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1. Uppdraget

Lararnas Riksforbund (fortsattningsvis "LR”) anser att aktiebolagsformen ar olamplig for skol-
verksambhet, enligt ett beslut fran forbundets kongress 2020. Anledningen ar att offentliga medel
som avsatts for skolverksamhet inte ska kunna omvandlas till vinster som delas ut till aktiedgare.

LR foresprakar att 6verskott fran privat skolverksamhet i stéllet ska anvandas ("aterinvesteras”)
i den enhet dar 6verskottet uppstod.

LR har beslutat att sarskilt utreda frdgan om aktiebolagets lamplighet som organisationsform for
skolverksamhet. Fragan for oss blir om LR:s stéllningstagande till aktiebolag som huvudmén for
friskolor ska forstas som en generell diskvalifikation av aktiebolagsformen som organisations-
form eller om den kan anpassas till de krav som enligt LR bor galla for skolverksamhet och deras
huvudman.

| uppdraget ingar bland annat att:

e beskriva hur aktiebolag som huvudman i grund- och gymnasieskolan skapar éverskott
som kan anvandas till vinstuttag

e beskriva eventuella problem med andra organisationsformer med avseende pa en effektiv
resursanvandning

e lamna forslag pa alternativa organisationsformer for dagens skolaktiebolag

e lamna forslag pa hur aktiebolag ska kunna omvandlas till andra bolagsformer pa ett satt
som fortfarande gor det attraktivt for befintliga eller andra huvudman att fortsétta att
bedriva skolverksamhet

e vid behov lamna andra reformférslag

e lamna forslag pa tidshorisont for en reform.

Vi har gjort vissa avgransningar. Ekonomisk vetenskap har framst analyserat friskolor fran effek-
tivitetssynpunkt. En aspekt som sarskilt fangat ekonomers uppmarksambhet ar elevernas prestat-
ioner enligt internationella jamforelser (PISA, TIMSS). Men huvudmannaskapets betydelse for
elevernas prestationer kommer endast summariskt att beréras. Fragor om utformning av laro-
planer, undervisningens konkreta innehall och form kommer inte att beréras.

Inte heller berors hur forverkligandet av politiska mal om likvardighet, minskad segregation,
jamstéalldhet och franvaro av diskriminering paverkas av vem som ar huvudman. Vi ar medvetna
om att dessa malsattningar just nu ar sarskilt prioriterade. Skolor med offentliga huvudman
anvands antagligen i hogre grad som ett redskap for att férandra och befésta varderingar én vad
som kan antas vara fallet i friskolor. Men detta &r inte undersokt.

Vi har ocksa begransat var framstallning till grundskolor och gymnasieskolor.
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2. Upplaggning

I avsnitt 3 beskrivs i allménna ordalag bakgrunden till den nuvarande situationen och en beskriv-
ning av de reformsteg som riksdagen beslutat om. Framstallningen ar kronologisk och férmedlar
en Overgripande bild av synen péa de fristdende skolorna. Avsnitt 4 ger en bild av den svenska sko-
lans utveckling sedan friskolor blev tillatna.

Aktiebolaget som verksamhetsform beskrivs i avsnitt 5 och 6. | dessa avsnitt beskrivs aktiebola-

get och hur det fungerar pa "skolmarknaden” med beaktande av de restriktioner som ges av lagar
och férordningar pa skolans omrade.

Darefter granskas skolvasendet i ett marknadsekonomiskt perspektiv. | avsnitt 7 beskrivs hur
vinst uppstar inom skolvasendet. Vart fokus ligger pa vad vi kallar "marknadslogiken”. Den har
haft en framtradande roll som inspirationskélla och skapat legitimitet for reformer inom skol-
vasendet och annan offentlig verksamhet. Exempelvis framhalls betydelsen av lika konkurrens-
villkor och undanréjandet av etableringshinder for att uppna effektivitet och valfrihet i skolan.

| avsnitt 8 diskuteras marknadslogikens relevans for skolverksamhet. Fragan aktualiseras av att
utbildning har en sarskild stallning i det svenska valfardssamhallet: ratten till fri utbildning ar
grundlagsstadgad. Skolor utévar dessutom viss myndighetsutdévning som stéller sarskilda krav
pa skolans organisation och insyn i dess verksamhet.

Var sammanfattande bedomning &r att marknadslogiken inte tillhandahaller en lamplig utgangs-
punkt for att forma och styra skolverksamhet. Detta motséger inte att skolan ska préaglas av effek-
tivitet och att de mal som lagstiftaren formulerar ska uppfyllas.

Fragan om friskolans huvudmannaskap ar komplex. Verksamhet i aktiebolag ska som huvud-
regel vara vinstgivande. Om aktiebolag ska bedriva verksamhet som annars ar offentlig kravs
en insikt om att vinstsyftet ar incitamentsskapande. Foér skolverksamheten finns bestammelser
i skollagen. Avsnitt 9 uppmarksammar denna lagstiftning som inte ar anpassad till huvudman
som ar aktiebolag.

I avsnitt 10 argumenterar vi varfor verksamhetsformen inte utgor problemet och varfor en utfas-
ning av aktiebolagen inte loser problemen. En sadan atgéard skulle bara fa symbolkaraktar. | stal-
let kravs mera djupgdende forandringar i det regelverk som styr friskolornas verksamhet.

Tva forandringar hamnar da i forgrunden. Skollagen maste reformeras for att tillhandahalla styr-
ningsmedel som kan efterlevas och kontrolleras. Den marknadslogik som tillatits genomsyra
skollagstiftningen under ldng tid maste erséttas av en annan logik som tar fasta pa skolans sar-
skilda uppdrag. En huvudfraga ar hur aktiebolag som huvudmén for offentligt finansierad skol-
verksamhet ska forstas nar den politiska logiken inte kan legitimera vinstuttag men val mark-
nadslogiken. Hur detta kan gestaltas skisseras i det avslutande avsnittet. | det argumenterar vi
for att skollagen ersétts av eller kompletteras med en sarskild lag for skolans huvudman.
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3.1

3.2

3. Historisk tillbakablick

Inledning

Friskolereformen fr&n 1992 férandrade det svenska skolvasendet.® Elever och deras vardnads-
havare gavs nu ratt att vélja en annan skola an den offentliga. Medlet var att i lag reglera fristdende
skolors ratt till bidrag. Genom denna reform omvandlades den individuella provningen av stats-
bidrag till en generell bidragsratt for varje skola som uppfyllde kraven for att verka inom ramen
for skolplikten.

Reformen har ifrdgasatts sedan dess. Asiktsskillnaderna gar da som nu mellan de som framhaver
vikten av effektivitet och de som havdar gemenskap, mellan de som betonar rattigheter och de
som betonar skyldigheter. Naringsfrihet stéalls mot offentlighet. Kunskaper mot varden. Insyn
mot skydd av foretagshemligheter. Att skolverksamhet blivit ett s& accentuerat konfliktomrade
for olika politiska uppfattningar ar olyckligt och undergraver majligheterna till konsekvent styr-
ning. | det féljande ges en 6versikt av de forslag pa friskolans omrade som regeringarna har lam-
nat sedan 1991 och hur dessa mottagits av riksdagen. Framstallningen gor inga ansprak pa att

i detalj redovisa varje enskilt forslag utan syftet ar att formedla en bild pa ett mera dévergripande
plan om de oenigheter som praglat de olika sidorna i svensk politik i synen pa friskolorna.

Regeringen Bildt: 1991-1994

Regeringen Bildt lamnade en proposition till riksdagen ar 1991 med titeln Om valfrihet och fri-
st&ende skolor.? Dess konkreta innebérd var att skolor som godkants av Skolverket med automatik
skulle ges réatt till bidrag av den kommun dar skolan var beldagen. Kravet pa likvardiga villkor be-
tonades samtidigt som regeringen understrok att detta inte skulle tolkas som att alla skolor skulle
ges samma ekonomiska stod utan att det maste ses i forhallande till det ansvar och dtagande som
den enskilda skolan hade.?

| propositionen slog regeringen fast att den kommunala skolan har ett vidare ansvar an friskolor
som bland annat bestar av en allman mottagningsplikt och en skyldighet att anordna hemspraks-
undervisning, ta emot resurskravande elever och erbjuda skolhélsovard och skolskjuts. Detta
angavs som skal till varfor regeringen foreslog att ersattningen till friskolor inte fick 6verstiga

85 procent av kommunens kostnad for den genomsnittlige eleven.

Enbart skolor som formedlade utbildning inom ramen for skolplikten omfattades av reformen
och som krav for godkéannande angavs att skolans utbildning ger kunskaper och fardigheter som
till sin art och niva vasentligen svarar mot de kunskaper och fardigheter som grundskolan for-
medlar och skolan dven i dvrigt vasentligen svarar mot grundskolans allmanna mal.*

1 Bet. 1991/92:UbU22.

2Prop. 1991/92:95.

3Prop. 1991/92:95 sid 8.

4 Framst de mal som anges i 1 kap 2 § andra och tredje styckena. Se 9 kap 2 § Skollag (1985:1100).
Andrad genom Skollag (2010:800).
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Regeringens principiella utgdngspunkt kan sammanfattas i ett ord — frihet. Malet med reformen
var att astadkomma stérsta mojliga frihet for elever och foraldrar att vélja skola. Darutover ut-
trycktes en forhoppning om att valfriheten skulle vitalisera skolan, 6ka den pedagogiska mang-
falden och engagemanget med 6kad lyhordhet for foraldrarnas och elevernas 6nskemal. Med en
Okad konkurrens fanns slutligen en férvantan om att utbildningen blev mera effektiv och darmed
kunna genomforas till en lagre kostnad.

Valet av associationsform ansags i sammanhanget som ovidkommande. Fragan berérs bara i pro-
positionen med den lakoniska formuleringen: "Den juridiska upplatelseformen ar i detta sam-
manhang utan betydelse”.® Att fristdende skolor skulle konsolideras i skolkoncerner med note-
rade aktier forutsags inte. Regeringen sag i stallet framfor sig en 6kning av de konfessionella sko-
lorna, skolor med sarskild pedagogisk profil som Waldorff och Montessori, foraldra- eller larar-
kooperativ och skolor med sarskild @&mnesprofil. Det var i allt vasentligt dessa som dominerade
friskolesektorn nar propositionen skrevs. Regeringen forutspadde ocksa okade mojligheter for
friskolor i glesbygd.

Vad galler kravet pa dppenhet och insyn skriver ansvarigt statsrad foljande: "Jag bedomer fra-
gorna om tillsyn, uppféljning och utvardering av fristaende skolor dar skolplikten far fullgoras
som séarskilt viktiga”.® Regeringen stéllde ocksd som krav att skolan skulle vara 6ppen for alla.
Skolor som brast i dessa avseenden skulle inte fa tillstand att verka.

Darefter &terkommer regeringen Bildt med tva propositioner.’ | likhet med den tidigare stér indi-
videns frihet i centrum och som huvudregel ska elevens val tillgodoses om det inte medfdr nega-
tiva konsekvenser for ndgon annan elev. Friskolereformen foreslas utvidgas till att gélla sarsko-
lor, skolor belagna bade inom och utanfor hemkommunen och gymnasieskolor. Vilken bidrags-
niva som skulle gélla for fristdende gymnasieskolor angavs emellertid inte annat &n att den skulle
vara lagre an ersattningen till de kommunala skolorna. Argumentet for detta var att kommuner-
na har ett vidare ansvar for elevers utbildning pa gymnasieniva an fristdende skolors. Slutligen
foreslogs att kommunerna gavs maéjlighet att teckna separata avtal med férmedlare av utbildning
och att entreprenadlosningar skulle fa kopas av bade juridiska och fysiska personer.

Motiven bakom forslagen om mangfald och valfrihet i skolan uppgavs vara att ett "vaxande kun-
skapsbehov kraver ett 6kat behov av pedagogisk fornyelse och kreativitet. Ett uniformt system

kan inte erbjuda detta”.®

Fragor om friskolors myndighetsutévning namndes men utvecklades inte. Vad géller fragan om
associationsformer néjde sig regeringen med att betona vardet av konkurrens mellan olika édgar-
former. Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens forslag men inte utan protester. Opposi-
tionen motsatte sig flertalet av regeringens forslag och vad galler friskolereformen som sadan
yrkades avslag pa hela propositionen av bland annat Socialdemokraterna.®

°Prop. 1991/92:95, sid 8.

Prop. 1991/92:95, sid 13.

"Prop. 1992/93:230 och prop. 1993/94:242.

8 Prop. 1992/93:230 sid 26.

°Bet. 1992/93:UbU17 och bet. 1993/94:UbU20.
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3.3 Regeringarna Carlsson/Persson: 1994-2006

Ett avgOrande steg togs av regeringen Persson. | den proposition som lamnades till riksdagen ar
1996 togs 85-procentsregeln bort.*° | stallet foreslogs att friskolor p& grundskoleniva skulle till-
delas bidrag efter samma grunder som kommunen tillampar for sina egna grundskolor. | gengéald
skulle kraven pa friskolorna skarpas genom att i skollagen foreskriva att de skulle vara 6ppna for
alla, att en friskola som erhaller bidrag skulle inte fa ta ut nagra avgifter och att tester och prov
inte far anvandas som urvalsinstrument. Regeringen foreslog ocksa att friskolorna i likhet med
de kommunala skulle sorja for skolhalsovard.

| propositionen fortydligades vad som skulle kravas for tillstand att driva en fristaende skola:
Den ska formedla samma kunskaper som den offentliga, bygga undervisningen pa samma varde-
grund, sta 6ppen for alla elever och att elevunderlaget inte understiger 20. Vid denna prévning
ska kommunerna ges réatt att yttra sig och i fraga om gymnasieskolor aven grannkommunerna.
Riksdagen rostar i enlighet med regeringens forslag samtidigt som oppositionens kritik ar hard
och innebar avslagsyrkande pa atskilliga av de forslag riksdagen hade att ta stallning till.*!

I den andra proposition som regeringen Persson lamnade om skolverksamhet utvidgades fri-
skolereformen till att omfatta forskoleklasser med samma regler for tillstandspréovning som galler
ovriga friskolor.*? | en tredje proposition skdrps tonen. Kommunerna sigs ha det yttersta ansva-
ret for utbildningen varfér deras méjlighet att erbjuda utbildning ska sékerstéllas.® Fristdende
och offentliga skolor ska visserligen ges likvardiga villkor att verka, men de fristdende skolorna
reduceras till ett komplement. Varje skola som far offentligt stod ska vara 6ppen for alla. Valfri-
het far inte leda till 6kad segregering och varje tendens i denna riktning ska motverkas. Aven

i detta fall beslutar riksdagen i enlighet med regeringens férslag. Den moderatledda oppositionen
ar kritisk och yrkar avslag pa hela propositionen.*

Synen pa friskolor i de propositioner som regeringen Persson lamnar ar en annan an den som den
tidigare regeringen gett uttryck for. Det frihetliga anslaget har ersatts av synen pa skolan som ba-
rare av ett dvergripande demokratiskt uppdrag nadgot som féljande citat belyser: "Skolan skall [...]
framja barns och ungdomars utveckling till ansvarstagande medborgare och lagga grund fér ett
aktivt deltagande i v&r demokrati.”*® | nasta mening betonas att ”Alla barn och ungdomar skall
ha rétt till en likvardig utbildning av god kvalitet [...]". | detta demokratiska uppdrag star det of-
fentliga (kommunerna) i forgrunden medan de privata aktorerna (friskolorna) ses som ett kom-
plement.

Skolan som ett gemensamt samhaélleligt projekt framhavs i 1995 &rs budgetproposition.® Skikt-
ning med avseende pa laggning, formaga och intresse bor inte forekomma:

10 prop. 1995/96:200.

11 Bet. 1996/07:UbU4.

12 Prop. 1998/99:45.

B Prop. 2001/02:35.

14 Bet. 1998/99:UbU9 och bet. 2001/02:UbU7.
15 Prop. 1995/96:200, sid 28.

18 Prop. 1996/97:01.
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Den svenska skolan &r en sammanhallen skola som ska ges en likvardig utbildning till alla barn och
ungdomar. Barn borjar skolan med skilda sociala och kulturella férutsattningar. Det &r skolans
uppgift att anpassa sin organisation och sin undervisning sa att alla barns férutsattningar tas till
vara. [...] | en skola for alla undervisas elever med olika bakgrund tillsammans. Integration ar ett
viktigt varde i den sammanhallna skolan. Det gar inte att dverskatta betydelsen av att barn och
ungdomar med olika erfarenheter, kulturer och sociala tillhérigheter tillbringar tid tillsammans
med varandra under skoltiden. | ett dppet demokratiskt samhélle &r empati, inlevelse i andra, for-
maga att se med andras 6gon osv. avgérande varden. Sddana varden utvecklas bast om de kan
grundlaggas tidigt i en dmsesidig kommunikation mellan skolkamrater.*’

De forslag som lamnas avspeglar dessa standpunkter. Samma regler vad avser tilldelningen av
bidrag galler for fristdende och kommunala skolor. Hansyn ska tas till skolans atagande och ele-
vens behov samt hemkommunens ansvar for utbildningen. Méjligheten att ta ut avgifter for sin
verksamhet kringskéars och ansokningsavgifter far inte alls forekomma. Friskolorna maste i lik-
het med de offentliga anvanda behdriga larare i undervisningen.

For att skydda det offentliga skolvasendet kan en fristdende skola nekas bidrag om etableringen

ger upphov till betydande ekonomiska och organisatoriska svarigheter for skolvasendet i lages-

kommunen. Fér gymnasieskolor ska dven effekten pa narliggande kommuner beaktas. A andra

sidan vidgas de fristdende skolornas mojlighet att vagra anta en elev om denne skulle ge upphov
till betydande ekonomiska eller organisatoriska svarigheter for skolan.

Kraven pd insyn i de fristdende skolornas verksamhet skarps sa att de maste delta i den uppfolj-
ning och utvardering av verksamheten som Skolverket anordnar och i den utstrackning lages-
kommunen bestammer. Tillsynen av de fristdende skolornas verksamhet utévas av Skolverket
som ocksa ges ratt att aterkalla ett tidigare beviljat tillstdnd. Beslut om aterkallelse far 6verklagas
till férvaltningsdomstolen.

Kommunerna ges ratt till insyn och regeringen foreslar att friskolornas deltagande i kommuner-
nas uppfoljning och utvardering ska goras obligatorisk. Detta forslag avvisades dock av riksda-
gen.'® Daremot infordes krav pa att de fristdende skolorna som ett led i tillsynen och insynen
maste lamna ut sin ekonomiska redovisning till Skolverket och lageskommunen. En annan nyhet
var att nar en friskola far en ny huvudman ska dennes lamplighet provas.

Regeringen uttryckte oro 6ver att de fristdende skolorna i allt hdgre grad bedrivs som aktiebolag
och framhaller att vinstintresset inte far komma i konflikt med det pedagogiska uppdraget. En
forstudie tillsatts med syfte att lagga forslag pa en lamplig foretagsform for friskolorna. Uppdra-
get ska ha lamnats den 27 september 2001 men nagon rapport har inte kunnat lokaliseras. Rege-
ringen noterar ocksa att offentlighetsprincipen inte géaller for de fristdende skolorna men valjer
dock att inte lamna nagra konkreta forslag pa hur detta skulle kunna atgardas.*®

17 Prop. 1995/96:200 sid 28-29.
18 Bet. 2001/02:UbU7.
1°Prop. 2001/02:35.
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3.4 Regeringen Reinfeldt: 2006-2014

Med regeringen Reinfeldt &ndras aterigen synen pa skolvéasendet. Den féregaende regeringens
uppfattning att den kommunala skolan &r "normen” och friskolor ett komplement galler inte
langre utan i stéllet ses skolformerna som likvardiga. Den gemensamma vardegrunden knyts
till vad som foljer av skollagens bestammelser. Utbildning som ett gemensamt projekt tonas ner.
Istallet framhavs ett individuellt synséatt dar utbildning snarare ska ses som ett redskap for indi-
viden att nd sina mal vilket kan illustreras av foljande citat: "Med utbildning 6kar individens val-
mojligheter i livet”.?°

Konkurrensneutralitet och likabehandling av skolor prioriteras. Eftersom alla skolor har samma
malfunktion bor ocksa villkoren vara desamma. Likvardiga villkor uppfattas i sjalva verket som
en forutsattning for valfrineten. Salunda ska den ekonomiska ersattningen till friskolor inte be-
stammas med hansyn till kommunernas atagande eller till elevens behov utan likabehandling
vad avser ersattningsprincipen ska galla fullt ut.?* En kommuns méjlighet att neka en friskolas
etablering med hanvisning till att det skulle medféra "patagligt negativa effekter” ersatts med en
formulering om att detta bara far gélla p& 1ang sikt (mer &n fem &r).?? Daremot upphdrde kommu-
nens ratt att traffa separata avtal med en enskild fristdende skola.

Friskolereformen utvidgas s att elevernas gavs ratt att séka gymnasieskola oavsett om hemkom-
munen erbjuder en gymnasieutbildning av samma slag eller ej.>* Den administrativa kontrollen
av skolvasendet starks. Kommunernas ansvar kar och deras rétt till insyn regleras.?* En ny skol-
myndighet inrdttas och ges namnet Skolinspektionen. Myndigheten dvertar vissa uppgifter som
Skolverket haft, exempelvis tillst&dndsgivning for friskolor och tillsyn éver skolvasendet.?® Vidare
skarps reglerna for lamplighetsprovningen som ska gélla inte bara en skolas huvudman utan
ocksa (nar huvudmannen ar en juridisk person) av dess ledning och i forekommande fall agare.

| propositionen betonas skolornas skyldighet att forse Skolverket med de uppgifter som behdvs
for allmé@nhetens insyn i skolvasendet. FOr att inte sekretessbestimmelserna i Offentlighets- och
Sekretesslagen (OSL) ska hindra myndigheter fran insyn och fran att ta del av efterfragade hand-
lingar tillsattes en utredning med uppgift att granska hur offentlighetsprincipen och meddelar-
skyddet for anstéllda kan inféras i fristdende skolor.?®

| en sista proposition fran Regeringen Reinfeldt fortydligas bestammelserna om rektorns och for-
skolechefens ansvar att fordela resurser efter barnens och elevernas olika forutsattningar och be-
hov.?” Samma krav pé larares behorighet foreslas gélla sdvél en fristdende skola som en offentlig.

I samtliga fall gick riksdagen pa regeringens linje. Oppositionen protesterade sasom tidigare
samtidigt som en viss omsvangning i attityden kan skonjas. Socialdemokratin stallde sig mycket

20 Prop. 2006/07:71, sid 8.
21 Prop. 2008/09:171.

2 prop. 2009/10:157.

2 Prop. 2006/07:71.

24 pProp. 2013/14:112.

% Prop. 2007/08:50.

%65e SOU 2015:82.

27 Prop. 2013/14:148.
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3.5

negativ till forslaget om ny skollag och nya regler for bestamning av skolpengen. | bada fallen
yrkades avslag p& proposition.?® Vad galler berakningen av skolpengen kdnns argumenten igen
fran dagens debatt. Vid berédkningen av denna maste hansyn tas till det ansvar som skolor med
kommunal respektive enskild huvudman har.

Daremot vackte regeringen Reinfeldts 6vriga propositioner bara ett svalt motstand.?° Kanske inte
att forvana sig dver da de forslag som lamnades inte kan anses som langtgaende. Med ett undan-
tag. Kommunernas mdjlighet att stoppa friskolors etablering. Det undgick Socialdemokraternas
kritik. I vad man detta berodde pa att de Socialdemokratiska riksdagsledamaéterna inte tillrackligt
insag kraften i den foreslagna omformuleringen eller om de faktiskt tyckte att kommunernas
minskade inflytande var bra i sig, ligger utanfér ramen for denna rapport.*°

Under regeringen Reinfeldt utarbetas en ny skollag som godkanns av riksdagen.3* Denna behand-
las dock i eget avsnitt 9 langre fram i rapporten.

Inte heller regeringen Reinfeldt berdr frdgan om associationsformer och huvudmannaskap.

Ar 2012 tillsattes emellertid en utredning med uppdrag att granska vilka krav som bor stallas

pa de som driver foretag i valfardssektorn. | ett tillaggsdirektiv anges att utredningen ocksa
skulle se dver vinstintresset hos aktiebolag.®? De férslag som lamnades av utredningarna ledde
inte till nagra konkreta forslag och aterkallades senare av Léfven-regeringen eftersom man avsag
att ta ett "storre grepp” pa fragorna.

Regeringen Lofven: 2014-2021

Under Stefan Lofvens statsministertid lamnas fem propositioner om friskolornas verksamhet och
pa nytt marks en omsvangning i regeringens principiella syn pa skolan. Betydelsen av valfrihet
finns kvar men ges minskat utrymme. Istallet framhalls kravet pa likvardighet i utbildningen, pa
skolans kompensatoriska uppdrag och pa behovet av att motverka segregationen.

Detta aterspeglas i de forslag som regeringen lamnar. | en forsta proposition foreslas att skol-
chefen ska aktivt verka for en allsidig social sammanséttning i elevunderlaget.*® Syftet med det
senare forslaget var att minska den segregering som regeringen ansag ha uppstatt i sparen av det
fria skolvalet. Riksdagen beslutade dock att avsla detta forslag.>*

I den andra propositionen foreslas att endast foretag som visar att vinsten begréansas ska ges till-
stand att verka och att skolorna har en skyldighet att utan anmodan arligen tillgangliggora sin
arsredovisning.*® Dartill foreslas att endast juridiska personer ska tillatas ta emot medel frén det
offentliga for sin verksamhet.

28 Bet. 2008/09:UbU13 och bet. 2009/10:UbU21.

2 Bet. 2006/07:UbU15, bet. 2007/08:UbU13, bet. 2013/14:UbU21 och bet. 2013/14:UbU22.
30 Bet. 2009/10:UbU22.

31 Prop. 2009/10:165 och bet. 2009/10:UbU21.

%23e SOU 2015:7.

33 Prop. 2017/18:182 och SOU 2016:38 och SOU 2017:35.

34 Bet 2017/18:UbU27.

35 Prop. 2017/18:159 och SOU 2016:78.
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Den foreslagna vinstregleringen moter kritik fran naringslivet och intresseorganisationer knutna
till friskolorna. Den pastas minska valfriheten och sanka kvaliteten i skolan. Om forslaget skulle
genomforas utmalades olika scenarier, med nedlaggning av skolor och minskad konkurrens som
oundvikliga féljder. | stallet betonas vikten av innovation, valfrihet, effektivitet och kvalitet.
Regeringen anklagades ocksa for att anvanda ett felaktigt matt pa vinst. | denna kritik instamde
Lagradet som underkande forslaget om vinsttak med hansyn till dess otydlighet.

Fokus for andra remissinstanser lag pa de politiska malen och de instamde med regeringen att
medborgarnas tilltro till systemet maste vaga tyngre an foretagens rétt till vinster. Propositionen
réstades i sin helhet ned av riksdagen.*®

En tredje proposition gallde dgarprovning av friskolornas huvudméan som foreslogs skarpas.®’
Dessa forslag motte inget motstand fran riksdagen.®

Den fjarde propositionen avsag insyn i de fristdende skolorna. Bakgrunden var en lagradsremiss
som regeringen lamnat med forslag pa hur offentlighetsprincipen skulle gélla for de fristaende
skolorna.® Lagradet avvisade forslaget med hanvisning till unionsratten. Det finns inga lagliga
mojligheter att infora offentlighetsprincipen hos bolag med aktier noterade pa en reglerad mark-
nad.*® Eftersom regelverket foreskriver likabehandling av skolor foll forslaget i sin helhet.

Fragan utreddes darefter inom regeringskansliet och Skolverket. Med anledning av det lamnade

regeringen en proposition till Riksdagen med forslag pa en lag som tillat ett tillfalligt brytande av
sekretesshestammelserna i OSL. Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens forslag i avvak-
tan p& en mera permanent 16sning.** Lagen tradde ikraft den 1 juli 2021 och upphér att gélla den
1juli 2023.

* % %

Redogorelsen i detta kapitel skulle kunna sammanfattas i orden: 30 ar av politisk oenighet. De
forslag olika regeringar lamnat och riksdagens reaktion visar att oenigheten inte bara ar djup-
gaende utan har funnits anda sedan friskolereformens genomférande. Vissa marginella forskjut-
ningar i positionerna kan visserligen sparas men de beror inte de principiella konfliktlinjerna
som skolan kan forknippas med, namligen forhallandet mellan individ och samhélle respektive
kunskap och politiskt definierade varden.

36 Bet. 2017/18:Fiu44.

% Prop. 2017/18:158.

% Bet. 2017/18:FiU42.

3% Prop. 2017/18:281 och Offentlighetsprincipen ska gélla i fristdende skolor, U201900336gv

40 Utdrag ur protokoll vid Lagradets sammantrade 2018-03-21 i anledning av Lagradsremiss "Offentlighetsprinci-
pen ska galla i fristdende skolor” (2018-02-15).

4 Prop. 2020/21:141 och bet. 2020/21:KU31.

MARKNADSSKOLAN 15



4. Elever 1 friskolor

4.1 Utvecklingen i siffror

Bakom friskolereformen fanns en 6nskan om mangfald, breddat deltagande och 6kat engage-
mang fran eleverna och deras vardnadshavare. Men den var lika mycket ett utflode av 6vertygel-
sen om marknadernas och det fria valets dverlagsenhet skulle gélla ocksa pa utbildningens om-
r&de.*? | vad man de férvantningar som uttalades nér friskolereformen beslutades infriats ar for
tidigt att uttala sig om daremot kan vi se vad reformen har kommit att betyda for skolvasendets
sammansattning.

Antalet friskolor och antalet elever som foljer undervisningen i en friskola har for det férsta 6kat.
I figur 1 nedan visas utvecklingen sedan 1992 och som synes var expansionen sarskilt snabb for
gymnasieskolorna. 2011/12 sker visserligen en avmattning som varar i drygt fem ar men darefter
tar expansionen fart igen. Lasaret 20/21 var ca 30 procent av alla gymnasieelever inskrivna vid
en fristdende skola. Den forklaring till varfor avmattningen intraffar som Skolverket namner
handlar om att antalet gymnasieelever vid denna tidpunkt var relativt fa vilket begransade ut-
rymmet for nya skolor.

Figur 1. Andel elever i fristaende skola
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Gymnasieskola Grundskola

Kdlla: Ekonomifakta

Expansionen av friskolor pa grundskoleniva var daremot som synes langsammare &n den bland
gymnasieskolorna och tycks ha natt en mattnadsniva. Pa denna niva svarar friskolorna for utbild-
ningen av 15 procent av eleverna.

Den andra iakttagelsen handlar om friskolornas geografiska hemvist. | figur 2 visas andelen elev-
er i friskolor i Sveriges 290 kommuner. Som synes ar skillnaden stor mellan kommunerna och
i drygt en tredjedel av kommunerna finns inga friskolor alls.

42 Se Friedman (1955).
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Figur 2. Andel elever i friskolor, 2019/2020
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Kdlla: Ekonomifakta

En detaljerad bild av situationen visar att friskolor framst &r ett storstadsfenomen. | tabell 1 visas
vilka kommuner som har den storsta andelen friskolor och som synes intar kommuner i Stock-
holms narhet en sarstallning. | topp ligger Taby kommun med en friskoleandel pa 51 procent.

Kommun Procent
Danderyd 32
Helsingborg 33
Nacka 34
Solna 36
Stockholm 36
Storfors 36
Upplands Vasby 41
Sundbyberg 42
Strangnas 43
Taby 51

Kdlla: Ekonomifakta

Friskolesektorn domineras for det tredje av skolor i aktiebolagsform. Detta visas i det adressregis-
ter som Skolverket upprattar Iopande med information om samtliga skolor som star under myn-
dighetens tillsyn. | juli 2021 uppgick det totala antalet skolor till 7 086. Av dessa har 1 389 skolor

en enskild huvudman. Detta visas i tabell 2.

Merparten av friskolorna ar som synes organiserade som aktiebolag. Detta géller sarskilt gymna-
sieskolorna dar narmare 90 procent av alla friskolor ar organiserade i aktiebolagsform. Motsva-
rande uppgift for grundskolorna ar 60 procent. Som synes ar aktiebolagsformen ocksa den mest
utbredda verksamhetsformen bland sarskolorna.

Vad géller de 6vriga verksamhetsformerna —ekonomiska foreningar, ideella foreningar och
stiftelser — ar anvandningen av dessa relativt utbredd pa grundskoleniva men narmast helt fran-
varande bland gymnasieskolorna.
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Verksamhetsform Grundskola Grundsarskola Gymnasieskola | Gymnasiesarskola
Aktiebolag (AB) 517 38 393 24
Ekonomisk Forening (EF) 127 5 2 0
HB/KB 5 0 1
Ideella * 106 4 12
Stiftelse 97 8 39 9
Friskolor total 852 55 447 35
Kommuner 4032 589 854 222
Totalt 4884 644 1301 257
Andel friskolor 17 % 9% 34 % 16 %
Andel AB av privata 61 % 69 % 88 % 69 %
Andel AB och EF av privata 76 % 78 % 88% 69 %
*) inklusive landsting, kommunalférbund Kdlla: Skolverket, Skolenhetsregistret

For att ndrmare undersdka hur organisationen av friskolorna ser ut har vi med ledning av Skol-
verkets adressregister sokt information om hur manga skolenheter som varje huvudman kontrol-

lerar eller &ger.

Adressregistret innehaller enbart information om den enskilda skolan (namn, agare, verksam-
hetsform, organisationsnummer med mera) men inte om den ingar i en storre koncern. | tabell 3
har skolenheterna sorterats efter organisationsnummer. Innebdrden av detta ar att den koncent-
ration som visas av tabellen underskattar den verkliga da flera bolag kan ingd i en och samma
koncern. For att kunna avgéra om s ar fallet kravs tillgang till uppgifter av en saddan detaljerings-
grad som vi av praktiska skal inte kunnat inhamta. Som framgar av tabell 3 har 418 huvudman
registrerats och den vanligaste konstellationen bland aktiebolagsskolorna ar en skolenhet per
huvudman.

DE AD DIC DIrae e DIE 21le
e ; . oncern), 20
Antal skolor per huvudman Antal skolhuvudman Antal skolenheter

1 296 296

2 59 118

3 20 60

4 12 48
5-10 15 85
11-15 4 48
16-20 5 89
21- 7 228
Totalt 418 972

Kdlla: Skolverket, Skolenhetsregistret

| kategorin 21 skolenheter eller fler terfinns de sju storsta skolkoncernerna. Som synes, och med
reservationer som angavs ovan, ingar i dessa skolkoncerner atminstone 228 skolenheter vilket
motsvarar ungefér en fjardedel av de 972 friskoleenheter som drivs i aktiebolagsform.
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4.2

Tabell 4. Antal skolenheter for de storsta skolbolagen, 2021

Huvudmans namn Antal
NTI Gymnasiet Ellips AB 11
Utvecklingspedagogik Sverige Aktiebolag 11
DBGY Juvelen AB 12
Thoren Framtid AB 14
DBGY Kronan AB 16
Ljud- & Bildskolan LBS AB 17
Magelungen Utveckling AB 18
NTI Gymnasiet Macro AB 18
Larande i Sverige AB 20
Huvudmans namn - 21 skolenheter eller fler

Jensen Education College AB 21
Vittraskolorna AB 23
Thorengruppen AB 30
Praktiska Sverige AB 33
Kunskapsskolan i Sverige AB 36
Internationella Engelska Skolan i Sverige AB 39
Pysslingen forskolor och skolor AB 46
Totalt 365

Kdlla: Skolverket, Skolenhetsregistret

Denna koncentration till ett fatal skolkoncerner stammer val med den bild som redovisades i en
tidigare rapport av Skolverket som avs&g situationen sdsom den gestaltade sig 2013/14.%3

Elevprestationer i friskolor

Fragan hur friskolereformen paverkat elevernas studieresultat ar svarbedéomd. Var framstallning
ar i detta avsnitt medvetet summarisk och begransad till sidana aspekter som &r relaterade till
friskolereformerna.** D& kunskapskravet dr centralt i skollagen (tillsammans med ett krav pa lik-
vardighet) 1aggs fokus pé hur dessa aspekter paverkats av reformen.

Genomgaende for de studier vi tagit del av ar att likvardigheten uppvisar "brister” men att situat-
ionen inte forsamrats i nagon storre utstrackning éver tid. Till stor del antas den bristande likvar-
digheten sammanhéanga med segregeringen. Boendesegregering utpekas som huvudorsak men
bakom den aterfinns ocksa det fria skolvalet.

Fran politiskt hall finns sedan lang tid tillbaka en stravan att 6ka skolornas likvardighet vilket
senare ars satsningar pa skolan med dess betydande inslag av kompensatoriska atgarder ar ett
uttryck for. Som en foljd av dessa satsningar har larartéatheten kunnat 6kas i skolor med svaga
elevforutsattningar. Den effekt detta formodas ha pa elevernas prestationer motverkas dock av
att larare i skolor med enhetlig elevsammanséttning i allménhet har hogre kompetens och langre
erfarenhet. Lararomsattningen ar ocksa lagre i de mera homogena skolorna.

43 Se Skolverket (2014).
44Se SOU 2019:40, bilaga 7.
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Hur val skolan lyckats med uppgiften att formedla kunskaper till eleverna ar kontinuerligt fore-
mal for internationella utvarderingar. Mest citerade ar PISA- och TIMSS-undersékningarna. PISA
undersoker 15-aringars kunskaper inom lasforstaelse, matematik och naturvetenskap. Studien
har genomforts vart tredje ar sedan ar 2000. | PISA 2018 deltog ca 600 000 15-aringar fran 79 lan-
der varav samtliga 37 OECD-lander ingick.

I en rapport fran Skolverket sammanstalls resultateten fran den senaste PISA undersokningen
som kan sammanfattas i féljande punkter:*® 1) flickor presterar béttre &n pojkarna och sprid-
ningen bland pojkarna har 6kat, 2) elever med svensk bakgrund presterar battre &n de med icke
svensk bakgrund, 3) Sverige ar ett genomsnittligt land vad géaller likvardighet, 4) variationen mel-
lan de svenska skolorna ligger pa en genomsnittsniva for OECD och att 5) variationen i resultaten
mellan eleverna har 6kat. Duktiga presterar nagot battre, de svaga samre vilket ocksa ar fallet

i OECD-landerna totalt.

Over tid visar de svenska resultaten en V-formad profil. Bottenaret var 2012. Sedan dess har
resultaten forbattrats och ar nu tillbaka pa 2003 ars niva och 15-aringar presterar nu éver OECD-
genomsnittet inom alla @amnesomraden som PISA undersoker.®

TIMSS ar en annan internationellt jamférande studie av elevers kunskaper i matematik och natur-
vetenskapliga amnen i arskurs 4 och 8. Studien genomfors vart fjarde ar och omfattade 64 lander
eller regioner i arskurs 4, och 46 lander eller regioner i arskurs 8. Undersokningen genomfordes
senast &r 2019. Totalt deltog ca 580 000 elever i TIMSS 2019.47

Resultatet fran TIMSS ger ungefar samma bild av svenska elevers kunskapsutveckling som PISA.
Efter en forsamring under 2000-talets forsta ar kan sedan 2015 en viss forbattring skonjas men
kunskapsnivan har annu inte natt 1995 ars niva. Sverige ligger under EU- och OECD-genomsnit-
tet for matematik, men 6ver for naturvetenskap. Spridningen mellan eleverna har 6kat: de duk-
tiga ar battre, de svagare samre. Den socioekonomiska bakgrunden hos eleverna har stor bety-
delse fOr resultaten.

Har friskolereformen haft nagon betydelse for kunskapsutvecklingen? Med stod av resultaten
fran TIMSS och PISA-undersokningarna gar det inte att dra nagra slutsatser om detta. Det for-
samrade kunskapslaget sammanfoéll visserligen i tid med friskolereformens genomférande men
kommunaliseringen av skolan &r en annan omstéandighet. Saneringen av statsfinanserna som
foljde 90-talets djupa ekonomiska kris med besparingar pa en rad viktiga omraden ar antagligen
enannan.

5 Se Skolverket (2019).

6 Riksrevisionen har papekat att urvalet till PISA-undersokningen inte foljde OECD:s regler vilket utgor en for-
klaring till resultatforbéttringen, se Riksrevisionen (2021).

47 Se Skolverket (2020).
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5. Allmant om associationer i1 svensk ratt

En association ar en sammanslutning som har medlemmar eller delagare. Svensk ratt omfattar
foljande: aktiebolag, ekonomisk férening, handelsbolag, kommanditbolag, ideell férening, tros-
samfund och enkelt bolag. Stiftelse och enskild firma raknas inte som associationsformer efter-
som de varken har delagare eller medlemmar. For att skapa nya associationsformer kravs lagstift-
ning. Alla associationsformerna har sina sardrag och anvands pa olika satt. Merparten utnyttjas
for att organisera ekonomisk verksamhet, medan andra for religios eller ideell verksamhet. Med
viss forenkling kan man séaga att den tilltdnkta verksamhetens syfte bestimmer valet av associa-
tionsform.

En skillnad kan gdras mellan kapital- och personassociationer. Aktiebolag tillhor den forra kate-
gorin medan handelsbolag ar ett exempel pa en personassociation. Bestimmelser om aktiebolag
finnsilag (2015:551) om aktiebolag (forkortas "ABL” i det foljande). | aktiebolag finns inget
“"medlemskap”. | stéllet finns aktier som kan forvarvas av fysiska eller juridiska personer. Aktier-
na representerar andelskapet och ger innehavaren vissa rattigheter, framfor allt gentemot bola-
get. Aktiedgare bidrar med kapital, men har inga skyldigheter mot bolaget och oftast heller inga
mojligheter enligt ABL att engagera sig i den I6pande férvaltningen. Vem som &ger aktierna ar
betydelsel6st ur aktiebolagets synvinkel, men kan ha stor betydelse for aktieagarna.

De ekonomiska foreningarna fyller ekonomiska, sociala och demokratiska funktioner och ar till
for att framja medlemmarnas ekonomiska intressen, framfor allt genom att organisera gemen-
samma inkop eller forsaljningar av medlemmarnas produkter. Vissa skalférdelar kan darigenom
uppnas. Associationsformen mojliggor en struktur for samverkan for méanniskor som vill delta
aktivt i verksamheten utan att det kravs kapitaltillskott av viss storlek. Medlemmarna ska vara
aktiva antingen som producenter eller konsumenter. Det ar framfor allt inom jord- och skogsbruk
man hittar ekonomiska féreningar, men aven den sarskilda formen av ekonomiska féreningar
som utgors av bostadsrattsféreningar kan namnas. Associationsformen regleras i lag (2018:672)
om ekonomiska foreningar.

Ett handelsbolag bestar daremot av fysiska personer som kallas bolagsméan. Hur medlemskap for-
varvas och vilka forpliktelser och rattigheter det ar férknippat med framgar av lag och i férekom-
mande fall kompletterat med ett kontrakt som bolagsmannen ingatt for att reglera vissa for sam-
arbetet kritiska fragor. Ett enkelt bolag foreligger, om tva eller flera har traffat en 6verenskom-
melse om att utdva verksamhet i bolag utan att ett handelsbolag foreligger.

En ideell forening har ett "ideellt andamal” och bedriver verksamhet for att realisera detta. Exem-
pel pa ideella foreningar ar idrottsforeningar, fackforeningar och kulturfoéreningar. Trossamfund
ar en gemenskap for religios verksamhet, i vilket ingar att anordna gudstjanst. Med ett registrerat
trossamfund avses Svenska kyrkan och trossamfund som har registrerats enligt lag om trossam-
fund. I huvudsak ar trossamfund att uppfatta som ideella féreningar.
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6.1

6.2

6. Aktiebolaget

Inledning

Det svenska naringslivet ar till den helt dvervagande delen organiserat i form av aktiebolag. De ar
foremal for en ingaende reglering genom aktiebolagslag (2005:551). En anledning till detaljgra-
den &r att aktiebolag ska kunna anvandas av saval sma enmansforetag som stora multinationella
koncerner. Villigheten att satsa kapital och ge krediter till projekt som bedrivs i aktiebolagsform
ar darfor beroende av att det finns en val utformad lagstiftning for associationsformen. Eftersom
aktiedgare saknar personligt ansvar for bolagets forpliktelser finns det behov av att tillforsakra ett
skydd for bolagets fordringsagare och aktiedgare.

Aktiebolag ar antingen privata eller publika. Skillnaden berérs narmare under egen rubrik nedan
(6.3). Aktiebolag med sarskild vinstutdelningsbegransning (SVB-bolag) ar en sarskild variant av
privata aktiebolag. Mdjligheten att bilda SVB-bolag inférdes samtidigt med den reform av 1975
ars aktiebolag som tradde i kraft ar 2006. Denna bolagsform beskrivs i avsnitt 6.4 nedan.

Nar ett aktiebolag bildas ska det finnas en bolagsordning. | varje bolagsordning ska ett verksam-
hetsforemal anges, exempelvis att bedriva skola. Verksamheten behover inte vara affarsmaéssig
eller bedrivas pd kommersiella villkor. Huvudregeln ar &nda att verksamheten bedrivs for att
skapa vinst till fordelning mellan aktiedgare.

Vinstsyftet skapar incitament att bedriva verksamheten pa ett effektivt satt. Detta ar samhallse-
konomiskt gynnsamt eftersom det innebdr att resursatgangen givet verksamhetens art kommer
att minimeras. Vinstsyftet 6kar mojligheterna att anskaffa kapital. Aven om en person inte &r di-
rekt involverad i verksamheten utan bara tillskjuter kapital, kan personen forvanta sig att bolaget
bedriver sin verksamhet s att vinsten blir sa stor som mojligt. Detta minskar placeringens risk.

Information om aktiebolaget och dess verksamhet erhalls primart genom dess arsredovisning
som ar offentlig. Ndgon annan insyn i verksamheten och dess ekonomiska resultat medges inte
till andra an aktieagare. Ar bolaget noterat pa en reglerad marknad finns en skyldig att félja de
krav pa offentliggérande av information som géller for marknadsplatsen. Eftersom prissatt-
ningen av de noterade aktierna ar en funktion av information finns det bland annat speciallag-
stiftning och kontraktsbestédmmelser (mellan bolaget och marknadsplatsen) som ska sakerstalla
att all vasentlig information om verksamheten offentliggors pa ett satt som inte gynnar sarskilda
grupper eller personer (”insiders”).

Aktiebolagets karakteristik

. Inledning

Det finns en rad for aktiebolaget utméarkande drag som sarskiljer det fran andra associations-
former. Dessa galler principiellt for saval privata som publika aktiebolag. Har intas en relativt fri
hallning till dessa.*® En beskrivning av associationsformens karakteristiska egenskaper gor det

48 Se Bergstrom & Samuelsson (2020) s. 36ff.
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Skillnaderna ar betydande mellan de drygt 692 339 aktiebolag som var registrerade i december ar
2021. Av dessa ar den absoluta merparten famansbolag med en eller nagra agare. Den helt dver-
vagande delen har farre an fem anstéallda.

Vissa av de ovan namnda punkterna kan ha olika betydelse beroende pa hur manga aktieagare ett
aktiebolag har och hur spridda dess aktier &r. Beslutsfattandet i ett privat aktiebolag med en aktie-
agare berors exempelvis mycket lite eller inte alls av vad som ndmns i punkterna tre och fyra
ovan.

| det féljande beskrivs de ovan ndmnda sex punkterna narmare.

. Aktiebolaget ar en kapitalassociation

| aktiebolaget star kapitalinsatserna i centrum. Ett aktiebolag brukar darfér beskrivas som en for-
ening av kapital, inte av personer. Redan prop. 1895:6 s. 117 belyser skillnaden mellan kapital-
och personassociationer:

Aktiebolaget ar en forening av kapital, inte av personer. Den som forvarvar en aktie gor det ute-
slutande i syfte att bereda sig hogsta mojliga avkastning och saknar darfér annat intresse for
bolagets angelagenheter &n det som har sin grund i berorda syfte.

Beskrivningen ar traffande om an drastisk, men detta "ointresse” har foljt forstaelsen av aktie-
bolaget sedan dess gryningstid och genomsyrar dven den nu gallande aktiebolagslagen och alla
versioner daremellan.

Kapitalandelarna i aktiebolaget &r som regel knutna till aktier. Innehavet av en aktie ger vissa rat-
tigheter och det ar brukligt att tala om en "aktieratt” som bland annat innefattar ratt till en kvot-
del av verksamhetens vinst som faststalls pa arsbasis och en ratt att delta och rosta vid bolags-
stamma (bolagets beslutande organ) dar exempelvis styrelsens ledamoter utses. ABL innehaller
ocksa vissa regler som ska skydda aktieagare fran beslut av olika majoritetskonstellationer och
begransa ledningens handlingsfrihet.

. Verksamhetsforemalet

| varje aktiebolags bolagsordning ska ett verksamhetsforemal anges "till sin art”. Detta framgar
av 3 kap. 1 § forsta stycket p. 3. Verksamheten behdover inte vara affarsmassig, industriell eller
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ens bedrivas pa kommersiella villkor. Aktiebolag kan dven bildas for att tillgodose ett visst ideellt
andamal, men det ar mycket ovanligt och inte vad associationsformen ar tankt for.

Att verksamhetsforemalet anges pa ett adekvat satt har betydelse fran aktieagarnas synpunkt
eftersom alla beslut i bolaget ska ske inom de ramar som bolagsordningens beskrivning av verk-
samhetsforemalet utstakar. Bolagets behdrighet att foretrada bolaget avgransas bland annat av
verksamhetsforemalet. Om ett bolag som ska dgna sig at skolverksamhet, har en ledning som
till stor del agnar sig at fastighetsaffarer kan aktieagarna invanda mot detta och halla ledningen
ansvarig om bolaget asamkats en skada.

d. Verksamhetssyftet

Vinstsyftet i 3 kap. 3 § ABL ar sammansatt av tva olika normer, namligen en beslutsnorm och en
fordelningsnorm. Beslutsnormen bidrar till bolagsstyrningen genom att varje beslut som fattas
for bolagets rakning kan prévas mot vinstsyftet. Aktiedgare forvantar sig att ledningens besluts-
fattande ska utformas pa ett sadant satt att vinstsyftet realiseras i storsta mojliga utstrackning.*®
Genom bolagets redovisning kan ledning erhallas for att utvardera hur vél bolagets ledning
lyckats.

Beslutsnormen ar av central betydelse for att forsta aktiebolaget. Men fragan uppkommer da
om vinstsyftet behdver begréansas eller kontrolleras. Om vinstsyftet ska styra allt beslutsfattande
i aktiebolag kan beslut fattas som ar ogynnsamma fran samhallets utgdngspunkt. Exempel fran
aktiebolagets barndom kan ge manga exempel pa hur konflikter uppkommer mellan vinstsyftet
och exempelvis arbetstagares stallning. Om vinstsyftet tillampas utan inskrankningar kommer
arbetstagare antagligen att missgynnas. | dagens debatt poangteras ofta konflikter mellan vinst-
syftet och miljémalsattningar.

Det finns i huvudsak tva satt att adressera denna problematik. Ett satt ar att komplettera syftes-
bestamningen och eliminera vinst som ett exklusivt syfte. Exempelvis skulle det kunna komplet-
teras med ett 6vergripande syfte att “varna miljon”. Problemet ar att det inte kan matas hur fram-
gangsrikt en foretagsledning har gjort sin avvagning av tvd malsattningar som ges samma vikt.
En foretagsledning kan astadkomma en avvagning pa en mangd olika satt. Har finns ocksa en
risk for sammanblandning mellan matning och vardering. Aven om det hypotetiskt skulle ga att
mata utfallet &r det inte sékert att alla som varderar matresultaten gér samma bedémningar om
vad som ar dnskvérda beslut.

Hur har da samhallet I6st detta dilemma? Det har skett genom att lagstifta om vad vi kallar sido-
restriktioner for vinstsyftet. For exempelvis anstéllda arbetstagare har fackforeningar medverkat
till att lagstiftning inforts om arbetstid, semester, 16nebildning med mera. Aven regler om be-
skattning av aktiebolag, redovisningskrav och konkurrensregler kan ndmnas. Listan kan goras
lang och askadliggor en strategi for att hantera vinstsyftet som ar lika gammal som aktiebolaget.

Den centrala insikten &r att vinstsyftet kan lamnas orért som beslutsnorm nar samhéllet infor
lagregler som begransar aktiebolagens mojligheter att fritt realisera vinstsyftet. Fran samhalls-
ekonomisk synpunkt ar det battre att bibehalla vinstsyftet och genom sidorestriktioner motverka
vad som uppfattas som odnskade effekter av vinstsyftet. Ett skal ar att de regler som infors kan

“ For en diskussion om vinstkriteriets innebord, se Bergstrom & Samuelsson (2020) s. 40ff.
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gallafor alla aktiebolag. Det betyder att foretagen kan kalkylera med kostnaderna for att efterleva
reglerna. Om kostnaden bedéms vara for stor for att en verksamhet ska kunna bli vinstgivande
sker ingen etablering och existerande verksamheter avvecklas.

. Aktier ar fritt dverlatbara

En bestammelse om att aktier ar fritt dverlatbara finns i 4 kap. 7 § ABL. Aktieratten ar saledes inte
—till skillnad fran exempelvis medlemskapet i en férening — knuten till en viss person. Aktiers
fria 6verlatbarhet har flera olika funktioner. Overlatbarheten medfor att &garkretsen i bolaget
kan genomga forandringar utan att bolagets kapital paverkas. Aktieagare som overlater sina ak-
tier, kan ersattas av nya aktiedgare, och det kapital som tidigare har tillskjutits bolaget for akti-
erna forblir bundet i bolaget. Pa sa satt ar aktiernas fria 6verlatbarhet nédvandig for bolagets moj-
ligheter till kontinuitet i verksamheten oberoende av hur aktiedgarkretsen &r sammansatt fran
tid till annan.

En forutsattning for att aktiebolag ska kunna attrahera riskkapital &r att den som tillskjuter kapi-
tal mot aktier i bolaget kan omsétta aktierna och tillgodogora sig framtida vardestegringar. Over-
latbarheten skapar ocksa ett skydd for aktieagarminoriteten. Ratten att fritt Gverlata aktier gor
det exempelvis mojligt for aktiedgare att salja sina aktier om missnoje skulle uppsta med hur
bolaget leds.

Den fria dverlatbarheten ar ocksa avgérande for bolagens finansieringsmojligheter vid sidan om
krediter. Privata bolag har sma majligheter att skaffa finansiering pa annat satt an genom lan hos
olika kreditinstitut. Publika aktiebolag kan daremot vanda sig till allméanheten for att anskaffa
kapital. Det kan exempelvis ske genom en nyemission av aktier.

Separationen av aktieagandet fran ledningsfunktionen ("kontrollen”) 6ppnar majligheter for bo-
lagets ledning att lata andra intressen an vinst styra beslutsfattandet. Den kan valja att i viss man
prioritera sina egna intressen. Kénda exempel ar att en lednings jaktintresse kan medfora sats-
ningar av bolaget pa inkop av mark och anlaggningar for att kunna erbjuda jakt for vad som kal-
las representationsandamal. Utan ledningens jaktintresse hade antagligen inte dessa representat-
ionsverksamheter valts. Aktiedgares intresse av dessa kostnader ar helt beroende av om inték-
terna till foljd av representationen ar storre an kostnaderna.

Aktiedgare som inte ar ndjda med hur verksamheten skots kan ga samman och gemensamt utéva
sin rostratt vid bolagsstimman och ge direktiv som forandrar forutsattningarna fér ledningens
forvaltning. En annan mojlighet ar att missnojda aktieagare éverlater sina aktier, men det forut-
satter att det finns ndgon som vill kopa. Det argument aktiedgarna kan anvanda for att kritisera
en lednings beslutsfattande kan vara att exempelvis kostnader for representationsjakt inte gyn-
nar bolaget ekonomiskt, det vill sdga dessa kostnader ar enligt de kritiska aktiedgarna inte féren-
liga med vinstsyftet.

. Likhetsprincipen

Likhetsprincipen ar forbunden med de rattigheter som tillkommer aktierna och darmed att for-
knippa med aktieratten. Likhetsprincipen innebar att aktierna i aktiebolag, i den man annat inte
ar bestamt i bolagsordningen, ager lika ratt. Exempelvis kan aktiedgarna vid en bolagsstamma
inte neka vissa aktiedgare som har aktier av samma slag att delta vid en omréstning.
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Den risk som placerare I6per ar att forlora sitt satsade kapital genom att bolagets verksamhet inte
blir I6nsam. Men de ska inte behdva rdkna med att placeringens varde forskjuts inom aktiedgar-
kretsen till nackdel for vissa aktiedgare och till fordel for andra. Inte heller ska de behtéva dsam-
kas forluster pa grund av att kapital lamnar bolaget genom olika former av vardedverforingar
som saknar affarsmassig grund.

| aktiebolag som ar famansbolag eller mindre familjebolag géaller ofta andra forutsattningar.
Bilden forandras nar humankapital (kunskaper, fardigheter och andra till produktionsférmagan
bidragande fysiska och psykiska egenskaper) spelar en lika framtradande eller till och med stérre
roll &n det finansiella kapitalet. | exempelvis en advokatverksamhet ar de enskilda medarbetar-
nas kompetens i vid mening avgérande for en goda ekonomisk utveckling av rérelsen.

0. Majoritetsprincipen

Bolagsstamman ar det dverordnade bolagsorganet och samtidigt ett forum for samverkan mellan
aktiedgare. Beslut fattas som huvudregel med enkel majoritet. Vissa beslut kraver hogre rostover-
vikt. Ett exempel r &ndringar av bolagsordningen.

En aktiebolagslag eller bolagsordning skulle kunna féreskriva att allt beslutsfattande i bolaget
ska fattas i enighet. En sddan ordning kan leda till oacceptabla lasningar, eftersom den skulle ge
obegransat utrymme for utpressningsliknande aktioner fran varje enskild aktiedgares sida. Ingen
kapitalplacerare skulle ga in i ett bolag som forutsatter konsensus kring alla beslut.

h. Aktieagarnas frihet fran personligt betalningsansvar for bolagets skulder

Enligt 1 kap. 3 § galler att aktiedgare inte har nagot personligt betalningsansvar for bolagets for-
pliktelser. De kan strangt taget bara forlora det kapital som de har tillskjutit i utbyte mot aktier.

Aktieagare bar alltsa inte nagon risk for sadana forpliktelser som avilar bolaget (den juridiska
personen). Aktiedgarnas begransade ansvar ar ett av de mest framtradande dragen hos associa-
tionsformen och den egenskap som sarskilt vardesatts av placerare. En aspekt av betydelse rér
betingelserna for nar detta begransade ansvar kan frangas och aktiedgarna eller bolagets ledning
kan alaggas betalningsansvar for bolagets forpliktelser i aktiebolagets stélle. Sddana regler finns
i ABL.

Med frihet fran personligt ansvar saknar andra aktieagares formodgenhetssituation betydelse, var-
for det ocksa saknas anledning att som aktieagare halla sig informerad om deras ekonomi — med
atfoljande minskning av de kostnader som det innebér att fortlopande ha kontroll 6ver de andra
delagarnas ekonomiska forhallanden. Om alla aktieagare vore personligt ansvariga skulle en for-
lustsituation bli oférutsebar for aktiedgarna och placeringen forenas med osékerhet.

i. Rattspersonlighet

Varje rattsordning tillerkéanner fysiska personer rattigheter och skyldigheter av olika slag. Sam-
ma synsatt kan overforas pa organisationer och frivilliga sammanslutningar. For aktiebolagets

vidkommande innebar detta att de i bolaget verksamma personerna, inklusive aktiedgarna, sak-
nar direkt anknytning till bolagets egendom och dess rattigheter och skyldigheter i vid mening.

En annan aspekt av rattspersonligheten och en betydelsefull egenskap hos aktiebolaget, jamfort
med exempelvis ett handelsbolag, r dess obestamda livslangd. Alla aktiebolag har en principiellt
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6.3

obegransad livslangd och &r inte knutna till varaktigheten eller genomfdrandet av ett visst pro-
jekt. Fordelarna med att aktiebolag fortlever utan tidsbegransning ar patagliga, till exempel

i samband med generationsskiften i famansbolag. Genom att 6verlatelsen endast avser aktierna,
behover inte forhallandet till bolagets kreditorer eller leverantorer paverkas namnvart. Giltig-
heten av ingangna avtal mellan ett aktiebolag och tredje man forandras i allmanhet inte heller
av att aktier byter agare.

Privata och publika aktiebolag

Privata aktiebolag ska ha ett aktiekapital pa minst 25 000 kronor. Motsvarande belopp for pub-
lika aktiebolag ar 500 000 kronor. En principiellt viktig skillnad mellan dem ar att de senare kan
vanda sig till allmanheten for att anskaffa kapital. Det finns inga begransningar i hur manga
aktieagare ett privat aktiebolag kan ha. Bada formerna kan darfor lata notera sina aktier pa en
reglerad marknad, men marknadsplatsen som svarar for noteringen kraver alltid att en viss andel
av aktierna ags av allméanheten, vilket i praktiken medfor att bara publika aktiebolag kommer att
kunna notera sina aktier. Nasdag Stockholm kréver exempelvis att minst 25 procent av aktierna
ags av allménheten och att det finns minst 500 aktiedgare som var och en ager aktier fér minst
500 euro.

Andra skillnader mellan privata och publika aktiebolag ar att de senare maste ha minst tre sty-
relseledamdter varav minst halften ska utses av bolagsstdmman. Styrelsens ordférande kan inte
vara bolagets verkstallande direktor. | ett publikt bolag ska det alltid finnas en verkstallande
direktor och minst en revisor. Har det publika aktiebolaget dessutom noterat aktier pa en reglerad
marknad géller utéver ABL regler i annan lagstiftning och dven sjalvreglering som tillampas pa
den marknadsplats dar aktierna noteras.

Om ett aktiebolag vill 6verga fran att vara privat till att bli publikt maste olika anpassningar ske
av dess bolagsordning. Ar syftet att bolagets ska notera sina aktier maste det ha en registrerad
bolagsordning med en bestammelse om att aktiebolagets aktiebok ska foras i ett avstamnings-
register hos en vardepapperscentral, det vill sdga ha blivit ett avstdmningsbolag. Annars fungerar
inte handeln med bolagets aktier pa en marknad.

Den i sammanhanget betydelsefulla skillnaden mellan privata och publika aktiebolag ar att en
borsnotering kan ske av aktierna i det publika aktiebolaget men inte i det privata. En sddan note-
ring innebdr att aktierna i bolaget blir tillgangliga for handel pd en marknadsplats. | samband
med noteringen kan de befintliga aktiedgarna salja hela eller delar av sitt innehav som da bjuds ut
till allmanheten. Ibland kan en begransad utférsaljning av dgarnas aktier ske i kombination med
en nyemission av aktier for att pa det sattet finansiera en expansion eller i nya lonsamma projekt.

Verksamheten i ett aktiebolag kan ha stor betydelse for vida kretsar av utomstaende. Aktiebolags-
lagen staller darfor upp krav for hur bildande ska ga till och vilka regler som galler for verksam-
heten saval med avseende pa forhallandet mellan aktieagarna ("interna forhallanden”) som till
utomstaende ("externa forhallanden”). Varje aktiebolag ska registreras hos Bolagsverket och
vissa handelser ska fortlopande anmalas (exempelvis arsredovisning) medan andra nar de intraf-
far (exempelvis &ndring av ledamaoter i styrelsen och kapital6kningar).
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6.4 Aktiebolag med sarskild vinstutdelningsbegransning

Privata aktiebolag kan bildas med en sarskild vinstutdelningsbegransning (SVB-bolag). Det inne-
bar att bolaget kan ha svart att finna riskvilligt kapital eftersom investerare aldrig kan rakna med
hogre avkastning an som bestams av 32 kap. 5 8 ABL. Regeln ar tvingande och kan alltsa inte
modifieras i bolagsordningen eller genom enstaka beslut av bolagsstamman. Grundtanken med
dessa aktiebolag &r att upparbetade overskott till dvervagande del ska anvandas for utveckling
av verksamheten och inte till vinstutdelning. Vinstsyftet i sig paverkas inte. Det ger associations-
formen ett motségelsefullt intryck.

SVB-bolag ar influerade av arbetet med att férnya véalfarden i England. Dar skapades en sarskild
associationsform som har vissa likheter med SVB-bolagen. Den svenska rattsliga varianten infor-
des ar 2006 av Socialdemokraterna efter patryckningar av Miljopartiet. SVB-bolagen var avsedda
for verksamheter som annars skulle bedrivas i offentlig regi, till exempel inom skolan eller hélso-
och sjukvardssektorn. Det finns ett stort antal "Community Interest Companies” i England. Dessa
har minskat regleringsbehoven och medverkat till att legitimera privat verksamhet i valfardssek-
torn.

| flertalet avseenden ar reglerna for SVB-bolag 6verensstammande med vad som galler for privata
aktiebolag. Det kAnnetecknande forbudet for dessa aktiebolag (1 kap. 7 8) att forsdka sprida sina
aktier genom annonsering eller pa annat satt till en storre krets personer galler emellertid inte.
De ordinarie bestédmmelserna i lagen kompletteras av vad som framkommer i 32 kap. ABL. Det
finns ett mycket litet antal bolag som ar bildade enligt dessa regler.

Reglernai 32 kap. ABL kan ges en ideologisk hemvist. Vid tidpunkten for reglernas inférande
hade sarskilt den socialdemokratiska regeringen en negativ syn pa vinstutdelning fran aktiebolag
som bedriver vard- och utbildningsverksamhet finansierad med offentliga medel. Tanken var att
vinstutdelningsbegransningen skulle 6ka verksamhetens fortroende hos allménheten och i vissa
politiska lager. Denna aktiebolagsform antogs kunna utgdra alternativ till ideella féreningar och
stiftelser. Sa har det inte blivit. Forklaringarna till detta skiftar.

En nackdel med SVB-bolag ar att agarna har begransade eller inga mojligheter att fa terbetalning
av investerat kapital, men inte heller fér nedlagd tid och sin kunskap annat &n i form av I6neuttag.
Detta kan skapa incitament till olika former av kringgaenden, exempelvis genom att vinsterna
fors ut ur bolaget genom kop av tjanster av ett narstaende aktiebolag som inte ar underkastat
samma restriktioner som SVB-bolag.

Svarigheter finns dven vid forsaljning av SVB-bolag. Det varde som ackumulerats kan inte frigéras
och paverkar darfor varderingen av foretaget. Vid en likvidation av ett SVB-bolag far agarna till-
baka insatt kapital men bara en mindre del av vinsten. Mellanskillnaden tillfaller Allménna arvs-
fonden. Men med tanke pa hur ovanlig bolagsformen ar, kan det aven antas att saval myndig-
heter som finansiarer och kreditgivare har svart att forhalla sig till SVB-bolag och darigenom
ytterligare inskranker méjligheterna for att de med framgang ska etablera sig inom exempelvis
valfardssektorn.
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7. Friskolor | marknadsekonomin

7.1 Marknadens drivkrafter

Bakom betoningen av lika villkor for skolor oavsett huvudman aterfinns synen pa marknadens
formaga att fordela knappa resurser pa det mest effektiva sattet. Detta tillstand uppnas nar fore-
tag konkurrerar med varandra och de féretag som producerar varor och tjanster till det lagsta
priset och den basta kvaliteten vinner marknader och kunder. | detta avsnitt ska vi granska hur
marknadens logik fungerar for en offentligfinansierad verksamhet som skolan. Framstéllningen
ar schematisk och bygger pa olika forenklingar.

Marknadsforesprakare som Friedrich Hayek, Milton Friedman och deras larjungar har ratt i att
fria marknader allokerar resurser pa ett effektivt satt inom manga omraden. Inspirerade av detta
synsatt lat manga politiker och beslutsfattare under 1980- och 90-talet sig Gvertygas om att pro-
duktionen av offentliga tjanster borde 6verlatas at privata aktorer. | sjalva verket ar det denna
“outsourcing” av offentlig verksamhet som definierar privatiseringen.

Nar det finns transparens som mojliggor uppfoljning av de kontrakt som exempelvis ligger till
grund for avfallshantering, underhall av gemensamma ytor, transporter, leverantor av mat till
vardcentraler och annat kan marknadslogiken ge goda resultat. Att dessa leverantorer gor vinster
finns ingen anledning att beklaga. | skolsammanhang finns det heller ingen anledning att ifraga-
satta upphandling av laromedel eller skolmat, skoltransporter med mera. For alla dessa verksam-
heter &r grunden ett kontrakt som kan foljas upp och varderas med avseende pa néjdhetsgrad.

Om det saknas tillrécklig transparens for att félja upp genomférandet av ett kontrakt kommer
marknadslogiken att brista. Det finns darfor ett behov av att skilja mellan sddana verksamheter
dar resultatet kan maétas och varderas jamfort med komplexa verksamheter dar méatbarhet saknas
och déarmed varderingsmojligheter. Skolor tillhér den senare kategorin. Betyg ar inte tillrdckliga
for att beddma om skollagens krav ar uppfyllda.

Till detta ska laggas nagra andra omstandigheter som gor att marknadsmodellen inte ar lamplig
att anvanda som utgangspunkt for att beskriva skolan. | marknadsmodellen gors for det forsta en
skillnad mellan konsument och producent. Féretaget producerar de varor och tjanster som kon-
sumenterna efterfragar. Foretagets drivkraft ar vinst medan hushallet vill realisera sina preferen-
ser avseende nytta. En sddan tydlig skiljelinje mellan produktion och konsumtion finns inte pa en
"skolmarknad”. Utbildning kan snarare beskrivas som ett langvarigt partnerskap mellan elev och
larare. Hur detta partnerskap utvecklas och fungerar 6ver tid avgor hur framgangsrik elevens in-
larning blir. Nagon tydlig producent finns inte. Eérhallandet mellan elever och larare ar relations-
baserat och inte byggt pa kontrakt.

P& skolmarknaden rader vidare en oklarhet om vem som ar konsument. Ar det eleven (och den-
nes vardnadshavare), kommunen eller staten? Det ar inte traffande att beskriva elever som kon-
sumenter eftersom utbildning ar kostnadsfri for eleven. Inte heller kan kommunen inta rollen
som konsument. Kommunerna betalar visserligen for utbildningen, men kan inte paverka vilka
friskolor som far finnas, det vill sdga de saknar den valfrihet givet ett visst utbud som kanneteck-
nar marknader. En friskola med tillstand far namligen en fordringsratt gentemot kommunen for
helasitt elevunderlag.
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Inte heller staten intar en konsumentroll. Staten beviljar genom Skolinspektionen tillstand pa
basis av om skolan ifraga uppfyller de krav som galler. Att skolan kan bedriva sin verksamhet till
en lagre kostnad an skolpengen ingar inte bland de uppstéllda kriterierna. Staten har heller inget
direkt betalningsansvar for de verksamheter som erhaller tillstand.

Marknadens storlek bestams slutligen inte av en kombination av utbud och efterfraga utan av po-
litiska beslut och bestar av alla barn som omfattas av skolplikten och av de som véljer att fortsatta
sin utbildning i gymnasiet och vidare.

Upphovet till friskolornas vinst

Den narmast foljande analysen bortser fran de inledningsvis namnda komplikationerna. Utgangs-
punkten &r den enskilda friskolan och i forenklande syfte gors vissa antaganden. | nasta avsnitt
kommer dessa att modifieras. Friskolan ar ett aktiebolag som enligt 3 kap. 3 8 ABL agerar med ett
vinstsyfte. Friskolan erbjuder en utbildningstjanst, definierad som de insatser som krévs for att
en elev ska nd kunskapsmalen. Elevernas inlarningsformaga varierar och en skola antas kunna
avlasa deras formaga utan kostnad. Férutom olikheter i studieformaga antas att eleverna inte
skiljer sig at i ndgot annat avseende eller att alla sadana skillnader ar betydelselosa.

Alla skolor féljer samma laroplan och antas inte skilja sig inte at vad avser lararnas pedagogiska
skicklighet. Storleken pa de nodvandiga insatserna som kravs for att en elev ska na kunskaps-
malet ar darfér densamma oavsett huvudman, men varierar med avseende pa elevernas formaga.
I vad man kunskapsmalet uppnas antas avgoras pa objektiva grunder och den enskilda skolan sak-
nar inflytande 6ver detta. Slutligen antas att skolan sjalv véljer vilka elever som den vill ta emot.

Vad betyder detta for skolans beslutsfattande pa kort och 1ang sikt? Genom att utga fran ett ut-
tryck for skolans vinst (IT) erhalls ett svar pa den fragan.

II=Pn-cn

"P” &r skolpengen, "n” antalet salda utbildningstjanster (elever) och ”c” kostnaden per elev. De
faktorer som star till skolans forfogande for att uppna vinst ar saledes med gjorda antaganden
antalet elever, skolpengen och utbildningskostnaden. Men da skolpengen ar densamma for alla
elever och nagra skillnader i den pedagogiska skickligheten inte foreligger, ar antalet elever den
enda faktorn som paverkar storleken av friskolans vinst.

Figur 3 visar situationen for en friskola givet dessa forutsattningar. Den vagréta linjen represen-
terar skolpengen (P) och antas racka for att den genomsnittlige eleven ska klara kunskapsmalet.
Det totala antalet elever har satts till 100 (procent). Den positivt lutande linjen ("c”) anger kostna-
den for att kunskapsmalet nas. Kurvan har harletts genom att forst mata vilka insatser varje elev
behover for att nd kunskapsmalet och darefter rangordna eleverna efter storleken pa dessa insat-
ser. Punkten langst ut till vanster i figuren motsvarar den minst resurskravande eleven. Hojden
pa kurvan i denna punkt anger storleken pa de insatser denne behover for att na kunskapsmalet.
Punkten langst ut till hoger representerar eleven med det storsta behovet. Hojden pa kurvan i den
punkten anger storleken pa de nédvandiga insatserna for dennaelev.

Skolpengen har har satts till 108 (tusen) kronor vilket ligger ndra den genomsnittliga kostnaden
per arsstudieplats. Kostnadskurvan har for enkelhets skull ritats som en rat linje men ar i verklig-
heten en oregelbunden uppatgaende kurva.
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Figur 3. Skolmarknadens logik
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I den punkt dar de bada kurvorna skar varandra ar kostnaden for att eleven ska na kunskapsmalet
lika stor som skolpengen. Punkter till vanster om skarningspunkten bestar av elever vars behov
av stod ar lagre an skolpengen. Punkter till hdger om skarningspunkten bestar omvéant av alla ele-
ver med storre behov av insatser &n vad skolpengen medger.

En skola som formedlar utbildning till ett slumpmassigt urval av elever med avseende pa formaga,
det vill sdga pa bada sidor skarningspunkten, kommer med de tillférda resurserna att klara sitt
uppdrag. Detta astadkoms genom att resurser fors 6ver fran de studiemassigt starka eleverna till
de svagare. Det ar sa skolan ar tankt att fungera enligt skollagen (2 kap, § 8 c).

Tillampas marknadslogiken blir utfallet ett annat. Givet samma skolpeng och med majlighet till
kostnadsfri sortering av elevunderlaget, kommer friskolor att konkurrera om de mest Ionsamma
eleverna, det vill sdga de som befinner sig till vanster om skarningspunkten. For de elever som
befinner sig till hoger om skarningspunkten ar skolpengen inte tillracklig for att kunskapsmalet
ska nas. Dessa elever blir darmed ointressanta att locka till sig for en vinstmaximerande skola.
Den oundvikliga foljden av detta ar att dessa elever i praktiken inte har nagon valfrihet. Hade den
marknadsekonomiska logiken fatt rada fullt ut hade dessa exkluderats fran marknaden. Men det
rader en nioarig skolplikt. Viljer friskolorna bort olénsamma elever maste alltsa nagon annan
erbjuda dem utbildning. Denna uppgift faller pA kommunerna da de bar det 6vergripande utbild-
ningsansvaret.

Med den marknadsekonomiska logiken leder lika skolpeng till segregering. Det ar rationellt for
friskolorna att framst soka attrahera elever med storst formaga att klara kunskapsmalen. Vinst-
ens storlek ar en funktion av skolpengen och kostnaden for att eleven ska na kunskapsmalen.

I det fall friskolans utbildningsambition stannar vid att eleven ska nd kunskapsmalet, kommer
vinsten att representeras av ytan mellan P-linjen, och c-linjen i figur 3. Den enda parameter som
enligt de har givna forutsattningarna paverkar vinsten ar mojligheten till sortering.

I allméanhetens 6gon kommer friskolorna att framsta som effektiva da fler elever klarar kunskaps-
malen dar &n i de kommunala skolorna. Sa ar ocksa fallet men inte darfor att friskolorna ar peda-
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gogiskt skickligare utan for att de lyckas astadkomma ett positivt urval av elever. Far de kommu-
nala skolorna ta emot elever med en férmaga som ar lagre &n genomsnittet siager det sig sjalvt att
de inte kommer att klara sina dtaganden i lika hog grad som friskolorna.

Den andra slutsatsen galler kunskapsresultaten. Argumentet bakom friskolereformen var att den
skulle leda till forbattrade skolresultat 6ver lag. Men utifran modellen finns inget som sager att
det kommer att bli sa. Daremot kan det forvantas en 6kad spridning i resultaten. Det foljer av att
elever med svagare formaga an genomsnittet inte langre nar kunskapsmalet samtidigt som alla
elever med en béattre formaga an genomsnittet kommer att nd malet. | vad man de ocksa kan 6ka
prestationen beror pa om friskolorna avstar fran en del av den vinst de teoretiskt kan tillagna sig
och istallet anvander mer av de tillforda resurserna for att 6ka utbildningsinsatserna.

En tredje slutsats ror friskolemarknadens storlek. Da friskolornas drivkrafter ar att prioritera ele-
ver med en formaga som ar hogre an genomsnittseleven, kommer denne att satta en grans for fri-
skolornas expansion. Med en symmetrisk fordelning av formagan — halften av eleverna till vans-
ter om skarningspunkten och halften av eleverna till hdger om den kommer friskolorna aldrig att
lagga under sig mer @n halva "marknaden”. Det ar helt enkelt inte rationellt for friskolor att 6ka
sin marknadsandel forbi denna gréans ty det ar liktydigt med att vinsten kommer att trappas av.

Antagandenas relevans

Att forenklingar maste goras ar ofrankomligt, men fragan ar hur kansliga den anvanda modellens
slutsatser ar for de antaganden som gjorts. | det ndrmast féljande diskuteras detta.

. Elev vdljer skola - skola véljer inte elev

Analysen har utgatt fran att skolorna sjalva kan valja vilka elever de vill anta. | verkligheten ar det
tvartom. Det ar eleverna som véljer skola. Den fraga som skolan da har att forhalla sig till ar hur
den ska ga tillvaga for att locka till sig de mest Ionsamma eleverna? Fragan gar inte att besvara
utan kunskap om vilken utbildningstjanst de Iocnsamma eleverna efterfragar.

Sannolikt efterfragas hoga betyg. Men en lugn skolmiljo och en "bra” elevsammanséattning ar
antagligen ocksa prioriterad vid skolval. Tillgang till ny modern teknik, engelska som undervis-
ningssprak, kulturella markérer i form av skoluniformer ar exempel pa andra férmaner. Sddana
markorer kan inte bara locka de intresserade och hogpresterande eleverna utan ocksa avskracka
dem som inte kanner sig hemma i sddana miljoer.

En rationell skolledning kommer att anstréanga sig for att erbjuda de tjanster eleverna 6nskar och
marknadsfora dessa till de ur skolans synvinkel intressanta malgrupperna. Skulle friskolan vara
sa framgangsrik i sina anstrangningar med foljd att fler elever vill f6lja skolans utbildning &n vad
det finns platser till, ar det rationellt for skolan att skapa en ko for att pa sa satt ha kontroll Gver
vilka elever som ska antas.

. Elevernas férmaga

Analysen vilar vidare pa premissen att elevernas formaga kan identifieras utan kostnad. Fér gym-
nasieutbildning &r detta antagande rimligt da antagningen bestams av slutbetyget fran grund-
skolan som ger ett matt pa elevens formaga. Hoga betygskrav blir darmed ett effektivt sorterings-
instrument men det uppstar inte av sig sjalvt utan forutsatter ett hogt soktryck av framfor allt
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hogpresterande elever. Skolans allméanna rykte och betygshistorik fungerar antagligen som
viktiga informationsbéarare i detta sammanhang.

For skolor som verkar inom ramen for skolplikten blir uppgiften att sortera eleverna svarare
eftersom antagning inte far ske pa basis av betyg. | stallet géller narhetsprincipen, syskonfortur
med mera. Det ar darfor rimligt att forestalla sig att friskolorna koncentrerar sin verksamhet till
socio-ekonomiskt starka omraden darfor att sannolikheten att finna ”Ionsamma” elever dar ar
storre an i omraden med lag utbildningsniva och hogt bidragsberoende vilket ocksa tycks vara
fallet.°

Omstandigheten att elevens formaga inte kan eller far avlasas paverkar inte bara friskolornas
mojligheter att géra gynnsamma urval, den leder ocksa till att skolans prestation inte gar att
mata. Om en skola gett sina elever hdga betyg kan detta vara ett utslag av att skolan och dess
elever gjort ett gott arbete. Men det kan ocksa vara ett resultat av att skolans elever haft en hog
formaga och att skolan varit framgangsrik i att identifiera dessa elever.

. Samma skolpeng

Enligt gallande bestammelser ska skolpengen vara densamma for friskolor och kommunala sko-
lor nar de verkar i samma kommun och formedlar samma utbildning pa samma niva. Daremot
varierar skolpengen mellan kommuner och utbildningar. Dessa skillnader ar substantiella men
att de foreligger har ingen betydelse for analysen. Den enda konsekvensen av detta ar att figur 3
maste individualiseras pd kommunniva, for varje utbildningsform och utbildningsniva. Slutsat-
sen blir densamma: elever med samre formaga an genomsnittseleven véljs bort av en skola som
har ett vinstmal.

.Vem avgor om kunskapsmalet uppnatts?

Ett centralt antagande for de slutsatser som analysen genererat ar att den enskilda skolan inte
kan paverka bedomningen av elevens prestation. Dagens system ar annorlunda och ger relativt
stor frihet for lararna i betygssattningen. Frihet i betygsattningen omkullkastar delvis de resultat
modellen genererat tidigare.

Om det antas att htga betyg 6kar skolans attraktionskraft finns det ett intresse hos friskolorna
att inte bara satta hogre betyg an vad eleven fortjanar vid en objektiv bedomning utan ocksa att
anvanda betyg som ett konkurrensmedel.>! Féljden blir betygsinflation och att betygen férlorar
sin roll som matare av elevens prestation.

Kontrolleras inte skolans betygssattning forsvagas drivkraften att locka till sig de studiemassigt
starka eleverna i motsvarande grad. Ty betygen &r ett matt pa om kunskapsmalet natts. Om kun-
skapsmalet inte utgor en restriktion for skolornas handlande spelar kostnaden for att eleven ska
na kunskapsmalet ingen roll.

%0 Se Jordahl m.fl. (2013).
51 Forskning pad omradet visar att det skett en betygsinflation sedan friskolereformen genomfordes. Se Vlachos
(2010, 2012) och SOU 2019:40.
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e. Olika pedagogisk skicklighet

Analysen har s& har langt grundats pa att det inte foreligger nagra skillnader i pedagogisk skick-
lighet mellan skolornas larare. Detta motsags av studier pa omradet och i figur 4 visas situationen
dar friskolorna antas vara pedagogiskt skickligare an de kommunala.®? Kurvan betecknad med
c(fs) visar hur stort stod varje elev behover for att klara kunskapskravet i en friskola. Kurvan be-
tecknad med c(ks) visar motsvarande kostnad for elever i den kommunala skolan. Den vertikala
skillnaden mellan kurvan ar ett matt pa friskolornas relativa 6verlagsenhet.

Figur 4 visar att nar friskolan formedlar utbildning till en lagre kostnad &n den kommunala —
samtidigt som skolpengen & densamma - kommer fler elever an i den enkla modellen att vara
"lonsamma” for friskolorna. Detta marks av att skarningspunkten for friskolan ligger till hbger
om den for den kommunala skolan.

Figur 4. Olika pedagogisk skicklighet
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Olikheter i pedagogisk formaga paverkar alltsa inte vara slutsatser. Det ar fortfarande rationellt
for friskolorna att valja bort elever. Ar friskolorna skickligare an de kommunala blir féljden blott
den att de bortsorterade eleverna ar farre &n i basmodellen. Hur stor skillnaden &r bestdms av hur
mycket skickligare den vinstdrivande skolan ar pedagogiskt sett. Segregeringen upphor alltsa
inte med denna utvidgning av modellen. Den mildras bara nagot.

f. Alla friskolor drivs inte med ett vinstsyfte

Alla privata skolor ar inte aktiebolag men som visades i kapitel 5 drivs en 6vervaldigande andel
av friskolorna i denna form. Antagandet om vinst som mal for verksamheten kan darfor inte upp-
fattas som forvanande. Konsekvensen av att slappa detta antagande blir darfor bara att slutsat-
serna mildras nagot men inte att de andrar riktning.

Till detta ska laggas en annan aspekt, namligen den att friskolor med en annan verksamhetsform
an aktiebolagets ocksa har incitament att bedriva sin verksamhet pa ett kostnadseffektivt satt,

52Se SOU 19:40, Bilaga 7.
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ty inte ens en skola som drivs av ett foraldrakooperativ eller i stiftelseform kan ar efter ar uppvisa
forluster. Vinstkravet blir alltsé en restriktion ocksa for dessa verksamhetsformer. Skillnaden lig-
ger bara i att den ena formen kréaver vinst i vid mening medan den andra kraver att resultatet inte
ar negativt.

Marknadsdynamiken

Marknadslogiken bygger pa idén att de effektivaste foretagen vinner kunder och marknader.
Denna dynamik tar sig tre uttryck: 1) befintliga foretag avvecklas, 2) befintliga foretag expande-
rar sin verksamhet organiskt eller genom férvérv av nya bolag i branschen och 3) helt nya foretag
etablerar sig pd marknaden. P4 en marknad som inte vaxer bestar dynamiken huvudsakligen i en
konsolidering av befintliga foretag. "Skolmarknaden” ar ett exempel pa en mogen marknad déar
antalet elever inte varierar namnvart dver tid. Av den anledningen kan man forvanta sig att dyna-
miken sker genom att befintliga skolor férvarvar andra snarare &n att etablera helt nya verksam-
heter.

Skolinspektionen redovisar I6pande vilka tillstand som beviljats med uppdelning pé olika skol-
former och pa nya tillstdnd/utokning av verksamheten. | tabell 5 visas hur detta ser ut under aren
2009-2017. Antalet beviljade tillstdnd har 6ver lag minskat vilket framfor allt ar hanforligt till
nya tillstdnd varfor tillstand for ”utvidgning av verksamheten” nu utgér en knapp majoritet av
alla tillstand.

Tabell 5. Antal ansokningar om godkdnnande att starta fristaende skola och utéka verk-

samheten pa befintlig fristaende skola efter skolform, ansékningsomgang 2009-2017

2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017

Samtliga ansokningar

Totalt | 506 | 686 | 791 | 390 | 419 | 380 | 272 | 283 | 245

Grundskola, forskoleklass, fritidshem 201 266 302 185 197 139 106 123 66
Grundsarskola 18 9 16 15 12 6 10 11 5
Gymnasieskola 280 | 400 | 464 | 180 | 206 | 230 | 142 | 143 | 171
Gymnasiesarskola 7 11 9 10 4 5 14 6 3

Darav nyetablering av skola

Totalt | 332 | 405 | 489 | 237 | 205 | 164 | 131 | 162 | 119

Grundskola, forskoleklass, fritidshem 180 222 256 148 144 106 79 104 56
Grundsarskola 17 7 11 11 9 5 9 11 4
Gymnasieskola 128 | 172 | 214 68 50 50 33 44 58
Gymnasiesarskola 7 4 8 10 2 3 10 3 1

Darav utékning av befintlig skola

Totalt | 174 | 281 | 302 | 153 | 214 | 216 | 141 | 121 | 126

Grundskola, forskoleklass, fritidshem 21 44 46 37 53 33 27 19 10
Grundsarskola 1 2 5 4 3 1 1 0 1
Gymnasieskola 152 228 250 112 156 180 109 99 113
Gymnasiesarskola 0 7 1 0 2 2 4 3 2

Kdlla: Skolinspektionen (2017)
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Féljden av denna utveckling &r att friskolesektorn i allt hogre grad kommit att domineras av ett
litet antal skolkoncerner som dkat sin marknadsandel genom férvarv av befintliga skolor.>?

I tabell 6 visas omsattningen for de sex storsta skolkoncernerna. Uppgifterna galler for 2019/2020.
Den sammanlagda omséattningen for dessa sex koncerner uppgar till knappt 19 miljarder kronor.
Dessa siffror ska dock lasas med forsiktighet. De galler pa koncernniva och kan inkludera resultat
fran andra verksamheter &n utbildning som kan inga i koncernen. Ar sé fallet &r de har redovi-
sade siffrorna en 6verskattning av den omsattning som avser skolverksamheten som sadan.

Tabell 6. Omsattningen for de storsta skolkoncernerna

Skolans huvudman Omsattning, miljoner kronor
Atvexa AB 1494
Kunskapsskolan Education i Sverige AB 2093
Internationella Engelska Skolan i Sverige AB 1429
Thorengruppen AB 1539
Academedia AB 12 271
Totalt 18 826

Kdlla: www.foretagsinformation.se

I appendix 1 visas att det budgetaret 2019 allokerades ca 53 miljarder kronor till alla skolor, in-
klusive forskolor, forskoleklasser, fritidshem med en enskild huvudman. Drygt 1/3 (=19/53) av
det totala beloppet som tilldelats friskolorna allokeras alltsa till de 6 stérsta koncernerna.

Bakom marknadsdynamiken finns en strévan efter vinst och en 6kning av friskolans vérde, ty
det ar vad &garna efterstravar. Vinst och varde ar relaterade till varandra genom det sa kallade
P/E-talet, "price earnings”, som anvands rutinmassigt inom kapitalforvaltning. For bolag som &ar
noterade pa Nasdag OMX anges P/E-talet dagligen. Salunda angavs P/E-talet for Academedia och
Atvexa till 10 respektive 13 i januari 2022.%*

Atvexa kan anvandas for att illustrera forvarvsstrategin, men ar densamma for alla skolkoncer-
ner. | sin marknadsinformation uppger Atvexa att de forvarvar skolor till ett pris som motsvarar
fem till sex ganger arsvinsten. En &gare till en friskola som évervager att avveckla den, kan alltsa
rakna med att f& ut ett varde som ar fem till sex ganger arsvinsten.

Skillnaden mellan marknadens P/E-tal och det Atvexa anvander vid sina forvarv forklarar driv-
kraften till forvarv och den vinst den utgor for agarna. En verksamhet som ar vard fem ganger
vinsten blir vard tretton ganger vinsten nar det inlemmas i Atvexas verksamhet. Pa sa satt blir
transaktionen till fordel for bade képaren och séljaren. Den skapar varde for séljaren och 6kar
vardet pa koparens tillgangar.

53 Se Skolverket (2014).
54 De bada skolkoncernerna Cedergrenska och Tellusgruppen ar noterade pa First North och for dessa anges inte
P/E talen.
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8. Marknadslogiken och
utbildningens sarskilda stallning

Rattighet och likhet

Det svenska skolvasendet kan sagas vila pa rattighets- och likhetsprincipen. Eleverna och deras
vardnadshavare har getts en ratt att valja skola oavsett var i landet denna ar belagen och oavsett
huvudman och en ratt att nar som helst byta skola.

De privata formedlarna av utbildning har rétt starta en skola oavsett var i landet och oavsett i vil-
ken verksamhetsform detta sker, att vélja hur manga elever som skolan vill ta emot, att nar som
helst avbryta verksamheten och att fa betalt fran det allmanna. Tillstdnd kravs visserligen men
kraven ar lagt satta och utgar enbart pa en bedémning av den sokandes forutsattningar att bed-
riva skolverksamhet.

Likhetsprincipen innebér att samma villkor ska galla skolor oavsett huvudman vilket bland annat
galler storleken pa de ekonomiska bidragen som ska vara desamma oavsett huvudman. Likhets-
principen géller dock inte fullt ut. De kommunala huvudmannen har en mottagningsplikt och far
till skillnad fran en skola med en enskild huvudman inte neka en elev en utbildningsplats.

For eleverna kan likhetsprincipen 6versattas till kravet pa likvardighet. Alla elever ska ha lika till-
gang till utbildning och samma réatt att na kunskapsmalen och sin fulla kunskapspotential oavsett
bostadsort, kén, socioekonomiska bakgrund m. m.

Skolan ska enligt skollagen vara likvardig och dess uppdrag i vid mening ar att formedla kun-
skaper och varden. Fragan ar om marknadsmodellen &r den som béast och mest effektivt leder till
att dessa malsattningar uppfylls.

Utbildning har en sarstallning i valfardssystemet pa grund av sin grundlagsstallning. Ratten till
kostnadsfri utbildning géller alla som omfattas av skolplikten och ndmns i 2 kap. 18 § Regerings-
formen ochi art. 2 Europakonventionen (Protokoll till konventionen for skydd av de manskliga
rattigheterna och grundlaggande friheterna, artikel 2) som ar inkorporerad i grundlagen.

Skolan ar ocksa forknippad med ett jamlikhetstankande som kommer till uttryck i dess kompen-
satoriska uppdrag: elever med behov av sarskilt stod har ratt att fa detta sa att de ska kunna na
sina kunskapsmal i likhet med de starkare eleverna.

Men gar den marknadslogik som friskolorna har att forhalla sig till att forena med véalfardslogi-
ken? Valfardslogiken ar en inkluderandets logik. Alla ska ha ratt till tjansten. Det ar behovet som
ska avgora inte individens ekonomiska forméga. Marknadslogiken bygger i stéllet pa en exklude-
randets princip. Bara lonsamma konsumenter och producenter ingar som en aktiv del av mark-
naden. Elever som kostar mer att utbilda fram till kunskapsmalet an vad skolpengen medger valjs
om mojligt bort i en struktur som bygger pa ett marknadstankande.

Om regeringsformens bestammelser ska kunna forverkligas maste det darfor finnas en annan
institution som forser de "olénsamma” eleverna med utbildning. Kommunerna har ett dvergri-
pande ansvar for utbildningen. Till skillnad fran friskolor har de offentliga skolorna en skyldighet
att tillhandahalla utbildning for alla elever. Den svenska friskolemodellen kraver med andra ord
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en betydande medverkan av en offentlig akt6r for att grundlagens bestémmelser ska kunna reali-
seras.

Kan da inte skollagen formuleras pa ett sddant satt att utbildning av "olénsamma” elever kan ske
av en friskola pa frivilliga grunder? En moéjlighet som foreslagits ar att relatera skolpengen till
elevens formaga. Hogre skolpeng till elever i behov av sarskilt stod och lagre skolpeng till de star-
kare eleverna.®® Ratt utformad innebar en sddan konstruktion att alla elever blir lika lsnsamma
varfor drivkraften att sortera elever bortfaller. Denna l6sning forutsatter dock att varje elevs for-
maga gar att faststalla objektivt. Fragan uppkommer ocksa nar och hur ofta denna sortering ska
ske under den period da skolplikten galler. Modellen forefaller ocksa sakna anknytning till cen-
trala rattssakerhetsvarden.

Utbildning och ”The Neighbourhood effect”

Utbildning ar inte en tjanst som kan definieras pa ett entydigt satt vare sig till form eller innehall.
Utbildning kan exempelvis avse det resultat som uppnatts efter avslutad skolgang eller det antal
timmar som varje elev erbjuds av undervisning och handledning pa en viss plats. Till detta kan
laggas ytterligare en komplikation: utbildning ar ndgot annat och mer an en privat vara. Utbild-
ning bar ocksa drag av kollektiv vara.

Det privata inslaget bestar av den kunskapsuppbyggnad som den enskilde tillagnar sig och som
sedan kan véaxlas till en hogre utbildning. Vore utbildning enbart att betrakta som en privat tjanst
borde kostnaden for utbildning baras av den enskilde. Men nyttan av utbildning tillfaller bade
eleven och samhallet i stort. En valutbildad befolkning ses som nodvandig for landets valstands-
utveckling: hog utbildningsniva skapar forutsattning for arbetstillfallen med héga foradlings-
varden och med det héga l6ner och htga skatteinkomster. Utbildning brukar darutdver ses som
en forutsattning for att vidmakthalla ett demokratiskt styrelseskick: ett redskap for att skapa en
gemensam vérdebas for landets invanare.>®

Om detta sager Milton Friedman i en artikel som utgjort en betydelsefull inspirationskélla for
friskolornas foresprakare:®’

A stable and democratic society is impossible without widespread acceptance of some common

set of values and without a minimum degree of literacy and knowledge on the part of most citizens.
Education contributes to both. In consequence, the gain from the education of a child accrues not
only to the child or to his parents but to other members of the society; the education of my child con-
tributes to other people's welfare by promoting a stable and democratic society. Yet it is not feasible
to identify the particular individuals (or families) benefited or the money value of the benefit and so
to charge for the services rendered. There is therefore a significant “neighbourhood effect”.

Forekomsten av vad pa svenska kan kallas en "grannskapseffekt” ar ytterligare ett argument for
att utbildning ska vara avgiftsfri. Detta tankande aterfinns ocksa i skollagens bestammelser om
att de tilldelade resurserna ska anvandas for att utjamna elevernas olika forutsattningar.

%5 Se Epple & Romano (2012).
%6 Se Galbraith (1998).
57 Se Friedman (1955).
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Skolpengen &r inte individuell utan en berédkningsnyckel f6r kommuner att férdela de ekono-
miska bidragen mellan skolorna och blir darmed en ram for skolledningar. Till det ska fogas skol-
lagens bestammelser om att skolan ska fordela resurserna efter barnens och elevernas olika forut-
sattningar och behov.®® Efterlevnaden av denna bestammelse gar inte att méata. En enskild skola
kan darfor kanna sig frestad att satsa sina resurser pa att 6ka den hogpresterande elevens for-
maga ytterligare istallet for att bista den svagare eleven.

Myndighetsutévning i skolor

I skolans uppdrag ingar att bedéma och betygssétta elevernas prestationer. Detta raknas som
myndighetsutévning. P4 myndigheter stélls krav pa att de agerar effektivt och rattssakert da
detta ses som fundamentalt fér medborgarnas fortroende for demokratin och styrningen av Sve-
rige.* Det sager sig sjalvt att detta ocks& méste galla skolan nar den fattar beslut som innebéar
myndighetsutdvning: betyg maste sattas pa objektiva och enhetliga grunder. Denna aspekt ar
problematisk i ett skolsystem med manga fristaende skolor da betygen aven ar ett konkurrens-
medel.

En annan omstandighet som anknyter till skolan som myndighet &r mdjligheten till kontroll och
insyn. Granskningen av skolorna ar begransad till Skolinspektionens tillsyn, som enbart avser om
skollagens bestammelser efterféljs. Offentlighetsprincipen géller inte privata organisationer och
foretag och meddelarskyddet ar begrénsat till personer som ar anstéllda i offentlig tjanst.

I medborgarskyddet ingar ratten att 6verklaga myndighetsbeslut som rér dem sjalva. Ratten att
overklaga galler enligt 28 kap. Skollagen inte betygssattning. Den enskilde kan bara begéra att
rektor utnyttjar sin ratt att 4&ndra ett betyg som ar uppenbart felaktigt. | det fall den enskilde anser
att dennes rétt inte tillvaratagits pa ett korrekt satt, kan denne begara att JO granskar hans arende.
Detta forutsatter att granskningen galler en offentlig skola. Friskolor kan inte bli foremal for JO:s
granskningar. Riksrevisionen kan inte granska friskolorna eftersom dess mandat &ar begransat till
regeringen och statliga myndigheter och verk.

Nagra mojligheter att granska hur de tillforda medlen anvéands finns inte. Den granskning som
medges ar begransad till att avse om skolan ifraga har tillrackliga resurser for att bedriva sin verk-
samhet och omfattar i princip bara de uppgifter som lamnas i de offentliga rsredovisningarna.

Att friskolornas ekonomi undgéar granskning vacker fragor da det ar stora belopp som arligen
tilldelas friskolorna genom skolpengen. Ar 2020 uppgick det offentligas utgifter for skolvasendet
till ca 290 miljarder kronor. Detta visas i appendix 1. Om det kan antas att kostnaden for en elev

i en friskola & genomsnittligt sett densamma som fér en elev i en kommunal skola och att ande-
len elever som gar i friskolor & densamma som andelen friskolor dirigeras ca 53 miljarder kronor
arligen till skolor med enskilda huvudman. Det ar séledes en uppskattning vars syfte ar att belysa
storleksordningen pa éverforingen av medel till friskolor. S& utan att har faststalla den exakta
nivan star det klart att det aven i aggregerade sammanhang ar ett ansenligt belopp — nagot storre
an det svenska bistandet — som undandrar sig den insyn och kontroll som géller andra offentliga
utgifter.

%8 Se 2 kap. 8b och 10 §8.Skollagen.
59 Se prop. 2016/17:180 och bet 2017/18:KU2.
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9. Skollagen

9.1 Skollagens uppbyggnad

Skollagen kan i grova drag sagas bestd av tre delar.®® Den forsta delen (kap. 1-7) speglar ett syn-
satt dar skolan &r ett redskap for att uppna rattvisa, jamlikhet och andra varden. Har finns be-
stammelser om utbildningens 6vergripande mal och utformning.

Syftet med utbildningen ska vara att eleverna inhamtar kunskaper och varden, att hansyn ska tas
till den enskilde elevens behov och forutsattningar, att stod och stimulans ska ges eleverna sa att
de kan utvecklas "sa langt som méjligt” och att deras personliga utveckling framjas.®* Vad géller
fragan om vilka kunskaper som avses hanvisas till laroplanerna. Nagot mera explicit ar lagstifta-
ren vad galler uppdraget att formedla varden:

Utbildningen ska utformas i dverensstammelse med grundlaggande demokratiska varderingar och
de manskliga rattigheterna som manniskolivets okrankbarhet, individens frihet och integritet, allas
manniskors lika varde, jamstalldhet samt solidaritet mellan manniskorna.®?

| det inledande kapitlet stadgas elevernas lika ratt till utbildning (8 8), att barnens béasta ska galla
all utbildning och att barnen ges ratt att uttrycka sina asikter och att dessa ska tillmétas betydelse
i forhallande till barnens alder och mognad (10 §). Kravet pa likvardighet i 1 kap. 9 § ska enligt
lagmotiven inte forvéaxlas med likformighet. Inte heller ska det tolkas som att alla elever ska fa
lika mycket resurser. Likvardighet betyder "att de uppstallda malen kan nas pa olika sétt bero-
ende p& lokala behov och férutsattningar.”®

Politisk samsyn rader exempelvis kring att likvardighet kan innebéra att studiemassigt svagare
elever ges mera resurser an de starkare. Skollagen innehaller darfor bestammelser om att kom-
munerna och skolcheferna ska férdela de tillférda resurserna for att kompensera for sadana skill-
nader. Med avseende pa hur maluppfyllelse ska méatas och varderas ges ingen vagledning.

I 2-4 kap. Skollagen finns bestéammelser om skolans ledning, larare, elevhalsan, studie- och yrkes-
vagledningen samt lokaler. Regler ska finnas for skolornas kvalitetsarbete, vilken inriktning det
ska ha, vilka som ska delta i det och hur det ska dokumenteras. Barnens sarskilda behov ska utre-
das, dokumenteras och noggrant delges vardnadshavarna.

Har anges vilka krav som ska stallas pa skolans huvudman for att tillstand ska beviljas. Denne ska
ha tillrackliga insikter om de krav som galler for verksamheten, ha ekonomiska férutsattningar
att folja gallande foreskrifter och i 6vrigt beddms som lamplig.®* Ar huvudmannen en juridisk
person ska lampligheten hos bolagets VD, styrelse och dominerande dgare prévas. Riksdagen har
inte haft nagra invandningar mot de skarpta kraven utan i denna fraga rader en betydande sam-
syn.®

50| ag 2010:800.

61 Se 1 kap. 4 § Skollagen.

62Se 1 kap. 5 § Skollagen.

63 Se prop. 2009/10:165 sid 229.
64 prop. 2017/18:158.

% Bet. 2017/18:FiU43.
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| kap. 5-7 ligger fokus pa barnens rattigheter. Har framhalls sarskilt ratten till en skolmiljo prag-
lad av trygghet och studiero och frihet fran krankande behandling och diskriminering. Har anges
ocksa vilka redskap skolan far anvanda for att komma till ratta med situationer dar barnens rattig-
heter krankts. Gemensamt for de disciplinara atgarderna ar att de ar tidsbegransade och admi-
nistrativt kravande genom att varje drende ska utredas noggrant och vardnadshavarna informe-
ras. Denna inledande del av skollagen avslutas med bestéammelser om skolplikten som begréansar
sig till ett stadgande om att ansvaret for att den fullgérs ytterst vilar p& kommunerna.®®

Den andra delen i skollagen omfattar kap. 8-25. Frihet att vélja utifrdn egna preferenser och
marknadens formaga att fordela knappa resurser gor sig gallande. Har star de enskilda skolornas
uppdrag i centrum. Varje kapitel inleds med allmanna bestammelser som ska gélla oavsett vem
som &r huvudman. Dérefter foljer ett avsnitt som handlar om skolor med kommunal huvudman
och ett for skolor med enskild huvudman. Skrivningarna for den senare kategorin ar likartade
och tar i huvudsak sikte pa att reglera vad som ska galla den ekonomiska ersattningen, mojlig-
heten att ta ut avgifter, turordningsregler vid k6 och kommunens rétt till insyn.

Kommunernas huvudansvar for utbildningen stadgas och bestar, utéver mottagningsplikten,

av deras skyldighet att Iamna bidrag till friskolor som fatt tillstand att verka. Har ett tillstdnd
beviljats maste kommunen betala ut medel pa samma grunder som géller betalning till de egna
skolorna. Friskolorna har daremot ingen skyldighet att ta emot alla sdkande, vilket tydliggors av
bestammelsen att om alla barn inte kan beredas plats hos en fristdende skola far de s6kande rang-
ordnas. Den rangordning som tillampas maste emellertid godkannas av Skolinspektionen och far
inte ske med ledning av tester och prov.

Varje kapitel i denna del avslutas med ett stycke som géller insyn. Kommunernas magjlighet till
kontroll 6ver friskolorna ger dem ratt till insyn i verksamheten som sadan, men omfattar inte
anvandningen av tillforda ekonomiska medel.

Skolinspektionens tillsyn

Den tredje och avslutande delen omfattar kap. 26-28. Dar finns bestammelser om tillsyn, kvali-
tetsgranskning, utvardering och uppféljning av skolorna och deras verksamhet. Dessa uppgifter
aligger Skolverket och Skolinspektionen. Till Skolinspektionens uppgifter hor att utova tillsyn
over bade fristdende skolor och skolor med offentlig huvudman. Med tillsyn avses "en sjalvstan-
dig granskning som har till syfte att kontrollera om den verksamhet som granskas uppfyller de
krav som féljer av lagar och andra foreskrifter”. De som bedriver en tillstandspliktig verksamhet
ar skyldig att pA myndighetens begéaran lamna upplysningar samt tillhandahalla handlingar och
annat material som behévs for tillsynen.®’ Inom ramen for Skolinspektionens tillsyn ingar emel-
lertid inte en granskning av hur de medel som skattekollektivet tillskjutit anvants bara att den
ekonomiska situationen pa ett 6vergripande plan ar tillrackligt god for att inte dventyra skolans
verksamhet.

Skolinspektionen ska aven prova arenden om godkannande av fristdende skolor. For att tillstand
ska lamnas kréavs att den enskilde genom erfarenhet eller pa annat sétt har forvarvat insikt i de

¢ Se 7 kap, 23 § skollagen.
67Se 26 kap, 7 §, Skollagen.
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foreskrifter som géaller fér verksamheten, har ekonomiska forutsattningar att félja de foreskrifter
som galler for verksamheten och i 6vrigt bedéms lamplig. Vid lamplighetsbedémningen ska vil-
jan och formagan att fullgora sina skyldigheter mot det allménna, laglydnad i 6vrigt och andra
omstandigheter av betydelse beaktas.

| fraga om en juridisk person ska lamplighetsprovningen avse den verkstallande direktdren och
andra som har en ledande stallning eller ett bestdmmande inflytande 6ver verksamheten, exem-
pelvis styrelseledamoter och styrelsesuppleanter, bolagsmannen i kommanditbolag eller andra
handelsbolag, och personer som genom ett direkt eller indirekt &gande har ett vasentligt infly-
tande 6ver verksamheten. Ett tillstand far inte lamnas om "utbildningen innebér patagliga foljder
pa lang sikt for eleverna eller for den del av skolvasendet som anordnas av det allmanna i den
kommun dar utbildningen ska bedrivas”.

Skolinspektionen ska for det tredje besluta om sanktioner mot en huvudman som bryter mot
skollagen. De sanktionsinstrument som star till Skolinspektionens forfogande ar anmérkning,
forelaggande och aterkallande av tillstand. Skolinspektionen kan ocksa aktivt avsta fran att
ingripa. Skolinspektionen far ocksa besluta om sanktioner mot kommunala skolor. Efter en lag-
andring 2018 rader likformighet med friskolorna i detta hanseende.

Skolinspektionen ska for det fjarde granska kvaliteten i den utbildning som bedrivs av skolorna
oavsett huvudman. Denna del av tillsynen knyter an till skolornas skyldighet att kontinuerligt
planera, folja upp och utveckla utbildningen. Inriktningen av detta "systematiska kvalitetsarbete”
ska vara att sakerstalla att de nationella mal som faststallts for utbildningen uppfylls. Framkom-
mer det vid uppfdéljning, genom klagomal eller pa annat satt, att det finns brister i verksamheten
ska huvudmannen se till att nédvandiga atgarder vidtas. Arbetet ska dokumenteras men nagot
krav p& att de ska redovisas finns inte.®®

I kap. 28 finns bestammelser om en sarskilda 6éverklagandenamnd. Syftet ar att ge huvudman
mojlighet att fa sddana beslut som berér dem provade. Denna prévning gors muntligt och ska
vara offentlig. Darutover ges berdrda ratt att overklaga beslut som fattats av Skolinspektionen
eller Skolverket hos forvaltningsdomstol.

Skollagen som sidorestriktion

I avsnitt 6 berordes sidorestriktioners betydelse for aktiebolag. Skollagen ar ett exempel pa en
sadan, specifikt utformad for skolverksamhet. Effektiviteten i skollagen som sidorestriktion be-
ror bland annat pa tva parametrar. Den forsta ligger i skollagens bestammelser och deras konkre-
ta innebord. Gar det att faststélla vad som kréavs med ledning av lagen och dess forarbeten, kan
graden av maluppfyllelse méatas och utvérderas och gar det att prissétta och integrera kraven i fri-
skolornas budget?

Den andra parametern ror effektiviteten i Skolinspektions tillsyn. Syftet med tillsynen & som
tidigare papekats att kontrollera om en skola foljer skollagen. Anvander Skolinspektionen lagens
bestammelser som underlag for sin tillsyn och ar paragraferna tillrackligt precisa for att kunna

% Fokus for kvalitetsarbetet ska vara kunskapsresultaten vilket inte foljer av lagen utan av dess forarbeten.
Se prop. 2009/10:165, sid 556.
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anvandas som underlag for beslut om sanktioner? | var undersokning har vi inte funnit nagra
tydliga tecken pa att sa ar fallet. Snarare ar vart intryck att tillsynen féljer sin egen bana. Delvis
beror detta pa att lagens utformning &r vag och mangtydig.

Exempelvis ska utbildningens utformning enligt 1 kap. 4 § jaAmford med 3 kap. 2 § skollagen be-
akta barns och elevers olika behov Barn och elever ska ges stod och stimulans sa att de utvecklas
sa langt som mojligt. En stréavan ska vara att uppvaga skillnader i barnens och elevernas forutsatt-
ningar att tillgodogdra sig utbildning.

Bestammelserna ar svartolkade. Exakt pa vilket satt hansyn ska tas till elevers olika behov lamnas
Oppet. Vem ska avgora detta och hur ska hansynen forverkligas? | den andra meningen uttrycks
ett maximeringsmal: s langt som majligt”. Fragan &r om Skolinspektionen nagonsin har anvant
denna malsattning som grund for ett tillsynsarende. Exempelvis kan man (retoriskt) stalla fragan
om den &r férenlig med ett vinstmal. Nar ska det ena malet ge efter for det andra? Enligt vilka kri-
terier ska den gransen bestammas?

Ibland talar man i rattsvetenskapliga sammanhang om "grovhet” och "finhet” vid analysen av
rattsnormer. En norm som innehaller en sadan “blank” malsattning om maximering kan beskri-
vas som “grov” och dessutom i sa hog grad att den inte kan ges ett meningsfullt innehall fran
rattslig utgdngspunkt. Dess andamalsenlighet vid tillsyn maste darfor betraktas som obefintlig.

Det systematiska kvalitetsarbetet, som ar tankt att fungera bade som ett redskap for skolornas
eget arbete och ett kontrollinstrument for Skolinspektionen regleras inte narmare i skollagen.
Riktlinjer for hur det ska utféras aterfinns bara i rad och anvisningar utfardade av Skolverket.
Kvalitetsarbetets uppgift enligt dessa ar att hjalpa skolorna att planera, genomféra, félja upp och
analysera sin verksamhet sa de nationella malen uppfylls. Arbetet ska dokumenteras. Men som
riktlinjerna ar utformade framstar kvalitetsarbetet som en administrativ uppgift som inte pa ett
direkt satt ror sjalva utbildningen. Vad som darutéver minskar dess effektivitet som styrinstru-
ment ar att de mal som skolans verksamhet ska orienteras mot inte ar tydligt definierade i skol-
lagen.

Slutsatsen av var analys kan darfor inte bli nadgon annan &n att skollagen saknar forutsattningar
att fungera som en bindande sidorestriktion for skolorna. Detta lamnar en frihet for vinstover-
vaganden som &r langtgaende.
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10. Aktiebolaget ar inte problemet

| det foregdende har problem identifierats som sammanhanger med hur den svenska skolan ar
organiserad. Problemen ger sig till kdnna pa olika satt och vi har berort ett fatal. Maluppfyllelsen
av skollagens likvardighetskrav ar av allt att déma otillracklig. Myndighetsutévning (betygssatt-
ning) kan ske aven i friskolor, vilket foranleder frdgor om hur betygsattning gar till. Instrument
som medger granskning, insyn och kontroll av skolornas verksamhet saknas eller &r otillrackliga.

Kritiken av den nuvarande splittringen av skolvasendet har koncentrerats till fragan om aktiebo-
lagets lamplighet som organisationsform av skolverksamhet. Det ar delvis forstaeligt att kritiken
skjutit in sig pa aktiebolagen eftersom det vinstkrav som de har att forhalla sig till uppfattas som
negativt for skolornas verksamhet. Forenklingar kan ibland krévas for att mgjliggora en princi-
piell diskussion om att ett problem har betydande komplexitet, men de férenklingar som tillgrips
maste vara adekvata. En debatt som utgar fran att "aktiebolaget ar problemet” uppfyller inte detta
krav.

Svarigheten ar till viss del den legala miljo skolorna ar satt att verka inom. Den svenska skollagen
vilar pa marknadens logik med valfrihet, konkurrens och effektivitet. Vi menar att denna logik
inte kan appliceras pa en verksamhet som inte befinner sig pa en marknad. Sarskilt inte nar det
géller utbildning med dess unika drag.

Det ar visserligen korrekt att konkurrens och valfrihet ofta 6kar effektiviteten. Aktiebolaget ar en
associationsform som &ar flexibel och kan anpassas till strangt taget vilken verksamhet som helst.
Men vinstsyftet som drivkraft maste ges tydliga ramar. P4 skolans omrade ar det tankt att skol-
lagen ska precisera de for skolverksamhet specifika kraven. Vi ska dterkomma till denna aspekt
langre fram men kan redan nu konstatera att den svenska skollagen i sin nuvarande utformning
inte har forutsattningar att fungera som en verksam sidorestriktion.

Ett forbud for aktiebolag att bedriva skattefinansierad utbildning ar enligt var mening inte en
effektiv vag for att komma till ratta med de problem kritikerna har pekat pa. Ett forbud forsvagar
visserligen den marknadsekonomiska logiken men eliminerar inte dess verkningar. Skolor kan
aven fortsattningsvis, oavsett associationsform, generera vinster och att vinstmalet realiseras
inom en annan verksamhetsform och ett férbud for just aktiebolag att dela ut vinster till sina
agare kan 6vervinnas genom olika kringgdendeatgarder. Det skapar en miljo for skolverksamhet
som loper risk att attrahera personer som ar riskbendgna, men inte noédvandigtvis lampliga for att
bedriva skolverksamhet.

Ett forbud for friskolor att verka som aktiebolag med tillh6rande vinstforbud ar kostsam. Det kan
uppfattas som en krankning av dganderatten och darmed st i strid med unionsratten. Man kan
darfor rakna med att de berérda bolagen kommer att krdava kompensation fran staten. Skulle
agarna lyckas i dessa stravanden kan man rékna med att statens kostnader for kompensation kan
komma att uppga till betydande belopp.

Exakt vilket belopp det rér sig om gar inte att avgora dd marknadsvarden saknas for den absoluta
merparten av friskolorna. Men en grov uppskattning kan goras. Den kalkyl som hér féljer baseras
pa den metod som brukar anvéandas for vardering av bolag och gar i korthet ut pa att nuvardes-
berdkna framtida vinster.
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| tabell 7 anges storleken pa det offentligas kostnader for skolor som star under Skolinspektionens
tillsyn. Dessa har hamtats fran appendix 1. Om det kan antas att kostnaden for en elev i en friskola
ar genomsnittligt sett densamma som for en elev i en kommunal skola och att andelen elever

i friskolor ar densamma som andelen friskolor dirigeras ca 34 miljarder kronor (=19+13+0,5+0,5)
arligen till skolor med enskilda huvudmaén som star under Skolinspektionens tillsyn.

Tabell 7. Kostnaden for och antal inskrivna

i skolor som star under Skolinspektionens tillsyn 2020

Kostnad, Antal inskrivna, Andel Kostnad friskolor,

Skolform miljarder kronor totalt i friskolor miljarder kronor *
Grundskola 127,3 1086 008 15 % 19
Gymnasieskola 44,5 355 004 30 % 13
Grundsarskola 5,8 12 279 9% 0,5
Gymnasiesarskola 3,0 6 380 16 % 0,5
Totalsumma 180,6 33

*) egen uppskattning Kdlla: Prop. 2020/21:01, UO 16, samt egna bearbetningar

Som tidigare visats drivs knappt 70 procent av friskolorna i aktiebolagsform. Kan det antas att
samma andel av eleverna foljer utbildningen hos en friskola i aktiebolagsform och att skolpengen
for dessa elever i genomsnitt &r densamma som for évriga skolor betyder det att ca 24 miljarder
kronor arligen allokeras till friskolor i aktiebolagsform. | betdnkandet Ordning och reda i valfarden
uppges att rorelseresultatet for friskolor i genomsnitt uppgar till 4,4 procent.® | kronor motsva-
rar ett arligt rorelseresultat pa ca 1 miljard kronor (=0,044 x 24).

Vid vardering av bolag brukar P/E-talen anvands. P/E-talen for de b&da skolkoncernerna som ar
noterade pa Nasdag OMX var i januari 2022 10 respektive 13. Med anvandande av dessa P/E-tal
ligger vardet pa friskolorna i aktiebolagsform i intervallet 10-13 miljarder kronor (10 x 1 alterna-
tivt 1 x 13). | det fall garna ska kompenseras for en tvangsmassig omvandling av dessa racker
inte skolornas marknadsvarde. Till det ska laggas 25 procent som utgér kompensation for ingri-
pandet som sadant. Den sammanlagda kostnaden for staten torde darfor l1agt raknat ligga i stor-
leksordningen 13-16 miljarder kronor. | denna siffra ingar inte kompensation till de verksam-
heter pa utbildningens omrade som faller under kommunernas ansvar sasom forskola, forskole-
klasser med mera.

Ett forbud mot aktiebolagsskolor kommer vidare att skapa problem fér kommunerna. 2021 stod
knappt 1 400 skolenheter under Skolinspektionens tillsyn motsvarande knappt 17 procent av alla
skolenheter. Av dessa bedrevs knappt 1 000 skolenheter i aktiebolagsform. | det fall friskolornas
agare valjer att avveckla sin verksamhet som f6ljd av kravet pa omvandling till annan verksam-
hetsform, maste kommunerna ta hand om utbildningen av de elever som blir utan skola. Hur
manga det ror sig om gar inte att uttala sig om men oaktat antalet maste kommunerna rdkna med
att halla en beredskap for att hantera de “skollosa” elevernas skolgang.

Ett forbud mot aktiebolag att verka pa skolans omrade ar ocksa en ineffektiv metod for att minska
vinsten som drivkraft. Vinst ar inte forbehallet aktiebolag utan kan forekomma och forekommer

950U 2016:78, sid 199.
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i alla verksamhetsformer. Inte heller vinstsyftet &r unikt for aktiebolaget. Den verksamhetsform
som brukar framhallas som alternativ till aktiebolagen — ekonomiska foreningar — har ocksa ett
vinstkrav pa sig.

Kringgdendemandvrar a&r manga. Far en friskola inte bedrivas i aktiebolagsform och inte far dela
ut vinst till sina dgare kan detta kringgas genom att skolan ingar som dotterbolag i en koncern.
Inom koncernen rader betydande frihet att fordela och omfordela de vinster som koncernens
olika delar genererat. Det kan ske bade direkt i form av koncernbidrag och indirekt genom in-
terna lan, kop och forséljning av varor och tjanster inom koncernen till “fel” priser. Vinstmotivet
eller majligheten att skapa vinster upphor alltsa inte genom krav pa en sarskild verksamhets-
form.

Det &r alltsa inte verksamhetsformen som sadan som utgor problemet, &ven om dessa pa ett sar-
skilt satt synliggors av aktiebolagen. Problemen aterfinns i skollagen som inte utgor en restrik-
tion for friskolornas agerande. Lagen &r en upprékning av politiskt 6nskvarda tillstand snarare
an tydliga mal som kan matas, foljas upp och utvarderas.

Logiken bakom sidorestriktionerna har beskrivits i ett tidigare avsnitt och kan i korthet upprepas
har. Aktiebolagslagens krav pa att verksamheten ska generera vinster till fordelning mellan
aktiedgare styr ledningens agerande. Men det sker inom ramen for de lagar och regler ett bolag
har att forhalla sig till. Dessa lagar satter darmed en grans for ledningens handlingsfrihet, men
forutsatter att restriktionen gar att omvandla till kostnader/intékter for bolaget. Vi har, for att ta
ett exempel, regler for arbetsskydd. Dessa regler ger upphov till kostnader for bolaget som gar att
berdkna och darmed att inkludera i bolagets kostnads- och intéktskalkyl.

Skollagen har for narvarande inte denna precision. Ett av skollagens mera framtradande krav pa
utbildningen att den ska formedla kunskaper och varden gar inte att vare sig mata eller kostnads-
fora. En skollag med den vaghet som kdnnetecknar den svenska kan inte fungera som en bin-
dande sidorestriktion. Mgjligheten for skolan att disponera de tillférda medlen pa det satt som
béast gagnar skolans &gare blir i motsvarande grad vidstrackt.

I sjalva verket &r skollagens utformning ett problem inte bara for friskolorna utan fér hela skol-
vasendet. Problemet skulle i korthet kunna beskrivas sdsom att vi i Sverige infort malstyrning for
offentlig verksamhet. For att det ska fungera kravs att det finns ett mal att styra mot. Sa ar inte
fallet vad géller skolorna. Modellen med malstyrning reduceras darmed till en styrning utan mal.

Mot denna bakgrund ar var bedémning att en tvangsmassig ombildning av befintliga skolaktie-
bolag till en annan verksamhetsform inte ar ratt vag att ga for att komma till ratta med de problem
som skolorna star infor. Aktiebolagsformen ar i manga avseenden en effektiv verksamhetsform,
sedan lang tid val beprévad. Men for att kunna brukas inom skolvasendet maste de regleras pa ett
effektivare satt an vad som nu ar fallet. Inte ens en tvangsmassig omvandling till SVB-bolag bor
ske. Dessa aktiebolag &r inte integrerade i ekonomin och det finns sma utsikter att sa skulle
kunna ske inom 6verskadlig tid.
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11. Vara forslag

11.1 Inledning

11.2

De problem som forknippas med friskolor och sarskilt de som drivs som aktiebolag, ar enligt var
stdndpunkt mer vittomfattande dn vad som kan I6sas genom ett forbud for aktiebolag. | vart upp-
drag ingar att lamna forslag pa andra atgarder som kan tillgripas for att komma till ratta med de pro-
blem som skolorna star infor. Den maéjlighet som bor prévas ar en sarskild lag for friskolornas huvudman.
Eventuellt kan en sadan "lag om huvudman for skolverksamhet” utformas for att gélla generellt
och separeras fran skollagen. Skolverksamhetens innehall och malsattningar kan skiljas fran hur
verksamheten lampligast organiseras. Aven om en sarskild lag inte anses erforderlig, borde skol-
lagen utformas sa att regler for huvudman fors till en sarskild del av lagen. Fér enkelhetens skull
utgar detta avsnitt fran idéer om innehallet i en "huvudmannalag”.

Skollagen kan enligt den terminologi som anvénts i det foregadende beskrivas som ett sétt att
skapa sidorestriktioner for skolverksamhet, aven med beaktande av att skollagens malsattning
och syfte ar bredare. Med val utformade sidorestriktioner kan friskolors verksamhet styras och en
del av vad som annars skulle utgora vinst i skolor som bedrivs som aktiebolag kan da hallas kvar

i skolverksamheten.

Med en sadan lag blir det mojligt att pa ett flexibelt och fortlopande satt hantera de kritiska delar
i skollagen som diskuterats i det foregdende samtidigt som exempelvis aktiebolag dven fortsatt-
ningsvis kan vara huvudman.

Det allmanna problem som i maste l6sas ar den stallning friskolorna for narvarande har i skol-
lagen. | korthet kan den beskrivas i termer av ett antal rattigheter som i allt vasentligt har mark-
nadslogiken som ledstjarna. Salunda har vem som helst ratt att starta en friskola, forutsatt att
vederborande uppfyller skollagens krav pa lamplighet, och placera den varhelst denne 6nskar.
Den som erhallit ratt att driva en skola har samtidigt fatt ratt att fa betalt fran skattekollektivet
for den verksamhet skolan avser att bedriva, ratt att ta ut en obegrénsad vinst, ratt att sjalv vélja
verksamhetsform, ratt att fritt overlata skolan till en annan, ratt att "valja” elever, ratt att nar som
helst avveckla sin verksamhet, ratt att slippa insyn och kontroll av den verksamhet som bedrivs
och ratt till myndighetsutovning.

Det ar konsekvensen av dessa rattigheter som bér hanteras inom ramen for en sarskild huvudman-
nalag. Allmanna malsattningar som valfrihet for eleverna och deras vardnadshavare och krav pa
effektivitet pa skolans omrade bor fortsatt galla. Daremot bor de marknadsbaserade rattigheterna
ersattas med en relation till det allmédnna som mera bar pragel av kontraktuella férbindelser med
avseende pa uppdragets karaktar med mera. Sarskild hansyn bor tas till att utbildning tillhor en
av statens karnuppgifter, ar helt och hallet skattefinansierad och har stallning som grundlags-
stadgad rattighet.

Den fria etableringsratten

Den fria ratten till etablering framgar redan i en av skollagens inledande paragrafer. Ratten ska
enligt reglerna enbart kopplas till huvudmannens egenskaper. | vad man etableringen ar 6nsk-
vard ur allman synvinkel far inte paverka bedémningen. Foljaktligen &r kommunernas mojlighet
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att neka tillstand ytterst begransad och kan endast ske om etableringen innebar patagligt nega-
tiva foljder pa lang sikt for eleverna eller den berdérda kommunen.

Vid upprepade tillfallen har foretradare for kommuner papekat att etableringsfrineten kan skada
kommunerna och ytterst deras invanare. | praktiken innebar den att kommunerna maste vara
beredd att narhelst en entreprenor vill etablera skolverksamhet i kommunen maste man minska
den egna skolverksamheten med allt vad det innebér i form av kostnader for lokaler, personal
mm som kommunen inte langre far nagra intakter for.

Parallellt med etableringsfriheten har friskolans huvudman ratt att nar som helst avveckla sin
verksamhet. Ocksa denna ratt medfor en kostnad for kommunen som maste halla en beredskap
for att ta emot elever som blir utan skola. | det fall huvudmannen for den skola som avvecklats
inte stéllt nagra garantier for verksamheten, kommer kommunen ocksa att tvingas omférdela
egna resurser for att kunna finansiera den verksamhet kommunen tvingas 6verta.

Denna ordning vacker fragor om vem som ar mest skyddsvard: den enskilda kommunen eller
huvudmannen. Sdsom skollagen nu ar utformad ar det uppenbart att lagstiftarna bedomt att det
ar entreprendrens intressen som ska varnas. | vad man detta ar en rimlig bedémning gar inte att
avgora med mindre en etablerings positiva effekter for kommunen och dess medborgare stalls
mot de negativa. Vi menar att denna fradga bor provas inom ramen for en kommitté om inférande
av en sarskilda huvudmannalag.

11.3 Vilken aktiebolagsform?

Friskolor i aktiebolagsform ska inte sarbehandlas. Men det kan finnas skél att begransa deras nar-
varo till de privata aktiebolagen. Indelning i tva bolagskategorier genomfordes for att anpassa
den svenska aktiebolagslagen till EU:s regler. Av sérskild betydelse i detta sammanhang &r att
bara publika aktiebolag far vanda sig till allménheten for sin kapitalanskaffning. Publika aktie-
bolag med aktier noterade pa en reglerad marknad accentuerar fragan om aktiebolagets vara eller
icke vara i skolverksamhet. Eftersom ett forvarv av aktier i ett publikt aktiebolagen med noterade
aktier som regel bara ar en ekonomisk placering, kommer verksamheten i sig att sakna betydelse
for placeringsviljan. Vinstsyftet utgor darfor en skarpare restriktion for hur verksamheten bed-
rivs i publika aktiebolag jamfért med privata.

For skolaktiebolag som har noterade aktier kommer informationsflodet fran bolaget att styras av
olika lagregler och kontraktsnormer som tillampas pa den marknadsplats dar aktierna handlas.
Detta behov av kontroll och restriktioner beror pa att prissattningen av aktier som noterats pa en
marknad ar en funktion av all tillgdnglig information om bolaget. For att exempelvis friskolornas
betygshistorik ska kunna bli offentlig, maste det ske pa ett satt som ar forenligt med lagregler,
kontrakt och sjéalvreglering dgnad att forhindra insiderhandel och andra former av marknads-
missbruk. Vi ser inga problem med att i skollagen exempelvis alagga skolaktiebolag att arligen
publicera exempelvis betygshistorik. Men i mer vidstrackt mening begransas insynsmdéjlighet-
erna av kapitalmarknadernas reglering.

En fraga som bor analyseras mer ingaende &r om det finns anledning att tillata publika aktiebolag
som skolhuvudmaén och som i koncernforhallanden ager aktier i privata skolaktiebolag. Den driv-
krafter som vinstsyftet skapar i aktiebolag kan inte antas minska om skolaktiebolag maste vara
privata. Det som m&jliggors genom att lata notera aktier i ett publikt aktiebolag ar framst att
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11.4

11.5

aktieagarna efter en framgangsrik borsintroduktion uppnar att aktierna blir likvida och att inne-
haven kan saljas pa en marknad. Denna mojlighet saknas i privata aktiebolag.

Agandet av skolaktiebolag

En rimlig utgangspunkt ar att staten vill ha kontroll éver vilka personer som bedriver skolverk-
samhet inom ramen for skolplikten. Bedomning av skolans huvudman gors av Skolinspektionen
i samband med varje férandring av skolans ledning och personer med ett vasentligt inflytande
over verksamheten (2 kap, §§ 5a,b skollagen). Vid denna prévning ingdr en beddmning av perso-
nens lamplighet. Med lamplighet menas viljan och formagan att fullgéra sina skyldigheter mot
det allméanna, laglydnad i 6vrigt och andra omstéandigheter av betydelse (2 kap, 85, p.3). Med en
sadan definition av lamplighet kan i princip allt eller inget godkannas.

Hur dgandet ar organiserat aktualiseras i samband med &garskiften. En av aktiebolagets sardrag
ar den fria 6verlatelsen av aktier. Lamplighetsprévning tar enbart sikte pa dgare med vasentligt
inflytande men exakt vad detta innebar framgar inte av lagtexten. Att en d&garandel som 6ver-
stiger 50 procent utgor ett vasentligt agande ar odiskutabelt. Men bland de bérsnoterade bolag
kan ett vasentligt inflytande ofta uppnas med en langt mindre agarandel. Utan att detta begrepp
kvantifieras kan inflytandet 6ver en friskola genomga stora férandringar utan att det blir foremal
for atgarder fran Skolinspektionen.

Det skulle kunna 6vervéagas att infora en bestdmmelse om en obligatorisk forkdpsklausul i bolags-
ordningen for skolaktiebolag. Lageskommunen skulle kunna sta som forkopsberéattigad. Varde-
ring av aktierna i samband med ett forkop kan ske till marknadspris. En sadan ordning skulle for-
hindra 6verlatelse av en skolverksambhet till nya dgare. Den ger offentliga huvudmaén en starkare
stallning i skolvasendet och gor det svarare for friskolor att anvanda forséljnings- eller nedlagg-
ningsargument som ett utpressningshot. En sadan (obligatorisk) bolagsordningsbestammelse
forhindrar aven publika aktiebolag som bedriver skolverksamhet fran att notera sina aktier pa

en reglerad marknad.’ Det forhindrar aven koncernbildningar.

K6 som urvalsinstrument

I skollagen finns bestémmelser om vad som ska gélla for Oversokta skolor. Dar stadgas att "om
det inte finns plats for alla sokande, ska urvalet goras pa de grunder som Statens Skolinspektion
godkéanner [...].” Hittills har k6 som urvalsinstrument tillatits. Under senare tid har krav fram-
stallts om att kdsystemet ska ersattas med lottning.

Figur 1 kan anvandas for att forsta varfor friskolor motsatt sig lottning som urvalsinstrument.
Med samma skolpeng for alla ar det rationellt for en friskola med vinstsyfte att séka locka till sig
elever med en férmaga som ar hogre &n genomsnittet. Lottning minskar sannolikheten for att
dennasortering av elevunderlaget kan astadkommas. En ko kan fa omvand effekt. Eftersom en
skolas allmé@nna anseende &r viktigt for dess attraktivitet kan man rdkna med att dess ledning

"0 Ett publikt aktiebolag kan skapa olika aktieslag, exempelvis A- och B-aktier med olika rostrétt och pé sa satt
kringga en forkopsklausul. En obligatorisk bolagsordningsbestammelse maste darfor utformas till undvikande
av detta.
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11.6

kommer att anstranga sig for att uppréatthalla eller starka skolans rykte genom att kontrollera
intaget av elever.

Viljan till kontroll 6ver antagningen forstarks av att den enskilda skolans méjligheter att vidta
atgarder mot elever som upptrader olampligt ar i praktiken mycket sma. En elev som exempelvis
upptrader stérande kan inte stdngas av annat an under kortare tid. Med olampligt beteende kan
dennaelev valla skolan stor skada och i varsta fall sétta hela dess existens pa spel. Med 6kade
mojligheter till atgarder i detta hanseende minskas antagligen behovet av att forsvara kosystem.

Att pafora en friskola ansvaret for elever med behov av sarskilda insatser ar enligt var bedémning
inte i alla hanseenden rimligt. Omsorgen om elever som stor, kranker, upptrader hotfullt maste
ytterst falla under det offentligas ansvar. Férutom att dessa barn har en negativ paverkan pa
andra barns skolgang, kraver deras narvaro extra resurser som i sa fall dgarna ska skjuta till. For
friskolor aktualiseras fragan om i vad man dgarnas intressen i dessa hanseenden &r skyddsvarda.

Detta ska inte tolkas sdsom att ansvaret for sarskilt resurskravande elever aldrig kan baras av en
enskild skola. Om sa ska ske bor det ske pa frivillig basis och utifran 6verenskommelser ("kon-
trakt”) som ingatts separat for varje fall. En alternativ ordning skulle kunna besta i att en skyldig-
het for friskolor att ta emot barn med negativt beteende, vaxlas mot en utvidgad réatt for skolan att
stdnga av en stérande elev och ytterst 6verféra eleven till en offentlig skola.

En sddan avvagning av intressen later sig inte géras med den nuvarande skollagen men borde
Overvéagas i en friskolelag. En allmén iakttagelse ar att samverkan mellan offentliga och enskilda
skolor bor uppmuntras for att pa basta satt 16sa uppkomna problem. Aven detta borde beaktas

i en friskolelag.

Vinstbegransning

Politiska initiativ som syftar till att begransa friskolornas vinster har motts av ett markant kall-
sinne.” En reglering av vinster dr inte ett normalt inslag i en marknadsekonomi, men det fore-
kommer. Hanteringen av natbolagens intaktsramar (och darmed vinster) ar ett exempel pa detta.

Nar elmarknaden avreglerades for drygt 30 ar sedan uppmarksammade lagstiftarna att elnaten
behdvde sarskild reglering eftersom de var naturliga monopol. Tekniken som valdes for att mot-
verka ohemula prisdkningar i hdgnet av denna monopolliknande situation blev att sétta ett tak
for de intakter som natbolagen tillats ta ut av sina kunder i form av natavgifter. Taket faststélls av
Energimarknadsinspektionen och galler for en period om fyra ar. Det bestams pa ett sddant satt
att natbolagens kostnader técks och att vinsten hamnar pd en marknadsmaéssig niva.’? Avkast-
ningsnivan faststalls enligt sedvanliga ekonomiska metoder dar bland annat sambandet mellan
risk och avkastning spelar in.”

Om en vinstbegransning 6vervags kan den modell som utvecklats fér nadtbranschen vara vag-
ledande. En mojlighet som kan provas ar att som villkor for att fa tillstdnd att bedriva skolverk-

1 Se exempelvis prop. 2017/18:159 och bet 2017/18:FiU44.

2 Se Foérordning 2010:304, Om faststallande av intdktsramar enligt ellagen 1997:857 och Energimarknads-in-
spektionen, EIFS 2010:6, EI R2017:07.

3| appendix 2 ges en narmare beskrivning av hur vinsten beréknas.
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11.7

11.8

samhet kréva att skolan godtar denna vinstmodell. Den vinst som modellen medger kan ange ett
riktmaérke 6ver en langre period. Uppgiften ar bade juridisk-teknisk och politisk. Vad galler det
senare handlar det om hur skolans dgares intresse av en rimlig vinst kan vagas samman med all-
manhetens intresse av en sa lag vinst som mojligt utan att det eliminerar alla drivkrafter for fri-
skolor.

Skolpengens storlek

Bakom regeln om lika skolpeng radde tidigare stor politisk enighet. Lika forutsattningar att verka
betraktas av principens foresprakare som nédvandigt for att skapa tillracklig konkurrens och
uppna en effektiv resursférdelning. Kritiken mot modellen med lika skolpeng har emellertid 6kat
pa senare tid. Argumentet ar detsamma som aterfinns i den forsta propositionen pa omradet:
skolor med offentliga huvudman har ett mera langtgaende uppdrag dn enskilda. Det bor avspeg-
las i storleken pa de tilldelade resurserna.” Regeln om den lika skolpengen har ocksa kritiserats
for att inte 1ata sig forenas med idén om likvardiga skolor.”® D& elevernas forutséttningar skiljer
sig at maste de tilldelade resurserna ocksa skilja sig at for att skillnaderna i utfallet ska hallas
inom rimliga granser.

Med en sarskild friskolelag kan en mera flexibel ordning skapas som béttre 6verensstammer med
lagstiftarens intentioner och utbildningens speciella egenskaper. En mojlighet som skulle kunna
Overvagas ar att faststélla skolpengens storlek utifran vilket ansvar skolan har och att ge frisko-
lorna mojlighet att sjalva bestamma vilket ansvar de vill bara. Skolor som ar beredda att ta pa sig
det fulla ansvaret for utbildningen tilldelas en hogre skolpeng an de som vill paverka elevunder-
laget med hjalp av ko eller motsvarande.

Samma skolpeng som de kommunala skolorna ar med detta resonemang ingen rattighet for varje
enskild skola utan nagot som skolan fortjanar genom det ansvar som skolan ar beredd att ta pa
sig. Detta i sin tur bestams genom 6verenskommelse med kommunen. Viss forsiktighet maste
iakttas eftersom installningen till friskolor skiftar mellan kommuner beroende pa vem som inne-
har den politiska makten. Mojligen bér Skolinspektionen vara part i forhandlingar om skolpeng-
ens storlek och att detta faststélls for en femarsperiod i samband med att tillstand beviljas och
darefter regelbundet i visst intervall.

Kontroll och insyn

Inom utredningen har ocksa behovet av att skarpa bestammelserna om insyn och kontroll av
verksamheten diskuterats. Som allman utgangspunkt bér enligt var bedomning skattefinan-
sierad verksamhet med enskild huvudman underkastas samma insyn och kontroll som géller
den offentliga huvudmannen. Offentlighetsprincipen och meddelarskyddet bor galla ocksa fri-
skolor. Tvingande regler for insyn och kontroll av hur de tillférda ekonomiska medlen anvands
saknas. Hur detta bast utformas bor analyseras inom ramen for den sarskilda friskolelag som
vi férordar.

" Prop. 1991/92:95.
5 Se SOU 2020:28.
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11.9

11.10

| andra avseenden star bestammelser i andra lagrum, sdsom aktiebolagslagen, i vagen. Informat-
ion om betyg raknas som foretagshemlighet varfor noterade skolor inte far lamna ut sadan in-
formation med stod av EU-ratten.

Vad som dartill komplicerar fragan om insyn ar de speciella regler som galler de borsnoterade bo-
lagen. Med stod av likhetstankandet blir dessa bestammelser tillampliga pa alla skolor men med
den ordning vi foreslagit gar en del av dessa problem att hantera. Som exempel kunde som villkor
for tillstand kravas 6ppenhet — dven om det forutséatter att skolans bolagsordning dndras.

Ett jamforelsevis enkelt satt att strama upp insynsproblematiken i aktiebolag ar att varje lages-
kommun erbjuds méjlighet att forvarva en aktie i skolaktiebolaget. Enligt 7 kap. 36 8§ ABL har
aktiedgare i aktiebolag som har hogst tio aktiedgare en utokad réatt till insyn. Utdver den upplys-
ningsplikt som avilar bolagsledningen enligt 7 kap. 32 och 33 8§ har aktieagare, enligt 7 kap. 36 §,
ratt till insyn i bolagets rakenskaper och andra handlingar som ror bolagens verksamhet. | viss
utstrackning kan de dven begéra utredningshjalp.

Att lata kommunerna skota den utvidgade form av granskning som vi foresprakar ar daremot
inte lampligt. Friskolorna konkurrerar med de kommunala skolorna. Dartill &r risken betydande
att personliga relationer - sarskilt i de mindre kommunerna - paverkar granskningen. Det &r en-
ligt var bedomning enklare att infora regler om skéarpt kontroll och insyn i en sarskild friskolelag
och att koppla tillstandet till de kontrolimojligheter som kan anses som énskvard.

Antal skolenheter per huvudman

Skollagen satter ingen grans for hur manga skolenheter en huvudman far inratta och dga. Som
framgatt ovan har det skett en koncentration av dgandet och kontrollen av skolor. Uppskatt-
ningsvis ags 50 procent av skolenheterna av 10 skolkoncerner.

I andra lander som Danmark finns regler om hur manga skolenheter som en enskild huvudman
far aga. Det kan finnas skal att underséka lampligheten av att infoéra en motsvarande regel i Sve-
rige. Flera argument for detta kan anféras. Med manga égare 6kar sannolikheten att det finns
olika pedagogiska inriktningar som var malet nar friskolereformen genomférdes. Med en varia-
tion av dgare minskar dessutom risken att privata skolkoncerner kan ut6va otillborliga patryck-
ningar mot offentliga institutioner.

Kostnader

I vart uppdrag ligger att ge en uppskattning av kostnaderna av vara forslag. Eftersom vara forslag
inte inneb&r en omedelbar &ndring av friskolornas verksamhet uppkommer heller inga kostna-
der. Vart grundlaggande forslag ar att det ska utredas hur uppdraget att formedla skattefinan-
sierad utbildning ska utformas. Den nya lagstiftningen bor utan svarigheter kunna anpassas

till andra centrala samhallsvarderingar som vardet av fri féretagsamhet, etableringsfrihet och
aganderatt.

Huruvida andringar av villkoren (endast privata aktiebolag tillats) eller &terkallande av tillstand
for friskolor kranker dganderéatten &r inte rattsligt klarlagt och ingar inte i vart uppdrag. Det gar
darfor inte att bedéma vare sig storleken pa den ersattning som kan komma att behdva betalas ut
eller om det ens kommer att behdva ske.
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Samtidigt bor det understrykas att friskolebranschen inte & homogen. Merparten av de friskolor
som har tillstand att verka berors inte av vara forslag. Uppskattningsvis en tredjedel av de fri-
stdende skolorna har en annan huvudman an ett aktiebolag. En tredjedel av de friskolor som be-
drivs som aktiebolag &r sma och drivs med en skolenhet per huvudman. Den sista tredjedelen av

skolenheterna ags av skolkoncerner som vardemassigt kan férmodas vara kansligare for férand-
ringar i villkoren for sin verksamhet.

Ser vi i stallet till Agandet har vi tidigare visat att &ven denna del av antalet skolenheter huvudsak-
ligen kontrolleras av tio dgare. Eventuella problem i dessa hanseenden ar alltsa starkt begransat
numerdart. Vardet av dessa koncerner ar emellertid betydande. Det redovisade vardet pa skolkon-

cernerna, Academedia och Atvexa som noterats pa Nasdaq OMX var i januari 2022 sammanlagt
ca 6 miljarder kronor.
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12. Sammanfattning och slutsatser

| vart uppdrag fran Lararnas Riksforbund ingar att undersoka olika associationsformer for skol-
verksambhet, forklara hur 6verskott kan uppsta i skolorna som kan delas ut till &garna och lamna
forslag pa hur skolor i aktiebolagsform kan fasas ut och erséattas med andra verksamhetsformer.

Uppdraget &r omfattande och inbegriper en rad fragestallningar som spanner éver omraden som
juridik, offentlig forvaltning och ekonomi. Vi har haft begransad tid till vart forfogande och alla
aspekter som ror friskolorna har inte kunnat beréras. | vissa fall har vi tvingats till vissa forenk-
lingar.

Var studie bestar av tre delar. | den forsta tas marknadslogiken upp. Trots att valfrihet och mark-
nadstankande statt i fokus for friskolorna sedan de inférdes har konsekvensen av den marknads-
ekonomiska logiken inte uppmarksammats eller uppfattats som ett problem.

Enligt var bedomning ar marknadslogiken olamplig som teoretisk grund for friskolesystemet.
Det finns ingen relevant marknad. Det finns inga konsumenter som med egna medel gor priorite-
ringar avseende sin konsumtion. Men det finns elever som omfattas av skolplikten. Att tala om
en vara eller tjanst som ar foremal for marknadskrafter ar missvisande. Vad som produceras i
skolverksamhet gar inte att méata eller vardera. Betygen kan spegla skolans prestation likvél som
elevens. Det gar darfor inte att prissatta skolverksamhet om priset ska vara informationsbarande
och bidra till att styra konsumtionsbeslut.

Allvarligare ar att den marknadsekonomiska logiken inte star i samklang med ett av de grundlag-
gande kraven pa den svenska skolan: likvardighet. Lika skolpeng och fri etablering leder i stallet
till segregering. Bara de elever som ar Il6nsamma (kostar mindre att utbilda &n vad som ges i skol-
peng) kommer att vara attraktiva for friskolorna. Olénsamma elever hanvisas till de kommunala
skolorna.

Drivkraften att locka de Ionsamma eleverna leder till att valfriheten, som ofta framhéavs som ett
viktigt argument for friskolereformen, i praktiken bara géller for det Ionsamma kollektivet. De
olénsamma eleverna har ingen valfrihet eftersom ingen friskola vill ta sig an dem néar det finns ett
Overutbud av I6nsamma elever.

Ur ett vinstmaximeringsperspektiv ar dessa slutsatser sjalvklara. Det &r lattare att utbilda elever
som har god studieformaga an de med samre. Med samma resurstilldelning oavsett elevens forut-
sattningar blir skolans vinst darfér stérre om den lockar till sig duktiga elever. Sortering av elev-
underlaget ar en forklaring till friskolornas vinster.

Segregering innebar alltid exkludering. Konkurrens syftar till att exkludera olénsamma produ-
center och olénsamma konsumenter. Sddan exkludering ar inte mojlig i skolans varld eftersom
alla maste fullfolja sin skolplikt. Ingen elev kan avsta fran konsumtion av skolverksamhet. Men
om marknaden forkastar olonsamma elever maste nagon annan ombesorja utbildningen av dessa
elever. Friskolorna klarar inte samhéllets samlade utbildningsuppdrag. Deras verksamhet ar bero-
ende av att de offentliga skolorna som till skillnad fran friskolorna inte har en frihet att selektera
inom elevpopulationen.

* k%
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I den andra delen diskuteras olika associationsformer. Sarskild uppmaéarksamhet dgnas aktiebola-
get och dess sardrag. Val av verksamhetsform har inte varit foremal for nagon pataglig uppmark-
samhet fran lagstiftarens sida. Det har inte uppfattats som en central fraga for friskolereformen.
Var genomgang ger stod for denna uppfattning. Aktiebolagen ar en erkénd verksamhetsform
som funnits i Sverige under snart 200 ar. Det ar en effektiv verksamhetsform for all ekonomisk
verksamhet. Aven sddan som inbegriper skattefinansierade valfardstjanster.

Det ar inte verksamhetsformen som ar problemet for skolan. Det ar korrekt att aktiebolag nor-
malt bedrivs for att uppna vinst och nar skattemedel i form av skolpeng transformeras till vinster
som fordelas mellan aktiedgare kan det ge grund for kritik, men det &r inte en konsekvens av
aktiebolagsformen utan av systemet for skolpeng.

Ekonomiska foreningar, som brukar framhallas som ett alternativ till aktiebolaget, har genom sin
kooperativa karaktar fordelar genom att syftet ar medlemsnyttan av verksamheten som sadan.
Ekonomiska foreningar kan emellertid dgas av ett aktiebolag och erbjuder darfor inget alternativ
till aktiebolagsformen. Foreningsformen skulle mdjligen kunna férordas som ett alternativom
aktiebolag forbjuds att aga eller foérvarva foreningar som bedriver skolverksamhet. Men detta ar
en langtgaende inskrankning av naringslivets mojligheter till omstruktureringar och fordelarna
uppvager inte nackdelarna. Var slutsats ar att det saknas ett lampligt substitut till aktiebolaget.

Att forbjuda friskolor att verka i aktiebolagsform &r enligt var mening en ineffektiv och kostsam
atgard. Den leder inte till att skolans maluppfyllelse 6kar och de belopp staten kan tvingas att be-
tala ut som kompensation till dagens dgare ar betydande. Realistiska berdakningar tyder pa att det
ligger i storleksordningen 20 miljarder kronor. Darutdver maste man ta i beaktande att vissa fri-
skolor kan komma att Iaggas ner vilket satter kommunerna under press som foljd av deras over-
gripande ansvar for utbildningen av kommunens barn och ungdomar.

Om det avgorande problemet forknippas med att dverskott av verksamheten fordelas till aktie-
agarna antas en vag vara att stalla krav pa att all skolverksamhet som bedrivs i aktiebolagsform
ska underkastas en sarskild vinstutdelningsbegréansning enligt reglerna i 32 kap. ABL. Nackdelar-
na med denna associationsform ar dock sa patagliga och vélkéanda att inte heller detta framstar
som ett alternativ. | praktiken innebér ett sddant krav i nulaget att det inte kommer att bildas
nagra skolor med anlitande av aktiebolagsformen. Att inom 6verskadlig tid anpassa SVB-bolag
till den svenska marknadens institutionella forhallanden (bank-/kreditvasende etc.) ter sig aven
utan empiriskt stdd som utsiktslost.

Ett annat och potentiellt sett mera effektivt satt att begransa friskolornas vinstjakt ar att begransa
deras mojlighet att skapa vinst och dela ut den genom att utséatta friskolorna for tydligare sido-
restriktioner som sétter ramar for den verksamhet de tillats bedriva och hur.

Vi har i rapporten beskrivit logiken bakom sidorestriktionerna och kan i korthet sammanfattas:
aktiebolagslagen krav péa att realisera vinstsyftet styr ledningens agerande, men det sker inom
ramen for de lagar och regler ett bolag har att forhalla sig till. Dessa lagar satter darmed en grans
for ledningens frinet men forutsatter att restriktionerna gar att budgetera som kostnader for bo-
laget. Vi har, for att ta ett exempel, regler for arbetsskydd. Dessa regler ger upphov till kostnader
for bolaget som gar att berakna och darmed att inkludera i bolagets kostnads- och intéktskalkyl.
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Problemen med den nuvarande friskolemodellen &r enligt var bedémning att forknippa med skol-
lagen. Den skapar inga tydliga restriktioner for friskolornas agerande. Skollagen ar alltfor vag.
Den innehaller framst en uppréakning av politiskt 6nskvarda tillstand snarare an en lista pa tyd-
liga mal som kan métas, féljas upp och utvarderas. Denna fraga diskuteras i den tredje delen.

Ett av skollagens mera framtradande krav pa utbildningen &r att den ska formedla kunskaper och

varden. Men ingen av dessa komponenter gar att méta eller kostnadsfora. Den vaghet som kanne-
tecknar skollagen kan inte fungera som en sidorestriktion. Méjligheten for ett skolbolag att dispo-

nera de tillforda medlen pa det satt som bast gagnar dgarna blir i motsvarande grad vidstrackt.

Med skollagen har vi ett skolsystem bestdende av en rad rattigheter. Vem som helst — givet att
denne uppfyller de lagt stallda kraven har ratt att starta en friskola, ratt att fa betalt av skatte-
kollektivet, ratt att ta ut en vinst, ratt att vélja vilka elever som ska antas och rétt att avbryta verk-
samheten nar som helst. Entreprendren har ratt att slippa insyn i verksamheten, de anstéllda om-
fattas inte av meddelarskyddet och nagon kontroll av hur de tillférda medlen anvéands finns inte
tillsynsmyndigheten eller kommunerna. Output gar inte att méata, lika lite som kvaliteten pa det
utforda arbetet. Dels for att det inte finns nagra matbara mal, dels for att skolan fatt stor frihet att
sjalv méata det som mojligen gar att mata.

* k% *

Den nuvarande friskolemodellen &r inte problemfri. Men att enbart &ndra formen fér huvud-
mannaskap ar ingen lésning. Marknadslogiken &r en olamplig utgangspunkt for utformningen
av ett skolvasende. Detta ar oférenligt med idén om en gemensam vélfard som inkluderar alla. Fri
etablering som styrs av viljan till vinst skapar drivkrafter till sortering och segregering. De skolor
som lyckas bast i sin séllning kan forvanta sig hogre vinster och darmed expansionsmojligheter.

Den svenska modellen med rétt for skolor med enskild huvudman att verka som en myndighet ar
otillfredsstallande da de enskilda skolorna, trots att stora belopp arligen allokeras till dessa, inte
kan bli foremal for den insyn och kontroll som géller andra offentliga myndigheter. Det leder till
att den verksamhet de bedriver inte kan granskas pa det satt som lagstiftarna borde forutsatta.

Det ar var uppfattning att dessa avigsidor i det svenska skolvasendet inte kan l6sas med enbart
justeringar av de verksamhetsformer som friskolorna tillats verka inom. Mera langtgaende for-
andringar kravs som for att vara framgangsrika maste utga fran en annan forestéllning &n mark-
nadslogiken. Darfor foreslar vi att en sarskild lag for huvudmaén —en friskolelag — bor dvervagas
som tillater olika lIosningar for friskolor. Inom ramen for den kan de problem som idag uppmark-
sammas hanteras pa ett flexibelt satt. Det kan handla om antagningssystem, skolpengens storlek,
insyn och kontroll, regler for 6verlatelser och avveckling av verksamheten med mera. Vinst ska
vara tilldten men det bor 6vervagas om vinstuttag av viss storlek ska kunna paverka skolpengen.
Aven sortering bor kunna tillatas, men den skola som vill styra antagningen far d& rakna med att
skolpengens storlek paverkas. Beroende pa hur antagningen sker kan skolpengen saval 6kas som
minskas.

For att hantera alla de aspekter som kravs for att besluta om tillstdnd och fortlépande folja upp
verksamheten kravs andra institutionella forhallanden &n de nuvarande. En utgdngspunkt skulle
kunna vara att samma aktor som beslutar om tillstdnd betalar for dess konsekvenser. Den nuva-
rande strukturen innebaér att staten beslutar om tillstdnd medan kommunen dar skolan etableras
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far ta de ekonomiska konsekvenserna. Denna ordning kan ifragasattas. Dilemmat har i vart fall
tva hypotetiska losningar:

1. Staten beslutar om tillstand och betalar skolpengen. Om Skolinspektionen beslutar om
ett tillstdnd bor inte staten kunna alagga en kommun att betala skolpengen. Tillstand bor
forenas med skyldighet for staten att betala skolpengen.

2. Kommunen beslutar om tillstdnd och betalar. Skolinspektionen befrias fran tillstands-
prévningen. Beslutsprocessen flyttas darmed ner ett steg.

Bada modeller har uppenbara for- och nackdelar. Poangen med dessa "tillstandsmodeller” ar
framst att belysa dagens splittring mellan tillstandsbeslut och kostnadsféring. Den ar atminstone
i vara 6gon ett av flera tecken pa att skolsystemet dven i detta hanseende ar dysfunktionellt. En-
ligt punkt ett ovan (som vi spontant foredrar) kopplas tillstand samman med kostnaderna. Detta
kommer antagligen att ge staten incitament att 6vervaga hur tillstandsgivningen ska utformas
och vilka kriterier som ska styra den.
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Appendix 1.
Antal inskrivnai skolvdsendet 2019
och kostnaden for de olika skolformerna

Ar 2020 uppgick det offentligas utgifter fér skolvasendet till ca 290 miljarder kronor. Detta visas
i uppstallningen nedan. Om det kan antas att kostnaden for en elev i en friskola &r genomsnittligt
sett densamma som for en i en kommunal skola och att andelen elever i friskola &r densamma
som andelen friskolor dirigeras ca 53 miljarder kronor arligen till skolor med enskilda huvud-
man.

skolform ) 'Kostnad, Antal inskrivna, ) A'ndel Ko?;?nad friskolor,
miljarder kronor totalt i friskolor miljarder kronor
Forskola 81,1 521 885 20 % 16
Fritidshem 19,6 iu 15%°? 3
Forskoleklass 8,0 121928 20%"® 1,6
Grundskola 127,3 1 086 008 15 % 19
Gymnasieskola 44,5 355 004 30 % 13
Delsumma 1 280,5 52
Pedagogisk omsorg 1,3 10 615 iu
Oppen verksamhet 0,8 iu iu
Svenska utlandsskolor 0,2 iu iu
Grundsarskola 5,8 12 279 9% 0,5
Gymnasiesarskola 3,0 6 380 16 % 0,5
Specialskola 0,6 699 iu
Vuxenutbildning 10,1 120 459 iu
Studieforbund 3,9 iu iu
Folkhogskolor 2,3 iu iu
Delsumma 2 28,0
Totalsumma 308,5 53

iu = ingen uppgift
a) egen uppskattning, procentandelen antas vara densamma for fritidshem som fér grundskolor
b) egen uppskattning, procentandelen antas vara densamma fér férskoleklasser som fér férskolor

Kdlla: Prop 2020/21:01, UO 16, samt egna bearbetningar
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Appendix 2.
Berakning av vinsten enligt natnyttomodellen

Natnyttomodellen ar uppbyggd pa foljande vis:

¢ Vinst = Totala intdkter — kapitalkostnaden — dvriga kostnader

e Kapitalkostnaden = rimlig avkastning x kapitalbasen

e Rimlig avkastning = [(Ianat kapital/kapitalbasen) x lanerantan efter skatt] +
[eget kapital/kapitalbasen) x avkastning eget kapital]

e Avkastning eget kapital = riskfri ranta + (investeringens risk) x
(marknadens avkastning — den riskfria rantan)
(sesid 43 EI R2017:07)

Med foljande antagande far vi ett matt pa dels avkastningen pa det egna kapitalet, dels avkast-
ningen pa det totala kapitalet.

e Riskfriranta=1%

e Investeringensrisk =0,2

¢ Marknadens avkastning =8 %

e Laneranta=3%

e Avkastningen pa eget kapital = 2,4 % = 1+0,2(8-1)

e Beladningsgrad = (Ianat kapital/kapitalbasen) = 70 %

e Andel eget kapital = 1-beldningsgrad = 30 %

e Skattesats =30 %

e Kostnad lanat kapital =3 x (1-0,3) % =2,1 %

e Rimlig avkastning pa allt kapital =2,19%=0,7x2,1%+0,3x 2,4 %

Rimlig avkastning pa allt kapital, %
Belaningsgrad, % risk=0,2 risk=0,4 risk=0,6

0 2,4 3,8 5,2
20 2,34 3,46 4,58
40 2,28 3,12 3,96
60 2,22 2,78 3,34
80 2,16 2,44 2,72
100 2,1 2,1 2,1
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