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Sammanfattning

Resultaten i den svenska skola har forbattrats under senare ar. Sverige ndr numera
toppositioner i sdvil PISA- som TIMSS-proven for elever med inhemsk bakgrund.
Resultaten forbattras ocksd ndgot for elever med utlindsk bakgrund. Heller-Sahlgren
(2022Db) visar att den svenska skolan ar bast i Norden och bland de bista i OECD i
internationella kunskapsmatningar, om man ser till elever med inhemsk bakgrund.

Samtidigt finns ocksd betydande problem i skolan. Det allra allvarligaste ar att en
sa stor andel av eleverna inte klarar gymnasiet. Over en fjirdedel av dem som bérjar
gymnasiet har dnnu efter fem ar inte slutfort utbildningen, enligt Skolverkets statistik.
Ytterst riskerar detta att 6ka utanforskapet pd arbetsmarknaden, till allvarlig nackdel
for saval individer som samhalle.

Det finns ocksa en potential att forbattra kostnadseffektiviteten. Detta framgar nir
man studerar det bristande sambandet mellan 6kade resurser och hogre resultat

i grundskolan, ndgot som Svenskt Naringsliv visat vid jamforelse pd kommunniva
(Morin & Virja, 2021). Jordahl & Heller Sahlgren (2022) har visat samma sak pa
skolniva for Stockholms kommun. Uppenbarligen dr det mer vasentligt for kvaliteten
hur resurserna anvinds dn nivdn pd resurserna.

Friskolesystemet har funnits sedan 1990-talet. Friskolesystemet och friskolorna ger ett
omistligt bidrag till den svenska skolan, genom att skapa valfrihet och ge utrymme for
olika pedagogiska alternativ och innovationer. Friskolorna har dven bidragit till att
forbattra kunskapsresultaten.

Betydande fordndringar har genomforts sedan friskolesystemet infordes, bade av
sjdlva friskolesystemet och skolsystemet som helhet. Dessutom har friskolesektorn
expanderat under de tre decennier som systemet varit pa plats. Detta, tillsammans
med att brister finns i de regler som styr eller paverkar friskolesystemet, gor att en
oversyn av delar av friskolesystemet dr motiverad.

Vi presenterar, i denna rapport, forslag pa reformer som vi bedomer kommer att gora
att friskolesystemet fungerar battre. Intentionen ar inte att presentera ett heltickande
reformforslag for den svenska skolan, utan att fokusera pa ndgra punkter dir vi anser
att forandringar av friskolesystemet bor 6vervigas.! Dessutom behandlar vi ett forslag
som inte bor genomforas, namligen forbud mot vinstutdelning. Vara reformforslag
beror sex omrdden och ar, i sammanfattning, foljande:

¢ Rattvist ersattningssystem for fristaende skolor. Kommunerna ska tydligare
redovisa hur skolans kostnader fordelas pa olika kostnadsposter. Genom att
kommunerna tydligt tvingas sirredovisa kostnader som ir férenade med myndig-
hetsuppdraget, diribland kostnader forenade med skolpliktsansvaret, blir det
svdarare att ge for lag ersattning till friskolor. Omvint kan inte heller kommunerna

1 Exempel pa angeldgna omraden som inte har behandlas ndrmare ar rattssékerheten kring bedémning av sa kallade
tillaggsbelopp samt fragan om fler oannonserade inspektioner vid tillsyn.



Varda friskolereformen — Konkreta forslag, i stéllet for slag i luften

overkompensera friskolorna. Det bor ocksd empiriskt undersokas i vilken utstrick-
ning som lika villkor rdder mellan skolformerna, med hansyn till skillnader i
uppdrag och elevsammansattning. Harvid bor sarskilt lokalkostnaderna och
administrationskostnaderna analyseras. Vidare bor utredas om det nuvarande
systemet for ersittningen till friskolor, baserat pa genomsnittskostnaden for elever
i de kommunala skolorna, behover forandras eller ersattas till exempel genom
att ersittningen beraknas utifran historiska kostnader, ett genomsnitt for flera
kommuner, eller genom en statligt bestimd schablon. Om ersittningen till friskolor
inte dr direkt kopplad till de kommunala kostnaderna, undviks den oforutsagbar-
het och ryckighet som kan orsakas av att forandringar av elevunderlaget i de
kommunala skolorna automatiskt paverkar ersattningen till friskolor. Det ar
en tveksam ordning att friskolor ska f& hogre ersittning per elev, bara av det
skilet att kommunala skolor som tappar elever, kan fa hogre kostnader per
elev, om dessa inte tillrackligt snabbt formar anpassa sina kostnader. En dndrad
berakning av ersattningen till friskolor kan ocksa underlatta for sma eller stagne-
rande kommuner, som med hinsyn till narhetsprincipen kan ha svért att avveckla
visentliga kostnader vid en friskoleetablering. Mindre ingripande dtgirder 4n
de ovan angivna forandringarna i ersittningssystemet kan ocksd overvigas.
Utbildningssektorn bor ocksa infogas i momssystemet, sa att avdrag for ingdende
moms blir mojligt i fristdende skolor. P4 sa vis skapas skatteneutralitet mellan
olika driftsformer.

Mojliggor upphandling av skolverksamhet. Kommunerna bor, under vissa villkor,

a4 mojlighet att upphandla drift av skolor i socioekonomiskt missgynnade omraden.
Upphandling bor ocksd vara mojlig nar en kommunal skola under ldng tid miss-
lyckats med att hélla godtagbar kvalitet, samt i enskilda amnen, som matematik.

Triffsiker dgar- och ledningsprévning. Agar- och ledningsprévningen innan en
friskola startas har forst nyligen inforts. Tillimpningen mdaste noga foljas upp
och vid behov ses 6ver och kompletteras. Erfarenheter fran prévning inom till
exempel finanssektorn bor utnyttjas. Provningen ska syfta till att sakerstdlla
att ledningen har den kompetens och de personliga egenskaper som kravs for
att driva en framgangsrik skolverksamhet. Fokus i dgarprovningen ska vara pa
soliditet, likviditet och forutsittningar for ldngsiktighet. Skolinspektionen ska
kunna gora en helhetsbedomning av dgare och ledning. Ett demokratikriterium

i dgar- och ledningsprovningen méste vara rattssiakert och utformat si att det ar
forenligt med den enskildes religionsfrihet, yttrandefrihet och foreningsfrihet.
De administrativa kostnaderna maste héllas sa laga som mojligt for att gora det
mojligt for mindre aktorer att starta skolor. Skolinspektionen ska kunna koncen-
trera sig pa att atgarda allvarliga brister, snarare dn att detaljgranska formella krav.

Rattvisare antagningssystem. Utredningen om en mer likvirdig skola (SOU
2020:28) foreslar att friskolor inte ska kunna anvinda ké som urvalsinstrument om
en skola har fler s6kande dn platser, samt att skolhuvudmannen ska ha ansvar
for att den sociala samansattningen av eleverna pa varje skolenhet ar allsidig. Var
bedomning ar att utredningens forslag inte skulle leda till 6nskade resultat. I stallet
menar vi att kvalitetsredovisningen pa skolniva ska forbattras vasentligt till stod
for vardnadshavares och elevers val. Uppsokande insatser om skolvalets betydelse
ska ocksa goras i socialt utsatta omraden. Oppenhet och insyn ska rida om vilka
kriterier som géller vid antagning och om hur dessa kriterier tillimpas. En mojlighet
kan vara att pd lokal niva infora ett samordnat skolval for kommunala och
fristdende skolor via en gemensam plattform som hanteras av en opartisk instans.
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¢ Virdesiakring av betyg. I det nuvarande betygssystemet ar det for svart for lirarna
att tolka de viardeord som skiljer de olika betygsstegen. Det saknas ocksa ett
“ankare” i betygssittningen som fungerar normerande och som forhindrar orattvis
betygsittning. Detta leder till osikerhet om betygens virde och till glidjebetyg.
For att komma till ritta med dessa problem maste den process som paborjats mot
digitalisering av de nationella proven och dessas rattning fullfoljas. Resultaten pa
de nationella proven bor ocksa bli mer styrande for betygssittningen dn idag och
fler amnen ska omfattas av nationella prov.

¢ Tydligare regler om dokumentation och offentlighet. Bittre information behovs om
alla skolor. Fokus méste ligga pa malen, att skapa transparens sd att medborgarna
och det allminna har god kontroll 6ver och insyn i hur skattemedel hanteras,
att ge elever och foraldrar information for att utvardera och jamfora skolor samt
att sdkerstilla underlag for kvalitetskontroll och forskning. Darfor bor skolornas
informationshantering regleras pa tre nivaer. For det forsta, bor tydliga regler finnas
om vad som ska dokumenteras och arkiveras, till exempel avseende beslut om extra
utbildning eller stddresurser till enskilda elever. For det andra, bor specificeras vilka
uppgifter som skolorna har en skyldighet att tillhandahélla till olika myndigheter;
inte minst galler det ekonomisk information. For det tredje, behovs reglering
av vilken information fran skolorna som ska vara offentlig. En reglering av den
information som ska insamlas av Skolverket torde vara mer andamadlsenligt an
att utstracka offentlighetsprincipen till privata foretag. Skolor bor dliaggas att
tydligare dokumentera beslut kring betygsittning, fordelning av specialresurser,
beslut kring intag av elever och liknande. Denna dokumentation ska huvudsakligen
inte vara offentlig, eftersom den ror kansliga personuppgifter, men bor finnas
tillganglig vid granskning och kontroll av skolor. Vi tror diremot inte att ett
inforande av offentlighetsprincipen for friskolor vore indamalsenligt. Det ar dock
lampligt att avvakta Skolinformationsutredningens betankande, som ska limnas
i mars 2023, innan detaljerade forslag utformas.

¢ Ett vinstutdelningsforbud skulle inte 16sa nagra av skolans problem. Diremot
skulle ett vinstforbud sld undan benen pa ménga av de aktiebolagsstyrda skolorna,
vilket ar den foretagsform som dominerar friskolesektorn. Att vinstutdelning ar
ett avgorande sitt att kunna fa ersattning for den risk som tas vid foretagande vet
sannolikt de politiker som har formulerat detta forslag. Syftet bakom forslaget
maste darfor vara att forhindra foretagande inom skolan. Forslaget maste darfor
avforas fran den politiska dagordningen.

Mot bakgrund av friskolesektorns starka tillvaxt sedan reformerna genomférdes pa
1990-talet, och de genomgripande férdindringar som skett bade inom skolsystemet
och samhillet i stort, finns det skal att 6vervdga forandringar som kan gora att
systemet fungerar battre. Reformer som ror friskolor kommer dock aldrig att kunna
l6sa alla problem inom den svenska skolan eftersom de har mycket djupare orsaker.
Som framhallits ovan, har resultaten i den svenska skolan forbattrats avsevart under
senare 4r. Samtidigt finns det grundldggande brister i den svenska skolan som beror
pa en kunskapssyn som avvisar amneskunskaper, ger elever for stort eget ansvar
och forsvagar lararrollen. Friskolesystemet kan behova reformeras, men debatten om
friskolor far inte skymma den mycket viktigare debatten om fortsatta reformer av hela
skolsystemet, det vill siga reformer som sitter kunskaper i centrum.
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1 Inledning

Friskolesystemet och friskolorna har gett, och ger, ett omistligt bidrag till den svenska
skolan. Det ar till f6ljd av friskolornas etablering och expansion som reell valfrihet
i forhallande till det offentliga huvudmannaskapet har uppstatt. Huvudsyftet med
friskolereformen — att ge kontrollen 6ver skolan till elever och fordldrar — har i stor
utstrackning uppnatts. Riksrevisionen (2022) konstaterar att 65 procent av alla elever
hade en fristdende skola inom fem kilometer frin bostaden ar 2020.

Riksrevisionen skriver vidare att valmojligheterna dr storst i omraden med manga
utlandsfodda. Elever med hogutbildade forildrar viljer skola i hogre utstrickning dn
lagutbildade, men valmojligheterna har okat mest for elever med lagutbildade foraldrar.
Allt fler viljer en annan skola 4n den som ar narmast. Den andel som gar i den narmaste
skolan har, enligt Riksrevisionen, minskat med drygt fyra procentenheter sedan 2008,
vilket kan tolkas som att fler elever anvinder mojligheten att vilja skola.

Reformen har ocksa inneburit att olika pedagogiska alternativ fatt utrymme, samt
att innovationer vad galler, till exempel, utbildningsprofilering och individanpassning
av utbildningen varit méjliga. Tillgangliga utvarderingar visar att kunskapsresultaten
inom grundskolan dr ndgot hogre for friskolor an kommunala skolor.? Konkurrensen
fran friskolorna har ocksa gjort att 4ven de kommunala skolorna blivit battre, vilket
bland annat visas av att om friskoleandelen i en kommun o6kar, si forbittras kunska-
perna generellt sett i kommunen. Detta beror sannolikt pa en positiv konkurrenseffekt
som hojer elevprestationerna dven i kommunala skolor (Bohlmark & Lindahl, 2015;
Epple, et al., 2017).

Det forhallande att majoriteten av de fristdende huvudminnen dr vinstdrivande,
har varit en forutsittning for denna utveckling. Utan mojlighet till ersdttning for den
risk som tas, hade endast en liten del av de friskolor som finns idag kunnat etableras.
Moijligheterna till vinst har ocksa gjort det mojligt for framgdngsrika skolor att expan-
dera. Harigenom far allt fler elever tillgdng till lyckade innovationer och koncept.

Att Svenskt Naringsliv i denna skrift foreslar ett antal reformer i syfte att varda friskole-
reformen innebdr inte att vi anser att det bor bli svrare for serisa friskolor att etablera
sig, eller att vi skulle finna det onskvart att konkurrensen fran friskolor skulle mattas
av. Tvartom ar konkurrens nyttigt, 4ven inom skolans omrade, ndgot som bekriftas
av forskningen.? Det ar dock angelaget att stirka och utveckla ramverket for friskole-
sektorn, och for konkurrensen mellan friskolor och kommunala skolor. Detta blir allt
viktigare i takt med att friskolesystemet expanderar. Syftet ar langsiktigt stabila spel-
regler och likvardiga villkor mellan kommunala och fristdende skolor.

2 Se, till exempel, Heller-Sahlgren (2022a).
3 Se, till exempel, Jordahl & Sahlgren (2019) eller Hanushek & WéBmann (2011).
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Friskolesystemet har funnits sedan 1990-talet. Betydande forandringar har ocksa
genomforts sedan dess, bade av friskolesystemet och skolsystemet som helhet. Bland
annat har fler nationella prov inforts, kvalitetskontrollen av skolorna stirkts och
betygssystemet reformerats. Omfattade reformer genomfordes av Alliansregeringen
under dren 2006-2014, liksom av den efterfoljande S-MP-regeringen. Statsminister
Magdalena Andersson lyfte i sin forsta regeringsforklaring valfardsfragor, och sarskilt
skolan, som en av de tre hogst prioriterade fragorna for sin regering (Andersson, 2021).

Skolfragor dr viktiga i den allmidnna debatten. I den nationella SOM-undersokningen
tillfrdgas medborgarna vilka som ar de viktigaste samhallsproblemen. Under hela
2000-talet har ”skola/utbildning” rankats som en av de fem viktigaste frigorna
(Andersson & Martinsson, 2021; Martinsson, 2022). Skolfrdgorna har varit viktiga
aven i debatten infor det senaste riksdagsvalet.

Fa politiker sdger sig vilja avskaffa friskolesystemet, men det finns en vilja att genom-
fora reformer som kan fa drastiska konsekvenser genom att staten tar ifran elever och
fordldrar kontrollen 6ver deras skolval. Vissa forindringar som paverkar friskolorna
och skolvisendet i 6vrigt har nyligen genomforts, andra har foreslagits eller forbereddes
av regeringen under forra mandatperioden. En proposition godkindes i februari dar
Skolinspektionen fir mojlighet att stinga aven kommunala skolor med allvarliga brister.
Den socialdemokratiska regeringen ville dven genomfora forslag om siankt ersittning till
friskolor och forbud mot ko som urvalsinstrument. Den ville ocksa infora krav pd att
skolhuvudman ska verka for en socialt allsidig elevsammansittning.

Flera av dessa forslag har mott hdrd och relevant kritik. Manga av de propositioner
regeringen lade under forra mandatperioden, har underkints av riksdagen. Samtidigt
finns det brister i de regler som styr friskolesystemet. De bor dtgdardas. Denna rapport
pekar pd nagra reformomraden och foreslar forandringar som vardar friskolesystemet
och gor att det fungerar battre.

Rapporten ar disponerad pa foljande sitt: I ausnitt 2 behandlas ndgra mojliga for-
andringar av berdkningen av ersittningen till fristdende skolhuvudmin, som skulle
oka forutsagbarheten och rattvisan, samt komma till ratta med ndgra av de brister
som resursfordelningssystemet till kommunala skolor och friskolor lider av. Idag ar
det, med vissa undantag, inte tillatet for kommuner att lagga ut skolverksamhet, for
en hel skola eller for delar av verksamheten, pa entreprenad. I avsnitt 3 presenterar
vi en modell for hur entreprenader skulle kunna anviandas som komplement till den
nuvarande valfrihetsmodellen. Fragan om hur dgar- och ledningsprévning innan en
friskola tilldts starta, kan goras skarpare och mer triffsiker diskuteras i avsnitt 4.

I avsnitt 5 analyserar vi hur antagningen till friskolor kan forandras for att bidra
till minskad skolsegregation. I avsnitt 6 diskuteras forslag som skulle bidra till mer
likvardig betygssittning i skolan. En kritik som riktats mot friskolesystemet, liksom
mot andra sektorer dar skattefinansierade verksamheter utfors av privata foretag, ar
att insynen forsamras, eftersom offentlighetsprincipen, som huvudregel, inte omfattar
privata foretag. I avsnitt 7 behandlas denna friga, och dven fragor om vilka utokade
dokumentationskrav som bor stallas pa friskolor. I avsnitt 8 analyseras konsekvenserna
av ett eventuellt vinstutdelningsforbud for friskolor med slutsatsen att detta vore ett
grundskott mot friskolesystemet. Avslutningsvis gor vi, i avsnitt 9, ndgra samman-
fattande reflektioner kring behovet av reformer pa friskoleomradet.
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2 Rattvist och effektivt
ersattningssystem

21 Ersattningssystemet brister i samhallsekonomisk
effektivitet

Ersittningen till fristdende skolor ska, enligt gillande regler, bestimmas enligt samma
principer som kommunerna anvinder for att fordela resurser till den egna verksamheten.
Syftet med lagstiftningen ar att skapa likvardiga forutsattningar oavsett huvudman.

Forskning har visat att konkurrensen fran fristdende aktorer har en kostnadspressande
effekt (Heller-Sahlgren, 2020a; Blix & Jordahl, 2021; Epple, et al., 2017). Ur ett skatte-
betalarperspektiv finns dock skal att ha betankligheter kring det nuvarande ersittnings-
systemet. Ett skal till att anvidnda privata utforare av offentligt finansierad verksamhet
ar att sddana ofta kan vara effektivare. Darigenom kan de offentliga utgifterna begransas.
Nir ersattningen till privata utforare sitts utifrdn den offentliga utforarens kostnad minskas
mojligheten att hdlla nere kostnaderna. Om den offentliga utféraren ar mindre effektiv,
innebir kopplingen till de kommunala skolkostnaderna att kostnaden bestims av den minst
effektiva aktoren pd marknaden. Just detta ar ett problem som Riksrevisionen (2022) lyfter
fram i sin granskning; ju ineffektivare den kommunala skolan dr, desto hogre ersittning
far de enskilda huvudmannen. Ur ett offentligt hushdllningsperspektiv ar det olyckligt.
Samtidigt tyder forskning pé att kommunernas skolkostnader minskar av att ha en hogre
andel elever som gér i fristdende skolor. Friskolesystemet synes darfor i vart fall vara
kostnadseffektivare 4n en ordning med bara kommunala skolor.

2.2 Skolpliktsansvaret

En fraga som kommit i fokus for debatten om friskolesystemet ar det som ofta i debatten
kallas for skolpliktsansvaret, det vill siga kommunernas skyldighet att erbjuda skolplats till
alla elever. Bland annat den statliga utredningen om en mer likvirdig skola (SOU 2020:28)
— kallad Astrandutredningen efter utredaren Bjérn Astrand — har menat att skolpliktsansva-
ret orsakar kostnader for kommunerna om elevkullarna varierar mellan olika ir, eller om
elever tillkommer under pdgdende skolar. Kommunerna kan vara tvungna att ha viss ledig
kapacitet i skolorna for att kunna hantera sidana fluktuationer, menar Astrandutredningen.
Om elever forsvinner under pdgdende skolar kan genomsnittskostnaden per elev 6ka,
eftersom kostnaderna inte omedelbart kan anpassas. Det kan leda till att ersattningen till
friskolor hojs, eftersom den baseras pd kommunens genomsnittskostnad. Eftersom friskolor
inte har det ansvar som kommunerna har, menar Astrandutredningen att friskolor fr for
hog ersattning. Utredningen foreslar darfor att ersattningen till friskolor ska sinkas genom
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att skolpliktskostnaderna riknas bort vid berdkningen av kommunens genomsnitts-
kostnader, ett skolpliktsavdrag. Enligt utredningens berikningar bor sinkningen
motsvara omkring 8-10 procent av de totala kostnaderna.*

Astrandutredningens slutsatser har blivit hart kritiserade, till exempel av Gabriel
Heller-Sahlgren (2020a). Han visar att det inte fran utredningen gar att dra slutsatsen
att friskolorna far for hoga bidrag i forhallande till de kommunala skolorna. Redan
idag galler att kommuner inte ska rikna med kostnader som ar forknippade med
myndighetsutévande pd skolomradet nir ersittningen till friskolorna beriknas utan
i stdllet belasta kommunen centralt.® Utredningen ger inget stod for att ett ytterligare
”skolpliktsavdrag” ar motiverat, utan den vilar pa tveksamma antaganden som saknar
tillracklig empirisk grund. Utredningens slutsatser bygger dessutom pa ofullstandiga
och felaktiga berdkningar. Den grundliggande premissen bakom utredningen — att
friskolor leder till okade kostnader for kommunerna — kan starkt ifragasattas.
Heller-Sahlgren visar tvirtom att friskolor bidrar till att sinka de genomsnittliga
kostnaderna per elev. Kommuner med ménga friskolor har alltsd lagre kostnader,
vilket motsiger utredningens hypotes att friskolor skulle vara kostnadsdrivande.
Tvartom verkar friskolor leda till en offentligfinansiell vinst.®

Det torde dock vara okontroversiellt att pasta att kommunerna har kostnader som ar
forenade med myndighetsuppdraget, bland annat skyldigheten att sikerstilla att alla
elever har tillgdng till en skolplats. Denna slutsats drar aven Riksrevisionen (2022).
Redan idag tar reglerna for berikning av ersattningen till friskolor hansyn till detta
faktum. For att skapa forutsattningar for lika villkor maste dock ett storre grepp tas,
dair till att borja med en noggrannare specificering bor goras om vad skolpliktsansvaret
innefattar och vilken typ av kostnader som detta ger upphov till, s att klarhet kan
uppnds vilka kostnader som ska belasta kommunen centralt och vilka kostnader som
ska belasta en enskild kommunal skola. Astrandutredningens analys ir alltfor grund
i dessa delar; den innehaller dessutom ménga oklarheter och flera felaktigheter. Den
kan darfor inte ligga till grund for dndrad lagstiftning.

4 Berakningen finns i utredningen (SOU 2020:28) tabell 7.9, s. 443.

5 Se, till exempel, Skolkostnadsutredningen (SOU 2016:66, pp. 76-77): "Utredningen finner ockséa att kommuner har ett
overgripande ansvar att tillgodose elevers ratt till utbildning som enskilda huvudman inte har och att det finns kostnader
kopplade till detta ansvar. Dessa kostnader som ar unika for kommunen ska inte réknas med vid faststéallande av
bidragsbeloppet men maste tydligt specificeras, till art och niva, och motiveras i samband med bidragsbesluten.”

6 Detta resultat kan enligt Heller-Sahlgren (2020a) tyda pa att friskolor generellt sett far mindre pengar &n de kommunala
skolorna, efter hansyn till skillnader i uppdrag och elevernas bakgrund, eller att de kommunala skolorna blir effektivare av
konkurrens. Resultaten kan ocksa forklaras av en kombination av bada dessa faktorer.
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2.3 Madjliga effekter av friskoleetableringar i mindre
kommuner

I stora och vixande kommuner, med manga bade kommunala och fristdende skolor,
torde den nuvarande finansieringsmodellen oftast fungera relativt val frin kommunernas
och de fristdende skolornas synpunkt. Kommunen har, eftersom den ocksé driver skolor,
god bild av hur kostnaderna och hur behov av extra resurser paverkas av elevsammansatt-
ning, socioekonomiska faktorer och elevernas sarskilda behov, och kan gora en avvigning
mellan kostnader och kvalitet. En vil utformad modell med resultatansvar for kommunala
enheter kan ocksa skapa ansvarstagande for kostnaderna. I en vil fungerande kommun
kan ocksd de kommunala skolorna samordnas sd att dven ett betydande elevtapp till foljd
av en friskoleetablering vid en viss kommunal skola, inte behover leda till alltfor snabba,
kraftiga och kvalitetspaverkande nedskirningar pa den aktuella skolan; skolan kan ges tid
for omstillning.

I mindre och stagnerande kommuner kan dock inte uteslutas att problem uppkommer om
en friskola etableras och en betydande andel av eleverna forsvinner fran de kommunala
skolorna. Ett skal till detta ar att kommunen till f6ljd av den sa kallade narhetsprincipen
ar skyldig att erbjuda skolplats i rimlig narhet till hemmet till alla kommuninvéanare i
skolpliktsaldern. Detta kan innebira att kommunen inte alltid kan ldgga ner en skola,
aven om det vore kommunalekonomiskt onskvirt, om det medfor att kommunen inte
kan tillhandahélla skolplatser for kommunens elever i rimlig narhet till hemmet. Vad
som dr rimlig narhet till hemmet 4r inte tydligt i lagstiftningen. Nirhetsprincipen torde
dock ge mojligheter att stalla krav pa att barn och dess virdnadshavare far acceptera
lingre avstand till ndrmaste skola ju hogre barnets dlder ar.

Det bor framhdllas att det inte finns ndgra studier som analyserat omfattningen av de
mojliga problem som hir har lyfts. Detta gor att det dr angeldget att en kartliggning av
problemens omfattning gors, innan eventuella forandringar 6vervags. Till bilden hor att
hur en kommun tolkar nirhetsprincipen torde vara av stor betydelse i sammanhanget.
Detta gor att fortydligande av denna princip behovs. Det bor noteras att en extensiv
tolkning av principen riskerar att leda till 6kade kommunalekonomiska kostnader.

2.4 Momsregler skapar orattvisa och hammar
investeringar

Utbildningssektorn omfattas inte av momsplikt. Det innebar att kommunerna, liksom
friskolorna, inte kan dra av moms pd de inkop de gor. Den enskilda kommunen far dock
full kompensation, finansierat med offentliga medel, for alla momskostnader de har.
Friskolorna ddremot fir kompensation enligt en viss schablon.” Schablonen ticker dock
i princip inte den moms som uppkommer i samband med att en investering gors. Detta
innebir att digital infrastruktur riskerar att bli 25 procent dyrare, eftersom momsavdrag
inte kan erhéllas for moms pa inkopsfakturor, vilket sjalvklart himmar investerings-
bendgenheten. Samma sak giller dven investeringar i till exempel byggnader.

7 Schablonen utgér normalt sex procent pa skolpengen.
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2.5 Brister i statistik och redovisning gor att ingen
vet om ersattningen blir rattvis

Bade Astrandutredningens och Heller-Sahlgrens analyser pekar ocksa pa andra djup-
géende problem som har samband med ersittningssystemet. Statistiken 6ver kommu-
nernas kostnader har brister, bidde avseende kvalitet och jamforbarhet. Vi vet att
ersdttningssystemen skiljer sig mycket mellan olika kommuner, men ingen systematisk
kartlaggning har gjorts. Det finns heller inga tydliga regler f6r hur olika kostnader ska
redovisas och ingd i underlaget for berakning av den genomsnittliga kostnad som ska
vara grunden for ersittningen till friskolor. (SKR, 2018; SKR, 2021)

Aven Riksrevisionen (2022) har framhallit att de enskilda huvudménnen, pa grund av
varierande principer och redovisning i olika kommuner, har svart att bedoma om de
far ratt ersattning. Revisionen konstaterar att Skolverket sedan 2011 haft ett bemyndi-
gande att utfirda foreskrifter om hur redovisningen ska vara utformad, men att detta
bemyndigande inte anvants. Det 4r anmarkningsvart. Skolverket méste, i enlighet med
Riksrevisionens rekommendation, dtgirda denna brist.

I en rapport framtagen av revisionsbyrdn Deloitte pd uppdrag av Friskolornas riks-
forbund (Deloitte, 2018) granskas tillimpningen av principen att kommunala och
fristdende skolor ska ha lika villkor. Huvudslutsatsen ar att det inte gar att avgora om
kommunerna foljer denna princip. Skilen ir, i korthet, att det saknas en konsekvent
bas for hur principen ska tolkas, att modellerna for resursfordelning ar helt olika

i olika kommuner, att redovisningsprinciperna skiljer sig at, att principer for att folja
upp underskott i de kommunala verksamheterna antingen saknas eller varierar stort
mellan olika kommuner, att det inte finns ndgra krav pa redovisning eller revision
av kommunala skolverksamheter samt att manga kommuner inte 6ppet redovisar
relevanta ekonomiska underlag.

Det gar alltsa inte att svara pa fragan om friskolor far for hog eller for lag ersittning.
Alldeles oavsett vilka synpunkter som kan anliggas pa hur hog ersittningen till frisko-
lor bor vara, sd ar detta olyckligt. Delvis ar detta en foljd av att det saknas tillrackligt
enhetliga riktlinjer for revision av kommunernas rakenskaper. Ett forslag till sdidana
riktlinjer har dock tagits fram av Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), Sveriges
Kommunala Yrkesrevisorer (Skyrev) och FAR.® Inférande av en sddan standard skulle
underlitta rittvisande jamforelser och berdkning av ersittningen till fristiende skolor.
(SKR, Skyrev och FAR, 2021; Lennartsson, 2021)

8 FAR stod tidigare for Féreningen Auktoriserade Revisorer, men organisationen beskriver sig nu som
branschorganisationen for revisorer, redovisningskonsulter, med flera.
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2.6 Lokalkostnader och administrationskostnader
ar sarskilt viktiga att analysera

Ett uppenbart problem giller jamforelser av lokalkostnader, eftersom de flesta
kommunala skolor driver sin verksamhet i lokaler som kommunen 4ger. Berdkningen
av kostnaderna beror dé pa vilken typ av internprissittning kommunen tillimpar.
Den vanligaste metoden dr att kommunen anvinder ett kostnadsbaserat system dar
samtliga drifts-, kapital- och underhéllskostnader ska tickas. Dock kan de nirmare
principerna och bedomningarna for de olika kostnadsposterna som ingér skilja sig
vasentligt 4t mellan olika kommuner. En alternativ metod som ocksd anvands ar
att kommunen internt tillimpar en marknadsorienterad hyressittning som baseras
pa en uppskattning av marknadshyran for jamforbara fastigheter. (SOU 2016:66;
Riksrevisionen, 2022)°

Bida metoderna riskerar att leda till bristande likvardighet i villkor vad galler lokal-
kostnader mellan kommunala och fristdende skolor. Detta beror pa att friskolor ofta
ar hanvisade till den privata fastighetsmarknaden for att anskaffa sina lokaler; hir torde
marknadsmassig prissiattning vara dominerande. En kostnadsbaserad prissattning
torde i tillvixtomraden generellt sett medfora lagre lokalkostnadsnivaer for forhyraren
an en marknadsbaserad, till nackdel for manga friskolor. Till detta kommer att den
marknadsbaserade prissittningen innehadller ett vinstpaslag, ofta till skillnad mot en
kostnadsbaserad verksamhet i kommunal regi. For de kommuner som tillimpar nagon
form av marknadsmassig prissittning kan det ocksa i praktiken vara svirt att faststélla
vad som ar relevant marknadspris, dd manga parametrar spelar in.

Slutsatsen av detta ar att det sannolikt ar nodvandigt att sarskilt kartligga graden
av likvardighet mellan friskolor och kommunala skolor vad galler lokalkostnader,
for att kunna gora en samlad bedomning av likvardigheten mellan skolformerna.
Det finns en uppenbar risk att likvardigheten brister, och da till nackdel for friskolorna.

Det finns dven skil att nirmare granska om modellen f6r bedémning av kommunernas
administrationskostnader, det vill siga en schablon om tre procent av det s kallade
grundbeloppet, ar indamaélsenlig, eller om den underskattar kommunernas kostnader.

9 Se sérskilt Underlag a Skolpengssystem och lokalkostnader — en principiell analys, dar Riksrevisionen (2022) gér en
grundlig genomgang och beskrivning av olika system for prissattning av lokaler i kommunerna.
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2.7 Forslag till forandringar rérande
ersattningssystem

Ndgra forandringar bor genomforas for att mota dessa problem. For det forsta, mdste
reglerna som styr kommunernas redovisning av kostnaderna for skolverksambeten bli
enbetliga. Det mdste ocksd transparent framgd vilka kostnader som ligger till grund for
hur skolpengen beriknas, det vill siga relevant underlag for berdkningen av skolpengen
madste redovisas.

For det andra, mdste sadana regler kombineras med klara definitioner av vilka
kostnader som ska betraktas som beroende av kommunernas myndighetsuppdrag
och ansvar for elevernas skolplikt, och ddarmed inte ingd i den berdkning som ligger
till grund for ersdttningen till friskolor.

For det tredje, som ett foljande steg efter de tvd foregdende, bor empiriskt undersokas
i vilken utstrackning som lika villkor rader mellan skolformerna, med hinsyn till
skillnader i uppdrag och elevsammansdtining. For en sddan undersékning kan det
finnas skdl att vilja ut ett representativt urval typkommuner. Harvid dr det visentligt
att sdrskilt analysera lokalkostnaderna liksom administrationskostnaderna.

For det fjdarde, bor eventuellt alternativa modeller for att fordela ersitiningen till
fristdende skolor provas. Innan drastiska forandringar genomfors, bor dock en
analys goras av i vilken utstrickning som de resonemang om problem som kan vara
forknippade med friskoleetableringar i kommuner med svagt eller vikande elevun-
derlag ocksd har en motsvarighet i verkligheten. Omfattningen och den praktiska
betydelsen av detta problem bor kartliggas empiriskt.

Alternativa modeller for berdkningen av ersitiningen till friskolor som skulle kunna
provas kan vara berikning utifran kommunens bistoriska snitt for skolkostnaderna,
uppriknat med ett index, berakning utifran ett genomsnitt for liknande kommuner,
eller for kommuner inom regionen, i stillet for den egna kommunen, eller att
ersitiningen till friskolor bestdms enligt en nationell taxa. Vid provning av dessa
modeller bor sirskilt beaktas att det mdste finnas drivkrafter for att starka sdvil
kvalitet som kostnadseffektivitet. Mindre ingripande l6sningar skulle ocksd kunna
overvdgas, som tar sikte pd att vid friskoleetableringar ge stod till kommuner med
svagt eller vikande elevunderlag, under vissa forutsdttningar.

Vi vill samtidigt uttrycka tveksambet till det system med en statligt bestdmd schablon-
modell for ersdtining till enskilda buvudmdan, som Riksrevisionen (2022) foresldr.
Eftersom kostnaderna idag skiljer sig kraftigt mellan olika kommuner, skulle det vara
mycket svdrt att foresld en nivd pd schablonen som inte skapar stora omfordelnings-
problem mellan kommuner och elever. Dessutom skulle de ekonomiska villkoren
mellan friskolor och kommunala skolor kunna skilja sig visentligt lokalt, eftersom
kommunerna sjilva fortsatt skulle bestdmma sina egna skolors “skolpeng”.

For det femte, bor utbildningssektorn infogas i momssystemet for att mojliggora
momsavdrag pd kostnader.
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3 Mojliggor upphandling
av skolverksamhet

Idag ar det som huvudregel inte tilldtet att upphandla skolverksamhet i ungdomsskolan (grund-
och gymnasieskolan). Ett skal till det ar sannolikt att lagstiftaren har bedomt att konkurrens
och valfrihet inom skolan framst bor ske genom konkurrerande huvudmin — kommunala
skolor och friskolor — dir de senare finansieras genom skolpengssystemet, det vill siga en
kommunalt finansierad peng som ska motsvara den ersittning som den kommunala skolan
skulle ha fatt for samma elev.

I andra linder finns foreteelser som skulle kunna beskrivas som entreprenadupphandlingar pé
skolomrddet. Dessa skulle kunna tjina som forebilder eller inspiration for liknande 16sningar
i Sverige. Ndgot som blir allt vanligare — inte minst i USA - dr sd kallade charter schools. Dessa
ar skolor som far ett uppdrag att ta emot elever mot betalning fran det allmidnna. Kontraktet
skrivs ofta med en fristiende organisation som under relativt stor frihet (avseende schema,

bemanning, budget, med mera) jaimfort med de kommunala skolorna far utforma verksam-
heten. Ofta ir det forbjudet med skolavgifter. Manga charter schools etableras i relativt utsatta
eller svarjobbade skolomraden diar de kommunala skolorna uppfattas ha stora brister.

Det vanligaste ar att charter schools drivs av icke-vinstdrivande (non-profit) organisationer
men det finns ocksa delstater dar verksamheten drivs av vanliga foretag.'* I flera delstater ar
det tillatet for ”non-profit”-huvudmannen att anlita vinstdrivande skolféretag som ansvariga
for driften av skolan.!!

Skolorna har inte intradeskrav eller intradesexamina, utan ska vara 6ppna for alla elever.
Antagningen madste ske genom lottning om antalet sokande ar fler 4n antalet platser, vilket
undantagslost ar fallet. Antalet charter schools har vuxit kraftigt de senaste 20 aren. Idag finns
det ungefar 6 000 charter schools i 42 delstater med sammanlagt cirka tre miljoner elever.

I England'? kallas offentligt finansierade fristdende skolor for free schools eller academies.
Skillnaden ar att academies ir tidigare offentligt drivna skolor som gjorts om till fristdende,
medan free schools ar nystartade. Juridiskt ar det ingen skillnad mellan dessa. De ar finansi-
erade av staten och kan, till exempel, drivas av foretag, foridldrar eller stiftelser. De behover
inte folja den nationella kursplanen och fir inte ta ut terminsavgifter. Ett skal till att skolor
omvandlats till academies ar att de fitt omdomet “bristfallig” av tillsynsmyndigheten Ofsted.
(Government Digital Service, Cabinet Office, u.d.)

10 Totalt utgér den gruppen cirka 12 procent av USA:s charter schools (National Alliance for Public Charter Schools, u.d.).

11 Darmed finns det som vi i Sverige skulle kalla "skolkoncerner” som ansvarar fér manga skolor i en eller flera delstater. Ett sddant
exempel &r Michigan-baserade National Heritage Academies som sedan starten av den forsta skolan Excel Charter Academy 1995
vuxit till att idag driva 6ver 100 skolor i nio delstater som erbjuder utbildning fran kindergarten till high school fér éver 60 000 elever.
(National Heritage Academies, u.d.)

12 Riksdelarna England, Skottland, Wales och Nordirland har olika skolsystem.
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Vi tror att det finns fordelar att, i vissa situationer, kunna upphandla skolverksamhet.
Vi har identifierat tre sddana situationer: drift av skolor i socioekonomiskt missgynnade
omrdaden, drift av kommunala skolor som presterat svagt under langre tid, samt upp-
handling av undervisning i enskilda amnen.

3.1 Drift av skolor i socioekonomiskt missgynnade
omraden

Att driva skolor i socioekonomiskt missgynnade omraden kan medfora sirskilda
problem, till exempel att en stor andel elever inte har svenska som modersmal eller
inte alls beharskar svenska spraket. Elever som kommit till Sverige i skoldldern fran
konfliktzoner eller efter lang tid i flyktingldger kan ha brister i sin tidigare skolgang,
eller har i virsta fall inte alls gatt i skola, vilket skapar sarskilda problem. Andra
svarigheter kan vara att en betydande andel av fordldrarna inte har arbete eller att
kriminalitet ar utbredd och ungdomar virvas in i ging.'? I en sddan situation kan
kommunens ersittningssystem, som i allmdnhet ar baserat pa den enskilde elevens
socioekonomiska bakgrund, vara otillrackligt, till exempel till f6ljd av negativa
kamrateffekter eller att ”ingen pa skolgdrden pratar svenska”.

For att nd kunskapsmaélen — och virdegrundsmalen — under sidana forutsattningar,
kravs saval hog kvalitet i utbildningen och i det sociala omhandertagandet som
betydande resurser jimfort med en skola som har att verka i ett socioekonomiskt
genomsnittsomrade. Det kan ocksd uttryckas sd att sdrskilda insatser behovs for att
bedriva framgangsrik skolverksamhet under dessa forutsittningar.

En moijlighet kan vara att upphandla driften av skolor i dessa situationer, dar kvalitet
bor vara ett sjalvklart utvarderingskriterium. Detta skulle gora att driften av skolor kan
ske i partnerskap mellan kommunen som upphandlare och en utbildningsanordnare
som har sarskild kompetens att bedriva skolverksamhet under dessa forutsattningar.
Vil att marka ar att ersittningen till upphandlingsanordnaren i sidana fall kan komma
att skilja sig frdn den ersittning som skolpengssystemet skulle gett.

Vad giller lokaliseringen av dessa skolor torde det ofta vara en fordel for aldre barn
i grundskoledldern att dessa skolor lokaliseras i andra omraden dn de socialt mest
utsatta, med hansyn till mojligheten att eleverna annars skulle riskera att dras in i
kriminella gang, med mera. Narhetsprincipen ger ocksd mojligheter att stilla krav
pd att barn och dess vardnadshavare far acceptera lingre avstdnd till nirmaste skola
ju hogre barnets alder ar.

En sarskild fradga ar nir det ska vara i sin ordning att avvika frn den ersittning som
skolpengssystemet hade gett. Har kan man tinka sig att kommunen sjilv kan avgora
ndr detta far goras, utifrdn att vissa i reglering angivna objektiva forutsittningar
maste vara uppfyllda, som medfor sirskilda forutsittningar och svarigheter vilka
motiverar avsteg fran skolpengsprincipen. Ett alternativ dr att en statlig myndighet

13 Polisens (2017) kartlaggning av utsatta omraden beskriver den verklighet som skolor som finns pa dessa platser verkar i.
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far avgora saken efter ansokan fran en kommun. I bagge fallen bor 6vervigas om
kommunen bor ha mojlighet att ligga anbud for driften av en skola som far hojd
ersittning, i konkurrens med privata utbildningsforetag. Ytterligare en fraga att over-
viga dr vilka kompetens- och andra krav som bor stillas pa leverantéren av privat
driven upphandlad skolverksamhet, bland annat mot bakgrund av den myndighetsut-
ovning som sker inom skolan, till exempel gillande betygssittning.

3.2 Drift av skolor dar den kommunala driften
presterat svagt under langre tid

Att vinda utvecklingen i en skola som under langre tid presterat svagt, kan vara

en svar uppgift. En icke gynnsam kultur kan ha ”satt sig i viggarna”. Samtidigt har
kommunen nir det giller grundskolan ett ansvar att tillhandahalla skolplatser i rimlig
nérhet av elevens hem, vilket gor att skolverksamhet med kommunal huvudman maste
finnas i tillracklig omfattning, och med tillracklig geografisk spridning, for att leva
upp till lagstiftningens krav.

I en sadan situation talar starka skal for att det ska vara mojligt att upphandla driften
av skolverksamhet. Det ir tanken bakom Englands academies. Ett nytt ledarskap kan
betyda stora positiva fordndringar i ledning och styrning. Forskning om skolor tyder
ocksa pé att kvaliteten inom management har stor betydelse for skolors prestationer.'

Vid en sddan upphandling bor utvarderingskriterierna utgé ifran kvalitet, medan
ersattningen blir densamma som giller for andra fristdende skolor.

3.3 Upphandling av undervisning i enskilda @mnen

Av PISA- och TIMSS-proven, riktade till 15-aringar respektive till elever i arskurs 8,
framgar att Sverige presterar 6ver OECD-genomsnittet i naturvetenskap och lasfor-
stéelse, medan kunskaperna i matematik visar pa en splittrad bild, dar Sverige enligt
senaste PISA-matningen ligger 6ver OECD-snittet men enligt TIMSS-matningen under
snittet'. Vidare ar andelen som presterar pd avancerad nivd i TIMSS-provet i matematik
endast fem procent, medan OECD-genomsnittet ar elva procent. Skolverkets statistik
vad giller nationella prov i arskurs nio tyder dessutom p3 att eleverna i den svenska
skolan presterar relativt sett betydligt simre i matematik an i engelska och svenska.

Foretag eller andra utbildningsanordnare specialiserade pad matematik skulle da
kunna gora mycket nytta i den svenska skolan, om upphandling av undervisningen

14 Se, till exempel, Jordahl (2018) och Bloom, et al. (2015).

15 TIMSS &r en internationell studie som undersoker kunskaper i och attityder till matematik och naturvetenskap hos
elever i arskurs 4 och arskurs 8. PISA star for Programme for International Student Assessment, och ar en utvardering av
kunskaper hos femtonariga elever. PISA-projektet drivs av OECD. Fér en aktuell genomgang av svenska elevers resultat,
se till exempel, Heller-Sahlgren (2021).

16 Om man endast studerar elever med svensk bakgrund, det vill siga de som har minst en féralder fodd i Sverige,
presterar dessa battre &n genomsnittet for Sverige i TIMSS-méatningen. Se Heller-Sahlgren (2022b).
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i matematik vore tilldten fér huvudmannen. Enskilda huvudman eller skolor kan
ha bristande férmdga att tillhandahélla god undervisning i andra dmnen, varfor
mojligheten att upphandla utbildningsanordnare dven i andra enskilda 2zmnen an
matematik bor finnas. Dock bor det finnas en begriansning av hur stor del av under-
visningen som kan upphandlas inom en skola, sa att inte det ansvar som skolan har
for elevens totala utbildningssituation och sociala situation i skolan urholkas.

Nair undervisning i enskilda amnen upphandlas ar kvalitet ett sjalvklart kriterium,

pris kan vara det.

3.4 Forslag om upphandling av skolverksamhet

En kommun bor kunna upphandla skolverksambet i foljande fall. For det forsta,
for driften av en skola i ett socioekonomiskt missgynnat omrdde. For det andra, for
driften av en skola dir kommunen under en langre tid misslyckats med att driva
skolan med tillfredsstillande kvalitet eller effektivitet. For det tredje, bor upphandling
kunna ske av undervisning och utbildning i enskilda amnen.
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4 Traffsaker agar- och
ledningsprovning

41 Provar agar- och ledningsprovningen ratt saker?
Kan den utvecklas?

Sedan 2019 giller skdrpta krav for dgar- och ledningsprovning for fristiende skolor.
Kretsen som ska granskas har utokats och kraven har skirpts. Riksdagen har nyligen
(Prop. 2021/22:45) beslutat om skarpningar som innebar 6kade mojligheter att
aterkalla tillstdnd, frimst vid upprepade brister.

Det ar viktigt att konstatera att de nya reglerna endast varit i kraft i tre ar. Skol-
inspektionen tillimpar de nya reglerna vid prévning av nya tillstdnd, vilket gor att
ett flertal skoletableringar stoppats, eftersom dgarna eller ledningen inte bedomts
uppfylla de krav som stills. Dessutom provas redan givna tillstind mot de nya
reglerna. Denna granskning har lett till att ett flertal tillstind dragits in. Annu har
Skolinspektionen inte hunnit slutfora granskningen av alla sedan tidigare givna
tillstand att driva friskola.

Det finns alla skal att folja om de nya reglerna ar tillrackliga. Nagra fall har upp-
maiarksammats i media, dir skolor kunnat drivas vidare trots starka misstankar om
brister hos dgare och ansvariga. En noggrann analys bor goras av skilen till detta.
En orsak kan vara att Skolinspektionen dnnu inte hunnit genomfora alla granskningar,
men det kan ocksd vara sa att reglerna behover skdrpas ytterligare.

Samtidigt har de skarpta kraven inneburit en betydande administrativ borda bade for
de verksamheter som ar foremal for lagstiftningen och for de granskande myndig-
heterna. Misstanken ligger nira till hands, att for mycket tid 4gnas 4t rutinmassig
kontroll av till exempel ledamoter i styrelser for friskolor, medan for lite tid kan
anvandas till att fokusera pa allvarliga brister.

Riksdagen har nyligen antagit en proposition (Prop. 2021/22:157) som ytterligare
skdrper dgar- och ledningsprovningen genom att ett demokratikriterium infors.
Tva typer av kritik har riktats mot propositionen. A ena sidan kan hivdas att det dr
mojligt att kringga bestimmelserna sd att olampliga personer andé kan f3 inflytande
over utbildningen. A andra sidan finns risk att bestimmelserna blir rittsosidkra och
kommer i konflikt med religionsfrihet, yttrandefrihet och foreningsfrihet. Denna typ
av kritik kan riktas dven mot andra delar av dgar- och ledningsprovningen. Tydliga
kriterier krdvs for att skapa forutsdgbarhet och rittssikerhet, men kan da gora att
det dr svart att gora en helhetsbedomning av verksamheten.
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Redan Agarprovningsutredningen (SOU 2015:7),"” som var den forsta utredningen
som tillsattes for att foresld skarpta regler for dgar- och ledningsprovning i skolan,
studerade den granskning som gors av Finansinspektionen av foretag med verksamhet
med betydelse for det finansiella systemet. Erfarenheter fran finanssektorn har alltsd
legat till grund for den nuvarande dgar- och ledningsprévningen av friskolor. Det finns
skal att, dven framover, dra nytta fran erfarenheter frdn denna granskning.

Finansinspektionens ledningsprovning, som omfattar styrelsens ordforande, ledamoter
och suppleanter, samt den verkstillande ledningen och vissa andra centrala befatt-
ningshavare, syftar till att sdkerstilla att de som bedriver verksamheten sammantaget
har relevant erfarenhet. Enkelt uttryckt sd ska det inte gé att bli bankdirektor utan
att har erforderlig kunskap om hur banker fungerar och vilka lagar som galler.
Daremot stills inte formella krav pa viss erfarenhet, eftersom det skulle kunna leda
till att i praktiken bara personer med hela sin yrkeskarriir inom bank- och finans-
sektorn skulle kunna utses till ledande befattningar, vilket inte heller vore onskvart.
Alla branscher méar bra av att personer med andra erfarenheter kan komma in och
ge nya perspektiv.

Finansinspektionen provar dven ledningens allmdnna lamplighet. Ledningen maéste
ha de personliga egenskaper och den omdomesgillhet som kravs. Ledningsprovningen
omfattar personlig vandel, kompetens och om intressekonflikter kan uppkomma.

Aven om det finns vissa faktorer som dr mycket forsvarande i dgar- och lednings-
provningen — till exempel tidigare ekonomisk brottslighet — sa bygger reglerna pa att
Finansinspektionen ska gora en samlad bedomning av lamplighet och ekonomisk
langsiktighet. Om personer i dgar- eller ledningskretsen tidigare varit utsatta for
sanktioner av Finansinspektionen eller forsvarat myndighetens kontroll, bedoms
det ocksa som allvarligt, men det finns alltsd inga enskilda faktorer som var for sig
ar diskvalificerande. Faktorer som paverkar bedomningen av dgarens langsiktiga
forméga att mota solvens- och kapitaltickningskrav har mycket stor betydelse.

Finansinspektionens provning forefaller skilja sig fran Skolinspektionens prévning.
Skolinspektionen begridnsar den kompetensmassiga prévningen till om ledningen
har tillrackliga kunskaper i ekonomi, arbetsmiljo, arbetsratt och skollagstiftning.
Naégot uttryckligt krav om kunskaper om kiarnverksamheten, det vill siga att
bedriva skola, finns inte.

Agarprovningsutredningen studerade dven andra sektorer dir sirskilda krav stills

pa dgare och ledning, bland annat reglerna for serveringstillstdnd for alkoholhaltiga
drycker. For att inneha serveringstillstind kravs lamplighet bland alla personer med
betydande inflytande i verksamheten, samt att finansieringen av verksamheten dr
sund. Provningen omfattar bidde ekonomisk och personlig skotsamhet och lamplighet
samt att sokande har och kan tilligna sig erforderliga kunskaper. Om en fysisk person
ar tillstdndshavare, gors en provning dven av dennes maka eller make. Det finns skal
att gora jamforelser dven med granskningen pa dessa omrdden, nar systemen for dgar-
och ledningsprovningen pa skolomradet utvarderas.

17 Beskrivningen av Finansinspektionens dgar-och ledningsprévning bygger huvudsakligen pa Agarprovningsutredningens
sammanstallning.
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4.2 Forslag for en vass och traffsaker agar- och
ledningsprovning

Den nuvarande dgar- och ledningsprévningen har endast funnits ndgra dr. Det dr
viktigt att folja tillampningen noga. Visar det sig att granskningen inte dr tillrickligt
skarp, bor en Gversyn ske, som syftar till att ge okade mojligheter for Skolinspektionen
att gora en helbetsbedomning av verksambeten.

Det av riksdagen nyligen antagna demokratikriteriet riskerar att skapa osikerbet
och bristande rittssikerbet, samtidigt som det riskerar att inte hindra olampliga
friskolor. Ett demokratikriterium i dgar- och ledningsprovningen mdste vara tydligt
och rittssikert samt utformas sd att det dr forenligt med den enskildes religionsfribet,
yttrandefribet och foreningsfribet.

Vid granskningen av bur dgar- och ledningsprovningen av friskolor tillampas, bor
erfarenheterna fran tillstandsprovning pd andra omrdden, till exempel finanssektorn
och avseende serveringstillstand, uinyttjas. Kriterier mdste vara tydligt formulerade
och sikerstdlla att ledningen bar relevant erfarenhet och forutsitiningar att bedriva
framgangsrik skolverksambet. Ett direkt och uttryckligt krav bor finnas att det inom
den av lagstiftningen definierade dgar- och ledningskretsen finns en samlad kompetens
for att kunna bedriva skolverksamhet. Krav bor ocksd finnas som sdkerstaller att
dgare har langsiktiga mal med verksambeten.

En viktig del i dgarprovningen bestdr i att analysera foretagets dgande och finansiering,
for att kunna bedéma skolbuvudmidinnens likviditet, soliditet och andra relevanta
finansiella data. Skolinspektionen kan behéva forstirkas, for att sakerstilla att
myndigheten har nodvindig kompetens for att géra en sadan provning.

Vid utformningen av reglerna, mdste stor vikt laggas vid att begrinsa de administrativa
kostnaderna, dels for fristdende skolor, dels for Skolinspektionen. Administrationen
far inte bli sd betungande att nya och mindre aktorer inte kan starta friskolor.
Skolinspektionen mdste ges mojlighet att styra provningen och utvdrderingen sd att
myndigheten kan fokusera pd allvarliga brister, snarare dn detaljerade formella krav.
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5 Rattvisare
antagningssystem

5.1 Utformning av skolval och késystem kan i viss
man paverka segregation

P4 ett teoretiskt plan kan skolval antingen leda till hogre eller till lagre grad av segrega-

tion (Lindbom, 2010). Hur utfallet blir beror pa vilka grupper som i storst utstrackning
anvinder sig av mojligheten att vilja skola. Om barn till lagutbildade eller utrikes fodda
i socioekonomiskt svaga omraden viljer en skola i ett annat omrade kan det leda till
minskad segregation. Om inrikes fodda eller barn till hogutbildade i hogre utstrackning
viljer skolor dir elever med liknande bakgrund gar kan det leda till 6kad segregation.

Lindbom (2010) framhaller att utformningen av ett system for valfrihet paverkar om
det leder till 6kad eller minskad segregation. Intradeshinder, sdsom intagningsprov
eller elevavgifter stirker, till exempel, segregationstendenserna. Det svenska systemet,
dar skolavgifter ar forbjudna, torde diaremot gora att tendenserna till 6kad segregation
begransas.

Vilken av de ovan beskrivna teoretiska tendenserna som dominerar kan inte avgoras
utan empiriska studier. Forskningen i Sverige ar forhéllandevis knapphindig. Segrega-
tion ar svart att studera. Ett forhillandevis tydligt resultat nir det giller grundskolan
ar dock att den framsta orsaken till okad etnisk segregation ar den 6kande boende-
segregationen, dven om skolvalet, enligt vissa studier i viss utstrackning bidragit.
Piverkan pa den socioekonomiska segregationen dr mindre tydlig. Nar det galler
gymnasieskolan ar elever med starka forutsattningar, det vill siga elever som kan
forvintas prestera Over genomsnittet, underrepresenterade i friskolor inom teoretiska
program, men overrepresenterade inom yrkesprogrammen. Sorteringen gar alltsa at
olika hall. (Lindbom, 2010; Bohlmark, et al., 2015; Yang Hansen & Gustafsson,
2016; Hedstrom, 2019; Holmlund, et al., 2019)

En illustration av hur resultaten paverkas av vilka aspekter av segregation som studeras,

beskrivs av Hedstrom & Mutgan (2021c¢). De studerar Stockholms grundskolor 2008
till 2017 och finner att bade den socioekonomiska och den etniska skolsegregationen

varit forhdllandevis konstant. Forfattarna gor en simulering, dar den faktiska segrega-
tionen jamfors med den grad av segregation som skulle forelegat om alla elever hade gatt
i sin ndirmaste kommunala grundskola. De finner att om nirhetsprincipen tillimpats i

stillet for skolval, sa hade den etniska segregationen varit ndgot hogre och den socioeko-
nomiska segregationen varit ndgot lagre. Skillnaderna dr dock sma. Dessutom bortser

studien fran att boendesegregationen hade kunnat vara storre i frdnvaro av mojlighet att
vilja skola.
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Betydelsen av kotid som antagningsmetod till friskolor som har fler sokande dn platser
har flitigt debatterats. Rimligen kommer effekterna av koer som urvalsinstrument
att bero pa vilka alternativ som finns tillgangliga. Eftersom boendesegregationen
ar den frimsta orsaken till segregation i skolan, torde narhetsprincipen bidra till
segregation i storre utstraickning dn ko, en slutsats som far visst stod av Hedstroms
och Mutgans ovan refererade analys.

Internationell forskning tyder ocksa pa att mojligheten att vilja skola ndgon annanstans
an i narheten av den egna bostaden kan minska boendesegregationen. Om enda sittet
att vilja skola ar genom att bositta sig i ett omrade dar skolorna ar bra kommer det att
paverka fastighetspriserna. Endast hushdll med goda inkomster kan darmed kopa hus

i upptagningsomrddena for bra skolor. Det tenderar i sin tur att ytterligare forstarka
skillnaden mellan hogpresterande och lagpresterande skolor. De svenska studier som
genomforts tar inte denna effekt i beaktande. Det ar fullt mojligt att boendesegrega-
tionen, och darmed dess inverkan pé skolsegregationen, idag hade varit storre, om
inte friskolesystemet hade inforts pad 1990-talet, eftersom var eleverna bor i sidana
fall haft avgorande betydelse for tillgdngen till bra skolor. (Bibler & Billings, 2020;
Billings, et al., 2018; Brunner, 2014; Brunner, et al., 2012; Heller-Sahlgren, 2013)*®

En ytterligare komplikation i diskussionen om segregation mellan elever ar att effekten
pa skolresultat inte dr tydlig. Tidigare har det ansetts att elevers resultat generellt

paverkas positivt av akademiskt starka klasskamrater. Det finns dock inget entydigt
samband, och effekterna ir forhallandevis sma. Daremot verkar en 6kad andel flickor
i en undervisningsgrupp leda till lugnare utbildningsmiljo och darmed battre resultat.
(Sacerdote, 2011; Gong, et al., 2021) Vissa studier visar att okad segregation ibland kan
leda till battre resultat. Det kan ocksd vara sd att svaga elever fir simre resultat om de
gér i klasser med manga akademiskt hogpresterande elever. (Feld & Zolitz, 2017)

Segregation dr ett problem i sig, men minskad segregation leder alltsd inte sjalvklart
till forbattrade skolresultat. Att framstilla 6kad segregation som en huvudorsak till
daliga skolresultat dr en grov forenkling.

Populira skolor har fler sokande an platser. Friskolor kan i praktiken bara anvinda
anmalningstidpunkt, syskonfortur och geografisk narhet som urvalsgrund. Anmal-
ningstid, alltsd kotid, har framhdllits som en bidragande orsak till skolsegregation.
Skailet ar att fordldrar med starkare socioekonomisk bakgrund kan forviantas stilla
sina barn i ko till populdra friskolor i storre utstrackning an andra foraldrar.

Ingen samlad statistik finns 6ver hur stor andel av alla skolor som har fler sokande
an platser eller hur lange den sista elev som tas in pd skolor med ko har koat.
Lararforbundet och Lararnas Riksférbund (2020) genomforde en undersékning av
190 friskolor. De finner att 69 procent haft fler sokande dn platser och att den helt
overvigande delen av dessa anvant kotid som urvalskriterium.

Lasaret 2020/21 gick 1,1 miljoner elever i grundskolan, varav 170 000 i friskola.
Om lararfackens undersokning ar representativ, betyder det att cirka 110 000 elever

18 Se Heller-Sahlgren (2020b) fér en sammanfattning.
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sttt i ko, innan de kom in i sin friskola. Enligt undersokningen hade 22 procent av
skolorna en kotid som var langre dn tvd dr for den elev som sist togs in. Det betyder
att knappt 38 000 elever — 3,5 procent av samtliga grundskoleelever — hade koat mer
dn tva ar.

De studier som genomforts pekar alltsa pa att skolvalet har en relativt sett liten effekt
pa skolsegregationen, jamfort med boendesegregationen, och att andelen elever som
gar i skolor med lang ko utgor en mycket liten andel av det totala antalet elever. Darfor
ar det svart att tro att systemet med ko som antagningsmetod har ndgon avgorande
paverkan pa segregationen. Det kan sjilvfallet inda finnas skal att se Gver antagnings-
systemet till friskolorna, men det torde finnas andra atgdrder som har storre betydelse
for att minska skolsegregationen.

Det finns skil att motverka segregationen. Det finns ett varde i att elever med olika
social eller etnisk bakgrund mots i skolan eftersom det, generellt sett, bor 6ka
forstédelsen for barn och ungdomar med annan bakgrund. En minskad segregation
kan dirmed bidra till en 6kad sammanhallning i samhillet. Atgirder mot minskad
segregation far dock inte leda till att betydelsen av principen om valfrihet minskar
— i stdllet bor valfriheten for utsatta grupper starkas — eller att drivkrafterna for
skolorna att tillhandahalla tillfredsstallande kvalitet urholkas.

5.2 Forslag for starkt medborgarmakt, minskad
segregation och starkt fortroende for
antagningsprocessen

Vi menar att foliande forandringar bor goras i skolvalet till grundskolan for att stdarka
medborgarmakten, framja kvaliteten, minska segregationen och stirka fortroendet for
antagningsprocessen:

Det ska vara en skyldighet for barnens vardnadshavare att gora ett aktivt skolval.

Kuvalitetsredovisningen pd skolnivd mdste forbdttras, inte minst vad giller uppnddda
kunskapsresultat (bdde absoluta nivder och ndr hiansyn tas till elevernas socioekono-
miska bakgrund). Detta behovs for att underlitta virdnadshavarnas val. Samtidigt
skapas starkare drivkraft for kvalitetskonkurrens mellan skolor. De resultat som
presenteras ska som regel inte bygga pd skolans egna bedomningar, utan i stillet

pa till exempel digitalt eller externt rittade nationella prov (se ocksd avsnitt 6 om
virdesdkring av betyg). Dessutom bor mdtt pd skolors forddlingsvdrde, det vill sdga
mdtt som visar hur mycket skolan bidrar till elevernas kunskapsutveckling, tas fram.
Att forbdttra kvalitetsredovisningen pd skolnivd dr ett statligt ansvar.”®

Uppsokande verksambet om betydelsen av ait vilja skola och bur valet gar till bor
goras i socioekonomiskt utsatta omrdden.

19 Se Morin (2020) fér en férdjupning och diskussion.
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En viss andel av platserna bor reserveras for att kunna viljas forst i samband med
skolstart (i praktiken ofta cirka ett halvar innan skolstart). Syftet dr att sent inflyttade
familjer ska ha reella mojligheter att vilja attraktiva skolor for familjens barn.

Det dr samtidigt viktigt att mojligheten att stilla barn i k6 finns kvar. For friskolorna
utgor koer en tillgang som underldittar beslut om expansion. Eftersom koer dr viktiga,
och bra kvalitet bor medfora att fler barn stills i ko, fungerar méojligheten till ko
sannolikt som en drivkraft for kvalitetsutveckling. Ddremot kan det finnas skal art
overviga om till exempel den tidigaste dlder pd barnet, nir barnet ska fd stillas i
ko, bor skjutas fram eller om ett tak ska sittas for bur ldng kotid som ska kunna
tillgodoriknas vid antagning.

Det dr viktigt att virdnadshavare, sd langt mojligt, kan vara forsikrade om att
processer kring kbhantering och antagning sker opartiskt och rittvist i enlighet med
beslutade regler. Det bor idealt inte ens rdda en misstanke om en felaktig process

i dessa avseenden. Eit sdtt att l6sa detta, och samtidigt skapa mer “ordning och
reda” i antagningsprocessen, kan vara att pd lokal nivd infora ett samordnat skolval
for kommunala och fristdende skolor, via en gemensam plattform som banteras av
en opartisk instans. Oppenbet och insyn ska dd rada om vilka kriterier som giller
vid antagning och om bur dessa tillimpas.
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6 Vardesakring av
betyg

6.1 Dagens betygssystem orsakar stora problem

Den grundliggande orsaken till att skolor kan sitta “glddjebetyg”?° 4r att det saknas
en tydlig norm for vilket betyg som en elev fortjanar. I det svenska skolsystemet ar
det upp till varje enskild skola och lirare att tolka de betygsanvisningar som finns
i skolans kursplaner i respektive amne. Betygsanvisningarna ir dessutom utformade
sa att de ar mycket svdra att tolka.

Orittvis betygsittning leder till att anstrangning att lara sig inte premieras tillrackligt,
vilket i sin tur riskerar att paverka elevens motivation. Aven ldrarnas motivation att
formedla kunskaper riskerar att paverkas negativt.

Dessutom skapas orattvisa mellan elever. Det kan, till exempel, leda till att en elev
gar miste om en utbildningsplats, eller ett framtida jobb, pa grund av att en annan
elev har fatt gladjebetyg och diarmed tar platsen. Effekten riskerar ocksa att bli att
fortroendet for skolsystemet urholkas.

Det dr inte bara viktigt for individen, utan ocksa for Sverige, att betygen innehaller
traffsaker information om elevernas kunskaper, eftersom betygen ofta ar ett viktigt
urvalsinstrument. Att de mest limpade antas till hogre utbildning eller anstills ar
viktigt savil for den hogre utbildningens kvalitet som for kompetensforsorjningen
till foretagen och offentlig sektor. I forlangningen ar det darmed ocksa viktigt for
svensk ekonomi och vilstdndsutvecklingen att man kan lita pa att betygen speglar
elevernas kunskaper. For vissa hogre utbildningar liksom vissa yrkesutbildningar
kan betygen behova kompletteras med sarskilda antagningsprov.

Forskningsstudier visar pa ett robust samband mellan forekomsten av centrala
examensprov — som ju ar ett medel for att normera betygen — och elevernas resultat
pa internationella prov.*! En nackdel med centrala examensprov ar att hur en elev
lyckas vid ett enstaka provtillfille kan fa stor betydelse for elevens mojligheter till
vidare utbildning eller till sitt dromjobb. Likvardigheten kan ocksa paverkas negativt
(Skolverket, 2020). Det ar inte sjalvklart att centrala examensprov méste inforas. Har
foljer ett antal atgarder som kan vidtas for att sakerstilla rattvis betygsittning.

20 Begreppet "betygsinflation” antyder att det sker en kontinuerlig vardeférsamring av betygen. Sa behéver inte alltid
vara fallet. Den foreteelse vi ser som det storsta problemet, ar att skolor satter for hoga betyg i forhallande till elevernas
prestationer, sa kallade gladjebetyg.

21 Se, till exempel, Heller-Sahlgren och Jordahl (2019) fér en sammanfattning.
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6.2 Forslag for en rattvis betygsattning

Nationella prov ska inte rittas av skolorna sjalva utan pa ett sitt sd att objektiviteten
inte kan ifrdgasdttas. Riksdagen bar beslutat om digitalisering av nationella prov,
inklusive ritining, vilket dr bra. Ndr det giller de uppgifter som inte kan rittas
digitalt, ska rittning ske externt.

Digitaliseringen av nationella prov har forsenats och ska borja inforas forst 2024. Det
dr av storsta vikt att planerade genomforandetidpunkter inte ytterligare forskjuts.

Resultaten pd de nationella proven mdste bli mer styrande for betygssitiningen.
Detta kan ske pd flera olika sdtt, varav vi bedémer foljande tvd som mest intressanta.
Ett sdtt dr att ta fram ett hogsta spann for avvikelsen pd skolnivd mellan resultaten
pd nationella prov och betygen. Om en skola 6verskrider spannet mdste sanktioner
kunna vidtas mot skolan eller huvudmannen. Ett annat sdtt dr att viga samman
ldrarnas betyg med elevgruppens provresultat i dmnets nationella prov. Vigningen
innebdr att det ldrarsatta betyget justeras i efterband utifran elevgruppens prestation
pd provet i det specifika dmnet (Skolverket, 2020). En statlig utredning bor snarats
tillsdattas om vilken modell som ska viljas.

Nationella prov bor genomforas i fler dmnen dn vad som sker idag. For de amnen dar
nationella prov inte ldmpar sig, framst sd kallade 6vningsidmnen, kan ett alternativ
vara att betygen forankras mot resultaten pd nationella prov i de dmnen dir sidana
prov finns. Aven denna fraga bér bebandlas av den ovan féreslagna utredningen.

Tydligare anvisningar i styrdokumenten, inte minst grundskolans kursplaner, krdvs
om vad eleverna ska ldra sig i de olika dmnena for att uppnd olika betygssteg. I dag dr
dessa kriterier ofta svdrtolkade eller formulerade sd att de framstdir som omdajliga
for eleverna att uppnd. Det dr fullt tinkbart att detta forhdllande sdrskilt missgynnar
elever fran studieovana hem.

Tydligare betygskriterier bor kunna leda till att eleverna sjilva ldttare kan bedoma
vad som faktiskt krivs for ett visst betyg och hdrigenom blir mer motiverade, samt
som ndmnts, dven leda till storre likvardighet i betygssdttningen. Om laroplaner och
kursplaner mer betonar vikten av dmneskunskaper uppnds ocksd storre tydlighet.??

22 Om laroplaner och kursplaner mer betonar vikten av amneskunskaper uppnas stérre tydlighet i vad som ska laras ut.
Da bor det ocksa bli lattare att formulera kriterier for vilka kunskaper eleven ska uppna for att erhalla ett visst betyg. Att
laro- och kursplaner mer bor betona traditionella amneskunskaper &r av stor vikt for skolans fortsatta utveckling. En'i
manga stycken relativistisk kunskapssyn bor ersattas av en kunskapssyn forankrad i traditionell vetenskapsteori. Detta
ar dock en annan fraga som inte ska behandlas ytterligare i denna rapport. Se dock garna Svenskt Naringslivs rapport
"Okad kvalitet i skolan” (Morin & Rebas, 2019), s. 20—21.
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Tydligare regler om
dokumentation och
offentlighet

71  Krav pa dokumentation och insyn
i friskoleverksamhet

For svenska myndigheter giller att handlingar ska vara offentliga och lamnas ut till
den som begar det, om det inte finns uttryckligt lagstod for sekretess. Tryckfrihets-
forordningen stadgar ocksd ett skyndsamhetskrav, som innebir att en begdran om
utlimning av en allmin handling alltid maste hantera sa skyndsamt som ar mojligt.
Enligt Riksdagens ombudsmin (JO) ska kravet tolkas som att en myndighet normalt
ska ge ett besked samma dag som en begdran gjorts. Drojsmal kan accepteras om en
provning kriavs av om handlingen kan limnas ut. Det gar daremot inte for en myndighet
att hanvisa till att ansvarig tjansteman inte ar antraffbar, att frigor bara besvaras under
vissa tider eller att arbetsbelastningen inte mojliggor hantering av ett utlimningsarende.

Inom skolverksamhet kan sekretess i forsta hand komma i friga till skydd for enskilds
personliga eller ekonomiska forhallanden. Att limna ut uppgifter som omfattas av
sekretess dr brottsligt och kan medfora straffansvar for den person som limnar ut den
sekretessbelagda uppgiften. Straffet kan vara boter eller fangelse.

Alla statliga, kommunala och regionala myndigheter maste darfor ha system som
sakerstaller att utlimningsarenden skyndsamt och rittssikert kan hanteras vid alla
tidpunkter. For att handlingsoffentligheten ska fungera, kravs att myndigheter upprattar
register Over sina allmanna handlingar, diarier. Diariet ska innehéalla uppgifter om nar
handlingen inkom eller upprittades, handlingens diarienummer eller annan beteckning,
avsindare eller mottagare samt en kort beskrivning av innehdllet. Aven uppgifter i
diariet kan omfattas av sekretess. De flesta myndigheter har en registratorsfunktion
med sirskild personal som hanterar diariet.

Till offentlighetsprincipen hor ocksad meddelarskyddet och efterforskningsférbudet.
Meddelarskyddet innebar att dven normalt sekretessbelagda uppgifter, som huvudregel,
straffritt kan lamnas i muntlig form for publicering i massmedia. Efterforskningsférbudet
innebar att allminna organ, eller en tjansteman vid en myndighet, inte far forsoka avsloja
vem som lamnat ut uppgifter med hinvisning till meddelarskyddet. Journalister eller
andra som tagit emot uppgifter som omfattas av meddelarskyddet har ocksa tystnads-
plikt. Uppgiftslimnaren ges kallskydd. Meddelarfriheten giller inte alla uppgifter, utan
for vissa uppgifter finns undantag fran straffrihet och efterforskningsforbud. Det galler
till exempel vissa uppgifter som skyddas av patientsikerhetslagen och socialtjanstlagen.
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For enskilda foretag och organisationer galler andra regler om vilka uppgifter som
maste vara offentliga. I huvudsak styrs offentligheten av vilka krav som finns avseende
redovisning till myndigheter. Kraven ar hardast pa aktiebolag, som ar skyldiga att
uppritta en drsredovisning som inges till Bolagsverket och diarmed blir en offentlig
handling som kan begiras ut av envar. Aktiebolag vars aktier handlas pa en organiserad
handelsplats styrs av ytterligare regler, bade i lag och utifrdn handelsplatsernas krav,
avseende vilken information som ska goras offentlig och hur detta ska ske. Sirskilda
regler giller marknadspaverkande information, det vill siga sddan information som kan
paverka priset pd aktier eller andra vardepapper.

Genom lagen (2017:151) om meddelarskydd i vissa enskilda verksamheter giller
meddelarskydd pa samma villkor som i offentliga organ, for anstillda i privata
foretag inom skolvdsendet, sjukvard och sociala verksamheter. Lagen, som antogs
av riksdagen i stor enighet, ger anstillda ”skydd mot efterforskning och ingripanden
fran verksamhetsutovarens sida nir de limnar uppgifter om verksamheten for
offentliggorande i medier som omfattas av tryckfrihetsférordningen eller yttrande-
frihetsgrundlagen eller medverkar till framstallningar i sidana medier.”

Det finns ocksd annan lagstiftning som skyddar ritten for anstillda i enskilda
verksamheter att meddela oegentligheter utan att riskera repressalier, som ar generella,
alltsd som inte bara giller foretag inom skattefinansierade sektorer. Regler som

ger skydd for den som meddelar oegentligheter, sd kallade visselbldsare, har linge
funnits i bland annat grundlagarna, lagen om anstillningsskydd, arbetsrattsliga
lagar och i rittspraxis. Europakonventionen om de manskliga rittigheterna, liksom
EU:s grundliaggande fordrag, ger ocksa skydd for visselblasare inom savil privat som
offentlig verksamhet. Lagen (2018:558) om foretagshemligheter innehaller regler om
skadestdnd, viten och straff for den som olovligen bereder sig tillgdng till, utnyttjar
eller rojer foretagshemligheter, men skyddar ocksa den som rojer forhallanden som ror
lagbrott eller allvarliga missférhallanden. Sedan december 2021 har ytterligare skydd
for den som avslojar missforhdllanden tillkommit genom att EU:s visselblasardirektiv
inforts i svensk lag. Visselblasardirektivet stiller ocksa krav pa att foretag med fler
an 50 anstillda méste inrdtta interna system for visselbldsarlarm.

Liksom det finns inskrankningar i meddelarskyddet for offentligt anstallda, sa finns
begransningar i skyddet for visselbldsare. Sarskilda regler giller, till exempel, tystnads-
plikt avseende kinsliga personuppgifter. Det finns ocksa begriansningar avseende hante-
ring av foretagshemligheter. Aven privatanstillda kan ha straffansvar om information
som omfattas av lagstiftningens skydd lamnas till obehoriga. I lagen om meddelarskydd
i vissa enskilda verksamheter finns dock inget undantag fér féretagshemligheter. Aven
i sddana fall 4r alltsd en arbetsgivare forhindrad att eftersoka kallan till en uppgift som
misstinks komma fran en anstalld.

Krav har framforts pa att offentlighetsprincipen ska inforas for friskolor. Eftersom
dessa forslag ofta ar otydligt formulerade, ar det oklart vad som avses. En mojlighet
vore att i bilagan till lagen (2009:400) om offentlighet och sekretess ligga in dven

alla skolor som har tillstdnd av Skolinspektionen. I bilagan anges att foreskrifterna
i 2 kap. 4 § Tryckfrihetsforordningen om ritt att ta del av handlingar, i tillimpliga
delar, dven ska gilla de i bilagan upprdknade organen. Exempel pa organ som, i hela
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eller delar av sin verksambhet, ska tillimpa offentlighetsprincipen ir arbetsloshets-
kassor (den del som giller provning av arbetsloshetsersattning och medlemsavgift for
arbetslos medlem), Chalmers tekniska hogskola (all verksamhet), Handelshogskolan
i Stockholm (avseende statligt stod for doktorander), konkursforvaltare (avseende
verksamhet i konkurs som ror bouppteckningar) och Posten AB (avseende, bland
annat, medverkan vid val, tullkontroll och utlimnande av korkort).

Skulle denna vag valjas kravs dels att en avgransning gors av om alla uppgifter i en
friskolas verksamhet ska omfattas, eller endast delar, dels hur en sddan forandring
skulle paverka tillimpningen av annan lagstiftning. Eftersom manga friskolor drivs av
foretag som dven har annan verksambhet, krivs ocksa en definition av hur avgransningen
ska goras mot dessa andra verksamheter.

Som anforts ovan, staller offentlighetsprincipen krav pa kunskaper och organisatoriska
former for att regler kring diarieforing, sekretessprovning och provning av begiran
om utlimning av handling ska fungera. Kostnaden for att skapa sidana system ar inte
obetydliga, och kan innebira stora problem och kostnader, sirskilt for sma friskolor.
De allra flesta friskolor dr smé, och har ingen sirskild administrativ personal. Det
betyder i allminhet att rektorn skoter de administrativa sysslorna. Skulle offentlig-
hetsprincipen inforas i friskolor, s kommer det formodligen inte lingre att fungera.
Aven de sm4 friskolorna tvingas anstilla sirskilda administratorer. En viktig fordel med
friskolor — att de kan fokusera pa utbildningsuppdraget, snarare 4n pa administration
— kommer da att urholkas. Det dr viktigt att proportionalitetsprincipen respekteras
ndr nya krav laggs pd friskolor, det vill siga, de kostnader som drabbar skolorna far
inte vara oproportionerligt hoga, i férhallande till de méal som de nya reglerna ska
uppnd. Om mer resurser anvands for administration, kan mindre resurser anviandas
for undervisning.

Vi tror inte att ett inférande av offentlighetsprincipen for friskolor vore andamalsenligt.
En utgdngspunkt bor vara att gora en kartlaggning av det nuvarande rattslaget, sarskilt
som de nya reglerna for visselbldsare och meddelarskydd precis har inforts, for att
bedoma om det finns brister som behover atgardas. Darefter bor fragan stallas vilken
vag som dr bast for att 16sa de eventuella problem som finns. Alternativ till inférande
av offentlighetsprincipen kan, till exempel, vara ett ytterligare starkt visselblasarskydd
for personer verksamma i denna sektor.

En relaterad fraga ar friskolornas dokumentationsskyldighet. Friskolor ar skyldiga att
lamna over en kopia pa utfirdade slutbetyg till den kommun dar skolan 4r belagen.
Friskolor ar ocksa, liksom kommunala skolor, skyldiga att dokumentera vissa beslut,
framst beslut om sarskilt stod, krankande behandling och disciplindra dtgarder. Nagon
tydlig reglering finns dock inte om hur denna typ av dokumentation ska arkiveras.
Bortsett fran slutbetygen, finns nastan inga krav pa bevarande av handlingar. Det ar
viktigt att begransa regelbordan for lirare. Generellt bor en 6versyn av dligganden
som tar bort larartid och skolresurser frin undervisning ses 6ver, for alla skolor oavsett
huvudman. Samtidigt kan det finnas skil att overviga om inte kraven pa friskolor
avseende dokumentation och arkivering av beslut bor tydliggoras. Det kan, till exempel,
gilla beslut relaterade till antagning av elever och betygssittning. Tydligare krav pa
dokumentation ir ett alternativ till att lata offentlighetsprincipen omfatta friskolor,
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eftersom dokumentation som inges till offentliga myndigheter blir allmidnna handlingar,
som avseende offentlighet och sekretess dr understillda samma regler som alla andra
allmanna handlingar.

Skolinformationsutredningen (Dir. 2021:89; Dir. 2022:10), som tillsattes for att fore-
sld en langsiktig 16sning pa informationsforsorjningen pa skolomradet, har i uppdrag
att studera tva alternativ, en utvidgning av offentlighetsprincipen och en l6sning
som innebar att Skolverket inrattar en ny insamling av uppgifter om verksamheten
i skolvisendet. Den senare 16sningen, som foreslagits av Skolverket, skulle innebara
att Skolverket sammanstaller information fran skolhuvudminnen och fran relevanta
myndigheter, och tillgingliggor informationen i en databas. Bada alternativen ar
forenade med komplikationer. Utredningen ska avge sitt betankande i mars 2023.

Aven om det kommer att vara viktigt att beakta Skolinformationsutredningens analys,
vill vi férorda en l6sning i linje med den som forordats av Skolverket. Offentlighets-
principen ir inte utformad for att utan vidare kunna &verforas till enskild verksamhet.
Fokus bor vara pa att uppnd malet — insyn i hur skattemedel anvinds — snarare an pa
medlet. Att infora friskolor i bilagan till offentlighets- och sekretesslagen skulle innebara
omfattande byrdkrati, svarhanterlig samordning med annan lagstiftning och komplice-
rade gransdragningsproblem. En sddan losning skulle inte vara proportionerlig.

7.2 Forslag for dokumentationskrav och insyn

Vi foresldr att informationshanteringen for friskolor regleras pd tre nivder. For det
forsta, bor tydligare regler finnas avseende dokumentation och arkivering. Idag dr
friskolor skyldiga att inge kopior pd elevernas slutbetyg till kommunen ddr skolan
dr beldgen samt att dokumentera vissa typer av beslut. Det kan dock finnas skal
att tydliggora bade dokumentationskraven och reglerna for arkivering. Det kan,
till exempel, gilla beslut som ligger till grund for betygsdttning eller andra viktiga
beslut som ror eleverna, som tilldelning av extra undervisning och stodresurser eller
beslut om antagning av elever.

For det andra, bor regler finnas om vilken information som ska inges till Skolverket,
Skolinspektionen, kommuner och andra myndigheter. Det giller ekonomisk informa-
tion, information om personalens antal och kompetens, elevernas resultat och annan
information som behovs for granskning och analys av enskilda skolor eller skolsystemet
som belbet.

For det tredje, ska regler finnas om vilken information som ska vara offentlig.
Huvudregeln bor vara att den information som samlas in av myndigheter ska vara
offentlig om den inte ror integritetskinslig information.
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8 Forslaget om

vinstutdelnings-
forbud for friskolor
far inte genomfoéras

Den socialdemokratiska regeringen tillsatte, strax fore valet, en utredning om hur
ett vinstutdelningsférbud ska genomforas. Ett sddant forbud skulle sld undan benen
pa ménga av de aktiebolagsigda skolorna, vilket dr den foretagsform som dominerar
friskolesektorn.

Att starta och driva foretag innebir ett risktagande. De som satsar pengar i foretaget
behover fa ersattning for den risk som tas — de satsade pengarna kanske inte kan fas
tillbaka. Detta giller sdvil sma som stora foretag och i alla branscher, och sjilvklart
aven drift av skola. Att starta en skola dr kostsamt och kriver dirfor tillracklig

finansiering.

Om ett vinstférbud infors innebar det ett grundskott mot en betydande del av
friskolorna, eftersom det blir mycket svart att erhdlla och behalla finansieringen.
Nystartande av friskolor skulle i princip inte ske. Mdnga befintliga dgare skulle
sannolikt avveckla sitt dgarskap och verksamheten skulle i manga fall upphéra.
(Almega, 2021)

Dessa konsekvenser var den regering som tillsatte utredningen med all sannolikhet
medveten om, men ville inte medge. Man later paskina att valfriheten skulle kunna
bestd men s blir inte fallet, eftersom vinst r nodvindigt for foretagande, mangfald
och valfrihet — inom skolan som i andra branscher.

Syftet bakom forslaget maste darfor vara att forhindra foretagande inom skolan.
Forslaget maste avforas fran den politiska dagordningen for forandring och utveckling
av friskolesektorn.

Nagot som ocksad bor beaktas nir man analyserar foretagandets roll i skolan ar
att aktiebolaget dr en oovertriffad organisationsform for att, pa ett resurseffektivt
sdtt, styra och leda en verksamhet mot uppsatta mal. Om styrning, uppfoljning och
utvardering av de enskilda — kommunala och fristdende - skolorna blev tydligare
mot kunskaps- och kvalitetsmal skulle sannolikt friskolorna prestera dnnu bittre.
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9 Avslutande
kommentarer

Friskolesystemet infordes pd 1990-talet. Reformen har lett till en kraftig expansion
av bade antalet friskolor och andelen elever som gér i friskola. Aven fére reformen
fanns skolor med enskilda huvudman, men inte ens en procent av alla elever gick

i dessa skolor. Numera ir var fjarde skola en friskola och 400 000 barn och elever
gér i fristdende for-, grund-, eller gymnasieskolor. Det dr ndstan en femtedel av alla
barn och elever.

Skolsystemet har ocksa forandrats pd manga andra vis sedan 1990-talet, liksom
samhallet i stort. Bdde dessa forandringar och det faktum att fristdende skolor gitt
fran att vara ett marginalfenomen till att svara for en betydelsefull del av det svenska
skolvisendet gor att regler kring friskolor behover ses over.

Alla reformer maste vardas, dels genom att justeringar genomfors for att dtgarda
problem som inte forutsdgs vid genomforandet, dels for att anpassas till omvarlds-
forandringar. Syftet med denna rapport dr just att peka pd nagra sddana justeringar
och anpassningar, som bevarar grundtanken bakom friskolesystemet — att alla elever,
utan hdnsyn till foraldrarnas inkomster eller sociala bakgrund ska ha ratt att valja
skola — men som gor att det fungerar annu battre.

Svenskt Naringslivs utgdngspunkt for forslagen i denna rapport dr att friskolor

och kommunala skolor ska ha likvardiga forutsittningar. Denna utgdngspunkt
framstar dessutom som sjalvklar nar man betdnker att mer dn hilften av dem som
gar i kommunala grundskolor i framtiden kommer att vara sysselsatta i naringslivet.
Naringslivet har saledes ett “egenintresse” av att savil privata som kommunala skolor
har goda och rittvisa villkor for att bedriva undervisning och utbildning. Samtidigt
utgor friskolesektorn en omistlig del av det svenska utbildningssystemet, som har
framjat valfrihet och innovation samt lett till hogre kunskapsresultat.?> Oberoende
av detta dr vissa forandringar ir friskolereformen angeldgna, bland annat for att
sakerstilla rattvisa villkor och for att stavja missbruk och avarter. Ett ytterligare syfte
med vara forslag ar att dessa ska bidra till 6kat fokus pa kunskaper och dirmed aven
pd andra sitt bidra till forbattringar av svensk skola. Ett vinstutdelningsforbud, som
en nyligen tillsatt utredning tillsats for att utreda formerna for, skulle dock inte losa
nagra problem utan tvirtom vara ett grundskott mot en stor del av friskolesektorn.

23 Se, till exempel, Béhimark & Lindahl (2015) och Heller-Sahlgren (2022a).
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De stora problemen som plagar svensk skola — bristande ordning och reda, stora
grupper elever som inte gar ut med fullstindiga betyg och, pa vissa punkter, for svaga
kunskapsresultat - kommer man inte att komma tillratta med bara genom forbatt-
ringar i friskolesystemet. Dessa problem beror nimligen inte pa friskolesystemet, utan
har orsakats av en kunskapssyn som avvisar amneskunskaper, ger elever for stort
ansvar och forsvagar lararrollen. Vara reformforslag, dar bland annat valfrihet och
konkurrens forenas med virdesikrat betygssystem, kan dock utgora virdefulla bidrag
till problemens losning.

Det dr var forhoppning att naringsliv och politik ska kunna 6ka samarbetet om
utformningen av den svenska skolan i framtiden. Denna rapport ar forhoppningsvis
ett steg pa vagen for en sddan utveckling.
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