Ju mer ineffektiv® skolverksamhet en kommun har desto hogre ersittning
utgdr till de enskilda huvudméinnen.

Regelverket medfér en ryckighet och osikerhet i finansieringen av
skolenheterna vilket férsvarar en langsiktig planering av bland annat
stodinsatser for eleverna.

Regelverket for tillstind att starta eller utéka skolverksamhet bidrar till
férsimrade planeringsforutsittningar eftersom det medfor en stor osikerhet
kring behoven av skolplatser i kommunen. Detta paverkar sirskilt de
kommunala huvudminnen eftersom de har ett ansvar att se till att alla elever
i kommunen har en skolplats.

Regelverket tillater otydliga redovisningar av ersittningen till fristiende
skolor vilket bland annat medfér en stor mingd domstolsirenden och att
mycket resurser fran savil de kommunala som de enskilda huvudminnen
laggs pa att forklara och bestrida ersittningsirenden.

59
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Med ineffektiv skolverksamhet menar vi till exempel att de kommunala skolorna ej har
optimala storlekar pa klasserna vilket 6kar genomsnittskostnaden. Det kan dven handla om
att de har ett ineffektivt lokalutnyttjande pa grund av att de kommunala skolorna ir for stora
f6r den mingd elever som nu gar i dem.
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o Regelverket f6r lokalkostnadsersittningen tilldter att ersittningen till de
enskilda huvudméinnen kan bade 6ka och minska beroende pa hur de
kommunala lokalkostnaderna bokfors.

Huvudminnens skilda ansvar har genomgéaende relevans fér de faktorer vi
granskat. Vi ger dirfor forst en kort beskrivning av huvudminnens skilda ansvar
och vissa foljder av det.

4.1 Huvudminnens skilda ansvar och konsekvenser av det

Kommunala och fristdende grundskolor har samma uppdrag och ansvar gentemot
de elever som gir i deras skolor, bland annat att ge alla barn och elever stéd och
stimulans sa att de utvecklas sa langt som mojligt. Den kommunala huvudmannen
har dock ansvar for alla elever i kommunen, vilket den enskilda huvudmannen inte
har. En kommun har en skyldighet att omedelbart erbjuda grundskoleutbildning
for alla elever i skolpliktsilder som &r boende i kommunen, dven mitt i en termin
om en elev di uttrycker en vilja att gi i hemkommens skola. Detta ansvar kan dven
innebira att storleken pa klasserna blir oférdelaktiga ur ett ekonomiskt eller
pedagogiskt perspektiv.

Hemkommunsansvaret kan medféra merkostnader for kommunen. Om det finns
utrymme i befintliga skolor och klasser medfor nagra ytterligare elever endast
marginella kostnader, foretridesvis for skolmailtider och lirverktyg. Om de nya
eleverna medfor att delningstalen®® 6verskrids s att kommunen méiste 6ppna nya
klasser medfor tillskottet stérre merkostnader. Det handlar da foretridesvis om
kostnader for ytterligare undervisande lirare och i vissa fall omkostnader for att
tillhandahalla ytterligare klassrum. En fristiende skola kan diremot siga nej till
ytterligare elever nir den har det antal elever som den bestimt som optimalt. I mer
konkreta termer kan en fristiende skola alltsd ha 45 elever i ké men vilja att bara ta
in 30 av dem.5! I det hir fiktiva fallet 4r det siledes kommunens ansvar att se till att
iven de resterande 15 eleverna far utbildning. Den stora skillnaden ir alltsa att den
kommunala huvudmannen inte kan fylla sina klasser eller bestimma antal klasser
pa samma sitt. Att kommunen inte alltid kan fylla sina klasser pa samma sitt
medfor hogre kostnader per elev f6r kommunen, vilket i férlingningen kan fa
effekter pa skolpengens storlek.

6  Delningstalet bestimmer nir nya klasser skapas. Om delningstalet 4r 25 blir det tva klasser
nir antalet elever 4r 26. Huvudminnen bestimmer sjilva sina delningstal.
61 Jfr 10 kap. 36 § skollagen.
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Det kan ocksd vara riskfyllt att dra ned pa den kommunala verksamheten om en
storre mingd elever viljer att gi till andra skolor, sévil fristiende som kommunala
skolor i andra kommuner. Om intresset f6r de andra skolorna foérindras eller
elevantalet kar igen av andra orsaker kan kommunen nimligen behova skala upp

den kommunala skolverksamheten igen.

Att genomsnittskostnaden per elev 6kar nir elevunderlaget minskar ir inte
specifikt f6r den kommunala skolan pa grund av hemkommunsansvaret, utan
nagot som iven en fristiende skola kan rdka ut f6r. Det specifika f6r den
kommunala huvudmannen i en sidan situation ir att den ersittning som
kommunen enligt lag ska ge de fristiende skolor med elever som bor i kommunen
blir hogre. Det blir alltsd en 6kad kostnad f6r utbildning till samma antal elever,
savida inte kommunen kan dra ned pa andra resurser si att genomsnittskostnaden
inte okar. Detta dr en konsekvens av principen om lika villkor, som siger att elever i
fristdende skolor ska medféra ersittning enligt samma grunder som elever i den

kommunala skolan.

4.2 Hur anser huvudmin och skolledningar att
skolpengen fungerar?

Foljande avsnitt baseras till stor del pa de intervjuer med huvudmin och
grundskolor som vi genomfort, se bilaga 2 f6r en nirmre beskrivning.s2 Vi har i
intervjuerna fragat hur de intervjuade upplever att nuvarande finansiering av
skolan fungerar och hur den paverkar eleverna. Var bedomning ir att de enskilda
huvudminnen huvudsakligen uppger att de ir ndjda med modellen, men att de ir
missnojda med vissa aspekter av den. Ett problem som ofta kommer upp ir bristen
pa transparens i kommunernas bidragsbeslut. De upplevs som svéra att forst3,
alternativt som for knapphindiga. Dirutover tar de enskilda huvudménnen upp
problemen med lokalkostnadsersittningen, och att de ofta miste éverklaga for att
fa ersittning i efterhand nir de kommunala huvudminnen skjutit till resurser

under aret. Dessa problem tas upp nedan.

De kommunala huvudminnen och rektorerna har mer skilda uppfattningar av det
nuvarande finansieringssystemet. Det dr framfor allt kommuner med ménga
fristdende skolor som upplever utmaningar med regelverket. Dirutover &r det
huvudsakligen skolor som har ett osikert elevunderlag som upplever stora problem
med skolpengsmodellen. Problemen rér mestadels svirigheten att gora en
langsiktig planering av insatser, och att klara av kraftiga resursneddragningar nir

62 Intervjuer med huvudmin och skolledningar oktober 2021 — mars 2022.
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elever viljer andra skolor. Nagra av de kommuner som vi intervjuat har inga
fristdende skolor och nagra har inte heller en skolpengsmodell f6r sina egna skolor.
De problem som kommunala huvudmin och skolor méter tas dven de upp nedan.

4.2.1 Hoga fasta kostnader som inte beaktas

Att bedriva skolverksamhet innebir héga fasta kostnader. Undervisning och
lokalkostnader star for cirka 80 procent av grundbeloppet enligt de uppgifter som vi
fatt in frdn kommunerna. I posten undervisning som den definieras inom
grundbeloppet ingar kostnader som ir fasta pa lang sikt (undervisande lirare), fasta
pa kort sikt (andra personalgrupper som littare kan avvaras), och relativt rérliga
(t.ex. fortbildningskostnader).s3 Kostnaderna inom posten elevhilsa kan dven de
anses vara fasta till viss del. Det anges i skollagen att det ska finnas tillgang till
skollikare, skolskoterska, psykolog och kurator, dock inte i vilken omfattning dessa
funktioner ska finnas pa skolorna.® Vi bedémer dven kostnader for lokaler vara
fasta pa lang sikt. Alla grundskolor behover lokaler och undervisande lirare, utan
det 4r det vart att bedriva undervisning. Det kan ocksa vara kostsamt att
kontinuerligt anpassa dessa efter mer eller mindre kortsiktiga fluktuationer i
elevunderlagen.

Trots att en stor andel av skolans kostnader ar fasta anvinder majoriteten av
kommuner en ersittningsmodell som ger en konstant ersittnings per elev vid
skolenheten. Utifran de bidragsbeslut som vi fatt in 4r det endast en kommun som
har rapporterat att de tillimpar en modell som ir differentierad efter hur manga
elever skolan har. De har en modell dir skolpengen per elev stegvis minskar nir
antalet elever okar.5

Konsekvensen av en hog andel fasta kostnader ir att en skola som blir av med en
eller tva elever fran varje klass i normalliget enbart blir av med en ytterst liten del
av sina kostnader. I princip handlar det om kostnaden for maltider och lite
liromedelskostnader. Samtidigt blir skolan av med de intikter som eleverna
genererat. Vara intervjuer bekriftar att det kan orsaka stora problem f6r skolorna.
En enparallellig grundskola som till exempel tappar en elev extra fran varje klass

6 Kostnadsposten avser ersittning for skolans rektor och andra anstillda med
ledningsuppgifter, undervisande personal, stodatgirder till elever,
arbetslivsorientering, kompetensutveckling av personalen och liknande kostnader.
14 kap. 4 § skolférordningen.

64 2kap. 25 § skollagen.

6  Detta avser den del av grundbeloppet som alla elever generar, dirutéver ges ibland dven ett
strukturbelopp som kan skilja sig mellan elever pd olika sitt.

6 De har tre nivaer pi grundbeloppet utifrin hur stor skolan &r.
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infor terminsstart forlorar i genomsnitt drygt 800 000 kronor per lisar, men har i
princip samma utgifter. Om lokalkostnaderna dras av, eftersom ménga skolenheter
inte direkt belastas av dem, blir skolan av med cirka 670 000 kronor, vilket 4r mer

in en genomsnittlig arslén for en lirare.”

Det som kan vara extra svart for en skolenhet att parera for dr nir det sker storre
och plétsliga forandringar, till exempel vid nyetableringar av fristiende grundskolor
eller nir en existerande fristiende skola utokar sin verksamhet. Vi har intervjuat
rektorer i kommunala grundskolor som beskrivit hur deras verksamhet f6rindrats
avsevirt pa grund av storre férindringar i deras nirhet. Ett exempel kommer frin
en skola i en medelstor svensk stad dir en fristiende skola etablerades precis
bredvid den kommunala skolan, trots att det inte fanns nigot behov av ytterligare
skolkapacitet i det omradet. Cirka 5-10 elever frin varje klass bytte till den
nydppnade skolan, vilket gjorde att den kommunala skolan hade klasser om 16-17
elever. For denna kommun ir det ett for litet antal elever per klass for att det ska g
runt ekonomiskt. Konsekvenserna blev dels att skolan gir med underskott varje ar
(vilket i detta fall birs upp av andra grundskolor i kommunen), dels att skolan fatt
spara in pa sddant som gir att spara in pa — specialinsatser, liromedel, fortbildning
med mera. Till exempel fick skolan dra ned frin tva speciallirare till en. Som ett
resultat upplever rektorn att de har svart att organisera det stod som alla elever har
ritt till enligt lag.®® Fér en kommun med fristiende grundskolor ir det svart att
gora riktade insatser till den utsatta skolan eftersom de inte kan ge den skolan

medel pa andra premisser dn andra grundskolor i kommunen.

4.2.2 Principen om lika villkor medfor en ineffektiv férdelning av
resurser

Principen om lika villkor ger en ineffektiv resurstordelning eftersom kommunens
totala kostnad for sina elevers utbildning kan bli hogre utan att elevantalet 6kar.

I figur 1 illustrerar vi varfér. Vi utgdr hir fran fiktiva belopp i en kommun som valt
att resurssitta dven sina egna skolor med hjilp av en skolpengsmodell. Vi kan se
fran de bidragsbeslut som vi fatt in att kostnader f6r lokaler och undervisning
uppgdr till i genomsnitt cirka 80 procent av utgifterna.®® Vi har i illustrationen
antagit att de fasta kostnaderna, hir definierade som lokaler och undervisande

67 Beloppen ir beriknade utifrin de genomsnittliga kostnader som framgatt av bidragsbesluten
vi fatt in. Kostnaden for en lirarlon dr baserad pa uppgifter fran Liraren: "Lon for lirare 2022:
Sa mycket tjdnar lirare dir du bor”, himtad 2022-05-09. En genomsnittlig lirarlén uppges
dar till 37 543/38 295/39 659 kronor per stadium.

68 Intervjuer.

6 79,77 respektive 79 %, per stadium, beriknat pa ca 100 kommuners uppgifter.
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personal, uppgir till 65 procent av intikterna i utgngsliget. Det som blir 6ver dr
sadant som ska ticka elevhilsa, stédinsatser, fortbildning, lirverktyg och maltider.
Med undervisande personal avser vi klasslirare och dmneslirare, med andra ord de
larare som maste finnas i klassrummet for att det ska bedrivas undervisning.

Skolpengen bestims mot slutet av kalenderéret innan den betalas ut. I vart
hypotetiska exempel startar en ny fristiende skola hostterminen ar ¢ + 1. Under
resterande del av ar t + 1 anvinds den redan faststillda skolpengen, men den
kommunala skolan fir mindre intikter eftersom 200 elever bytt skola. De fasta
kostnaderna ir dock desamma i den kommunala skolan, vilket innebir mindre
pengar over till de rorliga utgifter som skolpengen ska ricka till. Nir ny skolpeng
ska beriknas mot slutet av ar ¢ + 1 har den kommunala huvudmannen firre elever
men inte sd mycket ligre kostnader, vilket resulterar i en hogre
genomsnittskostnad per elev och dirmed en hogre skolpeng — scenario 2.70

Ett annat alternativ 4r att kommunen kriver besparingar pa skolenheterna och pa
sd vis behéller det ursprungliga beloppet — scenario 1.

70 Hir har vi valt ett scenario dir kommunen héjer skolpengen, men inte s mycket att det blir
lika mycket over till 6vrigt per elev som i utgdngsliget. Om det ska uppnds behover
skolpengen hojas ytterligare och den totala skolkostnaden héjs med nistan 40 procent i
jamforelse med utgangsliget. I detta fiktiva exempel méste skolpengen da hojas till 116.25
per elev.
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Figur 1 Exempel pa hur skolpengen och resurserna till skolan kan paverkas av en
nyetablering (ett rikneexempel grundat pa huvudsakligen fiktiva tal)

Ar t-1 Skolpeng beslutas

Skolpeng 100 kr/elev/ar

Ar t Skolpeng faststilld

AOK

i [gmla
Kommunal skola Friskola
1 000 elever 200 elever
Total skolkostnad
Total skolpeng 100 000 kr Total skolpeng 20 000 kr
120 000 kr
65 000 kr fasta kostnader

(15 000 kr lokaler +
50 000 kr undervisning)
35 000 kr till rorligt

Ar t+1 Skolpeng behills

;@

@ Nyetablering

200 elever AN
0| —————————p _—
N 188! frRe
Kommunal skola Friskolor
Vt 1 000 elever Vt 200 elever
Ht 800 elever Ht 200 + 200 elever Total skolkostnad
Total skolpeng vt 50 000 kr Total skolpeng vt 10 000 kr 120 000 kr
Total skolpeng ht 40 000 kr Total skolpeng ht 20 000 kr
25 000 kr till rorligt
Ar t+2 Scenario 1, skolpeng behalls Ar t+2 Scenario 2, skolpeng 110 kr

FONOR mhE 20

) e ferre]

Kommunal skola Friskolor Kommunal skola Friskolor

800 elever 400 elever 800 elever 400 elever

Total skolpeng Total skolpeng Total skolpeng Total skolpeng

80 000 kr 40 000 kr 88 000 kr 44 000 kr

15 000 kr till rorligt 23 000 kr till rorligt
Total skolkostnad Total skolkostnad
120 000 kr 132 000 kr

Kiilla: Riksrevisionen, 2022.
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Om kommunen viljer att behélla sin ursprungliga skolpeng kommer den
kommunala skolan att f4 mindre resurser till rérliga kostnader, bland annat
stodresurser — 15 000 kronor i stillet for 35 000 kronor. Om kommunen viljer att
héja skolpengen, kommer det i stillet att bli en hogre totalkostnad for att ge samma
antal elever i kommunen undervisning. Den fristiende skola som existerade redan
vid ar t far dven den en hogre skolpeng trots att den i virt exempel inte fatt
forindrade forhallanden. Antalet elever som byter skola och fran vilken, samt
kommunens héjning av skolpengen, ir hypotetiska tal med dndamdlet att illustrera
mekanismen bakom det vi ser som en ineffektivitet i finansieringen. Ovanstiende
ir som sagt en illustration pd hur det kan bli, i en situation dir elevunderlaget ir
detsamma under de aktuella ren. Vi vill dock betona att si inte alltid 4r fallet.

I kommuner med ett 6kande elevunderlag kan det vara positivt f6r den kommunala
verksambheten att fristiende skolor etableras. Vi har list atskilliga yttranden fran
kommuner dir de stiller sig positiva till nyetableringar just for att elevunderlaget
okar och en nyetablering gér att kommunen inte behéver bygga nya skolor.

4.2.3 Hemkommunansvaret och elevers valfrihet medverkar till
en ryckig och osiker finansiering som forsvarar
grundskolornas planeringsférutsittningar

Skolpengen medfor en osiker finansiering av grundskolor. Riksrevisionens
bedomning ir att systemet ger vissa skolor svarigheter att géra en langsiktig
planering av bland annat de personalgrupper vars uppgift ir att hjilpa de elever
som ir i mer behov av stod 4n genomsnittseleven.

Eftersom skolpengssystemet ofta innebir en mer eller mindre omedelbar férlust av
intidkter om elever slutar far det konsekvenser for skolornas
planeringsférutsittningar. Som vi diskuterat ovan forsvinner en hel skolpeng nir
en elev slutar, trots att skillnaden i utgifter ar sa liten. Hela skolpengen
aterkommer om en ny elev bérjar ndgon manad senare. Framfor allt f6r skolor som
har ett mer osikert elevunderlag medfor detta en ryckighet i skolenheternas
finansiering, som i sin tur kraftigt forsimrar deras mojligheter till en langsiktig
planering av personalstyrkan.

For att en reduktion av kostnaderna f6r lokaler och undervisande lirare ska vara
mojlig maste det vara hela klasser som férsvinner fran skolan.” Om en hel klass
férsvinner kan en lirare eventuellt sigas upp, samtidigt som skolorna ogirna siger
upp behoriga larare. Vid ndgon enstaka intervju har det framkommit att onyttjade

71 Ett undantag skulle kunna vara om skolan i friga anvint sig av ett tvilirarsystem som de pga.
minskat elevunderlag bestimmer sig for att sluta med.
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delar av skollokalerna ibland kan anvindas till annan verksamhet. P4 s vis belastas
inte skolenheten kostnadsmissigt f6r dem. I de allra flesta fall stir dock skolan kvar
med de lokaler som den hade inledningsvis, dven om den behéver ett klassrum

mindre.

Det idr dock sillan hela klasser som forsvinner. Nir en ny skola etableras i
niromradet kan existerande grundskolor férlora nigra eller méanga elever fran varje
klass. Det vanligaste dr annars att grundskolor férlorar elever till nirliggande
fristdende grundskolor i samband med att elever uppnar den ilder di skolan borjar
ta in dem. Om det finns en populir 4-9 skola i nirheten av en kommunal skola,
visar vara intervjuer att manga elever byter till arskurs 4 dven om de trivs i sin
nuvarande skola. Syftet ir att de vill vara sikra pa att komma in pa den fristiende
skolan till hogstadiet. Det kan fi stora ekonomiska konsekvenser om den
kommunala skolan férlorar elever, men inte tillrickligt manga for att sl ihop
klasser och samtidigt for fa for att fylla klasserna.

Rektorer beskriver att de kostnader som kan justeras ir till exempel utflykter for
eleverna och inkop av nya lirobocker samt andra aktiviteter som gér att avsluta.
Direfter maste personal sigas upp. De forsta som sigs upp ir av naturliga skil de
med visstidsanstillning eller timanstillda. Denna grupp bestar ofta av
elevassistenter. Direfter maste skolan minska kostnaderna f6r 6vrig kringpersonal,
i férsta hand de som inte enligt lag maste finnas pa skolan. Det kan vara personal
som arbetar med rastaktiviteter men ocksd socialpedagoger. Till slut maste
omfattningen pi speciallirare, specialpedagoger, kuratorer etcetera dras ned.
Skollagen stipulerar att sidana resurser ska finnas tillgingliga, men inte i vilken
omfattning.” Den sista personalkategorin att dra ned pa ir klass- och dmneslirare.

Aven fristiende skolor har naturligtvis stora fasta kostnader. Fristiende
grundskolor som inte har k6 och kan ta in nya elever nir andra slutar drabbas pa
samma sitt som en kommunal skola av att elevunderlaget minskar. En fére detta
rektor vid en fristiende skola berittade om nir en annan enskild huvudman
etablerade sig precis pa andra sidan kommungrinsen och den fristiende skolan
tappade nirmare 20 procent av eleverna inom ett halvar. Det finns dven
kommunala skolor som har ett stabilt och kande elevunderlag. Fér dessa skolor ir
systemet med skolpeng relativt problemfritt. Problemen uppstir huvudsakligen for
de skolor som inte har ett konstant och lagom stort inflode av elever.

Flera kommunala utbildningsférvaltningar berittar att de inte far besked om att
eleverna sokt andra grundskolor f6rrian de tackar nej till platsen pa den kommunala

72 2kap. 25 § skollagen.
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skolan, vilket ofta 4r vildigt sent. Manga vardnadshavare behéller dubbla
placeringar till nira inpd skolstarten. Fér grundskolor utan ko ir detta
problematiskt eftersom de inte kan fylla upp de lediga platserna sa sent i
planeringsfasen. Svarigheten med att planera beror dock pa tvd parametrar, dir den
ena ir skolpengen som férsvinner mer eller mindre omgaende si fort en elev
slutar, och den andra ir skolvalet. Elevers moéjlighet att 6nska och byta skola medfor
alltsa svarigheter for huvudminnen.

I viss utstrickning 4r de beskrivna osikerheterna siddant som kan pareras eller tas
hojd for. Nagra av de rektorer for kommunala grundskolor som vi talat med
berittar att de aldrig vagar rikna med att samtliga de elever som de under varen ser
ut att ha nista lisar faktiskt kommer att gi pa skolan, och dirmed medfora
skolpeng. Rektorerna riknar i stillet pa det givna antalet minus nagra stycken per
klass — for att inte std med hogre kostnader 4n vad de har tickning for. En
ytterligare konsekvens av osikerheten i finansieringen f6r skolenheterna ir att
skolledningen inte kan utlova tillsvidareanstillningar. Det férsvarar arbetet med att
rekrytera ritt kompetens for att hjilpa elever i behov av extra stod.

Ytterligare ett problem som maénga férvaltningar och rektorer, men inte alla,
upplever ir att de fristiende grundskolorna ofta attraherar de mest hégpresterande
eleverna. De upplever ocksi att mindre hogpresterande elever atervinder till en
kommunal skola efter nagra veckor eller manader. Andelen elever pa den
kommunala skolan som behéver stod blir ddrmed storre dn i ursprungsliget. Vara
analyser av registerdata visar att elever med lagutbildade forildrar som limnar en
kommunal skola fér att g till en fristiende skola har 35 procent hogre sannolikhet
att komma tillbaka till den ursprungliga skolan 4n andra elever. Elever med
lagutbildade forildrar 4r dven éverrepresenterade nir det giller att ha
atgirdsprogram. Nir det giller elever som limnar fristiende grundskolor &r det
storre sannolikhet for att flickor 4tervinder. Se tabell 4 i bilaga 4.

4.2.4 Regelverket for tillstdnd att starta eller utoka
grundskoleverksamhet medfér en osikerhet om behoven av
skolplatser i kommunen

Riksrevisionens bedomning ir att regelverket kring tillstind att starta eller utoka
skolverksamhet bidrar till férsimrade planeringsforutsittningar pa
huvudmannaniva eftersom det medfér en stor osikerhet kring behoven av
skolplatser i kommunen. Dirutéver bedémer vi att bristande information till
kommunen om utokning av bade arskurser och elevantal i fristiende skolor

ytterligare férsvarar den kommunala skolans planering.
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En osikerhet som upplevs pi central niva ir méjligheten att en fristdende skola
etableras under tiden kommunen uppfér en ny skola for att kunna moéta ett
uppskattat nutida eller framtida behov. Om kommunen enligt sina demografiska
prognoser ser att det inom fem ar behévs en ny grundskola kan den sitta igdng en
process for att planera och bygga en sddan. Samtidigt kan en enskild huvudman
ansoka och etablera en grundskola inom samma upptagningsomride. Om den
fristdende skolan fangar upp en stor del av eleverna som kommunen bygger den
nya skolan f6r, innebir det kraftigt ckade kostnader for kommunen men ett
reducerat antal elever i den nya skolan. Detta ir ett risktagande som ibland far
politikerna att avvakta med beslut.”

I en intervju med en utbildningsférvaltning i en stérre kommun med tilltagande
elevunderlag beskrivs svarigheterna sa hir:

”Nir vi ska planera, vad dr behovet om 5-10 ar? Hur ska vi tinka med
fristdende [skolor], kommer de ha sin ungefirliga andel? (...) Vi maste
hela tiden ha beredskap for att planera [for] lite mer, for det &r inte sikert
att de utokar i samma omfattning [som elevunderlaget 6kar] — dd méste
det komma till nya [fristiende skolor], eller att de utokar [antalet] klasser.
Det ir klart, det har ju en kostnad, det mirker vi. Och vi maste ju i alla
ligen ta emot utifall det 4r ndgon som slutar eller om de [fristiende
skolorna] viljer att gd ner i antalet klasser (...) D4 star vi dir med simre
delningstal (...) Sa det dr en svarighet, definitivt, som blir
kostnadsdrivande — den hir osikerheten.”

I en annan kommun tappade rektorn for en kommunal skola 35 elever fler in
viantat till en fristdende skola som etablerade sig i nirheten:

"Det svéra blir ju nir man har ett elevantal in 6ver sommaren. S3 tappar
man 10 elever i augusti, eller 15, eller 20 eller 35 som jag gjorde i [annan
kommun] en ging nir en ny skola etablerades. Och di har man ju sin
kostym, man har sin personal och di ir det vildigt lite man kan gora.”

73 Intervjuer.
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Nir en fristidende skola fatt tillstdnd att starta fir kommunen information om det,
och skolan ska starta vid borjan av det lisar som inleds tva ar efter godkinnandet.
Om en skola far tillstind for f~9 verksambhet, men viljer att inledningsvis starta
bara 6-9, ligger tillstindet for 6vriga arskurser kvar si att skolan vid ett senare
tillfille kan vilja att utoka sin verksambhet. I vara intervjuer framkommer exempel
pa att kommunen ryktesvigen fatt hora att skolan kommer att 6ppna for ytterligare

arskurser efter sommaren.

4.2.5 Regelverket tillater otydliga redovisningar av
ersittningsnivderna

Riksrevisionen konstaterar att det 4r mycket stor variation i hur bidragsbesluten ser
ut, och att manga av dem ir svara att forstad. Att bidragsbesluten gar att f6rsta for
mottagaren ir nédvindigt fran rittssikerhetssynpunkt och kan dessutom innebira
att onddiga domstolsprocesser undviks. Riksrevisionens bedémning ir att alla
irenden som overklagas till férvaltnings- eller kammarritt medfor stora
administrativa kostnader f6r bada parter i processen. Det ir resurser som under
andra omstindigheter skulle kunna anvindas f6r att 4stadkomma en bittre
maluppfyllelse for eleverna.

Grundbeloppet ska bestimmas fore kalenderérets borjan, men enskilda huvudmin
uppger att det inte alltid sker. Vi har ocksa noterat det i beslut som vi begirt in fran
kommunerna. Ibland kommer budgetbesluten f6rst flera manader in pa det
aktuella kalenderaret. Detta kan paverka planeringsférutsittningarna for savil
kommunala som fristidende skolor. Om en kommun sinker grundbeloppet men
meddelar detta efter att arets férsta utbetalningar gjorts giller det nya beloppet
enbart f6r kommande utbetalningar, dtminstone for de fristiende skolorna. Aven
denna sorts osikerhet kan fa konsekvenser for eleverna eftersom det férsvarar f6r
skolenheterna att géra langsiktiga planeringar och rekryteringar.

I samband med var enkit till kommunerna bad vi om ett bidragsbeslut. Vi har fatt
svar pa enkiten fran 270 kommuner, men inte alla har elever i fristiende
grundskolor, och vissa kommuner har inte inkommit med bidragsbeslut.”
Underlagen har varit av varierande kvalitet och inte alltid vad vi efterfragade.
Sammantaget har vi fatt in 125 beslut som kan bedémas.” En majoritet anger de

74 1 vissa fall har det berott pd missforstind om vad fragan avsag.

75 Ibland har vi fatt in nimndprotokoll om grundbelopp fran utbildningsndmnden eller annat
politiskt organ. Dessa kan inte jimstillas med de bidragsbeslut som skickas ut till de
fristdende skolorna och kan alltsa inte bedomas pd samma sitt. Av besluten framgar ibland
att det i ordinarie utskick medféljer en bilaga med ytterligare information och om vi inte fatt
dven bilagan har vi avstitt frn att bedéma dessa beslut.
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olika kostnadsslagen, dtminstone de tre som alltid ska anges, det vill siga
lokalkostnader, administration och moms. Nigra kommuner har mycket utf6rliga
underlag dir det tydligt framgar vad som ingdr i berikningarna, och ibland dven
vad som faktiskt inte ingar. Nagra kommuner skickar endast ett beslut om
summan per elev som ersitts.

Tabell 4 Andel kommuner som bifogar information i bidragsbesluten

Kostnadsposter Andel kommuner (%)
Samtliga kostnadsposter 52
Enbart lokal, administration, moms 18
Endast peng per elev och ev. nagot av lokal, 7

administration, moms

Enbart grundbeloppet 23

Anm.: Utéver dessa 125 bidragsbeslut som kunde bedémas fick vi in 16 beslut som ndamner
bilagor som inte bifogats och ddrfor inte bedomits.

Vi har gjort en summarisk bedémning av om underlagen ir otydliga, tillrickliga
eller bra. Som tillrickliga underlag har vi bedémt alla de som redovisar samtliga
kostnadsposter, det vill siga det som ska redovisas enligt skolférordningen. Lite
drygt hilften av bidragsbesluten bedéms vara tillrickliga. Som bra har vi bedomt de
underlag som utférligt redovisar hur kostnadsposterna &r framtagna, och i nagra
fall dven vilka utgifter som inte dr inkluderade. Det 4r enbart 4 procent av de
bedomningsbara besluten som vi bedémer som bra.

I samtal med foretridare for enskilda huvudmin framkommer att de upplever att
besluten ofta ir svara att forsta. Det efterfragas en tydlighet i hur kommunen
kommit fram till de budgetposter som redovisas, men 4ven information angdende
vad som inte ingdr. I intervjuerna ges ibland uttryck f6r en undran om kommunerna
egentligen har hégre administrationskostnader 4n de 3 procent som schablonmissigt
liggs pa de 6vriga kostnaderna i grundbeloppet. Det rader ocksé oklarheter om
exakt vilka kostnader kommunerna drar bort frin berikningen sisom
administrationskostnader.

Nagra enskilda huvudmin uppger att utbildningsfsrvaltningen i kommunen
arligen bjuder in dem till méten dir de berittar och gar igenom hur berikningarna
har gjorts, och huvudminnen far da tillfille att stilla frigor. De huvudmin som
berittat om en sddan ordning har oftast inte haft nigra klagomal pa bidragsbesluten
och anger att motena dr uppskattade. Minga drenden 6verklagas dock till
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férvaltningsdomstol. Sedan 2010, nir nuvarande bestimmelser bsrjade tillimpas,
har fler 4n 1 000 6verklaganden provats.”s Pa senare tid har detta blivit svarare
eftersom en ny rittspraxis utvecklats genom tva avgoranden i Hogsta
forvaltningsdomstolen. I domarna slis fast att generella beslut som bara speglar det
kommunala budgetbeslutet och kommunens resursférdelningsmodell inte gar att
prova annat 4n genom laglighetsprévning.””

Om kommunen skjuter till mer medel under lépande budgetir, f6r att den
kommunala grundskoleverksamheten giar med underskott, eller av andra skil, har
de enskilda huvudminnen ritt att {3 motsvarande ersittning. Detta sker inte alltid
per automatik och ibland maéste de enskilda huvudméinnen 6verklaga for att fa de
medel de har ritt till enligt regelverket. Dessa processer kan ta lang tid att avgora,
vilket ibland innebir att enskilda huvudmin far ersittning forst efter att de elever
som genererat skolpengen har slutat pa skolan. Fristiende grundskolor som vi
intervjuat berittar att det forsdmrar mojligheten att planera en optimal utbildning

f6r de elever som genererar ersittningen.

Vi konstaterar att Skolverket sedan 2011 haft ett bemyndigande att utfirda
foreskrifter om hur redovisningen ska se ut.”8 Skolverket har valt att inte utnyttja
bemyndigandet, och har inga underlag till varfér de inte gjort det. Skolverket har
uppfattningen att foreskrifter om format pa redovisningen inte r det som efterfragas,
utan att mélgrupperna ir mer intresserade av sjilva berikningsmodellen.”

4.2.6 Regelverket for lokalkostnadsersittningen ir behiftat med
flera problem

En fristdende skola ska fi ersittning i enlighet med den genomsnittliga
lokalkostnaden fér kommunens elever, sivida inte kommunen bestimt att ersitta
den enskilda huvudmannen enligt faktiska kostnader.80 Vi konstaterar att det finns
tvd uppenbara problem med det sitt som lokalkostnadsersittningen tas fram pa
idag. Det ena ir att kostnaden for samma lokal kan variera stort beroende pa hur
kommunen bokfér sina lokalkostnader. Det andra ir att den totala kostnaden for
lokaler blir hogre i en kommun om ett storre antal elever byter till en annan
huvudman, men inte s manga elever att lokaler kan sigas upp. Den
genomsnittliga kostnaden blir di hogre och de andra huvudminnen far fsljdenligt
en hogre lokalkostnadsersittning.

76 Prop. 2021/22:161, s. 18.

77 HFD 5998-16 och HFD 3918-19.

78 14 kap. 10 § skolférordningen.

79 Mejl fran foretridare for Skolverket, 2022-01-31.
80 14 kap. 6 § skolforordningen.
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Lokalkostnadsersittningen bestims av hur kommunen bokf6r sina
lokaler

I underlagsrapport A ges en beskrivning av dels hur kommuners lokalkostnader
bestims, dels hur olika sitt att bestimma den kan fi effekter pa grundbeloppet till
de enskilda huvudminnen. Som framgar i rapporten kan en kommun péaverka de
lokalkostnader som ligger till grund f6r ersittningen till de enskilda huvudminnen
pa manga vis. Tvd kommuner med likvirdiga lokaler, byggda samma ar och med
samma underhallskostnader kan 4nda ha mycket olika lokalkostnadsersittningar
beroende pa hur kommunerna viljer att hantera och bokféra sina lokaler. Vi kan till
exempel se fran var enkit att tvd grannkommuner i Stockholms lin, med liknande
storlek, struktur och befolkningstithet, har lokalkostnader i varsin dnde av
spektrumet: 11 673 respektive 23 363 kronor per elev och ar (2021).

Det finns enligt skolférordningen en moéjlighet for kommuner att i stillet ersitta
enskilda huvudmin med faktisk kostnad f6r sina lokaler om det finns sarskilda
skil.8! Det finns, lite forenklat, tva anledningar f6r kommunen att gora detta. Den
ena ir om kommunen av nigon anledning, kanske stora nybyggnationer, har
mycket hogre lokalkostnader in vad de enskilda huvudminnen i kommunen har.
Den andra ir om kommunen har relativt 1aga lokalkostnader men ir angeligen om
att en enskild huvudman ska etablera sig, och den senares lokalkostnader ir
betydligt hogre in kommunens. Enligt den enkit som vi skickade ut till
kommunerna ir det forhillandevis fa kommuner som anvinder sig av faktisk
kostnadsersittning f6r lokaler till fristiende grundskolor.82

Om en kommun bestimmer sig for att gora en forindring i hur de bokf6r sina
lokalkostnader kan det fa stora konsekvenser fér skolpengen och alltsd hur mycket
de fristdende skolorna far i ersittning. Till exempel kommer en sinkt internrianta
resultera i sinkt skolpeng.

Flertalet av de kommuner som vi talat med har haft kostnaderna for skollokaler
centralt, vilket innebir att de kommunala skolenheterna inte far medel for att
betala lokalkostnader. De paverkas da heller inte direkt nir lokalkostnader per elev
stiger pd grund av minskat antal elever i de kommunala grundskolorna. Effekten av
en sddan férandring kommer i stillet att belasta kommunen centralt.

81 14 kap. 6 § skolforordningen.
8 Det 4r bara tre kommuner som uppgivit att de anvinder sig av faktisk ersittning men det ir
troligen fler kommuner som anvinder sig av det for enstaka skolor i kommunen.
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Genomsnittskostnad kan ge kommunen 6kad lokalkostnad trots
konstant antal elever

En fristdende skola ska fi ersittning enligt kommunens genomsnittliga
lokalkostnad per elev, men en skola kan sillan dra ned pa befintliga lokalkostnader
sd linge skolan 4r verksam. Om en kommun tappar ett antal elever per drskurs till
en fristiende skola stir den alltsa kvar med samma lokalkostnader som tidigare.
Det ger en hogre genomsnittlig lokalkostnad per elev. Samtidigt maste kommunen
betala en hogre lokalkostnadsersittning for de elever som valt att byta skola.
Dirmed blir den totala lokalkostnaden hogre, trots att elevantalet inte har
férindrats.

I enkitsvaren framgar att kommunernas lokalkostnad som andel av grundbeloppet
ir 8-32 procent med ett snitt pd knappt 19 procent.8? I faktiska belopp ir
variationen 7 130-34 327 kronor med ett snitt pa 16 431 kronor. Data fran
rikenskapssammandraget f6r kommuner visar att lokalkostnaderna for olika
kommuner 2020 varierade fran 7 700 kronor per elev till 48 800 kronor per elev,
med ett medelvirde pa 19 200 kronor.8

4.3  Sarskilda utmaningar f6r sma grundskolor

Manga kommuner viljer att férséka ha grundskolor, framfér allt lagstadieskolor,

i alla sina kommundelar for att pa sa vis erbjuda alla elever en skolplats nira
hemmet. Skolor beligna i glest befolkade omraden ir oftast mindre med sma
klasser, vilket i sin tur innebir hogre kostnader per elev. Detta gor att den totala
kostnaden for kommunens skolverksambhet blir hogre 4n om alla skolor ir beligna
i titorter, vilket i sin tur medf6r en hogre skolpeng.ss Enskilda huvudmin kan ha
andra anledningar till att driva mindre verksamheter. Det kan vara liknande skil
som f6r kommunen, si en enskild huvudman kan vilja att ha en skola i ett glest
befolkat omrade for att den tycker att det ska finnas en skola dir. Det kan till

8 Dessa andelar star f6r ar 2021 och &r beriknade pa grundbeloppet exklusive moms.

84 Viriknade fram lokalkostnader per elev genom att dela kommunernas lokalkostnader som
redovisas i rikenskapssammandraget med antalet elever som gick i de kommunala skolorna
ar 2020. Nir vi delar lokalkostnader med det totala elevantalet i en kommun, ir férdelningen
nagot smalare med variationen 7 700-45 000 kronor per elev och medelvirde 17 300 kronor.
Skillnaderna i belopp mellan enkitsvaren och rikenskapssammandraget kan bero pa flera
saker. En orsak kan vara att vi inte fitt svar fran samtliga kommuner, och inte alltid for ar
2021. Uppgifterna ovan ir baserade pa svar som giller 2021. En annan orsak kan vara
felaktigheter i rikenskapssammandragets tal. Ytterligare en orsak kan vara att beloppen
giller tva olika ar.

8  Det finns en glesbygdskomponent i det kommunala utjimningssystemet som i viss
utstrickning kompenserar kommunerna fér denna 6kade kostnad.
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exempel vara fall dir den kommunala huvudmannen valt att ligga ned den
kommunala skolan men en enskild huvudman di tagit 6ver verksamheten. Det kan
dven vara for att huvudmannen ser férdelar med en mindre verksamhet, dven om

intresset for skolan majliggor en storre verksamhet.

Bade kommunala och enskilda huvudmin bekriftar att de sma skolorna ir svara att
finansiera. Dessa skolor fir ibland olika strukturtilligg utifran sin litenhet, oftast
betingat pa att de 4r beldgna pa landsbygden. Sadana tilligg kan se ut pa olika sitt.
Till exempel i en kommun far skolan ett glesbygdstilligg om 400 000 kronor om
den har maximalt 50 elever. Fér varje elev 6ver 50 riknas 4 000 kronor av tills det
blir 0 kronor i tilligg vid 150 elever. En fristdende skola far tilligg pd samma

premisser.

Under vara intervjuer med utbildningsforvaltningar och skolor fragade vi hur
manga elever det méste vara i en klass for att skolan ska fa en ekonomi i balans.
Det ir stor variation pa dessa svar. En kommun uppgav att det rickte med 14-15
elever for att fa det att gd runt. En annan kommun uppgav att det behévdes

28 elever. Vi har intervjuat ndgra mindre fristiende grundskolor som klarar sig
trots ett vildigt litet elevantal — exempelvis 64 elever totalt i en f-9 skola. Att sadana
sma skolor klarar verksamheten kan bero pd en mingd faktorer. En kan vara att
skolan har mycket laga lokalkostnader. En annan faktor kan vara att
virdnadshavare ibland stiller upp och gor sidant som andra skolor finansierar med
pengar. En liten fristdende skola som inte ingar i ndgon koncern blir tvungen att
klara sig pa de resurser som kommer in i form av grundbelopp per elev samt
eventuella strukturbelopp och tilliggsbelopp. Om den inte klarar det, och inte har
andra medel att tillgd, blir en trolig konsekvens att den maste ligga ned. Pa
kommunnivi brukar det primira vara att grundskoleverksamheten 6verlag inte gar
med underskott, och enstaka skolor som gir med underskott kan kompenseras av
att vissa andra skolor gir med 6verskott. Tjinsteminnen vittnar ibland om att det
finns ett stort motstind bland politikerna mot att ligga ned dessa skolor trots att
det inte finns lagligt reglerat att det méste finnas grundskolor i alla kommundelar.

Ett av syftena med den ursprungliga reformen 1992 var att mojliggéra en méngfald
av skolor avseende inriktning och idgandeform. Med dagens regelverk finns
uppenbarligen méjligheter for mycket sma skolor att 6verleva. Det finns ca 260
fristdende skolor med firre dn 100 elever.8 De sma skolorna vittnar ocksd om att
manga av deras elever ir sddana som valt dem for deras litenhet och efter att ha
misslyckats i den kommunala skolan. Idag 4r manga experter och forskare eniga

86 Fakta om friskolor. Friskolornas Riksforbund. 2022.
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om att de smi sammanhangen 4r viktiga for det stora antal elever med
neuropsykiatriska funktionsnedsittningar som finns i skolan.®” Ett regelverk som
forsvirar f6r de mindre skolorna riskerar att motverka arbetet med att hjilpa dessa
ungdomar att klara den obligatoriska grundskolan.

87 Barnpsykologerna Koncentrationsproblem och medicinering 13 oktober 2021; Kropp och Sjil
Diagnosfeber 8 mars 2022; Uppdrag Granskning Bokstavsbarnen 2021.
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5  Har regelverket for patagliga negativa
foljder och dess tillimpning en
dndamalsenlig utformning?

I detta kapitel granskar vi Skolinspektionens tillstdindsprocess utifrin
bedsmningen av pitagliga negativa f6ljder pa lang sikt. Riksrevisionens bedémning
ir att regelverket for patagliga negativa f6ljder kan behéva fortydligas och
tillimpningen utvecklas.

Detta ir vara overgripande iakttagelser:

e Skolinspektionen utgar i férsta hand fran de exempel som ges i férarbetena
till lagen, vilket gor att dessa i praktiken blir uttémmande och inte
exemplifierande.

e Mpyndighetens beslutsmotiveringar avseende patagliga negativa foljder pa
lang sikt 4r ofta standardiserade, vilket gor det svért att forstd pa vilka
grunder som bedémningen skett.

e Underlaget som inkommer frin kommunerna varierar i kvalitet och

relevans. Skolinspektionen ber sillan om fortydliganden.

e Uppgifter om omfang och placering som finns i huvudmannens ansokan ir
inte bindande. Det kan gora det svart for kommunerna att bedoma effekterna
av en nyetablering.

e Det saknas kunskap om nir en etablering leder till pitagliga negativa foljder
pé lingre sikt eftersom sidana analyser inte gors.

5.1 Regelverket f6r bedomning av patagliga negativa
foljder har utvecklats 6ver tid

Nir Skolinspektionen provar tillstind till nya skolor, alternativt utskning av
befintliga skolor, gors en bedémning av om etableringen kommer medfora
patagliga negativa foljder pa lang sikt for skolvisendet eller eleverna i den kommun
dir skolan ir placerad. I s fall ska inte skolan ges tillstind.8 Lag och férarbeten
uttrycker att foljderna ska vara patagliga och pa lang sikt samt att bestimmelsen

8 2 kap. 5 § skollagen.
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ska anvindas med aterhillsamhet. Det indikerar att det stills hoga krav pa att
negativa foljder ska anses foreligga.®

I prop. 1995/96:200 Fristaende skolor mm inférdes en bestimmelse om att en
huvudman inte ska f3 tillstind om det innebir patagliga negativa foljder for
skolvisendet i den kommun dir skolan ir beldgen. Tvd exempel pd sddana foljder
anges i forarbetena. Det forsta exemplet ir att tillkomsten av en fristidende skola gor
att en landsorts- eller glesbygdskommun tvingas ligga ned en befintlig skola och
avstandet till nirmaste skola avsevirt skar f6r elever i ndgon del av kommunen.?
Det andra exemplet dr att i smd kommuner kan etablering av en fristiende skola
paverka kommunens skolorganisation och medféra betydande kostnadsskningar
som ir bestiende. I en del fall kan inrittandet av en fristdende skola leda till ckade
kostnader pa grund av att skola bedrivs i mindre effektiv omfattning med lagt
kapacitetsutnyttjande. Overkapaciteten kan i vissa fall best4 pa ling sikt till exempel
i det fall en fristdende skola bildas av en kommunal skola som ska avvecklas. I
sadana fall motverkas kommunens anstringning att uppritthélla en effektiv
skolorganisation vilket minskar resurserna for évriga elever.9

I forarbetena framkommer att det ir ligeskommunen som ska péavisa patagliga
negativa foljder.”2 Samtidigt ska Skolinspektionen gora en helhetsbedémning av
om det foreligger patagliga negativa foljder samt en bedémning utifran de underlag
som finns i ett drende.” Beddmningen forutsitts vara saklig och opartisk och ett vl
motiverat beslut ska limnas.%

Ar 2010 skrevs det in i skollagen att elevperspektivet ska beaktas och att patagliga
negativa foljder ska vara pa ling sikt. I den proposition som foregar lagen
exemplifieras elevperspektivet som elevers moijlighet att vilja skola. Det tydliggors
iven att en helhetsbedomning ska goras.”

8 2kap. 5 § skollagen; prop.2009/10:157, bet. 2009/10:UbU22, rskr 2009/10:322; prop.
1995/96:200, s. 79, bet. 1996/97:UbUA4, rskr 1996/96:385.

%  Prop. 1995/96:200, s. 53, bet. 1996/97:UbU4, rskr 1996/96:385.

9 Prop. 1995/96:200, s. 53, bet. 1996/97:UbU4, rskr 1996/96:385.

92 Prop. 1995/96:200, s. 60, bet. 1996/97:UbU4, rskr 1996/97:385.

9 Prop. 2009/10:157, s. 23, bet. 2009/10:UbU22, rskr 2009/10:322.

9 5,23 och 32 {f férvaltningslagen.

%  Prop. 2009/10:157, s. 21, bet. 2009/10:UbU22, rskr 2009/10:322.
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5.2 Utveckling av antalet ans6kningar och beviljanden

Utvecklingen av ansskningar och start av grundskolor sedan 2010 framgar i

tabell 5. De sista tva kolumnerna ir himtade fran Skolinspektionens
etableringskontroll och dr en uppskattning av hur manga skolor som startade inom
tva ar.% Forst 2018 borjade Skolinspektionen stilla villkor i sina tillstdnd pi att
godkinnandet forfaller om inte utbildningen startat senast vid borjan av det lisar
som infaller tvi ar efter godkinnandet.”

Tabell 5 Antal ansokningar (andel i kolumn 4) och startade grundskolor m.m.

Ansoékningsar Ansékningar  Godkinda Andel Startatinom Startat efter
godkinda tviar merin tva
(%) ar

2021 88 37 42
2020 49 18 37 15 0
2019 43 19 44 11 0
2018 51 7 14 9 6
2017 59 15 25 12 1
2016 115 35 30 28 3
2015 88 28 32 30 4
2014 111 34 31 31 1
2013 153 25 16 23 0
2012 159 50 31 35 1
2011 267 84 31 27 1

2010 226 80 35

Totalt 2010-2021 1409 432 31

Kalla: Skolinspektionens statistik, akter éver godkdnnanden och etableringskontroller. Egna
bearbetningar.

%  Det fsrekommer fler 6ppnade dn godkinda skolor for vissa dr. Skolinspektionen ger tva
mojliga férklaringar. Dels att skolor som godkints fére 2018 kunnat starta senare 4n inom tva
ar, dels att 6verklaganden kan leda till att skolan far beslutet om godkinnande senare 4n
diarienumret ger sken av (mejl fran féretridare f6r Skolinspektionen, 2022-06-09).
Skolinspektionen kontrollerar inte 16pande vilka skolor som 6ppnar utan skattar antalet
dppnade skolor utifran hur manga etableringskontroller som gors.

97 Mejl fran foretridare for Skolinspektionen 2022-03-22 samt kommentar i samband med
faktagranskning 2022-05-30.
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5.3 Handliggning av drenden avseende patagliga
negativa f6ljder kan vara komplicerad

Skolinspektionen gér sin bedémning utifran lagen, lagens forarbeten och den
praxis som framkommit genom de domar som meddelats. Bedémningarna gors av
tillstindsenheten som bestir av handliggare och beslutsfattare. I intervjuer
beskriver handliggare att de har det stéd som de behéver och att det kollegiala
sambedémningsarbetet fungerar vil. Efter var genomgang av regelverk, akter och
intervjuer framstar vissa avvigningar som svirare 4n andra att gora. Det giller
framfér allt avvigningen mellan effekter pa de elever som gar kvar i den
kommunala skolan och de som viljer att soka sig till den nya skolan. Det kan ocksa
handla om att tolka ett otydligt yttrande fran en kommun. Skolinspektionen ska
viga in alla underlag i ett drende och det framgar av regelverket att elevperspektivet
ska vigas in vid bedémningen av patagliga negativa f6ljder pa lang sikt.
Forarbetena ger dock inte en tydlig vigledning om hur elevperspektivet ska vigas
in pa lang sikt. I prop. 2009/10:157 stir att elevens moijlighet att vilja skola ska
vigas in. Ett annat exempel som ges i proposition 1995/96:200 ir om en elev far
lingre resvig till skolan.

Skolinspektionen arbetar pi flera sitt for att na en enhetlig hantering i drenden.
Det framkommer i intervjuer att svara stillningstaganden diskuteras i grupp med
alla handliggare vid tillstindsenheten en ging per vecka samt vid regelbundna
moten med myndighetens jurister. Handldggare och beslutsfattare arbetar

gemensamt genom hela 4rendet.

5.3.1 Skolinspektionen haller sig till de exempel som lagstiftaren
lamnat

Skolinspektionen haller sig mycket nira de exempel som férarbetena ger. Det
framkommer i intervjuer med myndigheten och av de styrdokument® och akter
som vi har tagit del av.

Vi hittar inte nagot fall av avslag pa grund av patagliga negativa foljder under
tidsperioden for var aktgranskning (2017-2020) dir Skolinspektionen utgir frin en
annan situation in de exempel som anges i férarbetena. Fa drenden om patagliga
negativa foljder har tagits upp i kammarritterna och inget drende har tagits upp av
Hogsta forvaltningsdomstolen. Ett fall dir kommunen anférde segregation som en
pataglig negativ foljd pa lang sikt har provats i kammarritt. Ritten avslog
kommunens yrkande men skrev i sina domskal att det 4r mojligt att tolka lagen

9%  Praxissamling fran Skolinspektionen som inkom 2022-02-10.
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som att 6kad segregation pa lang sikt kan bedomas som en pétaglig negativ f6ljd av
en skolas etablering.”

Skolinspektionen haller sig till de exempel som ges i férarbetena och det ir frimst
dessa som provas i domstolar. Riksrevisionen bedémer att det riskerar att leda till
att ett snévt utrymme for tillimpning och praxis utvecklas. Férarbetenas exempel
blir i praktiken uttémmande och inte exemplifierande.

5.3.2 Tydlig motivering av beslut avseende patagliga negativa
foljder saknas i manga fall dar tillstind ges

Vi har gatt igenom besluten i samtliga drenden dir en skola beviljades tillstind
2017-2020 samt drenden dir patagliga negativa f6ljder bedomts foreligga under
samma tidsperiod. I méinga beslut dir tillstind att 6ppna en fristiende skola ges,
anges samma overgripande skrivning dir det inte framgar tydligt hur eller pé vilka
grunder som Skolinspektionen har fattat sitt beslut.1® Ett myndighetsbeslut som
kan antas paverka nigons situation pi ett inte obetydligt sitt ska innehalla en
klargsrande motivering, enligt forvaltningslagen. En sidan motivering ska
innehilla uppgifter om vilka foreskrifter som har tillimpats och vilka
omstindigheter som har varit avgérande for beslutet.10! Beslutet som
Skolinspektionen fattar i dessa drenden berér inte bara ansskande huvudman utan
ocksd ligeskommunen. Den standardskrivning som Skolinspektionen anvinder
innehaller hanvisning till regelverket, men Riksrevisionen bedomer att det dr svart
att forstd vilka omstindigheter som har varit avgérande for att Skolinspektionen
bedomt att patagliga negativa f6ljder inte foreligger.

5.4 Underlagen infor beslut varierar i kvalitet

Nir en fristdende skola har ansokt om att etablera sig uppmanas ligeskommunen
att inkomma med ett remissvar. Forarbetena anger att det 4r kommunen som ska
visa att patagliga negativa foljder foreligger pa lang sikt.02 Skolinspektionen ska
sedan gora en saklig och opartisk provning utifrdn de underlag som finns i ett
irende.13

99 Kammarritten i Stockholm, dom 2018-02-13, mal nr 3421-15.

100 ”Vid bedémningen av om utbildningen innebir patagliga negativa f6ljder har
Skolinspektionen tagit hinsyn till antalet elever i kommunen, antalet kommunala skolor
samt uppgifter i kommunens yttrande.” (Taget fran t.ex. dnr 2020:126).

101 32 § forvaltningslagen.

102 Prop. 95/96:200, bet. 1996/97:UbU4, rskr. 1996/97:385.

103 5 § forvaltningslagen; prop. 2009/10:157, bet. 2009/10:UbU22, rskr 2009/10:322.
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Skolinspektionen skickar ut en remiss till den berérda kommunen och uppmanar
den att inkomma med en analys av vilka ekonomiska, pedagogiska och
organisatoriska konsekvenser som etableringen av en friskola far pa lang sikt.
Myndigheten patalar att 1ang sikt betyder 5-6 ar. Det nimns inte specifikt att
elevperspektivet ska beaktas i yttrandet.1* Det framgar inte heller tydligt i
remissmissivet att det ir kommunen som har ansvar for att pavisa patagliga
negativa foljder pa ling sikt. Kommunen ska ocksa limna en befolkningsprognos
for elever i kommunen, en sammanstillning av samtliga kommunala och
fristdende grundskolor samt en karta som tydligt visar placeringen av samtliga
skolor.

I de flesta fall kommer kommunerna in med ett yttrande. Om de inte inkommer
alls kontaktas de av Skolinspektionen. Kommunerna ir enligt nuvarande
bestimmelser inte skyldiga att inkomma med ett yttrande 6ver vilka eventuella
konsekvenser en etablering av en fristdende skola far f6r ligeskommunen.

De kommunala yttranden som utredarna pa Skolinspektionen har att ta stillning
till 4r heterogena. Det dr f3 kommuner som gor ett tydligt stillningstagande dir de
uttrycker att etableringen kommer att {3 patagliga negativa féljder pa lang sikt samt
konkret pavisar detta. Detta framkommer i var aktgranskning. Fler yttranden
innehiller diremot skrivningar om negativa féljder som kan komma att uppsti pa
lang sikt. Ibland bestar yttrandet enbart av ett stillningstagande. Ibland bestir det
av ett tjinstemannayttrande med fakta och ett beslut frin en politiskt ssmmansatt
nimnd. I intervjuer med kommuner har det framkommit exempel pa att
tjinsteminnen i sin beskrivning av pitagliga negativa f6ljder tar hinsyn till den
politiska majoritetens uppfattning och formulerar sig s att beslutsfattarna antar
skrivelsen. Ibland ir yttrandena inte tillrickligt tydliga och konkreta for att
Skolinspektionen ska kunna bedéma om patagliga negativa f6ljder pa lang sikt
foreligger, trots att kommunen nimner negativa féljder. Skolinspektionen ber
endast i undantagsfall om fortydliganden. Riksrevisionen bedémer att det ir viktigt
att Skolinspektionen har saklig, enhetlig och tillricklig information fran
kommunerna avseende patagliga negativa foljder. Det behovs for att bedsmningen
ska bli likvirdig oavsett vilken enskild huvudman som anssker och vilken
ligeskommun det giller.

1o+ Remissmissiv inkommit fran Skolinspektionen, 2022-02-10.
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Var aktgranskning visar att Skolinspektionen i fem irenden mellan 2017 och 2020
har bedémt att en etablering medfor patagliga negativa f6ljer pa lang sikt. I fyra
irenden ir detta en av flera avslagsgrunder, och i ett av de fem drendena var
patagliga negativa foljder den enda avslagsgrunden. Det senare fallet blev
overklagat av huvudmannen och dndrades i kammarritten som bedomde att
patagliga negativa foljder inte férelag.’%s Om drendet uppenbart faller pi nigon av
de bedomningsgrunder som avser huvudmannens ekonomi eller limplighet provas
inte alltid frigan om pétagliga negativa fsljder.

Kommunens yttrande ir centralt for att kunna bedéma om patagliga negativa
foljder ska anses foreligga. Det framkommer i bade intervjuer med
Skolinspektionen och i genomgangen av akter, och det 4r dven det som regelverket
patalar. Om kommunen anfor patagliga negativa féljder pekar akterna och
intervjuerna pi att Skolinspektionen gor en bedémning av om kommunens
yttrande &r tillrickligt tydligt i det enskilda fallet for att pavisa pitagliga och
konkreta negativa foljder pa lang sikt. Om kommunen ir positiv eller endast
overgripande nimner olika aspekter av en etablering bedémer Skolinspektionen i
regel att det inte foreligger patagliga negativa foljder, enligt intervjuer och akter.
Det framkommer dock att Skolinspektionen skulle kunna géra en annan
bedsmning dn kommunen om det exempelvis skulle framkomma patagliga

negativa foljder av det 6vriga material som kommunen ska skicka in.

Huvudmannen som anséker om tillstdnd ska inkomma med det underlag som
krivs i ansokningsblanketten, diribland var i kommunen skolan ska vara placerad.
Om de inte kan inkomma med en handling ska de limna skil for detta.106
Skolinspektionen begir utover yttrandet ocksé in en karta frdin kommunen 6ver var
den tilltinkta skolan ska vara placerad i férhillande till nuvarande grundskolor
samt en befolkningsprognos for den aktuella malgruppen av elever.

Skolinspektionen uppger att de inte kriver att huvudmannen 6ppnar skola pa den
plats som angivits i ansékan. De har inte heller mojlighet att kriva att skolan har
det antal elever som den sokt tillstand for.2o” Tillstinden ges fér den kommun som
skolan ska 6ppna i samt anger vilka drskurser som skolan far anordna.10
Huvudmannen har inte alltid en lokal firdig men brukar ange omradet som de
avser att dppna 1.1 Riksrevisionen bedémer att det kan paverka kommunens

105 Kammarritten i Stockholm, dom 2021-04-22, mal nr 6480-20.

106 11 § Skolinspektionens foreskrift 2011:154.

107 Prop. 2009/10:165, s. 244, bet. 2009/10:UbU21, rskr 2009/10:370-1.

108 Prop. 2009/10:165, s. 244, bet. 2009/10:UbU21, rskr 2009/10:370-1.

109 Detta framgar av Riksrevisionens genomgéing av 36 skolor som beviljades tillstind 2018-2020
och sedan genomgick etableringskontroll for att starta.
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moijlighet att bedéma patagliga negativa foljder pa lang sikt om de inte med
sikerhet vet i vilket omréade en skola kommer att 6ppna. Det kan ocksa vara svart
for Skolinspektionen att gora en relevant bedomning av patagliga negativa foljder
nir savil elevantal som skolplacering kan ha férindrats nir skolan vil 6ppnar. Vid
en jimforelse av vad huvudmannen angivit i sin ansékan och var man sedan
Oppnat kan vi dock konstatera att det i praktiken inte férefaller vara speciellt vanligt
att grundskolor 6ppnar pa andra stillen 4n vad de angivit i ansékan.!¢ Friskolornas
riksforbund pétalar i en intervju att det kan vara svart for en huvudman att hinna
starta inom tva ar. Om en ny huvudman ska bygga lokaler kan till exempel bygglov
dra ut pa tiden och orsaka férseningar.

5.4.1 Kunskap saknas om patagliga negativa foljder pa lang sikt

Skolinspektionen ir enligt skollagen dlagda att vid etablering av en ny skola gora
tillsyn, en s kallad etableringskontroll.""" Den gérs samma ar som skolan ska
starta. [ tillsynen granskas en mingd itaganden fran huvudmannens sida. Bland
annat omfattar tillsynen att huvudmannen som ansokt ocksd ir den som ska
bedriva verksambheten i skolan, att rektorn har den pedagogiska kompetens som
krivs, att det finns behoriga lirare och att det finns dndamalsenliga lokaler.

Etableringskontrollen omfattar inte patagliga negativa f6ljder eftersom den gors
innan skolan har startat och de eventuella patagliga negativa f6ljderna pa lang sikt

innu inte kan ha intriffat.

Det saknas dock kunskap om nir det uppstir patagliga negativa foljder pa lang sikt.
Riksrevisionen bedomer att analyser av detta slag kan ge ett underlag for att
utveckla interna processer och kunskap om i vilka fall som det kan foreligga risk for
patagliga negativa foljder pa lang sikt.

110 Detta framgar av Riksrevisionens genomgéing av 36 skolor som beviljades tillstind 2018-2020
och sedan genomgick etableringskontroll for att starta.
m 26 kap. 9 a § skollagen.
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6  Har regeringen och Skolverket utvirderat
regelverket och har regeringen vid behov
vidtagit atgiarder och informerat
riksdagen?

I det hir kapitlet gor vi en 6vergripande genomging av hur regeringen och
Skolverket har f6ljt upp regelverket f6r ersittning till fristiende skolor sedan det
infordes. For en mer ingdende historiebeskrivning av regelverkets framvixt och
utveckling, se bilaga 1.

Vi bedomer att regeringen och Skolverket i stort har fullgjort sitt
uppfoljningsansvar, si till vida att de tagit fram utredningar och rapporter om
regelverkets funktionalitet. Granskningen visar att regeringen i viss utstrickning
har anvint utvirderingarna till att utveckla sin styrning av resursfordelningen inom
grundskolan, exempelvis i form av att féresla ny lagstiftning om bidragsvillkor for

fristidende skolor.
Detta ir vara overgripande iakttagelser:

e Regeringen och Skolverket har gjort regelbundna uppféljningar av
resursfordelningen inom grundskolan och bidragsvillkoren for fristiende

skolor.
e Regeringen och Skolverket har inte gjort kontinuerliga uppfoljningar av hur

effekter av skolpengssystemet har paverkats av den kraftigt kande andelen
elever i fristiende grundskolor.

e Regeringen har inte hérsammat Skolinspektionens 6nskan om
fortydliganden gillande regelverket for patagliga negativa f6ljder vid
nyetableringar av fristiende skolor.

e Regeringen har informerat riksdagen om potentiella problem och féreslagna
atgirder avseende resursférdelningen inom grundskolan.

6.1 Regeringen och Skolverket har f6ljt upp
bidragsvillkoren for fristiende skolor

Regeringen och Skolverket har vid flera tillfillen foljt upp och utvirderat

ersittningen till enskilda huvudmin inom grundskolan och villkoren for

etableringen av fristdende skolor. Det har framst gjorts genom att regeringen
tillsatt statliga utredningar, men dven Skolverket har utvirderat systemet —
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bade efter regeringsuppdrag och pi eget initiativ. Nedan foljer en del av de direktiv

och uppdrag om att f6lja upp och utreda resursférdelningen och

tillstindsprévningen som regeringen limnat samt de utvirderingar som Skolverket

gjort:

1995: Hur kommunernas inflytande i tillstindsgivningen kan stirkas.!12

1997: Resursfordelningens effekter for fristdende grundskolor, kommuner
och elever i behov av sarskilt st6d.!13

2003: Skolverkets rutiner och metoder vid prévning av ansskningar om
godkinnande och ritt till bidrag for fristdende skolor.14

2004: Om den tkade andelen elever i fristiende grundskolor paverkat

kommuners kostnader.11s

2005: Forslag pa forindringar i regelverket angiende provning och bidrag f6r
fristaende skolor.116

2006: Viss lagstiftning avseende bidrag till fristiende skolor, med bakgrund

mot utvecklingen av koncernskolor.117

2007: Hur lika villkor mellan kommunala och enskilda huvudmin kan
forstirkas, hur kommunernas inflytande i tillstindsgivningen kan minskas
samt hur tillstindsfsrfarandet och kommunernas bidrag till fristdende skolor
kan bli mer transparent.!8

2009: Om kommuners resursférdelning inom grundskolan i tillricklig
utstrickning sker efter forutsittningar och behov. 119

2011: Faktorer i resursfordelningen som negativt kan paverka alla elevers ritt
till likvirdig utbildning.120

2012: Hur skolhuvudmin och enskilda skolor anpassar resursférdelningen
till elevers olika behov.12!

112
113
114

115

116

117

118
119
120
121

Dir. 1995:16.

Dir. 1997:55.

Regeringsbeslut U2003/2369/S.

Skolverket, Vad kostar de fristaende grundskolorna? — en studie om fristdende grundskolor och
kommunernas kostnader, 2004.

Regeringsbeslut U2005/7766/G.

Dir. 2006:3. Efter valet 2006 aterkallade den nya regeringen utredningen (regeringsbeslut
U2006/7296/G).

Dir. 2007:33.

Skolverket, Resursfordelning utifran forutsittningar och behov? Rapport 330, 2009.
Regeringsbeslut U2011/4380/S.

Regeringsbeslut U2012/5830/S.
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e 2014: Bestimmelser om berikning av och beslut om bidrag till fristiende
skolor, i syfte att sikerstilla lika villkor mellan kommunala och enskilda

huvudmin.122

e 2018: Resurstilldelningen inom skolan i syfte att 6ka utbildningens
likvirdighet.123

Ovanstiende forteckning!? visar att manga aspekter av regelverket har f6ljts upp av
regeringen och Skolverket. En s6kning i Regeringskansliets diarium visade att
regeringen inte limnat nagot uppdrag till Skolverket om att folja upp ersittningen
till enskilda huvudmin inom grundskolan eller villkoren fér etableringen av
fristdende skolor sedan 2012. Regeringen har diremot tillsatt tva statliga
utredningar som berér regelverket kring skolpengen, 2014 och 2018.

6.1.1 Regeringen och Skolverket har inte kontinuerligt f6ljt upp
kommuners ckade kostnader till f6ljd av skolpengssystemet

Vi konstaterar att regeringen, efter tidiga iakttagelser om ett kostnadsdrivande
regelverk for ersittningen till fristdende skolor, inte fortsatte att folja utvecklingen
av hur effekter av skolpengssystemet paverkats av den kraftigt 6kande andelen
elever i fristiende grundskolor sedan slutet av 1990-talet. Det har lett till bristande
kunskaper om hur forindringar i andelen elever i fristdende skolor paverkar
kommunernas totala kostnader f6r sin skolverksamhet.

Nir prop. 1995/96:200 Fristdende skolor m.m. beslutades i oktober 1996 inférdes
bestimmelsen om att bidrag "skall ges enligt samma grunder som tillimpas fér
kommunens egna grundskolor utifrin skolans 4dtagande och elevernas behov”.
Regeringen bedémde att kommunen inte skulle fa 6kade utgifter pd grund av
propositionens forslag, och att det dirfor inte behdvdes nigon justering i enlighet
med den kommunala finansieringsprincipen.'?s Regeringen beslutade genom dir.
1997:55 om att f6lja upp det ekonomiska utfallet av den nya lagstiftningen, vilket
foljaktligen gjordes i SOU 1999:98. Kommunerna uppgav att det nya systemet var
dyrare. 77 procent av de fristiende skolorna hade fatt hogre bidrag per elev till fsljd
av de nya reglerna och medelvirdet for de héjda bidragen var 8,7 procent.
Utredningen konstaterade dock att "eftersom det endast 4r nagra fa procent av

122 Dir. 2014:126.

123 Dir. 2018:71.

124 Forteckningen ir inte en uttémmande lista 6ver alla uppféljningar som gjorts av regeringen
och Skolverket.

125 Prop. 1995/96:200, s. 57, bet. 1996/97:UbU4, rskr. 1996/97:385.
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kommunens grundskoleelever som gér i fristiende skolor blir kommunens

extrakostnad mycket liten”.126

Aven Skolverket undersokte i en rapport fran 2004 sambandet mellan den skande
etableringen av fristiende grundskolor och kommunens genomsnittliga kostnad
per elev i grundskolan. De fann att en 6kad andel elever i fristiende grundskolor
kan leda till savil skade som minskande kostnader f6r kommunerna. I de tre
kommunerna i landet med stérst andel elever i fristiende skolor vid tidpunkten for
undersokningen'?” hade ckningen av antalet elever i fristiende skolor lett till en
okning av kostnaden per elev. I 6vriga kommuner!? i landet fann man att en
okning av andelen elever i fristiende grundskolor hade samband med en

minskning i kostnaden per elev.12

Lisdren 1999/2000 till 2021/2022 skade andelen elever i fristdende grundskolor
fran 3,4 procent till 16,1 procent, och andelen skolenheter med enskild huvudman
dkade fran 7,3 procent till 17,5 procent.!3° Det har dven sedan slutet av 1990-talet
skett visentliga forindringar i villkoren och formerna f6r kommunernas ersittning
till enskilda huvudmin.13! Var bedémning ir att detta motiverar regelbundna och
mer ingdende uppfoljningar av vilka effekter systemet har pd kommuners
kostnader. Fortsatta uppfoljningar hade varit lampliga i syfte att bedéma om nagon

finansieringslésning borde ha tritt in for att hantera kommuners merkostnader.132

126 SOU 1999:98, s. 65.

127 Stockholm, Goteborg och Malmé.

128 P3 aggregerad niva.

129 Skolverket, Vad kostar de fristdende grundskolorna? — en studie om fristaende grundskolor och
kommunernas kostnader, 2004, s. 17.

130 Skolverket, ”Sok statistik”, Sveriges Officiella Statistik, statistik pa riksnivd, Tabell 3.1 A Skolor
och elever lisaren 1995/96 — 1999/2000 och Skolenheter och elever liasaren 2016/17-2021/22,
hiamtad 2022-04-20.

131 Se t.ex. prop. 2008/09:171, bet. 2008/09:UbU13, rskr. 2008/09:280.

132 Det 4r ingen sjilvklarhet att den kommunala finansieringsprincipen hade varit en limplig
16sning pa de eventuella 6kade kostnader som skolreformerna medfért. Som Riksrevisionen
papekat i sin granskning av om den kommunala finansieringsprincipen tillimpas
indamalsenligt 4r reformkostnader sillan konstanta over tid (Riksrevisionen, Den
kommunala finansieringsprincipen — tillimpas den dndamdlsenligt?, 2018, s. 65). Nir det giller
de lagstadgade bidragsvillkoren till fristdende skolor finns det en risk for att ersittningsnivaer
som beslutats till exempel i slutet av 1990-talet eller bérjan av 2000-talet inte hade motsvarat
kommuners merkostnader 6ver tid, eftersom andelen elever i fristiende skolor sedan dess
har ¢kat kraftigt. En enhetlig per-capita-ersittning till alla landets kommuner skulle sannolikt
inte heller motsvara skillnaderna i merkostnad mellan kommuner, eftersom andelen elever i
fristdende skolor varierar och det i en del kommuner inte finns fristiende skolor
dverhuvudtaget.
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Regeringen har nyligen tagit stillning till vissa aspekter av skolhuvudmins
kostnader som foljer av skolpengssystemet. I SOU 2020:28 argumenteras det for att
det nuvarande bidragssystemet innefattar vissa kostnadsdrivande faktorer for
kommuner och att systemet bland annat inte tar hinsyn till kommunernas
merkostnader fér variationer i elevunderlag. Regeringen lade i mars 2022 fram en
proposition!??, som i linje med SOU 2020:28 foreslog att kommuner ska gora ett
avdrag for sina merkostnader vid berikning av det grundbelopp som betalas i
ersittning till fristiende skolor. 13 Propositionen avslogs av riksdagen den 8 juni
2022.1%

Som vi redogjort f6r i avsnitt 6.1 bedémer vi att regeringen i stort har foljt upp
resursfordelningen inom grundskolan. Var bedémning ir emellertid att
regeringarna sedan 1998 saktfirdigt hanterat iakttagelserna om kommuners
merkostnader till f6ljd av skolpengssystemet. Vi bedomer att uppféljningar borde
ha gjorts kontinuerligt i takt med den 6kande andelen elever i fristdende skolor, i
syfte att undersoka kommuners eventuella kostnadsférindringar till f6ljd av detta.

6.2 Regeringen har inte métt Skolinspektionens 6nskan
om foértydligande

Skolinspektionen tog redan 2010 upp problem med de delar av skollagen som ror
godkinnande av en enskild som huvudman. I en skrivelse till regeringen menar
Skolinspektionen att man ir angeligen om att ta upp ett antal frigor om
regelverket for pitagliga negativa f6ljder. Skolinspektionen ber i skrivelsen om en
oversyn och ett fortydligande av regleringen av patagliga negativa foljder for elever
och kommuner. Bland annat anfor Skolinspektionen att svirigheter i bedémningen
av patagliga negativa f6ljder uppstir eftersom huvudminnens elevprognoser vid
ansokan inte dr bindande. Skolinspektionens bedémning av potentiella patagliga
negativa foljder bygger delvis pa den elevprognos som enskilda huvudmin
inkommer med vid ansgkan. Att det inte finns nigon 6vre grins for hur minga
elever en fristdende skola fir ta emot om den godkinns — oavsett vad
huvudmannen anger for elevprognos vid ansdkan — innebir att den
helhetsbedémning som Skolinspektionen gor kan bli missvisande och sakna virde.
Detta innebir, enligt Skolinspektionen, att rittstillimpningen i vissa avseenden blir

osiker.136

133 Prop. 2021/22:161.

134 SOU 2020:28, s. 528, prop. 2021/22:161, s. 37.

135 Prop. 2021/22:161, bet. 2021/22:UbU32, rskr. 2021/22:362.

136 Skolinspektionen, Angaende regleringen om patagliga negativa fsljder, 2010.
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Enligt Utbildningsdepartementets minnesanteckningar frin myndighetsdialoger
med Skolinspektionen férdes inga samtal om patagliga negativa fsljder under
tidsperioden 2009-2020.137 I ett samtal mellan Regeringskansliet och
Riksrevisionen framgick det att Skolinspektionen fick direktiven for
Friskolekommittén pi remiss infér att de skulle beslutas. Skolinspektionen
limnade da synpunkten att kommittén borde ta upp fragan om patagliga negativa
foljder. Regeringen tog den 14 juli 2011 beslut om direktiv dir denna synpunkt inte
hérsammades och avslutade dirmed drendet avseende Skolinspektionens

skrivelse.138

I Skolkostnadsutredningens betinkande Det stimmer! Okad transparens och mer lika
villkor'®® ges ett forslag pa tilligg i skollagen gillande regleringen av patagliga
negativa foljder. I mars 2022 lade regeringen fram en proposition som bland annat
foreslar forindringar avseende pétagliga negativa féljder och som delvis
overensstimmer med utredningens betinkande. I propositionen skriver regeringen
att det ska "fortydligas i skollagen att Statens skolinspektion vid bedémningen av
om en etablering av en fristiende skola eller en ny utbildning vid en fristdende
skola skulle innebira patagliga negativa f6ljder sirskilt ska beakta att alla elever har
ritt till en likvirdig utbildning”. Propositionen avslogs i riksdagen.
Riksrevisionens bedémning ir att den foreslagna justeringen inte till fullo beaktar
de problem som beskrivs i granskningens kapitel 5.

6.3 Regeringen har informerat riksdagen

Granskningen visar att regeringen har informerat riksdagen om potentiella
problem med resursfordelningen inom grundskolan och féreslagit atgirder. Var
genomgang av budgetpropositioner fran 1991-2021 visar att flera sittande
regeringar har aviserat tillsittandet av statliga utredningar pa omréidet. Regeringen
har ocksé aviserat planerade forindringar som rér den kommunala ersittningen till

fristdende skolor.141

137 Det saknades protokoll f6r 2015 och 2020.

138 Tjinsteanteckning efter samtal med Utbildningsdepartementet, 2022-02-25.

139 SOU 2016:66.

140 Prop. 2021/22:158, s. 97, bet. 2021/22:UbU33, rskr 2021/22:406.

141 Se t.ex. prop. 2001/02:1, UO 16, s. 28, 67; prop. 2003/04:1, UO 16, s. 42; prop. 2006/07:1,
UO 16, s. 95; prop. 2007/08:1, UO 16, s. 114; prop. 2011/12:1, UO 16, s. 102; prop. 2013/14:1,
UO 16, s. 64; prop. 2014/15:1, UO 16, s. 172.
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I budgetpropositionerna har regeringen informerat riksdagen om bland annat:

e problem som rér bidragsvillkoren f6r ersittning till fristiende skolor
e kommuners berikningsunderlag for ersittning till fristdiende skolor
e momsersittning till fristiende skolor

o Dbristande mojligheter for fristiende skolor att genom forvaltningsbesvir

overklaga kommunernas beslut om ersittning
e Dbristande socioekonomisk omférdelning av resurser
e att differentieringen av resurser mellan skolor inte ir tillricklig
e Overetablering av fristiende skolor

e Dbristande kommuninflytande i tillstindsprocessen fér etablering av
fristdende skolor.

Dirutover har flera propositioner som rér grundskolans finansiering lagts fram i
riksdagen och behandlats i utbildningsutskottet.12 Riksrevisionen bedémer att
regeringen dven pa dessa sitt informerat riksdagen om uppfattade problem och har
foreslagit atgirder. Regeringen har iven i ett fatal skrivelser till riksdagen
informerat om potentiella problem gillande resursférdelningen inom
grundskolan.143

142 Se t.ex. prop. 1995/96:200; prop. 2001/02:35, bet. 2001/02:UbU7; prop. 2008/09:171, bet.
2008/09:UbU13.
143 Se t.ex. skr. 1993/94:183, s. 14; skr. 2001/02:188, s. 8.
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7  Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om regelverket f6r skolpeng bidrar till en likvirdig
utbildning f6r eleverna. Skolpengen infordes ungefir samtidigt som
valfrihetsreformen och var viktig f6r att verkligen ge fler elever méjlighet att vilja
skola. Riksrevisionens sammanfattande bedémning &r att regelverket i vissa
avseenden motverkar en likvirdig skola och dirfor behover férindras.
Riksrevisionens bedémning ir att det nuvarande regelverket medfér svarigheter for
savil huvudminnens moijlighet att planera sin verksamhet som en effektiv
resursfordelning. Det beror bland annat pé att enskilda huvudmin ska ersittas
enligt lika villkor, men har andra forutsittningar for sin skolverksamhet in de
kommunala huvudminnen. Samtidigt har de enskilda huvudminnen svart att
bedoma om de far ritt ersittning. Dirutéver speglas inte kostnaden av att ta emot
eller férlora elever pa marginalen i skolpengens utformning. Riksrevisionens
bedomning ir dven att regelverket kring patagliga negativa foljder pa ling sikt, vid
etablering av fristdende skolor, inte fungerar dndamalsenligt.

7.1 Moijligheten att vilja skola har 6kat

Granskningen har visat att det sedan tidigt 1990-tal skett en stor 6kning i antal och
andelen fristdende grundskolor och elever i fristiende grundskolor. Andelen elever
i fristiende skola har 6kat nirmare tjugo ginger sedan 1992. Ar 2020 hade

65 procent av eleverna en fristiende skola inom fem kilometer fran bostaden.
Valmoijligheterna ar relativt sett storst i omraden med manga utlandsfédda
vardnadshavare, och vardnadshavare med hogre utbildning viljer oftare en
fristiende skola f6r sina barn. Andelen elever som gar i den nirmsta kommunala
skolan har minskat med drygt fyra procentenheter sedan 2008, vilket tyder pa att
fler elever anvinder sin moijlighet att vilja skola.

7.2 Regelverket dr inte dndamalsenligt

Riksrevisionen konstaterar att ett antal faktorer paverkar savil
planeringsférutsittningarna som effektiviteten i finansieringssystemet. Dessa
faktorer 4r de hoga fasta kostnaderna for skolverksambhet, principen om lika villkor,
hemkommunsansvaret kombinerat med elevens ritt att nska och byta skola,
regelverket for nyetableringar och bidragsbeslutens tydlighet och timing.

Riksrevisionen 69



7.2.1 Hemkommunansvaret kostar

En kommun kan inte besluta om den exakta storleken pa sin skolverksamhet
eftersom hemkommunansvaret innebir att den maste ha flexibilitet att ta emot alla
de elever som viljer den kommunala skolan. Kommunen behéver ocksa vara redo
att ta emot ytterligare elever. I praktiken innebir det att kommunala grundskolor
ofta bedriver sin verksamhet med mindre antal elever i klasserna 4n vad som vore
mest ekonomiskt férdelaktigt. Detta gor skolverksamheten dyrare 4n vad den skulle
ha varit om kommunen kunnat bestimma elevantal i sina skolor. En fristdende
skola kan diremot bestimma hur méanga elever den maximalt vill ha, och avbéja
elever utéver det antalet. Samtidigt dr det viktigt att framhalla att inte alla fristdende
grundskolor har det antal elever som de vill ha och behover for att fa en rimlig

ekonomi.

7.2.2 Skolpengsmodellen beaktar inte fasta kostnader

Riksrevisionen bedomer att skolpengssystemet ocksé skapar svarigheter i
planeringen ur bide ett ekonomiskt och ett pedagogiskt perspektiv. Svarigheterna
beror till viss del p4 mojligheterna for elever att 6nska och byta skola, men
skolpengen forsvarar planeringsmajligheterna ytterligare. Nir en elev byter skola
foljer hela skolpengen for eleven med till den nya skolan. Det sker vanligtvis
samma manad. Eftersom skolans kostnader till stor del 4r fasta, och kostnaden for
den sista elev som skolan tar emot (eller férlorar) dr liten, kan elevens byte fa stora
ekonomiska konsekvenser for bada de berérda skolorna.

De ekonomiska utmaningarna ir mest framtradande f6r grundskolor som forlorar
ett stérre antal elever. Eftersom skolpengen foljer med eleverna kan det innebira
att skolorna far svart att finansiera den personal som behovs for att kunna hjilpa de
elever som ir kvar i skolan och som har ett relativt stort behov av stod.

Svarigheterna med att langsiktigt planera hur manga elever skolan kommer att ha,
och dirmed hur héga intikterna blir, medfor svarigheter for skolorna t.ex. nir det
giller stodpersonal. Det gor skolorna mer benigna att anstilla personal pa
tidsbegrinsade anstillningar, dra ner pa tjinsteomfattningen eller anstilla mindre
erfaren personal. P4 sa vis férsimras mojligheten till kontinuitet och stabilitet for
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elever i behov av stod. En modell som fordelar pengar per klass istillet for per elev
har potential att hantera denna problematik, men medfér andra svirigheter. 144

Aven den pedagogiska verksamheten i klassrummet paverkas av elevrorligheten.
Férutsittningarna for att bedriva bra undervisning blir simre vid ett
aterkommande in- och utfléde av elever. Detta problem &r dock inte direkt kopplat
till skolpengens utformning, utan beror pd méjligheten att 6nska och byta skola.

7.2.3 Principen om lika villkor f6rdelar inte alltid resurserna
effektivt

Riksrevisionen bedémer att principen om lika villkor ir ett ineffektivt sitt att
fordela resurser till skolan. Principen medfor att ersittningen till de fristiende
skolorna hojs om kostnaderna f6r den kommunala verksamheten 6kar, trots att de
fristdende skolorna inte nodvindigtvis samtidigt har fatt skade kostnader.
Kommunens tkade kostnader kan bero pé variation i elevkullarna, beroende p4 till
exempel skillnader i fédelsetal, in- och utflyttning, ett inflode av nyanlinda eller
nirvaro av fristiende skolor eller attraktiva skolor i nirliggande kommuner. Dessa
faktorer kan dven paverka de fristiende skolornas elevunderlag, men de beslutar
sjdlva om antal klasser och max antal elever per klass.

Vid fluktuationer i elevunderlaget kan kommunen ha svart att paverka de fasta
kostnaderna'#s, oavsett vad fluktuationen beror pa. Detta gor att
genomsnittskostnaden per elev ocksa forindras. Om forindringen i elevunderlag
vid de kommunala grundskolorna beror pa att elever byter till en fristiende skola i
nirheten kan kommunens totala kostnad f6r elever som bor i kommunen 6ka, trots
att antalet elever dr ofériandrat.

7.2.4 De flesta kommuner anvinder sig av en skolpengsmodell

Granskningen visar att en stor majoritet av kommunerna anvinder sig av en
skolpengsmodell {61 att fordela resurser dven till sina egna skolor. Riksrevisionens
bedomning ir att det nuvarande regelverket styr kommunerna mot en sidan

144 Bland annat Lirarférbundet har foreslagit att skolor istillet ska finansieras med hjilp av en
klasspengsmodell. Forslaget dr formulerat i ett blogginligg fran 2018 (Ernestam, 2018) och
vidareutvecklat i Lirarforbundets remissvar till SOU 2020:28 (Lirarforbundet, 2020). En
klasspengsmodell har potential att komma till ritta med de problem kring marginalkostnad
som vi beskrivit, men innebir istillet andra problem. Bland annat skapar en sidan modell
brytpunkter efter vilken ytterligare klasspeng betalas ut vilket kan skapa incitament att ha
klasstorlekar si att antalet precis hamnar 6ver brytpunkten. En sddan modell skulle kriva
principer f6r delningstal och regler for klasstorlekar, likvil som uppf6ljning av lirartithet och
klasstorlekar.

145 Dys. lokalkostnader och kostnader for undervisande lirare.
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modell, trots att kommunerna inte maste anvinda samma resursférdelningsmodell
till de egna skolorna som de anvinder till de fristiende. Manga kommuner har till
exempel egna rutiner for att ticka lokalkostnader for de egna skolorna, och det 4r
iven vanligt med atminstone delar av elevhilsan centralt placerad. Det dr mojligt
f6r kommunerna att anvinda ytterligare annorlunda modeller, men de maste alltid
kunna visa att de fordelar resurserna inom grundbeloppet till de fristiende
skolorna pa samma grunder som till de egna enheterna. Var bedémning ir att detta
krav gor att flertalet kommuner anvinder sig av i princip samma modell for savil
egna som fristdende skolor. En strikt skolpengsmodell kan gora det svart for

huvudmannen att gora riktade insatser till speciellt utsatta skolor eftersom alla
skolor ska behandlas lika.

7.2.5 Bidragsbesluten ir otydliga och lokalkostnadsersittningen
oforutsagbar

Riksrevisionen konstaterar att bidragsbesluten som skickas till de fristiende
grundskolorna fran elevens hemkommun ser ut pd en mingd olika sitt.
Majoriteten ir otydliga och manga uppfyller inte skolférordningens krav pa vad
redovisningen ska innehélla. Det ir relativt vanligt att drenden overklagas till
forvaltningsdomstol. Arenden som gér till domstol kriver mycket resurser av
samtliga inblandade parter. Propositionen om 6kad likvirdighet féreslog bland
annat att kommuner ska gora ett avdrag for sina merkostnader infér beslut om
grundbelopp. Propositionen avslogs i riksdagen. Riksrevisionen bedomer att om
liknande forslag kommer att foreslds och antas ar det dn viktigare att besluten gar
att forstd, framférallt om bidragsbesluten ska fa 6verklagas till allmin
f6rvaltningsdomstol. 146

En nationell mall for bidragsbesluten som tydligt stipulerar hur berikningen ska
redovisas vore troligen till gagn f6r savil avsindare som mottagare. Det skulle bli
lattare for kommunerna att ta fram bidragsbesluten och de skulle inte fa lika
mycket administration med att forklara och férsvara dem. Fér mottagarna skulle
det underlitta da de dels skulle fa liknande underlag for alla de kommuner som de
har elever ifrdn, dels skulle fi littare att forstd hur berakningarna dr framtagna.

Riksrevisionens bedémning ir att det dr svart att uppnd transparens nir det giller
lokalkostnadsersittningen med det nuvarande regelverket. Det finns méanga olika
sitt f6r en kommun att bokfora sin lokalkostnad p4, vilket i sin tur kan paverka
ersittningen som utgar till enskilda huvudmin visentligt. Dessutom medfér
dagens regelverk att en kommuns totala kostnad f6r lokaler kan 6ka utan att

146 Prop. 2021/22:161, s. 50, bet. 2021/22:UbU32, rskr. 2021/22:362.
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elevunderlaget i kommunen f6rindras i antal eftersom den fristdende skolan ska fa
en ersittning som motsvarar genomsnittskostnaden per elev. Detta ir en ineffektiv
resursanvindning. Det finns dock méjligheter f6r kommuner att ersitta de
enskilda huvudméinnen for faktiska kostnader, vilket eventuellt kan motverka en
sddan situation. For att ersitta lokalkostnader med faktisk kostnad ska sirskilda
skil finnas. (Mer om faktisk kostnad i 7.3.)

7.2.6 Regelverket for pitagliga negativa foljder tolkas snavt och ir
svart att anvinda

De negativa effekterna av regelverket for skolpeng framkommer sirskilt i samband
med att fristiende grundskolor etableras i situationer da de inte fyller nagot direkt
kapacitetsbehov. Enligt skollagen ska en skola inte fa tillstind om dess etablering
medfor patagliga negativa f6ljder f6r skolvisendet och eleverna, pa lang sikt.
Riksrevisionens bedémning ir att det &r svart att bedoma tinkbara konsekvenser pa
osikra underlag och att det 4r sirskilt svart att bedéma hur elever kan paverkas pa
lang sikt. Om elever paverkas negativt av en nyetablering kan konsekvenserna bli
langsiktiga dven om kommunen kan justera sin organisation inom fem ar.

Regelverket stiller hirda krav pA kommunerna att konkret pavisa att sidana
negativa foljder kommer att uppsti. I granskningen har framkommit att det ir
svart for kommunerna att tillrackligt konkret pavisa patagliga negativa foljder pa
lang sikt. I ansokan ska huvudmannen limna information om plats for etablering
och antal elever for att kommunen ska kunna inkomma med underlag till
Skolinspektionen. Ingen av dessa faktorer dr dock bindande f6r huvudmannen.
Dirutéver maste inte skolan 6ppna alla arskurser frin start utan kravet ir att
verksamheten ska starta inom tvé ar. Ibland framgar negativa f6ljder i
tjinsteminnens text men kommunens yttrande landar 4nda i att kommunen inte
har nigra invindningar. I intervjuer med kommuner har det ocksd framkommit
exempel pa att tjinsteminnen i sin beskrivning av patagliga negativa fsljder tar
hinsyn till den politiska majoritetens uppfattning och formulerar sig s att
beslutsfattarna antar skrivelsen.

Riksrevisionens bedémning ir dven att det kan vara svart for Skolinspektionen att
fa ett tillrackligt konkret underlag for att fatta vilgrundade beslut, s som
regelverket och tillimpningen gillande patagliga negativa f6ljder pa lang sikt ser ut
idag. Skolinspektionen gor sina bedémningar primirt utifrdn de exempel som ges i
forarbeten till lagen. Riksrevisionen bedomer att det ger ett snivt utrymme f6r
bedémningen av patagliga negativa foljder pa lang sikt.
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Skolinspektionens motiveringar i besluten avseende patagliga negativa foljder ar
standardiserade, vilket gor det svart att forsta pa vilka grunder bedomningarna ar
gjorda. Det saknas kunskap om hur utvecklingen blivit i fall dir kommunen pétalat
patagliga negativa foljder men Skolinspektionen har gjort en annan bedémning.
Riksrevisionens bedémning ir att sidan kunskap vore anvindbar for
Skolinspektionen for att kunna sikerstilla god kvalitet i beslutsprocesserna.

7.2.7 Regeringen och Skolverket har foljt upp flera visentliga
delar av regelverket

Regeringen och Skolverket har vid flera tillfillen f6ljt upp bidragsvillkoren for
fristaende skolor i syfte att sikerstilla lika villkor mellan kommunala och enskilda
huvudmin, och regeringen har informerat riksdagen om potentiella problem och
vidtagna atgirder. Riksrevisionen bedémer i detta avseende att regeringen har
fullgjort sitt uppfoljningsansvar. Riksrevisionen anser emellertid att regeringarna
sedan 1998 saktfirdigt hanterat iakttagelserna om kommuners merkostnader till
foljd av skolpengssystemet. I takt med att andelen elever i fristdende skolor har kat
har regeringen inte kontinuerligt foljt upp antaganden om att férindrade villkor
skulle vara kostnadsneutrala for kommuner, eller iakttagelser om att forindrade
villkor lett till faktiska kostnadsskningar.

Riksrevisionen konstaterar dven att regeringen inte har hérsammat
Skolinspektionens énskemal om att fértydliga regelverket for patagliga negativa
foljder f6rrin i den proposition som presenterades i mars 2022 men avslogs i juni
2022.%7 Riksrevisionens bedémning ar dock att den féreslagna justeringen inte till
fullo beaktar de problem som beskrivs i den hir granskningen.

7.3 Hur kan en mer dndamalsenlig modell se ut?

Riksrevisionen bedomer att det finns skil for att ompréva om fristiende
grundskolor ska ersittas enligt ssmma grunder som de kommunala. De
kommunala huvudminnen har ett ansvar for att alla kommunens skolpliktiga
elever far en utbildning, vilket de enskilda huvudminnen inte har. En fristdende
skola paverkas inte nodvindigtvis pd samma sitt som den kommunala nir
elevunderlaget fluktuerar, och har bittre férutsittningar att bestimma sitt optimala
elevantal. Principen om lika villkor ger med andra ord inte lika férutsittningar for
att ge alla elever en likvirdig utbildning.

147 Prop. 2021/22:158, bet. 2021/22:UbU33, rskr. 2021/22:406.
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Riksrevisionen foreslar att de fristiende grundskolorna ska ersittas med ett
nationellt bestimt schablonbidrag som varierar med avseende pa befolkningstithet,
lararlonekostnader, lokalkostnader osv. Hur schablonbidraget ska utformas bor
utredas grundligt utifrdn ambitionen att oka likvirdigheten i skolan och
konsekvenserna for elevernas valfrihet. Schablonbidraget kan eventuellt vara i form
av en klasspengsmodell.

De kommunala huvudminnen bor dven fortsatt vara fria att sjilva bestimma hur
de ska resurssitta sin utbildningsverksamhet, men nu utan att behova tinka pa att
de enskilda huvudminnen ska ersittas enligt samma grunder. Det ger dem bittre
moijligheter att planera verksamheten i enlighet med just deras férutsittningar.
Riksrevisionen bedémer att forutsittningarna f6r en likvirdig utbildning dirmed
okar. Kommunerna fir littare att planera och fordela sin utbildningsbudget. Aven
de fristdende skolornas planeringsforutsittningar 6kar eftersom deras ersittning
blir forutsigbar.

Ett argument som brukar anféras for att ersittningen ska vara lika f6r kommunala
och fristiende grundskolor ir att den kommunala likstillighetsprincipen kriver
det.® Om en fristdende skola fir ersittning pa andra grunder in den kommunala
kan det innebira att tva likadana elever fran samma kommun genererar olika
ersittning till sina respektive skolor. Hir dr det viktigt att komma ihag att eleven
genererar ersittning till huvudmannen, det &r inte eleven som fir en skolpeng.
Huvudmannen kan foérdela delar av skolpengen till andra skolor (om den har
sddana) i andra kommuner, eller ta ut delar av skolpengen i vinst. Riksrevisionen
bedomer inte att den kommunala likstillighetsprincipen ir relevant i
fragestillningen.

Ett argument emot en statligt bestimd skolpeng ir att det vore att gd emot
principen om kommunalt sjilvstyre om kommunen inte far bestimma hur mycket
den ska ersitta den fristiende skolan med per elev. Samtidigt har kommunen inte
nigon direkt mojlighet att forhindra att en fristiende skola etablerar sig i
kommunen, vilket ocksd kan anses vara ett ingrepp pa det kommunala sjilvstyret.
Foér gymnasieskolan finns en riksprislista som ska anvindas nir elevens

hemkommun inte sjilv erbjuder den aktuella gymnasieutbildningen.#

148 Skolverket, Prévning och bidrag for fristaende skolor. Rapport 281, 2006, s. 61; 2 kap. 3 §
kommunallagen.

149 Skolverket, "Riksprislista for ersittning till fristiende skolor 20227, himtad 2022-03-30. Nir
kommunen erbjuder utbildningen &r det lika villkor principen som giller.
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Dagens finansieringsmodell mojliggér f6r sma fristdende skolor att ga runt med
samma ersittning som &vriga elever i kommunen genererar. Modellen mojliggor
iven stora fristiende grundskolor med ménga elever i varje klass, dir skolpengen
ibland genererar en vinst till skolans 4gare. Ett av syftena med reformen 1992 var
att mojliggéra en mangfald av skolor, bdde sma och stora. Riksrevisionens
bedémning ir att 4ven en ny modell behover méjliggéra sma skolors fortlevnad.

Riksrevisionens bedémning idr som ovan givits, att ett regelverk dir de fristiende
grundskolorna ersitts utifrin en schablonmodell bor évervigas. Om nuvarande
regelverk behalls foreslar vi att dtminstone lokalkostnaderna ersitts med en
schablon och att bidragsbesluten standardiseras. Aven en sidan
lokalkostnadsschablon maste sjilvfallet tillatas variera nagot 6ver landet. Vad giller
bidragsbesluten menar vi inte att berdkningen maste géras pa samma sitt, men
redovisningen av berikningen bor standardiseras. Vi foreslar att Skolverket
anvinder sitt bemyndigande till att utfirda foreskrifter om hur ersittningen ska
redovisas. Skolverkets arbete med att ta fram sadana foreskrifter bér goéras i
samarbete med bdde kommunala och enskilda huvudmin.

Ett alternativ for kommunerna vad giller lokalkostnaderna ir att i stillet ersitta
huvudminnen for faktisk kostnad. Det var huvudforslaget i utredningen om lika
villkor's® men féreslogs inte av regeringen i samband med prop. 2008/09:171.
Alternativet finns dock kvar som en méjlighet om sirskilda skil finns. Sedan
utredningen om lika villkor gjordes har bade antalet elever i fristiende skolor och
antalet fristiende skolor skat mycket. Riksrevisionens bedémning &r att det i dag
vore svart att ha ersittning for faktisk kostnad som huvudprincip. Géteborg har till
exempel 43 fristdende grundskolor. Det framstir som administrativt tungt att
forhandla lokalkostnadsersittning med alla dessa skolor individuellt. En annan
utmaning ir de grundskolor som har elever frain manga kommuner. Det krivs en
mycket komplicerad berikningsmodell for att férdela den faktiska kostnaden éver
dessa elever. En ytterligare komplikation ir att elevantalet kan variera frdn manad
till manad.

Riksrevisionen bedémer att vara forslag kommer till ritta med flera av de problem
med det nuvarande regelverket som vi bedésmer finns. En nationellt bestimd
schablonersittning till de enskilda huvudméinnen, som inte fluktuerar med
kommunens utgifter fér de kommunala grundskolorna, kommer f6rvisso att
belasta kommunen. Men en sidan modell behover inte belasta de enskilda
skolenheterna si att de direkt och omedelbart paverkas av ett utflode av elever

150 SOU 2008:8.

76 Riksrevisionen



eftersom det beror pa hur kommunen viljer att finansiera sina egna skolor. Den
kommer idven till ritta med nuvarande problem med att den kommunala
skolpengen stiger nir de kommunala grundskolorna tappar elever. Den kommer
dock inte till ritta med problemet att en kommun kan fa hogre utgifter totalt f6r sin
utbildningsverksambhet nir elever viljer andra skolor in hemkommunens, men

okningen behover inte bli lika stor.

Vi noterar att vira grannlinder har andra modeller for att finansiera fristiende
skolor. I Norge &r det staten som finansierar de fristiende skolorna, med

85 procent av vad eleven skulle ha kostat i en kommunal skola. I Danmark ersitter
kommunen den fristiende skolan med 65 procent av den genomsnittliga
kostnaden per elev,'s! och staten ersitter den fristiende skolan med drygt

11 procent av den genomsnittliga kostnaden per elev. I Finland finansieras bade

kommunala och fristdende skolor av staten, enligt samma premisser.'s2

Vir bedémning ir ocksa att en statligt bestimd skolpeng inte heller kommer ge
upphov till s3 manga tvister mellan kommunala och enskilda huvudmiin angdende
ersittningen. Domstolsirenden angiende storleken pa skolpengen och
lokalkostnadsersittning kommer inte vara aktuella. Inte heller drenden om
ersittning i efterskott for att kommunens verksamhet gatt med underskott blir
aktuella. Dirutéver kan osikerheten om ersittningen for moms och administration

hanteras i samband med en 6versyn av ersittningsmodellen.

Riksrevisionens bedémning ir att en sddan modell har potential att 16sa fler
problem in forslaget om merkostnadsavdrag i den proposition som nyligen
avslogs.!s3 Riksrevisionens bedémning, baserad pa intervjuer med 25 kommunala
utbildningsforvaltningar, ir att merkostnadsavdrag ir svira att genomféra i
praktiken och troligen skulle medféra en stor mingd éverklaganden i domstol.

I vara intervjuer har det dock inte framkommit nigon samstimmig bild av vad f6r
sorts finansieringsmodell som ir att féredra nir det giller de fristiende

grundskolorna.

Riksrevisionen har i samband med denna granskning inte haft mojlighet att ga pa
djupet gillande hur en sddan schablonmodell kan se ut, och bedémer att savil de
kommunala som enskilda huvudminnen bér involveras i framtagandet av
detaljerna. Riksrevisionen forutsitter att frigan utreds ordentligt. Beloppen bsr

som nimnts ovan fi variera med vissa regionala faktorer, sisom befolkningstithet,

151 Genomsnittlig kostnad i landet. Uppgifterna giller ar 2022.
152 Se bilaga 3.
153 Prop. 2021/22:161, bet. 2021/22:UbU32, rskr. 2021/22:362.
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lonelidge och lokalkostnadslige. En klasspengsmodell kan 6vervigas for att beakta
de fasta kostnaderna. Dirutover kan beloppen justeras upp eller ned i relation till
kommunernas genomsnittliga kostnader fér grundskoleutbildning, i likhet med
riksprislistan.

7.4 Rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

o setill att det inf6rs en statligt bestimd schablonmodell fér ersittning till
enskilda huvudmin.

o se over regelverket for patagliga negativa foljder si att det blir tydligt vad som

davses.

Om regeringen viljer att inte iaktta rekommendationen om en schablonmodell f6r

ersittningen till fristdende skolor rekommenderar Riksrevisionen regeringen att:

o se till att det infors en schablon for lokalkostnadsersittning till enskilda
huvudman.

Riksrevisionen rekommenderar Skolinspektionen att

o sikerstilla att myndigheten har tillriackligt underlag avseende patagliga
negativa foljder pa lang sikt for att kunna gora en helhetsbedémning.

o tydliggora sina beslut avseende patagliga negativa fsljder si att besluten blir
transparenta for mottagaren.

e gsystematiskt ta fram kunskap om vilka negativa f6ljder pa lang sikt som
uppkommit i samband med nyetableringar.

Riksrevisionen rekommenderar Skolverket att

e anvinda sitt bemyndigande och arbeta fram en nationell mall f6r hur
redovisningen av kommunernas bidragsbeslut till enskilda huvudmin ska se
ut. Om en schablonmodell for fristdende skolor infors kommer denna mall
pa sikt att bli 6verflodig.
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Riksrevisionen har granskat om regelverket for skolpeng till fristiende skolor
bidrar till en likvirdig utbildning for eleverna. Med skolpeng avses det belopp
som en elev genererar till en enskild huvudman, alternativt som eleven
genererar till den kommunala skola som hen gar vid. Skollagen stipulerar
att alla elever ska fa stod att na sa lingt som moijligt, och for att uppna det
maste tillgingliga resurser anvindas sa effektivt som moijligt. Skolpeng till
fristaende skolor infordes ungefir samtidigt som valfrihetsreformen och var
viktig for att ge fler elever mojlighet att vilja skola.

Riksrevisionens sammanfattande bedomning 4r att regelverket i vissa
avseenden motverkar en likvirdig skola och dirfér behover forindras.
Riksrevisionens bedomning ir att det nuvarande regelverket medfor
svarigheter for savil huvudminnens mojlighet att planera sin verksamhet
som en effektiv resursfordelning. Det beror bland annat pa att enskilda
huvudmin ska ersittas enligt lika villkor, men har andra forutsittningar
for sin skolverksamhet in de kommunala huvudminnen. Samtidigt har de
enskilda huvudminnen svart att bedoma om de far ritt ersittning. Darutover
speglar inte skolpengens storlek kostnaden for att ta emot eller forlora en
ytterligare elev. Riksrevisionens bedomning ar dven att regelverket for
patagliga negativa foljder pa lang sikt vid etablering av fristiende skolor inte
fungerar andamalsenligt.

Riksrevisionen foreslar att de enskilda huvudminnen istillet ersitts med en
statligt bestimd schablon.
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