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Till statsradet Lotta Edholm

Regeringen beslutade den 2 november 2023 att en sirskild utredare
ska foresld ett system for resursférdelning som utgdr frdn en natio-
nellt bindande skolpengsnorm for férskoleklassen, grundskolan, an-
passade grundskolan, fritidshemmet, gymnasieskolan och anpassade
gymnasieskolan. Syftet ska vara att genom statlig styrning av finan-
sieringen Oka likvirdigheten 1 den svenska skolan 1 hela landet. Samma
dag beslutade regeringen att férordna utbildningsdirektéren Lena
Holmdahl som sirskild utredare.

Som sakkunniga i utredningen férordnades den 29 januari 2024
Amelie Andersson-Schéner, kanslirdd vid Utbildningsdepartementet,
Emma Dahlgren, rittssakkunnig vid Utbildningsdepartementet,
Jonathan Grosin, departementssekreterare vid Finansdepartementet,
Andreas Hermansson, kanslirdd vid Finansdepartementet och Tove
Mejer, departementssekreterare vid Utbildningsdepartementet.

Samtidigt férordnades som experter i utredningen Johan Ernestam,
utredare vid Sveriges Lirare, Linnea Holmstrém Svedin, utredare vid
Statens skolinspektion, Per Ledin, konsult vid Friskolornas riksfér-
bund (senare Almega Utbildning), Lena Linnerborg, utbildningspoli-
tisk chef vid Sveriges Skolledare, Lina Persson, kvalitetssamordnare
vid Specialpedagogiska skolmyndigheten, Jessica Svedlund, utredare
vid Sveriges Kommuner och Regioner, Sanna Vent, undervisningsrad
vid Statens skolverk och Hikan Wiclander, ordférande vid Idéburna
skolors riksférbund.

Frin och med den 25 mars 2025 entledigades Tove Mejer, departe-
mentssekreterare vid Utbildningsdepartementet, som sakkunnig.
Samtidigt férordnades Kristina Lundstrém, dmnesrdd vid Utbild-
ningsdepartementet, som sakkunnig.

Stabschefen Ariane Andersson anstilldes som huvudsekreterare
frin och med den 16 november 2023. Utredaren Anders Norrlid
anstilldes som utredningssekreterare pd deltid frin och med den



1 januari 2024 och p4 heltid frén och med den 1 februari 2024. Bi-
tridande beredningschefen Richard Bexelius anstilldes som utred-
ningssekreterare frdn och med den 8 januari 2024. Ekonomen Marcus
Strinis anstilldes som utredningssekreterare frdn och med den 3 juni
2024. Anders Norrlid entledigades frin sitt uppdrag den 30 juli 2024.
Utredaren Anna Svenson anstilldes som utredningssekreterare frin
och med den 2 september 2024.

Regeringen beslutade den 6 mars 2025 om tilliggsdirektiv till ut-
redningen. Utredningstiden f6r del av uppdraget férlingdes och del-
betinkandet ska redovisas senast den 16 juni 2025.

Den sirskilde utredaren éverlimnar hirmed sitt delbetinkande
Verktyg for en mer likvirdig resursfordelning till skolan (SOU 2025:72).
Uppdraget ska slutredovisas senast den 1 november 2026.

Stockholm 1 juni 2025

Lena Holmdahl

Ariane Andersson
Richard Bexelius
Marcus Strinis
Anna Svenson
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Ordlista

Bidrag till enskild huvudman: hemkommunens ersittning till en-
skild huvudman for en elev, som i dag bestdr av grundbelopp och
tlliggsbelopp.

Egen regi: anvinds i betinkandet f6r att beteckna den kommunala
huvudmannens egen utbildningsverksamhet.

Enskild huvudman: en enskild huvudman kan driva en eller flera

fristdende skolenheter. En enskild huvudman kan ha olika juridisk
form, till exempel aktiebolag, ekonomisk eller ideell férening och

stiftelse. En enskild huvudman kan ingd i en koncern tillsammans

med andra huvudmin.

Grundbelopp: ersittning till enskild huvudman f6r ett antal kost-

nader som anges i skollagen. Exempelvis inom grundskola ir dessa:
undervisning, lirverktyg, elevhilsa, miltider, administration, mer-

virdesskatt och lokalkostnader.

Hemkommun: den kommun som eleven ir folkbokférd 1. Alter-
nativt nir det giller dem som ir bosatta i landet utan att vara folk-
bokférda hir och individer med skyddad folkbokféring: den kommun
som en elev stadigvarande vistas i eller, om eleven saknar stadigvarande
vistelseort, den kommun som eleven for tillfillet uppehdller sig 1.

Hemkommunsansvar: begreppet ir inte definierat i skollag eller
motsvarande sedan tidigare, men anvinds for att beteckna ett antal
ansvarsomrdden som hemkommunen har {6r barnen som ir folkbok-
forda (alternativt enligt ovan stadigvarande vistas) i kommunen och
for verksamheter som ir beligna i kommunen. Hir ingdr till exempel
kommunens ansvar for skolpliktsbevakning samt for att ge tillstind
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till och utdva tillsyn 6ver friliggande fritidshem. I ansvaret ingdr
ocksa det s8 kallade utbudsansvaret (se nedan).

Huvudman: den som ansvarar f6r verksamheten, kan vara enskild,
kommunal (inklusive regionernas verksamhet) eller statlig.

Interkommunal ersittning: den ersittning som en kommunal
huvudman far av elevens hemkommun fér att bedriva utbildning
enligt skollagen.

Ligeskommun: den kommun som en skolenhet eller en fritidshems-
enhet ir beligen 1.

Principen om lika villkor: ett grundbelopp till enskild huvudman
ska enligt skollagen bestimmas p& samma grunder som hemkom-
munen tillimpar vid férdelning av resurser till sin egen verksambhet.
I dagligt tal anvinds ofta begreppet "principen om lika villkor” fér
att beteckna detta, men 1 betinkandet anvinds huvudsakligen begrep-
pet “samma grunder" i enlighet med hur skollagen ir formulerad.

Skolenhet: en av huvudmannen organiserad enhet som omfattar
verksamhet 1 en eller flera skolbyggnader som ligger nira varandra,
samt den verksamhet som ir knuten till enheten och inte bedrivs 1
ndgon skolbyggnad. En skolbyggnad kan innehilla flera skolenheter.
Skolenheten leds av en rektor; en rektor kan leda flera skolenheter.
En enhet kan bedriva flera skolformer.

Skolform: forskola, forskoleklass, grundskola, anpassad grundskola,
specialskola, sameskola, gymnasieskola, anpassad gymnasieskola, och
kommunal vuxenutbildning. Fritidshem ir inte en egen skolform
utan en verksamhet som kompletterar skolformer.

Skolvisendet: skolformerna och fritidshemmet.

Strukturbidrag: begreppet ir inte definierat i skollag eller motsva-
rande sedan tidigare, men anvinds for att beteckna en del av grund-
beloppet. Exempelvis anvinds begreppet strukturbidrag for den socio-
ekonomiska omférdelningen som flertalet kommuner anvinder sig
av. Strukturbidrag anvinds 1 dag ocks8 for att benimna den utékade

14
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ersittning inom grundbeloppet som vissa kommuner ger till frist3-
ende resursskolor.

Tillaggsbelopp: tilliggsbelopp ska limnas frin hemkommunen foér
elever som har ett omfattande behov av sirskilt stéd, som ska erbjudas
modersmélsundervisning eller som deltar 1 lovskola. Tilliggsbeloppet
for en elev 1 behov av sirskilt stod ska vara individuellt bestimt ut-
ifrén elevens behov.

Undervisning: processer som pi lektioner eller vid andra lrtillfillen
leds av ldrare eller férskollirare mot méal som anges i férordningar
och andra férfattningar som ansluter till skollagen och som syftar
till utveckling och lirande genom att barn eller elever inhdmtar och
utvecklar kunskaper och virden. Begreppet anvinds ocksa for ett av
kostnadsslagen i Statens skolverks skolkostnadsstatistik.

Utbildning: verksamhet som bedrivs av en huvudman enligt skol-
lagen inom vilken barn eller elever deltar 1 undervisning och andra
aktiviteter.

Utbudsansvar: begreppet ir inte definierat 1 skollag eller motsvarande
sedan tidigare, men anvinds for att beteckna det ansvar som en hem-
kommun har enligt skollagen att erbjuda skola och fritidshem fér
alla barn som ir folkbokférda (alternativt enligt ovan stadigvarande
vistas) 1 kommunen.
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Sammanfattning

Utredningen har haft i uppdrag att foresld ett system for resurs-
férdelning med en nationellt bindande skolpengsnorm for forskole-
klassen, grundskolan, anpassade grundskolan och fritidshemmet.
Normen ska ange hur mycket resurser varje kommun som golv
minst ska tilldela sin egen skolverksamhet samt andra kommunala
och enskilda skolhuvudmin. Om det inte ir méjligt att inféra en
bindande skolpengsnorm, bor utredningen enligt direktiven 1 stillet
overviga hur skolpengsnormen kan vara vigledande. Syftet med
normen dr att genom statlig styrning av finansieringen 6ka likvirdig-
heten i den svenska skolan 1 hela landet. Bakgrunden till uppdraget
ir att det finns betydande skillnader 1 hur stora resurser som olika
kommuner avsitter till skolan.

I uppdraget har ocks3 ingdtt att se 6ver hur ersittningen paver-
kas av elevers skolbyten samt att utreda ett system f6r finansiering
av fristdende resursskolor.

Utredningen bedémer att det i nuliget inte dr limpligt att inféra
en bindande skolpengsnorm och limnar 1 stillet nedanstiende huvud-
forslag:

e Infér en vigledande norm for resursfordelningen till forskole-
klass och grundskola i kommunens egen regi.

¢ Mot bakgrund av kommunernas ansvar att anordna utbildning,
det s§ kallade utbudsansvaret, infor

— dels ett avdrag frin ersittningen till enskilda huvudmin infér
varje nytt kalenderdr

— dels en mojlighet att vid synnerliga skil fringd principen om
bidrag p4 lika villkor nir tillskott ges under budgetiret.
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o Infor villkorade belopp, till exempel f6r merkostnader fér resurs-
skolor, en inriktning eller en satsning, som innebir att beloppet
far férenas med villkor och kan dterkrivas om huvudmannen inte
uppfyller villkoren.

Inte Iampligt att inféra en bindande skolpengsnorm
i nulaget

Utredningen har provat en berikningsmodell {6r en bindande skol-
pengsnorm fér férskoleklassen och grundskolan respektive for fri-
tidshemmet. Fér den anpassade grundskolan har utredningen diremot
beddmt att det inte dr limpligt att vare sig ta fram en bindande eller
en vigledande norm. En sidan modell skulle behéva ta hinsyn till
variationen bide 1 elevernas behov av stéd och i kommunernas férut-
sittningar for att anordna anpassad grundskola. Eftersom dessa for-
utsittningar varierar mycket inom landet, ser utredningen stora ut-
maningar med att ta fram en modell som ir tillrickligt triffsiker for
den anpassade grundskolan.

Berikningsmodellen som utredningen har tagit fram for att be-
rikna en norm for férskoleklassen, grundskolan och fritidshemmet
bygger pd den kommunala nettokostnaden for respektive verksam-
het. Utgdngspunkten i nettokostnaden innebir att normen kommer
att spegla kommunernas bedémning av resursbehovet for att kunna
motsvara skollagens krav. Normen kommer p4 sd sitt att motsvara
landets genomsnittliga effektivitets- och ambitionsniva.

Berikningsmodellen ger en norm per elev och stadie, beriknad
pa skolniva f6r respektive huvudman. I berikningsmodellen gors
vissa justeringar, utver skillnaden f6r stadie, f6r att normen ska
spegla olika forutsittningar f6r att bedriva verksamheten. Ett exem-
pel pd det dr att ett socioekonomiskt tilligg justerar for skillnader
i respektive elevgrupps forutsittningar. Normen justeras dven for
skillnader 1 lokal- och I6nekostnadslige beroende av i vilken kommun
som respektive huvudman verkar. Mellan kommunala och enskilda
skolhuvudmin gors dirtill en justering av normen f6r kommunernas
merkostnader for ansvaret att anordna utbildning (se nedan).

Baserat pd jimforelser mellan modellens utfall och nuvarande
ersittningsnivéer, har utredningen bedémt att en bindande skol-
pengsnorm inte bér inféras 1 nuliget. I dag ir spridningen stor i
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hur mycket resurser som kommunerna avsitter till skolan och sprid-
ningen speglar inte enbart strukturella skillnader. Dessa skillnader
har varit motivet till utredningens uppdrag, men det ir ocksg dessa
stora skillnader som komplicerar inférandet av berikningsmodellen.
En modell som minskar spridningen genom att enbart ta hinsyn till
strukturella férutsittningar fir stora konsekvenser f6r huvudmin
som har endera hoga eller I3ga kostnader 1 utgingsliget. For ett stort
antal enskilda huvudmin ger modellen antingen en tydligt 6kad eller
minskad ersittning. Till exempel skulle modellen {6r 46 procent av
de enskilda huvudminnen innebira tillskott mellan cirka 65 kronor
och upp till 33 000 kronor per elev. En bindande skolpengsnorm
skulle ocks3 innebira ett stort ingrepp 1 den kommunala sjilvstyr-
elsen. Kostnaden f6r skolan utgér en betydande del av kommun-
ernas budget samtidigt som resurser till verksamhet i kommunens
egen regl inte ir reglerat sedan tidigare. Foér kommunerna kan model-
len innebira stora férindringar bdde av resurserna till de enskilda
huvudminnen och till den egna verksamheten. Exempelvis, f6r de
fem kommunerna som enligt modellen skulle behéva tillféra mest
resurser till sin egen verksamhet motsvarar tillskotten mellan 16 och
31 procent av den jimférbara kostnaden. Samtidigt dr det inte tydligt
att alla huvudmin som modellen ger mer resurser till behéver mer
resurser utifran deras skolresultat och tillgdng till behoriga lirare.

Utredningen har dirfér 6vervigt olika justeringar av modellen,
sdsom att forindra den socioekonomiska omférdelningen, men be-
doémer att dessa justeringar inte 1 tillricklig omfattning minskar ut-
maningarna med att inféra modellen. Utredningen har dirfér 1 stillet
foreslagit att berikningsmodellen bér anvindas for att ta fram en
vigledande norm. En vigledande norm ger kommunerna stdd 1 att
beddéma hur mycket resurser de borde tilldela sin verksamhet utifrin
strukturella och socioekonomiska férutsittningar. Samtidigt innebir
en vigledande norm att kommunerna i sin resursfordelning kan be-
akta dven andra aspekter 4n normen, sisom effektivitets- och kvali-
tetsaspekter.
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Infor en vagledande norm fér resursférdelningen
till kommunens skolor

Utredningen foresldr att Statens skolverk fir 1 uppdrag att drligen
ta fram en vigledande norm for resursfordelningen till forskole-
klass och grundskola (inklusive internationell skola) i kommunens
egen regi. Statens skolverk foreslds dven f3 i uppdrag att utvirdera
modellen och normen. Vidare féreslar utredningen att skollagen
kompletteras med att kommunen ska beakta den vigledande normen.

Det finns vissa kvalitetsbrister 1 den nationella kostnadsstatistiken
som normen baseras pd. Utredningen bedémer dock att bristerna
inte ir av den omfattningen att de gor att statistiken inte gér att an-
vinda i en nationell berikningsmodell pd det sitt som utredningen
foreslar. Diremot finns utrymme for att gora kostnadsredovisningen
bittre och mer tillforlitlig dven pd kommunniva. Utredningen fore-
slér dirfor att regeringen ska ge Statens skolverk 1 uppdrag att, i sam-
verkan med Statistikmyndigheten SCB, vidareutveckla instruktioner
och stdd till huvudminnen nir det giller den nationella kostnads-
statistiken, inte minst vad giller hur kostnader ska férdelas mellan
olika verksamheter och mellan olika kostnadsslag.

Aven om utredningen har tagit fram en berikningsmodell for en
bindande norm for fritidshemmet, foresldr utredningen inte en vig-
ledande norm fér denna verksamhet. Dels anser utredningen att det
ir tveksamt om nettokostnaden for fritidshemmet ir rittvisande av
redovisningsskil. Dels anser utredningen att férutsittningarna for att
anvinda nettokostnaden som grund {6r en norm skulle kunna begrin-
sas av den jimforelsevis 13ga behorighetsgraden bland fritidshemmets
personal. Dessutom kommer nyttan av en norm fér fritidshemmet
begrinsas av att den inte fingar betydelsen av avgiftsfinansieringen
och variationen 1 denna. Utredningens sammantagna bedémning ir
dirfor att det dr rimligt att borja med att ta fram en vigledande norm
for forskoleklass och grundskola 1 kommunens egen regi. Nir Statens
skolverk senare utvirderar modellen och normen bér det dd samti-
digt prévas om en norm ocks3 ska tas fram for fritidshemmet.

Om en bindande skolpengsnorm hade inforts, skulle denna ha
ersatt skollagens reglering om att bidrag till enskild huvudman ska
ges efter samma grunder som till kommunens egen verksamhet.
Denna reglering benimns ofta principen om bidrag p4 lika villkor.
Vid en vigledande norm kommer denna princip diremot att kvar-
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std. Normen kan dirfor endast vara vigledande for resursfordel-
ningen till kommunens egen verksamhet och en norm féreslds dir-
for inte tas fram for enskilda huvudmins verksamhet.

Infor ett avdrag for kommunernas merkostnader
samt gor det majligt att vid synnerliga skal franga
principen om lika villkor

Kommunerna har ett s kallat hemkommunsansvar inom skolvisendet.
I detta ansvar ingdr lagreglerade myndighetsuppdrag, sdsom att ut-
reda och besluta om mottagande inom anpassad grundskola samt att
besluta om bidrag till enskilda huvudmin. Ofta utférs dessa uppdrag
centralt inom en utbildningsférvaltning (eller motsvarande) och med-
for kostnader som inte uppstir pd skolniva utan pd férvaltningsniva.
Utover detta har kommunerna ocks3 ett lagstadgat ansvar att an-
ordna utbildning, som benimns kommunernas utbudsansvar. Utbuds-
ansvaret innebir att kommunerna har ett ansvar att alltid ta emot
ytterligare elever och medfér att kommunerna kan behéva hélla en
viss beredskap 1 form av en éverkapacitet for att kunna ta emot elever
l6pande under lisdret. Exempelvis kan det handla om att ta emot
nyinflyttade i kommunen eller asylsékande. En kommunal huvudman
kan inte neka elever plats dven om det innebir ytterligare kostnader
fér kommunen. En enskild huvudman kan diremot neka att ta emot
ytterligare elever. Utbudsansvaret innebir ocks att kommunen be-
héver anpassa sin verksamhet efter upp- och nedgingar i demografin.
En enskild huvudman kan avsluta sin verksamhet nir elevunderlaget
viker, men den kommunala huvudmannen behéver l6pande anpassa
verksamheten efter férindringar 1 demografin. Eftersom lokaler och
personal ir resurser som inte gir att avyttra eller nyanskaffa med kort
varsel finns det en trogrorlighet 1 anpassningen. Kostnaden per elev
har dirfor 6ver tid varit hogre nir elevkullarna dr mindre.
Utbudsansvaret kan siledes ge merkostnader pd skolnivd for att
bedriva utbildning genom dels den konstanta beredskapen, dels be-
hovet av att anpassa verksamheten efter variationen i demografin.
Utredningen har beriknat merkostnaden for detta ansvar till att
motsvara sex procent av grundbeloppet till enskild regi. Principen
om bidrag pa lika villkor innebir dock att ersittningen for utbild-
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ningen ir densamma dven om ansvaret ir olika. For att justera fér
detta foreslar utredningen foljande:

e Kommunen ska infér varje nytt kalenderdr dra av sex procent
for merkostnader for utbudsansvaret frin grundbeloppet till
enskild huvudman. Om det finns sirskilda skil kan kommunen
avstd frin att gora avdraget. Skolférordningen ska reglera att
dven avdraget ska framgd av kommunens redovisning till enskild
huvudman av hur bidraget har beriknats. Diremot ska kommu-
nen inte gora en egen berikning av avdraget utan ska endast redo-
visa om den férordningsreglerade schablonen om sex procent
anvints eller om kommunen pd grund av sirskilda skil avstdct
frin att gora ett avdrag.

e Om det finns synnerliga skil behéver kommunen inte ge samma
ersittning till enskilda huvudmin nir kommunen ger tllskott till
de egna kommunala skolorna under 8ret. Avdraget om sex procent
fran grundbeloppet avser de flesta situationer nir det giller kom-
munernas utbudansvar. Det kan dock uppsta situationer som gir
utdver detta. Dirfor bor det vara méjligt f6r kommunen att vid
synnerliga skil fringd principen om lika villkor nir tillskott ges
under budgetdret.

En kommunal huvudman som pa grund av till exempel skolbyten
far sd pass mycket firre elever att kommunen under budgetiret be-
hover tillskjuta mer resurser per elev f3r genom ovanstiende forslag
en mojlighet att gora det utan att ocks3 ersitta de enskilda huvud-
minnen med motsvarande belopp. En férutsittning ir dock att
elevminskningen ir s pass stor att den kan utgéra synnerliga skal.

Utredningen limnar diremot inga andra férslag om foérindrad
reglering till f61jd av skolbyten. En ny elev pd en skola innebir inte
per automatik utdkade kostnader annat dn for vissa kostnader for
liromedel och skolmaltider samt for eventuellt sirskilt stod. Sam-
tidigt dr det inte mojligt att pd kort sikt anpassa alla kostnaderna pd
skolan dir eleven har slutat. Detta skulle kunna fi ekonomiska kon-
sekvenser frimst f6r en liten skolenhet och huvudman, om skol-
byten fir till f6ljd att elevantalet minskar kraftigt. En huvudman
med flera skolor har diremot mojlighet att omférdela resurser mellan
sina skolor.
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Generellt sett verkar skolbyten inte medféra betydande negativa
ekonomiska konsekvenser for skolhuvudminnen. Omfattningen av
skolbytena ir férhillandevis begrinsad och flertalet huvudmin upp-
ger att nir en elev slutar ersitts denna inom kort med en annan elev.
Det ir ocks3 rimligt att ersittningsregleringen féljer regelverket for
skolbyten. Utredningen anser dirfor att det inte finns tillrickliga skil
for att foresld en ny reglering av kommunerna, genom att till exem-
pel inféra en fordréjd flytt av ersittningen nir en elev byter skola.

Infor villkorade belopp samt definiera resursskolornas
malgrupp och uppdrag

Utredningen féreslar att det 1 skollagen och skolférordningen in-
fors en mojlighet att, utdver grundbelopp och tilliggsbelopp, kunna
ge ett sd kallat villkorat belopp for ett visst indamal. Det kan exem-
pelvis avse merkostnader f6r resursskolor, en viss inriktning eller en
satsning. Beloppet fir férenas med villkor och kan terkrivas om
villkoren inte har uppfyllts.

Redan i dag férekommer att kommuner ger utokade resurser till
verksamheter som har merkostnader, till exempel till resursskolor,
smi skolor eller skolor i glesbygd. Det férekommer ocks3 att kom-
muner genom en tillfillig satsning anvinder skolan f6r att utveckla
sin kommun som geografiskt omrade eller f6r att motverka vissa
samhillsutmaningar. Exempelvis kan det vara en satsning pa frukost
1 skolan eller ett metodutvecklande projekt.

Nir kommunen i dag ger 6kade resurser till den kommunala
skolan ska motsvarande ges till de enskilda huvudminnen. Kom-
munen kan samtidigt inte stélla krav p4 att den enskilde huvud-
mannen anvinder medlen till ett visst indamal p& samma sitt som
pd den egna verksamheten. Det finns inte heller méjlighet att dter-
kriva bidraget. Utredningen bedémer att det ur ett likvirdighets-
perspektiv ir rimligt att kommunen far stilla den typen av villkor
och kan &terkriva medlen om villkoren inte uppfylls. Det ir inte
minst viktigt nir det giller resursskolorna for att sikerstilla att de
extra personalresurser och andra kostnader som motiverar det ut-
dkade bidraget finns vid de berorda skolenheterna. Utredningen
foreslar dirfor att villkorade belopp inférs.
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Nir det giller resursskolorna foresldr utredningen ocks3 att
regeringen ska tillsitta en utredning med uppdrag att ta fram for-
slag pd en mer avgrinsad definition av resursskolans mélgrupp och
uppdrag. I dag varierar det mycket mellan resursskolorna hur stora
de ir och vilken tillging till kompetens de har. Aven deras genom-
snittliga kostnad per elev varierar och det finns sdvil resursskolor
dir intikterna 6verstiger kostnaderna som omvint. Utredningen
anser dirfor att ett nationellt bestimt strukturbidrag fér resurs-
skolorna forutsitter att det finns en mer avgrinsad definition av
vad resursskolorna ska erbjuda sin mélgrupp.
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The Inquiry was tasked with proposing a resource allocation system
for a nationally binding remuneration standard for preschool classes,
compulsory schools, adapted compulsory schools and out-of-school
centres. The standard should indicate the minimum number of re-
sources each municipality should allocate to its own schools and to
other municipal and independent entities responsible for schools.
According to the Inquiry’s terms of reference, the Inquiry should
consider a guiding remuneration standard if introducing a binding
remuneration standard is not possible. The purpose of the standard
is to increase equality in Swedish schools throughout the country
through central governance of funding. The Inquiry received its remit
on the basis of significant differences in the resources allocated to
schools in different municipalities.

The remit also includes reviewing the impact of pupils changing
schools on remuneration and investigate a system for funding inde-
pendent resource schools.

The Inquiry does not consider introducing a binding remuneration
standard appropriate at present and instead proposes the following:

¢ introducing a guiding standard on resource allocation to muni-
cipality-run preschool classes and compulsory schools;

e introducing the following in light of the municipalities” duty to
provide education within the catchment area:

— aremuneration deduction for independent entities for each
new calendar year;

— the possibility to deviate on exceptional grounds from the
benefit on equal terms principle for contributions made during
the fiscal year;
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e introducing conditional contributions, including for additional
costs for resource schools, a focus or an initiative, which means
that the contribution may be conditional and recovered if the
relevant entity does not meet those conditions.

Introducing a binding remuneration standard
is not appropriate at present

The Inquiry assessed a calculation model for a binding remuneration
standard for preschool classes, compulsory schools and out-of-school
centres. However, for adapted compulsory schools, the Inquiry con-
siders that it would not be appropriate to introduce a binding or a
guiding standard. Such a model would need to consider variations
in pupils’ support needs and municipalities’ conditions to provide
adapted compulsory schooling. Since these conditions vary signif-
icantly throughout the country, the Inquiry sees major challenges
in developing a model that is sufficiently targeted for adapted com-
pulsory schools.

The calculation model developed by the Inquiry for preschool
classes, compulsory schools and out-of-school centres is based on
the municipal net costs for each activity. Focusing on net costs means
that the standard will reflect the municipalities” assessments of
the resources needed to meet the requirements in the Education
Act. The standard will thereby reflect the country’s average ambi-
tion and efficiency levels.

The calculation model sets a standard for each pupil and level,
calculated at individual school level for each entity. In addition to
the adjustment for each level, it makes certain adjustments to en-
sure that the standard reflects the varying conditions required to
carry out the relevant activities. One such adjustment is based on
the differences in each pupil group’s conditions by way of an addi-
tional socio-economic contribution. The standard is also adjusted
to allow for differences in premises and salary costs depending on
the municipality in which each entity operates. Another adjustment
of the standard is made for municipal, as opposed to independent,
entities responsible for schools for the municipalities’ additional
costs arising from their duty to provide education within the catch-
ment area (see below).
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Based on comparisons between the model’s outcomes and current
remuneration levels, the Inquiry considers that a binding remuner-
ation standard should not be introduced at present. Currently, the
number of resources allocated to schools varies greatly between
municipalities and the divergence is not strictly tied to structural
differences. These differences motivated the Inquiry’s remit but
also complicate the introduction of the calculation model. A model
that reduces divergence by only taking structural conditions into
account will have major consequences for entities that have either
high or low costs initially. For many independent entities, this model
will result in either markedly increased or markedly decreased remu-
neration. The model would, for example, result in an additional
SEK 65 to SEK 33 000 per pupil for 46 per cent of independent
entities. A binding remuneration standard would also entail a sig-
nificant encroachment on municipal self-determination. School
costs constitute a significant part of municipalities’ budgets. At the
same time, resources for the municipality’s own activities are not
regulated. For the municipalities, the model could result in signifi-
cant changes to resources to independent entities and the munici-
palities’ own schools. For the five municipalities that would need
to provide the most additional resources to their own schools accord-
ing to the model, the additions amount to between 16 and 31 per cent
of the comparable cost. At the same time, it is not clear whether all
entities for which the model allocates additional resources require
more resources based on their school results and access to qualified
teachers.

The Inquiry has therefore considered various adjustments to the
model, such as changing the socio-economic redistribution, but con-
siders that such adjustments would be insufficient in compensating
for the challenges of introducing the model. Instead, the Inquiry
therefore proposes using the calculation model to develop a guiding
standard. A guiding standard would support municipalities in as-
sessing the number of resources they should allocate to their schools
based on structural and socio-economic conditions. A guiding standard
would also allow municipalities to consider aspects not considered
by the standard, such as efficiency and quality.
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Introducing a guiding standard for resource allocation
for municipal schools

The Inquiry proposes that the National Agency for Education
should be tasked with developing a guiding standard for resource
allocation each year for municipality-run preschool classes and
compulsory schools (including international schools). The pro-
posal also includes tasking the Agency with evaluating the model
and standard. Furthermore, the Inquiry proposes that the Educa-
tion Act be supplemented by a requirement for the municipality
to consider the guiding standard.

There are certain shortcomings in quality in the national cost
statistics on which the standard is based. However, the Inquiry
does not consider the shortcomings extensive enough to render
the statistics unusable in a national calculation model in the manner
proposed by the Inquiry. There is, however, room to improve the
cost statements and make them more reliable at the municipal level
as well. The Inquiry therefore proposes that the Government task
the National Agency for Education with cooperating with Statistics
Sweden and further developing instructions and support for entities
on the national cost statistics — not least on the cost allocation be-
tween various activities and cost categories.

Even though the Inquiry has developed a calculation model for
a binding standard for out-of-school centres, a guiding standard for
this type of activity is not included in the Inquiry’s proposal. On
the one hand, the Inquiry doubts whether the net costs for out-of-
school centres are accurate in terms of reporting. On the other hand,
the Inquiry considers that the prospects of using the net costs as a
basis for the standard could be limited by the comparably low degree
of qualification among out-of-school centre staff. In addition, the
benefits of a standard for out-of-school centres will be limited by
the exclusion of fee-based financing and its variations from its pur-
view. Overall, the Inquiry considers it reasonable to begin by devel-
oping a guiding standard for municipality run preschool classes and
compulsory schools. In its subsequent assessment of the model and
standard, the National Agency for Education should consider whether
a standard should be introduced for out-of-school centres as well.

A binding remuneration standard would have replaced the Edu-
cation Act’s regulation stating that contributions must be given to
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independent entities on the same grounds as those applicable to the
municipality’s own schools. This regulation is often referred to as
the benefit on equal terms principle. However, that principle will

remain if a guiding standard is introduced. Therefore, the standard
can only guide the resource allocation for the municipalities” own

schools and the proposal does not include a standard for indepen-
dent entities.

Introducing a deduction for municipalities’ additional
costs and the possibility to deviate on exceptional
grounds from the benefit on equal terms principle

Municipalities have a home municipality responsibility within the
school system. This responsibility includes a legal government agency
mandate that includes investigating and deciding on admittance to
schools for pupils with intellectual disabilities and remuneration to
independent entities. These tasks are often carried out centrally
within a department of education (or equivalent) and do not carry
costs at school level but at the municipal level.

Municipalities also have a legal responsibility to provide education,
which is referred to as the municipalities’ duty to provide educa-
tion within the catchment area. This duty means that the munici-
palities have a responsibility to receive additional pupils at any time
and that they may need to maintain preparedness by ensuring they
have capacity to receive additional pupils during the academic year.
It could include receiving new arrivals to the municipality or asylum
seekers. A municipal entity may not deny any pupil admittance,
even if it entails additional costs for the municipality. An independent
entity, however, may deny additional pupils admittance. The muni-
cipalities” duty to provide education within the catchment area also
includes adapting its activities to demographic variations. Independent
entities may conclude their activities should the pupil population
decline, but municipal entities must continually adapt their activities
to demographic shifts. Since premises and staff are the types of re-
sources that cannot be disposed of or procured on short notice, this
adaptability is slow-moving. The cost per pupil has therefore been
higher when the number of pupils in each level decreased.
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The municipalities’ duty to provide education within the catch-

ment area can therefore generate additional costs at the individual
school level because of the required preparedness and adaptation of
activities to demographic variations. The Inquiry has calculated that
the additional cost for this responsibility corresponds to six per cent
of the basic contribution to each independent entity. However, ac-
cording to the benefit on equal terms principle, the remuneration
for education provided is the same even if the responsibility is differ-
ent. The Inquiry proposes the following to take this into consideration.

e For each new calendar year, municipalities should deduct

six per cent from the basic contribution to each independent
entity for additional costs resulting from the municipalities’
duty to provide education within the catchment area. If there
are special grounds the municipalities do not have to use the
deduction. The Schools Ordinance should state that the deduc-
tion should be included in the municipalities’ reports to inde-
pendent entities on the calculation of the remuneration. How-
ever, municipalities should not calculate the deduction them-
selves but should report whether the six per cent legal standard
deduction or the special grounds have been applied.

If there are exceptional grounds, municipalities should not be
required to provide equal remuneration to independent entities
if the municipalities make contributions to the municipality-run
schools throughout the year. The six per cent deduction from
the basic contribution applies to most instances of the municipali-
ties” duty to provide education within the catchment area. Situa-
tions other than those referred to above may arise, however, which
is why the municipality should be able to deviate on exceptional
grounds from the benefits on equal terms principle when contri-
butions are made during the fiscal year.

Based on the proposal above, municipal entities that admit fewer
pupils for reasons such as pupils changing schools and therefore
must provide additional funds per pupil may do so without the need
to reimburse independent entities an equal amount. However, a pre-
condition is that the pupil reduction be significant enough to con-
stitute exceptional grounds.
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The Inquiry makes no other proposals for legal amendment in
relation to pupils changing schools. A new pupil at a school does
not automatically entail additional costs other than certain costs
for teaching aids, school meals and potential special support. At the
same time, it is impossible to adapt all costs in the short term at the
school that the pupil has left. This could have financial consequences
for small schools and entities if pupils changing schools result in a
significant reduction in pupils. Entities running several schools, how-
ever, have the option of distributing resources between their schools.

In general, pupils changing schools does not seem to carry sig-
nificant negative financial consequences for the entities responsible
for schools. The extent of pupils changing schools is relatively lim-
ited and a number of entities report that as one pupil leaves, they are
soon replaced by another. It is also reasonable that the remuneration
regulation align with the regulatory framework for pupils changing
schools. The Inquiry therefore does not consider there to be suffi-
cient reason to propose new regulations for municipalities, for exam-
ple by introducing a delayed transfer of remuneration when a pupil
changes schools.

Introducing conditional contributions and defining
resource schools’ target groups and tasks

The Inquiry proposes that a possibility to provide conditional con-
tributions for certain purposes, aside from the basic and additional
contribution, be introduced in the Education Act and Schools Ordi-
nance. This could relate to additional costs for resource schools, a
focus or an initiative. The contributions may be conditional and re-
covered if the conditions are not met.

At present, municipalities sometimes provide additional resources
to activities with additional costs, such as resource schools, small
schools and schools in rural areas. Municipalities also sometimes
use schools by way of temporary initiatives to develop their munici-
palities as a geographical area or to counter certain societal changes,
including through initiatives to provide breakfast at school or method-
development projects.

Currently, when municipalities provide additional resources to
municipality run schools, an equal contribution must be made to
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independent entities. At the same time, municipalities cannot im-
pose similar requirements on independent entities as on their own
activities or recover the contribution. From an equivalence perspec-
tive, the Inquiry considers it reasonable that municipalities be allowed
to impose such requirements and recover the contributions should
those conditions not be met. This is particularly important in rela-
tion to resource schools to ensure that there are additional human
resources and other costs to motivate the additional contribution at
the relevant school. The Inquiry therefore proposes the introduction
of conditional contributions.

In relation to resource schools, the Inquiry proposes that the
Government appoint an Inquiry tasked with developing proposals
for a more limited definition of resource schools’ target groups and
tasks. There is currently great variation between resource schools
depending on their size and access to skills. The average cost per
pupil also varies and some resource schools’ income exceeds their
costs and other resource schools’ costs exceed their income. The
Inquiry therefore does not propose a national structural remuneration
for resource schools, until there is a more limited definition of what
such schools should offer their target groups.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till lag om andring i skollagen
(2010:800)

Hirigenom féreskrivs i friga om skollagen (2010:800)"

dels att 9 kap. 19 och 20 §§, 10 kap. 37 och 38 §§, 11 kap. 36 och
37 8§, 14 kap. 15 och 16 §§, 24 kap. 5 § och 29 kap. 26 § ska ha fol-
jande lydelse,

dels att det ska inféras nya paragrafer 2 kap. 8 ¢ §, 9 kap. 20a§,
10 kap. 38 a §, 11 kap. 37 a §, 14 kap. 16 a § och 24 kap. 5 a § av £6l-
jande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

2 kap.
8c§

Infor sitt beslut om resursfor-
delning ska kommunen beakta den
vigledande nationella normen. Be-
slutsunderlaget ska dokumenteras.

9 kap.
19§
Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen {6r varje elev
vid skolenheten.

Bidraget bestdr av ett grund- Bidraget bestdr av ett grund-
belopp enligt 20 § och 1 vissa fall belopp enligt 20 § och 1 vissa fall
ett tilliggsbelopp enligt 21 §. ett villkorat belopp enligt 20 a §.

Déirutover kan ett tilliggsbelopp

! Senaste lydelse 2025:182.
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enligt 21 § tillkomma for enskilda

elever.

20 §

Grundbeloppet ska avse ersittning for

6.

. undervisning,
. lirverktyg,

Gk e

. administration,
mervirdesskatt, och
7. lokalkostnader.

Grundbeloppet ska bestimmas efter samma grunder som kom-
munen tillimpar vid férdelning av resurser till sin egen f6rskoleklass.

Kommunen ska gora ett avdrag
fran grundbeloppet for de merkost-
nader som kommunen har till foljd
av sitt ansvar enligt 12 § att anordna
utbildning i forskoleklass. Om det
finns sdrskilda skil kan kommunen
avstd fran att gora avdraget.

20a§

Kommunen fdr ocksd ge ett vill-
korat belopp for ett visst dndamal
och forena det med villkor. Det vill-
korade beloppet ska bestimmas efter
samma grunder som kommunen
tallimpar vid fordelning av resurser
till sin egen forskoleklass.

10 kap.
37 §

Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen f6r varje elev

vid skolenheten.

Bidraget bestdr av ett grund-
belopp enligt 38 § och 1 vissa fall
ett tilliggsbelopp enligt 39 §.
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Bidraget bestdr av ett grund-
belopp enligt 38 § och 1 vissa fall
ett villkorat belopp enligt 38 a §.
Dirutéver kan ett tilliggsbelopp
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enligt 39 § tillkomma for enskilda

elever.

38§
Grundbeloppet ska avse ersittning for

. undervisning,

. lirverktyg,

. elevhilsa,

. miltider,

. administration,

. mervirdesskatt, och
7. lokalkostnader.

ANV AN -

Grundbeloppet ska bestimmas efter samma grunder som kom-
munen tillimpar vid férdelning av resurser till den egna grundskolan.

Kommunen ska gora ett avdrag
frin grundbeloppet for de merkost-
nader som kommunen har till foljd
av sitt ansvar enligt 24 § att anordna
utbildning i grundskolan. Om det
finns sirskilda skil kan kommunen
avstd fran att gora avdraget.

38a§

Kommunen fdr ocksd ge ett vill-
korat belopp for ett visst dndamal
och forena det med villkor. Det vill-
korade beloppet ska bestimmas efter
samma grunder som kommunen
tllimpar vid fordelning av resurser

till den egna grundskolan.

11 kap.
36 §

Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen {6r varje elev

vid skolenheten.

Bidraget bestdr av ett grund-
belopp enligt 37 § och 1 vissa fall
ett tilliggsbelopp enligt 38 §.

Bidraget bestdr av ett grund-
belopp enligt 37 § och 1 vissa fall
ett villkorat belopp enligt 37 a §.
Dirutéver kan ett tilliggsbelopp
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enligt 38 § tillkomma for enskilda

elever.

37§

Grundbeloppet ska avse ersittning for

S LI N R R

. undervisning,

. lirverktyg,

. elevhilsa,

. méltider,

. administration,

6. mervirdesskatt, och
7. lokalkostnader.

Grundbeloppet ska bestimmas efter samma grunder som hemkom-
munen tillimpar vid férdelning av resurser till den egna anpassade

grundskolan.

36

Kommunen ska gora ett avdrag
fran grundbeloppet for de merkost-
nader som kommunen har till foljd
av sitt ansvar enligt 24 § att anordna
utbildning i anpassade grundskolan.
Om det finns sirskilda skil kan
kommunen avstd fran att gora av-

draget.

37a§

Kommunen far ocksd ge ett vill-
korat belopp for ett visst dndamdl
och forena det med villkor. Det vill-
korade beloppet ska bestimmas efter
samma grunder som kommunen
tillimpar vid fordelning av resurser
tull den egna anpassade grundskolan.
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14 kap.
15§
Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen for varje elev

vid skolenheten.

Bidraget bestdr av ett grund-
belopp enligt 16 § och i vissa fall
ett tilliggsbelopp enligt 17 §.

Bidraget bestdr av ett grund-
belopp enligt 16 § och i vissa fall
ett villkorat belopp enligt 16 a §.
Déirutover kan ett tilliggsbelopp
enligt 17 § tillkomma for enskilda
elever.

16§
Grundbeloppet ska avse ersittning for

. miltider,

. administration,

5. mervirdesskatt, och
6. lokalkostnader.

AW N -

. omsorg och pedagogisk verksamhet,
. pedagogiskt material och utrustning,

Grundbeloppet ska bestimmas efter samma grunder som kom-
munen tillimpar vid f6rdelning av resurser till sina egna fritidshem.

Kommunen ska gora ett avdrag
frin grundbeloppet for de merkost-
nader som kommunen har till foljd
av sitt ansvar enligt 3 § att erbjuda
fritidshem. Om det finns sirskilda
skdl kan kommunen avstd fran att
gora avdraget.

16a§

Kommunen far ocksd ge ett vill-
korat belopp for ett visst dindamadl
och forena det med villkor. Det vill-
korade beloppet ska bestimmas efter
samma grunder som kommunen
tllimpar vid fordelning av resurser
till sina egna fritidshem.
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24 kap.
5§

Hemkommunen fér en elev i en internationell skola pd grundskole-
niv, vars huvudman har fitt ett godkinnande enligt 3 a § eller ett med-
givande enligt 4 a §, ska, om inte hemkommunen och huvudmannen
ir samma kommun, limna bidrag till huvudmannen {6r skolan om

1. eleven fir fullgéra sin skolplikt dir, eller

2. hemkommunen fir statsbidrag for eleven.

Bidraget ska limnas frdn och med héstterminen det r eleven
fyller sex &r och bestimmas med hinsyn till skolans dtagande och elevens
behov efter samma grunder som hemkommunen tillimpar vid {6r-
delning av resurser till de egna grundskolorna. Om en elev har ett om-
fattande behov av sirskilt st6d ir hemkommunen inte skyldig att
limna bidrag for det sirskilda stédet, om betydande organisatoriska
eller ekonomiska svérigheter uppstdr f6r kommunen.

Om inte hemkommunen och huvudmannen f6r skolan har kommit
dverens om ndgot annat, ska bidraget beriknas for ett bidragsér 1
sinder. Varje bidragsir bérjar den 1 januari.

Kommunen ska gora ett avdrag
frin grundbeloppet for de merkost-
nader som kommunen har till foljd
av sitt ansvar enligt 10 kap. 24 § att
anordna utbildning i grundskolan.
Om det finns sirskilda skil kan
kommunen avsta frin att gora av-
draget.

5af

Kommunen fdr ocksd ge ett vill-
korat belopp for ett visst dndamal
och firena det med villkor. Det vill-
korade beloppet ska bestimmas efter
samma grunder som kommunen
tillimpar vid fordelning av resurser
till de egna grundskolorna.
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29 kap.
26§

Regeringen far meddela ytter-
ligare foreskrifter om bestim-
mandet av det bidrag i form av
grundbelopp samt tilliggsbelopp
féor modersmélsundervisning och
lovskola som kommunerna ir
skyldiga att limna till fristdende
forskolor, fristiende skolor och
enskilt bedriven pedagogisk om-
sorg enligt 8 kap. 21 §, 9 kap. 19 §,
10 kap. 37 och 39 §§, 11 kap. 36
och 388§, 14 kap. 15§, 16 kap.
52 och 54 §§, 19 kap. 45 och 47 §§
och 25 kap. 11 §.

Regeringen fir meddela ytter-
ligare foreskrifter om bestim-
mandet av det bidrag i form av
grundbelopp, villkorat belopp samt
tilliggsbelopp fér modersmals-
undervisning och lovskola som
kommunerna ir skyldiga att limna
till fristiende forskolor, fristiende
skolor och enskilt bedriven peda-
gogisk omsorg enligt 8 kap. 21 §,
9 kap. 19 §, 10 kap. 37 och 39 §§,
11 kap. 36 och 38 §§, 14 kap. 15§,
16 kap. 52 och 54 §§, 19 kap. 45
och 47 §§ och 25 kap. 11 §.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far

meddela ytterligare féreskrifter om bestimmandet av det bidrag i form
av tilliggsbelopp for barn och elever som har ett omfattande behov
av sirskilt stod som kommunerna ir skyldiga att limna till fristdende
forskolor, fristiende skolor och enskilt bedriven pedagogisk omsorg
enligt 8 kap. 21 och 23 §§, 9 kap. 19 och 21 §§, 10 kap. 37 och 39 §§,
11 kap. 36 och 38 §§, 14 kap. 15 och 17 §§, 16 kap. 52 och 54 §§, 19 kap.
45 och 47 §§ och 25 kap. 11 och 13 §§.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela foreskrifter om skyldighet f6r en kommun eller en region
att limna uppgifter om verksamheten som behévs foér beslut om
bidrag till fristdende forskolor och fristdende skolor samt hur bidrag
till en fristdende forskola eller fristdende skola eller annan enskild
verksamhet har beriknats.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2027.
2. Lagen tillimpas forsta gdngen i friga om bidrag for kalender-
aret 2028.
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1.2 Foérslag till forordning om andring
i skolforordningen (2011:185)

Hirigenom foéreskrivs i friga om skolférordningen (2011:185)!

dels att 14 kap. 2 §, 4 § och 10 § ska ha féljande lydelse,

dels att det ska inforas tvd nya paragrafer, 14 kap. 7 a och 7 b §§, och
nirmast fére 14 kap. 7 a § en ny rubrik enligt f6ljande lydelse.

14 kap.
2§

Om ytterligare resurser ges Om ytterligare resurser ges
till hemkommunens verksamhet till hemkommunens verksamhet
under budgetiret, ska motsvar- under budgetdret, ska motsvar-
ande tillskott ges till de enskilda ande tillskott ges till de enskilda
huvudminnen. huvudmainnen, om det inte finns

synnerliga skil mot det.

Om hemkommunen minskar ersittningen till sin motsvarande
verksamhet far bidrag till enskilda huvudmin minskas i motsvarande
mdn genom att dterstiende utbetalningar under budgetaret sitts ner.

438

19 kap. 20§, 10 kap. 38 § och 11 kap. 37 § skollagen (2010:800) an-
ges vilka kostnadsslag som ska ingd i det grundbelopp som limnas 1
bidrag till en enskild huvudman fér férskoleklass, grundskola eller
anpassad grundskola. Vid tillimpning av dessa bestimmelser ska er-
sittning for

1. undervisning avse kostnader f6r skolans rektor och andra an-
stillda med ledningsuppgifter, undervisande personal, personal i skol-
bibliotek, stodatgirder till elever, arbetslivsorientering, kompetens-
utveckling av personalen och liknande kostnader,

2. lirverktyg avse kostnader f6r lirobdcker, andra liromedel och
andra tryckta eller digitala verk samt utrustning och material som an-
vinds 1 undervisningen, kostnader f6r analoga och digitala medier 1
skolbibliotek samt studiebesok och liknande kostnader,

3. elevhilsa avse kostnader for sddan elevhilsa som avser medicin-
ska, psykologiska eller psykosociala insatser,

4. maltider avse kostnader for livsmedel, personal, transporter och
dirmed sammanhingande administration och liknande kostnader,

! Senaste lydelse 2024:679.
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5. administration avse administrativa kostnader som ska beriknas

till tre procent av grundbeloppet,

6. mervirdesskatt avse ett scha-
blonbelopp som uppgir till sex pro-
cent av det totala bidragsbeloppet
(grundbelopp och i férekommande
fall ulliggsbelopp), och

6. mervirdesskatt avse ett scha-
blonbelopp som uppgar till sex pro-
cent av det totala bidragsbeloppet
(grundbelopp och i férekommande
fall tilliggsbelopp samt villkorat be-
lopp), och

7. lokalkostnader avse kostnader f6r hyra, driftskostnader, inven-
tarier som inte dr lirverktyg och kapitalkostnader i form av rinta pd
18n och liknande, dock inte kostnader f6r amortering.

Sdrskilt om avdrag och

villkorade belopp

7a§

Det avdrag som kommunen ska
gora i grundbeloppet avseende mer-
kostnader for sitt ansvar att an-
ordna utbildning i forskoleklass,
grundskola och anpassad grund-
skola samt fritidshem ska wppgd
till sex procent av grundbeloppet.

7b§

En mottagare dr skyldig att
betala tillbaka ett villkorat belopp
som inte har anvénts i enlighet med
villkoren.

10§

En kommun som limnar bidrag f6r en elev i en fristdende skola
eller fér ett barn i en fristdende férskola eller 1 annan pedagogisk verk-
samhet med en enskild huvudman ska fér den enskilda huvud-
mannen kunna redovisa hur bidraget har beriknats.

Av redovisningen ska framgi
beloppen for lokalkostnader, ad-
ministration och mervirdesskatt.
Om det inte finns sirskilda skil

Av redovisningen ska framgi
beloppen for lokalkostnader, ad-
ministration och mervirdesskatt
samt avdrag for merkostnader av-
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ska redovisningen dven innehdlla  seende ansvar att erbjuda utbild-

beloppen f6r 6vriga kostnadsslag  7izg. Om det inte finns sirskilda

var for sig. skil ska redovisningen dven inne-
hdlla beloppen for 6vriga kost-
nadsslag var fér sig.

Statens skolverk fr meddela foreskrifter om sidan redovisning.

1. Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2027.
2. Férordningen tillimpas forsta gdngen 1 frdga om bidrag for kalen-
derdret 2028.

3. Procentsatsen som anges i 14 kap. 7 a § ska dock i friga om bidrag
for kalenderdret 2028 vara tre procent.
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1.3 Forslag till forordning om andring i férordning
(2015:1047) med instruktion for Statens skolverk

Hirigenom foéreskrivs i friga om férordning (2015:1047) med instruk-
tion for Statens skolverk'
att det ska inféras en ny paragraf, 6 b, enligt f6ljande lydelse.

6b§

Skolverket ska drligen faststilla
den nationella vigledande normen
for kommunernas resursfordelning.

1. Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2027.
2. Férordningen tillimpas forsta gingen 1 friga om bidrag for kalen-
derdret 2028.

! Senaste lydelse 2024:1029.
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2 Uppdrag och genomférande

2.1 Utredarens uppdrag enligt direktiven

Den 2 november 2023 beslutade regeringen om direktiven ”En natio-
nell skolpengsnorm for 6kad likvirdighet” (2023:153). Enligt direk-
tiven ska en sirskild utredare foresld ett system f6r resursfordelning
som utgdr frin en nationellt bindande skolpengsnorm for férskole-
klassen, grundskolan, anpassade grundskolan, fritidshemmet, gym-
nasieskolan och anpassade gymnasieskolan.

Syftet med uppdraget dr att genom statlig styrning av finansie-
ringen oka likvirdigheten i den svenska skolan 1 hela landet. Enligt
direktiven ska utredaren:

o Foresld en modell for att faststilla en nationell skolpengsnorm
fér kommunala och enskilda huvudmin, som tar hinsyn till olika
huvudmins strukturella férutsittningar och behov.

o Foresl hur staten utifrdn modellen {6r en nationell skolpengs-
norm ska berikna hur mycket resurser varje kommun som golv
minst ska tilldela sin egen skolverksamhet och vad ersittningen
till respektive enskild huvudman minst ska vara.

e Med utgdngspunkt i modellen f6r en nationell skolpengsnorm,
foresl3 ett system dir kommunerna faststiller och tilldelar medel
till skolverksamheterna.

Utredningen ska analysera, foresl8 en modell och ett system samt
limna nédvindiga férfattningsforslag.

Vid behov ska férslag pd 6vergdngsbestimmelser limnas f6r att
underlitta f6r huvudminnen att hantera omstillningseffekterna. Om
omstindigheterna ir sidana att det 1 dagsliget inte bedoms mojligt
att inféra en nationell skolpengsnorm som ir bindande, ska utredaren
“foresld hur det kan utformas ett system dir skolpengsnormen har
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en vigledande men inte bindande funktion eller om ett stegvis in-
forande ir mer limpligt”.!

Utredningen omfattar forskoleklassen, grundskolan och anpassade
grundskolan, inklusive fristiende resursskolor 1 dessa skolformer,
med redovisning senast den 16 juni 2025.” Utdver ersittningen inom
dessa skolformer, ingdr ocks3 ersittningen till fritidshemmen. Upp-
draget omfattar dven gymnasieskolan och anpassade gymnasieskolan,
inklusive fristiende resursskolor 1 dessa skolformer, med redovis-

ning senast den 1 november 2026.

2.2 Utredningens genomfdérande
2.2.1 Omfattning och avgransningar
Verksamheter som ingdr i detta delbetinkande

Detta delbetinkande omfattar verksamhetsformerna férskoleklass,
grundskola (inklusive internationell skola), anpassad grundskola och
fritidshem. Fristdende resursskolor inom dessa skolformer ingér
ocksd. Det omfattar kommunens ersittning till verksamheter som
drivs sdvil 1 kommunens egen regi som av enskilda och av andra
kommunala huvudmin.

Ersittning till dppen fritidsverksamhet och annan fritidsverk-
samhet, som inte ir verksamhet som bedrivs enligt liroplanen, ingir
inte. Skolformerna sameskola och specialskola, som har ett statligt
huvudmannaskap, ingdr inte 1 uppdraget.

Ersittningen till de sirskilda utbildningsformer som regleras i
kapitel 24 i skollagen, och som med begrinsad omfattning ska f6lja
resterande delar av skollagen, omfattas inte heller. Ett undantag ir
dock ersittningen till de internationella skolorna som drivs av en-
skild eller kommunal huvudman. Denna ersittning har utredningen
valt att 1ita ingd.

Utbildningen i en fristiende internationell skola pa grundskole-
nivd ska folja ett annat lands liroplan eller en internationell liroplan.
Utbildningen i en kommunal internationell skola ska félja en inter-
nationell liroplan’, till exempel Primary Years Programme (PYP)

! Regeringsbeslut 2023-11-02, kommittédirektiv 2023:153, s. 16.
2 Regeringsbeslut 2025-03-06, tilliggsdirektiv 2025:23.
%5 § férordningen (2015:801) om internationella skolor.
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och Middle Years Programme (MYP). Internationell skola ska dir-
emot inte forvixlas med andra skolor som exempelvis har ordet
internationell i sitt namn eller har viss undervisning p& andra sprik
in svenska men som tillimpar svensk liroplan.

Regleringen av kommunens bidrag till de fristdende internatio-
nella skolorna ir snarlik regleringen av bidrag till 6vriga fristiende
skolor. Bidraget till enskild huvudman fér fristiende internationella
skolor ska bestimmas ”“med hinsyn till skolans dtagande och elevens
behov efter samma grunder som hemkommunen tillimpar vid for-
delning av resurser till de egna grundskolorna”*. Siledes ska alltsd
bidraget till enskild huvudman som driver en internationell skola, 1
likhet med bidraget till enskilt driven férskoleklass och grundskola,
bestimmas efter samma grunder som vid resurstilldelningen till den
egna verksamheten.

Utredningens direktiv anger att en kommun kan vilja att ge mer
resurser till verksamhet i egen regi 4n till enskilda huvudmins verk-
samhet, under férutsittning att dessa minst fir normen.” Om inter-
nationella skolor inte ingér 1 berikningsmodellen och nuvarande re-
glering kvarstr f6r dessa, skulle det kunna tolkas som att enskilda
huvudmin som driver internationell skola har ritt att f4 motsvarande
resurser som de kommunala verksamheterna fir. Utredningen anser
inte att det finns ndgot skil till att enskilda huvudmin fér internatio-
nella skolor ska {4 den sirstillningen 1 férhillande till andra enskilda
huvudmin. Utredningen har dirfér valt att l3ta internationella skolor
ingd 1 utredningen.

Utgangspunkter {6r detta delbetinkande

Utredningen har i enlighet med direktiven utgitt frin den modell
som en tidigare utredning, Utredningen om okat statligt ansvar f6r
skolan, tagit fram och som byggde pa f6ljande fyra komponenter:

¢ Grundersittning: en enhetlig ersittning per elev f6r alla huvud-
min, baserad pd en nationell genomsnittskostnad.

o Strukturtilligg: kompensation f6r skilda kostnadspdverkande
forutsittningar med dels en socioekonomisk ersittning bero-

24 kap. 5 § andra stycket skollagen (2010:800).
® Regeringsbeslut 2023-11-02, kommittédirektiv 2023:153, s. 14.
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ende av elevsammansittningen, dels en justering baserad pé lone-
kostnadslige.

e Ansvarstilligg: kompensation f6r skillnader 1 ansvar mellan en-
skilda och kommunala huvudmin. Inom ansvarstilligget kompen-
serades enskilda huvudmin f6r mervirdesskatt (moms).

e Individtilligg: kompensation for individuellt bedémda ersitt-
ningar i form av tilliggsbelopp dels for elever som har omfattande
behov av sirskilt stod, dels f6r elever som deltar i modersmals-
undervisning.®

Utredningen om 6kat statligt ansvar f6r skolan tog fram modellen
inom ramen fér ett scenario dir skolan férstatligas. I kapitel 5 be-
démer utredningen vilka av dessa delar som vid ett fortsatt kommu-
nalt ansvar skulle kunna ingd 1 en berikningsmodell med en bind-
ande norm.

Syftet med systemet med en nationell skolpengsnorm ir enligt
direktiven att genom statlig styrning av finansieringen ¢ka likvirdig-
heten 1 den svenska skolan 1 hela landet. En utgdngspunkt f6r direk-
tiven ir dirmed att en likvirdig resursférdelning, som tar hinsyn
till skillnader 1 ansvar och i strukturella férutsittningar, kan bidra
till en likvirdig utbildning. Tidigare utredningar och forskning har
belyst resursers betydelse for skolresultaten. Exempelvis har Skol-
kommissionen, Skolverket, Statskontoret och Utredningen om en
mer likvirdig skola belyst att det finns ett samband mellan ekono-
miska resurser och pedagogiska resultat.” Resurserna har enligt dessa
undersdkningar betydelse for elevernas studieresultat och effekten
ir storre for elever med en svagare socioekonomisk bakgrund eller
som har invandrat efter skolstart.® Undersékningarna hinvisar dock
ocks3 till betydelsen av hur resurserna anvinds. De resursfaktorer
som péverkar skolresultaten ir frimst klasstorlek, lirartithet, lirar-
kompetens, den tid som lirare undervisar och den mingd lirarledd

¢ SOU 2022:53. Statens ansvar for skolan — ett besluts- och kunskapsunderlag.

7 Gustafsson, J-E. & Myrberg, E. (2002). Ekonomiska resursers betydelse for pedagogiska resultat
— en kunskapsiversike.; Skolverket (2009). Vad piaverkar resultaten i svensk grundskolas Kun-
skapséversikt om betydelsen av olika faktorer; SOU 2017:35. Samling for skolan — Nationell
strategi for kunskap och likvirdigher; SOU 2020:28. En mer likvirdig skola — minskad skol-
segregation och forbittrad resurstilldelning och Statskontoret (2013). Resurserna i skolan.
8SOU 2017:35. Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet, s. 213.
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undervisningstid som elever fir i skolan.” Statskontoret uttryckte
det i sin rapport enligt nedan:

Aven om det siledes finns ett samband mellan resurser och resultat
handlar det naturligtvis ocksd om hur resurserna anvinds. Ekonomiska
resurser inverkar inte pd resultatet direkt, utan indirekt genom de inlir-
ningsprocesser de mojliggor.'°

Aven andra undersékningar har belyst betydelsen av hur resurserna
anvinds och har visat pd att mer resurser inte per automatik innebir
ett bittre skolresultat."" Att resurserna anvinds p3 ett effektivt sitt
ir sdledes troligen minst lika avgérande som sjilva tilldelningen.

Denna utredning fokuserar dock endast pa férdelningen, inte pd
anvindningen. Aven om en likvirdig resursférdelning inom landet
inte per automatik innebir en likvirdig utbildning, kan det ses som
en visentlig forutsittning for att 8stadkomma en likvirdig utbildning
inom landet.

2.2.2  Underlag och analys
Underlag

Lopande under utredningens gdng har utredningens sakkunniga och
experter bidragit med bide fakta och synpunkter. Utredningen har
ocksd inhidmtat sdvil fakta som synpunkter frin kommunala och en-
skilda huvudmin genom intervjuer och enkiter enligt nedanstiende:

¢ En totalundersgkning till kommunerna om nuvarande ersittnings-
system, med en svarsfrekvens om 84 procent dir de tre storsta
kommunerna ingdr, har genomférts via konsultbolaget Sweco.

o Uppgifter frin ett urval kommuner, 19 kommuner, har inhdmtats
om deras kostnader for det s kallade hemkommunsansvaret

(se bilaga 3).

e Uppgifter frin ett urval kommuner, 76 kommuner, har inhimtats
om deras stadiedifferentiering inom fritidshemmet.

? SOU 2017:35. Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet, s. 214.

10 Statskontoret (2013). Resurserna i skolan, s. 106.

' Se t.ex. Radet f6r frimjande av kommunala analyser (2022). Effektivitet i kommuner 2022
och Svenskt Niringsliv (2021). Mer vérde for skattepengarna i kommunerna — s& kan den demo-
grafiska utmaningen métas.
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¢ En urvalsundersékning med 32 kommuner har genomférts om
kvaliteten pd kostnadsstatistiken.

e Intervjuer med ett 35-tal kommunala och enskilda huvudmin har
genomforts och utredningen har haft ytterligare kontakter med
kommuner och andra huvudmin 1 specifika frigor.

Aven berérda myndigheter och intresseorganisationer har intervjuats.
Kontakter har dven tagits med andra, nirliggande statliga utredningar.
Den sirskilda utredaren har dirutéver deltagit 1 ett antal méten med
syfte att fora en dialog om utredningens uppdrag.

Tidigare rapporter och bearbetning av statistik, frin frimst Stati-
stikmyndigheten SCB (hidanefter SCB), Statens skolverk (hidan-
efter Skolverket) samt frdn R3det {6r frimjande av kommunala ana-
lyser (genom databasen Kolada), har varit underlag f6r utredningen.

Analys samt begreppen berikningsmodellen och normen

Underlaget har analyserats med utgdngspunkt i de krav som direk-
tiven omfattar. Enligt direktiven syftar inférandet av en nationell
skolpengsnorm till att 8stadkomma nationellt bestimda nivier f6r
finansieringen av skolan och att skapa jimnare forutsittningar ver
hela landet. Genom statlig styrning av finansieringen ska likvirdig-
heten 6ka 1 den svenska skolan 1 hela landet.

Skolpengsnormen ska utgd frin principerna att den ska vara kor-
rekt, transparent, begriplig och forutsigbar. Normen ska grunda sig
pa huvudminnens skilda férutsittningar och behov och hur dessa
paverkar kostnader for till exempel undervisning. Den ska dterspegla
strukturella skillnader nir det giller till exempel l6nenivier och kost-
nader som ir férknippade med att driva skola 1 glesbygd. Normen ska
ocksg dterspegla de skillnader 1 ansvar som rdder mellan kommunala
och enskilda huvudmain.

I enlighet med direktiven har utredningen i férsta hand évervigt
ett system med en bindande skolpengsnorm dir normen styr ersitt-
ningen till samtliga huvudmin. I andra hand har utredningen 6vervigt
en vigledande norm. Den bindande normen ska enligt direktiven vara
en miniminiva som ersitter regleringen om bidrag efter samma grun-
der till enskild huvudman. Kommunerna kan vilja att ge ytterligare
ersittning utéver normnivin, enbart till sin egen utbildningsverk-
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samhet eller ocks3 till enskilda och andra kommunala huvudmin.
Kommuner som viljer att tilldela mer medel till den kommunala ut-
bildningsverksamheten ska enligt direktiven inte vara skyldiga att
tilldela enskilda huvudmin motsvarande summa.

Berikningsmodellen, som utredningen har tagit fram, generar ett
modellberiknat virde som ir grunden f6r normen. Eftersom den
nationella normen ska spegla olika forutsittningar for att bedriva
utbildning, sdsom skilda l16ne- och lokalkostnadsligen, kommer det
egentligen att finnas flera normer. Men f6r enkelhetens skull anvin-
der utredningen begreppet norm i singular i betinkandet.

P34 samma sitt anviinds begreppet berikningsmodell i singular, dven
om det for den bindande normen egentligen ir en separat beriknings-
modell {6r fritidshem och en gemensam berikningsmodell for for-
skoleklass och grundskola (inklusive internationell skola). Berik-
ningsmodellen kan ocksd anvindas for en vigledande norm och det
skrivs dirfér ut om det dr den bindande eller vigledande normen som
avses nir begreppet norm anvinds.

2.3 Betdnkandets disposition
De féljande tvd kapitlen ger en bakgrundsbeskrivning till uppdraget.

Lisaren finner i kapitel 3 en 6vergripande beskrivning av nuvarande
ersittningsregelverk och av statens andra ekonomiska styrmedel
med syfte att ge likvirdiga ekonomiska férutsittningar: de generella
och specialdestinerade statsbidragen. Andra exempel pa statliga nor-
mer i Sverige och 1 Norden beskrivs ocksd i kapitlet. I kapitel 4 be-
skrivs brister i ersittningssystemet, som har identifierats av tidigare
statliga utredningar, och som ir grunden f6r denna utredning.

I kapitel 5 redovisas vilka verksamheter och typer av ersittningar
som utredningen har prévat en berikningsmodell f6r. T kapitlet be-
handlas ocksd direktivens frigestillningar om den nationella kostnads-
statistiken, resursskolor och skolbyten.

De dirpa foljande kapitlen beskriver hur berikningsmodellen med
en bindande skolpengsnorm har konstruerats f6r forskoleklass och
grundskola inklusive internationell skola (kapitel 6) respektive fritids-
hem (kapitel 7). Utfallet av berikningsmodellen analyseras i dessa
kapitel. Baserat pd detta utfall drar utredningen sedan i kapirel 8 slut-
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satser om mojligheterna for att inféra en bindande skolpengsnorm
1 nuliget.

Kapitel 9 behandlar en vigledande norm, dels hur den féreslds be-
riknas, dels ansvaret och tidsforhéllanden f6r att berdkna den. I kapi-
tlet analyseras dven forutsittningarna for att anvinda sanktioner.

I kapitel 10 limnar utredningen férslag om hur kommunernas
merkostnader for skyldigheten enligt skollagen att anordna utbild-
ning ska beriknas och férfattningsregleras. Behovet av évergings-
bestimmelser behandlas ocksa hir.

Det dirpa foljande kapitlet, kapitel 11, behandlar f6rslagens in-
tikts- och kostnadspaverkan och eventuella pdverkan pi den kommu-
nala sjilvstyrelsen. Kapitlet innehdller dven 6vriga konsekvensanalyser.

I betinkandets sista kapitel, kapitel 12, limnar utredningen fér-
fattningskommentarer.

Efter kapitel 12 finns en referenslista med de underlag som utred-
ningen hinvisar till. I bilaga 1 och 2 finns utredningens direktiv 1 sin
helhet. Bilaga 3 innehiller en teknisk beskrivning av beriknings-
modellen f6r en vigledande norm.
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3 Nuvarande reglering
av resursfordelningen

I detta kapitel beskrivs den reglering av ersittningen som utred-
ningens uppdrag syftar till att férindra. Utredningen redovisar 1
kapitlet ocksa relevanta jimférelser genom att éversiktligt beskriva
dels ndgra andra svenska exempel dir staten har reglerat kommun-
ernas resurser och kostnader, dels ersittningssystemen 1 vira nordiska
grannlinder Danmark, Norge och Finland.

3.1 Kommunen férdelar resurser till egna
och andra skolor

Nuvarande finansiering av skolvisendet regleras frimst i skollagen
(2010:800) och skolférordningen (2011:185). Kommuner ska fér-
dela resurser till utbildning inom skolvisendet efter elevernas olika
forutsittningar och behov.! Fér bidraget till enskild huvudman och
annan kommunal huvudman finns reglering av ersittningen, som ut-
redningen beskriver nedan. Diremot nir det giller kommunens verk-
samhet 1 egen regi finns det 1 dag inga direkta bestimmelser som styr
hur en kommun ska férdela och anvinda sina resurser i skolverksam-
heten utéver den nyss nimnda bestimmelsen.

Det ir skolhuvudmannen som ansvarar for att fordela de tilldelade
resurserna till sina skolenheter. Ansvarig huvudman {6r kommunens
egna skolor ir oftast en kommunal nimnd.> Huvudmannen ansvarar
for att utbildningen genomférs i enlighet med bestimmelserna i skol-
lagen, foreskrifter som har meddelats med std av skollagen och de
bestimmelser f6r utbildningen som finns i andra férfattningar.’

' 2 kap. 8 b § skollagen (2010:800).
2SOU 2022:53. Statens ansvar for skolan — ett besluts- och kunskapsunderlag, s. 315.
32 kap. 8 § skollagen (2010:800).
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I utbildningen ska hinsyn tas till barns och elevers olika behov.*
Skolan har ett kompensatoriskt uppdrag f6r elever som har simre
forutsittningar. Huvudmannen ansvarar for att vid resursférdel-
ning, organisation och val av metoder och arbetssitt anpassa verk-
samheten till elevers skilda férutsittningar och behov.” Ibland ir det
inte tillrickligt att rektor omprioriterar resurserna pa skolenheten, utan
denna kan idven behova begira mer resurser av sin huvudman. D4 kan
huvudmannen i sin tur behéva skjuta till extra resurser for att skol-
orna ska kunna leva upp till lagens bestimmelser om stédinsatser.®

3.1.1 Interkommunal ersattning

Skollagen reglerar ersittningen till andra kommunala huvudmin, s&
kallad interkommunal ersittning. Det varierar om det ir hemkommu-
nens eller den mottagande kommunens ersittning som giller bero-
ende pd hur eleven har tagits emot, enligt nedan:

o Forelever som med hinsyn till sina personliga forhallanden har
sirskilda skil till en skolplacering, eller har placerats av eller har
fatt boende genom socialtjinsten, ska hemkommunen ersitta med
den mottagande kommunens kostnad.” Familjehemsplacerade
barn folkbokfors i familjehemmet, exempelvis 1 samband med
att virdnaden fors 6ver till familjehemmet. Det blir di den nya
folkbokféringskommunen som blir ansvarig for elevens skolging,
medan den placerande kommunen som huvudregel kvarstir som
ansvarig nir det giller socialtjinsten. Den mottagande kommunens
kostnad giller ocksa for elever som gir vissa sirskilda utbildningar
(s4 kallade riksrekryterande utbildningar), sisom dansarutbildning.’

o For elever som pd grund av eget val gr 1 en annan kommuns skola,
ska hemkommunen ersitta den mottagande kommunen efter
samma grunder som hemkommunen tillimpar vid férdelning av
resurser till de egna skolorna, om kommunerna inte kommer
dverens om annat.”

1 kap. 4 § skollagen (2010:800).

> Prop. 2009/10:165. Den nya skollagen — for kunskap, valfribet och trygghet, s. 221-222.

¢ Skolverkets allminna rdd (SKOLSFS 2022:334) Arbete med extra anpassningar, sirskilt
stdd och dtgirdsprogram, s. 2.

79 kap. 13 § och 16 §, 10 kap. 25 § och 30 § samt 11 kap. 25 § och 33 § skollagen (2010:800).
810 kap. 26 § skollagen (2010:800) och 28 § férordningen (2011:7) om dansarutbildning.
?9 kap. 16 §, 10 kap. 34 § och 11 kap. 33 § skollagen (2010:800).
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3.1.2 Bidrag till enskild huvudman
Forskoleklass, grundskola, anpassad grundskola och fritidshem

Hemkommunen ska till enskilda huvudmin ge ett grundbelopp pd
samma grunder som vid férdelning till den egna utbildningsverksam-
heten.'® Huvudregeln innebir i praktiken att enskilda huvudmin ska
fa en ersittning som motsvarar hemkommunens genomsnittliga kost-
nad per elev." Samtidigt giller genomsnittet uttryckligen endast lokal-
kostnader varfoér samma grunder inte alltid behdver innebira det-
samma som genomsnittskostnaden. En hemkommun har stor frihet
att utforma sin ersittningsmodell forutsatt att enskilda huvudmin
far sin ersittning pd samma grunder som den kommunala utbildnings-
verksamheten.

Hemkommunen ska faststilla ett grundbelopp till enskild huvud-
man och dirutdver finns méjlighet f6r huvudmannen att anséka om
tilliggsbelopp for vissa elever."

Grundbeloppets delar anges 1 skollagen. Enligt skolférordningen
ska ersittning i forskoleklass, grundskola och anpassad grundskola ges
for foljande delar:

e Undervisning: kostnader for skolans rektor och andra anstillda
med ledningsuppgifter, undervisande personal, personal i skol-
bibliotek, stoditgirder till elever, arbetslivsorientering, kompe-
tensutveckling av personalen och liknande kostnader.

o Lirverktyg: kostnader for lirobocker, andra liromedel och andra
tryckta eller digitala verk samt utrustning och material som an-
vinds 1 undervisningen, analoga och digitala medel i skolbibliotek,
studiebesék och liknande kostnader.

e Elevhilsa: kostnader for sidan elevhilsa som avser medicinska,
psykologiska eller psykosociala insatser.

o Maltider: kostnader for livsmedel, personal, transporter och dir-
med sammanhingande administration och liknande kostnader.

e Administration: administrativa kostnader som beriknas till tre pro-
cent av grundbeloppet.

129 kap. 16 § och 20 §, 10 kap. 34 § och 38 §, 11 kap. 33 § och 37 §, 14 kap. 14 § och 16 §
samt 24 kap. 5 § skollagen (2010:800).

" Prop. 2021/22:161. Okad likvérdighet for skolhuvudmdin, s. 16.

129 kap. 21 §, 10 kap. 39 § och 11 kap. 38 § skollagen (2010:800).
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e Mervirdesskatt: ett schablonbelopp som uppgér till sex procent
av det totala bidragsbeloppet (grundbelopp och i férekommande
fall illiggsbelopp).

¢ Lokalkostnader: kostnader fér hyra, driftskostnader, inventarier
som inte ir liromedel, kapitalkostnader i form av rinta p4 1&n och
liknande, dock inte kostnader f6r amortering (se vidare nedan)."

I fritidshem ska grundbeloppet avse ersittning f6r f6ljande:

¢ Omsorg och pedagogisk verksamhet: kostnader {f6r anstillda med
ledningsuppgifter, personal i den pedagogiska verksamheten och
omsorgen, stodatgirder till barn eller elever, kompetensutveckling
av personalen och liknande kostnader.

o Pedagogiskt material och utrustning: kostnader f6r lek- och lir-
produkter, maskiner som anvinds 1 verksamheten, studiebessk och
liknande kostnader.

o Miltder: kostnader f6r livsmedel, personal, transporter och dir-
med sammanhingande administration och liknande kostnader.

¢ Administration: administrativa kostnader som beriknas till tre pro-
cent av grundbeloppet for fritidshem.

e Mervirdesskatt: ett schablonbelopp som uppgar till sex procent
av det totala bidragsbeloppet (grundbelopp och i férekommande
fall tilliggsbelopp).

o Lokalkostnader: kostnader for hyra, driftskostnader, inventarier
som inte ir liromedel, kapitalkostnader i form av rinta p4 18n och
liknande, dock inte kostnader fér amortering.'*

Lokalkostnader ska for forskoleklass, grundskola och anpassad grund-
skola samt fritidshem ersittas med hemkommunens genomsnittliga
lokalkostnad per elev i motsvarande verksamhet. Om det finns sir-

skilda skil, ska ersittningen f6r lokalkostnader i stillet hogst motsvara
den enskilde huvudmannens faktiska kostnader, om dessa ir skiliga.

Vid prévningen av om det finns sirskilda skil ska hinsyn tas till om
skillnaden mellan hemkommunens genomsnittliga lokalkostnader och
den enskilde huvudmannens faktiska kostnader ir betydande pd

1314 kap. 4 § skolférordningen (2011:185).
1414 kap. 5 § skolférordningen (2011:185).
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grund av kommunens investering 1 nya lokaler, renovering av be-
fintliga lokaler eller nigon annan omstindighet. Vid prévningen far
hinsyn dven tas till intresset av att utbildning med en enskild huvud-
man kan etableras.”

Bidraget till enskilda huvudmin ska faststillas infér varje kalen-
derdrs borjan och grunda sig pA hemkommunens budget for det
kommande kalenderdret. Fér barn och elever som borjar 1 utbild-
ning eller annan pedagogisk verksamhet under kalenderdret ska hem-
kommunen besluta bidraget omgdende."®

Om ytterligare resurser ges till hemkommunens verksamhet under
budgetaret, ska motsvarande tillskott ges till de enskilda huvudmin-
nen. Om hemkommunen minskar ersittningen till sin verksamhet
far bidraget till enskilda huvudmin minskas i motsvarande min
genom att terstiende utbetalningar under budgetiret sitts ner."”

Internationella skolor

Skollagens reglering for grundskola giller inte for internationell skola,
om det inte uttryckligen framggr av skollagen eller annan reglering."
Utbildningen vid en internationell skola ska dock vara utformad s3
att den som helhet betraktad ir likvirdig med utbildningen i grund-
skolan. Dess allminna mal och virdegrund fir inte strida mot de
allminna mal och den virdegrund som giller f6r utbildning inom
skolvisendet."”

Bidraget till huvudmin for fristidende internationella skolor regleras
1 dag pd liknande sitt som nir det giller 6vriga enskilda huvudmin
med dels ett grundbelopp, dels ett eventuellt tilliggsbelopp. Huvud-
principen ir att grundbeloppet ska ges pd samma grunder som hem-
kommunen tillimpar vid férdelning av resurser till de egna grund-
skolorna. Bidraget ska ocksd bestimmas med hinsyn till skolans
tagande och elevens behov.”

Kommunen ir inte skyldig att std for kostnader som ir direkt
hinférliga till att den internationella skolan inte f6ljer den svenska
liroplanen. Fér sddana kostnader fir en fristdende internationell

1514 kap. 6 § skolférordningen (2011:185).

' 14 kap. 1 § skolférordningen (2011:185).

1714 kap. 2 § skolférordningen (2011:185).

181 kap. 2 § och 24 kap. 1 § skollagen (2010:800).

15 § férordningen (2015:801) om internationella skolor.
224 kap. 5 § skollagen (2010:800).
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skola ta ut avgifter.” Enskilda huvudmin for internationella skolor
har till skillnad frin 6vriga enskilda huvudmain ritt att ta ut en av-
gift f6r merkostnader. Merkostnaderna ska vara hinforliga till

e att utbildningen foljer ett annat lands liroplan eller en interna-
tionell liroplan, vilket inkluderar merkostnader for ackreditering
eller auktorisation och avgifter till relevanta organisationer, eller

e att utbildningen 1 férsta hand riktar sig till elever som ir bosatta
1 Sverige f6r en begrinsad tid.

Avgiften ska vara skilig med hinsyn till de kostnader som den ir
avsedd att ticka, de bidrag som huvudmannen fr och omstindig-
heterna i évrigt.”

Foér huvudmannen {6r en kommunal internationell skola giller
diremot, sdsom fér dvriga grundskolor, att utbildningen ska vara av-
giftsfri. Undantag finns endast for kostnader som ersitts av vird-
nadshavare pa frivillig vig 1 samband med skolresor och liknande
aktiviteter i enstaka fall under ett lisar.”

3.2 Staten bidrar till likvardiga ekonomiska
forutsattningar genom statsbidragen

Statens frimsta verktyg for att dstadkomma en likvirdig utbildning
for eleverna och paverka resurstilldelningen till huvudminnen ir
normgivningen. Riksdagen har genom skollagen antagit grundligg-
ande bestimmelser som ir styrande f6r skolvisendet. Utbildningen
inom skolvisendet ska vara likvirdig inom varje skolform och inom
fritidshemmet, oavsett var i landet den anordnas.** Regeringen har
genom ett antal férordningar preciserat detta ytterligare, frimst i skol-
forordningen. Skolverket tar ocksd fram forfattningar pi omridet
och har till uppgift att frimja att alla barn och elever far tillgdng till
en likvirdig utbildning.”

2! Prop. 2015/16:17. Internationella skolor, s. 50 och Utbildningsdepartementet (2014). Inter-
nationella skolor, s. 44.

229 § férordningen (2015:801) om internationella skolor.

# 10 § férordningen (2015:801) om internationella skolor och 10 kap. 10 och 11 §§ skollagen
(2010:800).

2 1 kap. 9 § skollagen (2010:800).

» 1 § f6rordningen (2015:1047) med instruktion {ér Statens skolverk.
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Genom beslut om tillstdnd for fristdende skolor samt tillsyn och
kvalitetsgranskning f6ljer Statens skolinspektion (hidanefter Skol-
inspektionen) upp mélen f6r skolan. Vid tillsyn kontrollerar myndig-
heten om den verksamhet som granskas uppfyller de krav som féljer
av lagar och andra foreskrifter. Vid kvalitetsgranskningar bedémer
Skolinspektionen skolans eller huvudmannens arbete mot de kvali-
tetskriterier som myndigheten har satt upp.”®

Ett annat verktyg for staten ir att styra genom innehllet i lirar-
utbildningen. Aven Skolforskningsinstitutet och Specialpedagogiska
skolmyndigheten med flera myndigheter bidrar med kompetens pa
skolomridet.

Utéver normgivning med tillhérande beslut om tillstdnd och till-
syn utgdr statsbidragen ett annat verktyg for staten att dstadkomma
likvirdighet inom skolvisendet. Genom det kommunalekonomiska
utjimningssystemet jimnar staten ut olika ekonomiska férutsitt-
ningar mellan kommunerna.

For att stimulera en utveckling inom ett visst omrde ger staten
riktade statsbidrag, sisom statsbidraget for stirkt kunskapsutveckling.
Till detta kommer ocks8 kostnadsersittningar, till exempel 1 form
av den statliga ersittningen f6r asylsékande som bidrar till att kom-
pensera kommunerna nir det giller de merkostnader som de fir
genom sitt mottagande av asylsékande.

3.2.1 Generella statsbidrag genom kommunala
utjamningssystemet

Statsbidragens utformning har forindrats 6ver de senaste decennierna.
Ar 1978 infordes ett statsbidragssystem f6r grundskolan som gillde
fram till kommunaliseringen av skolan 1991. Genom statsbidrags-
systemet finansierade staten specifika uppgifter i skolan, sisom under-
visningskostnader. Systemet innebar att staten limnade statsbidrag
for driften av skolan till

e Dbasresurser
o f{orstirkningsresurser

o tilliggsbidrag

%6 Skolinspektionen (2024).
https://www.skolinspektionen.se/inspektion/inspektionsformer/. Himtat 2025-03-27.

59



Nuvarande reglering av resursfordelningen SOU 2025:72

e skolledningsresurser

¢ stodundervisning i svenska
e hemspriksundervisning

o kallortstilligg

o finskspriktilligg

e viss praktisk lirarutbildning

e vissa socialavgifter.”

Basresurser, férstirkningsresurser och socialavgifter utgjorde cirka
80 procent av det totala bidraget till skolan. Basresurserna var den
statliga grundfinansieringen, som skulle tillgodose generella behov
som dr gemensamma for alla elever. I normalfallet utgick en basresurs
till varje pdborjat 25-tal elever 1 drskurserna 1-3 och till varje paborjat
30-tal elever i drskurserna 4-9. Basresursernas storlek faststilldes for
varje drskurs med utgdngspunkt i hur manga undervisningstimmar
eleverna i den 4rskursen skulle f4 per vecka enligt timplanen.*®

Aren 1991 till och med 1993 gav staten ett riktat sektorsbidrag
for skolan, utan att styra vad resurserna skulle gd till. Efter 1993 ger
staten ett generellt bidrag till kommunerna, som bland annat ir avsett
for skolan. I dag sker detta frimst genom generella statsbidrag via
det kommunalekonomiska utjimningssystemet.”

Kommunerna disponerar generella statsbidrag fritt medan riktade
statsbidrag ges for specifika insatser. Generella statsbidrag kommer
frimst kommunerna till del via det kommunalekonomiska utjim-
ningssystemet. Systemet innehéller dels en inkomstutjimning, som
huvudsakligen finansieras av staten och utjimnar for skillnader i
skattekraft, dels en kostnadsutjimning, som finansieras inom kom-
munsektorn och utjimnar 6r skillnader 1 strukturella behov och kost-
nader. Varje kommun har inom ramen fér den kommunala sjilvsty-
relsen mojlighet att f6rdela resurserna frin utjimningssystemet mellan
olika verksamheter. Resurserna ir i den bemirkelsen inte styrda.

Kostnadsutjimningen inkluderar ett antal s3 kallade delmodeller,
till exempel delmodellen f6r férskoleklass och grundskola. Inom

¥ SOU 2022:53. Statens ansvar for skolan — ett besluts- och kunskapsunderlag, s. 416-417.
2 SOU 2022:53. Statens ansvar for skolan — ett besluts- och kunskapsunderlag, s. 417.
» SOU 2022:53. Statens ansvar for skolan — ett besluts- och kunskapsunderlag, s. 423 och 442.
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varje delmodell beriknas en standardkostnad 1 kronor per invénare

for respektive kommun. Standardkostnaderna summeras sedan till

en strukturkostnad per kommun. De kommuner som har en struk-
turkostnad som overstiger den genomsnittliga strukturkostnaden 1
landet fir ett bidrag och de kommuner som har en strukturkostnad
som understiger genomsnittet fir betala en avgift. Summan av alla

bidrag i kostnadsutjimningen ir lika stor som summan av alla avgifter.
Kostnadsutjimningen ir dirigenom statsfinansiellt neutral och ett

nollsummespel mellan kommunerna.

Delmodellen {6r forskola, fritidshem och annan pedagogisk verk-
sambet beriknas utifrdin kommunens 3ldersstruktur f6r 8ldersgrup-
perna 1-5 r (férskola) respektive 6-12 3r (fritidshem). Fran alders-
ersittningen gors sedan tilligg eller avdrag for

e behovsskillnader

e socioekonomi

o gleshet

e loner

¢ befolkningsférindringar.”

Delmodellen for forskoleklass och grundskola omtoérdelar knappt
fem procent av kommunernas totala nettokostnader for verksam-
heterna. Modellen beriknas utifrdn kommunens 8ldersstruktur for

andelen barn i 8ldrarna 7-15 &r samt andelen 6-8ringar. Dirtill kom-
mer tilligg eller avdrag for

e modersmilsundervisning och svenska som andrasprik

o gleshet

o [6ner

¢ befolkningsférindringar.”

Utimningskommittén 2022 har limnat flera forslag till justeringar
i delmodellen och bland annat féreslagit att fem procent av dlders-

ersittningen ska fordelas pd socioekonomiska grunder. I nuvarande
modell ingdr inte en sddan omférdelning. Enligt kommittén ir fem

¥ SOU 2024:50. Niitt och jamnt Likvérdighet och effektivitet i kommunsektorn, s. 301.
31 SOU 2024:50. Nitt och jamnt Likvirdighet och effektivitet i kommunsektorn, s. 331.
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procent en vanlig nivd pi omférdelningen i kommunerna och den
foreslds dirfor. Kommittén kan f6érvisso inte hitta empiriskt stéd
for att en tyngre socioekonomisk sammansittning driver kostna-
derna i kommunerna. Men kommittén menar att en ugjimning ind3
ir motiverad utifrdn en strivan att utjimna for behov. Forslaget fore-
slogs trida i kraft den 1 januari 2026.%* Betinkandet remissbehandlades
hésten 2024 och har direfter beretts 1 Regeringskansliet.

3.2.2  Specialdestinerade statsbidrag styr i en viss riktning

Huvuddelen av de specialdestinerade statsbidragen till kommunerna
(52 procent) avser utbildning och universitetsforskning. Det fanns
2023 sammanlagt 42 statsbidrag och kostnadsersittningar till kom-
munerna inom omridet utbildning och universitetsforskning.”

Figur 3.1 visar hur resurserna i grundskolan per typ av finansi-
eringskilla har sett under 2000-talet. De riktade statsbidragen 6kade
kraftigt 1 mitten av 2010-talet. Detta berodde dels p& den kraftiga
migrationen vid tidpunkten, som genererade betydande intikter 1
form av kostnadsersittningar till kommunerna, dels pd att staten
inférde stora stimulansbidrag, bland annat fér att stirka [6neut-
vecklingen for lirare.

I vilken grad kommunernas egen finansiering av grundskolan
har pdverkats av den 6kade statliga finansieringen ir en svir friga
att besvara. Utifrén figuren férefaller den kommunala finansieringen
ha minskat under perioder nir staten gitt in med mer omfattande
anslag. Under 2000-talets andra decennium 6kade samtidigt antalet
elever kraftigt. Att den kommunala kostnaden per elev har fallit under
perioden kan alltsd dven forklaras av att kapacitetsutnyttjandet 1
skolsystemet har 6kat i takt med att antalet elever har blivit fler.”*

I relativa termer har den kommunala finansieringen per elev fallit
mindre 4dn vad antalet elever har 6kat sedan 2010, vilket talar emot
att det har skett ett betydande undandragande av kommunala resurser.
Diremot ir det tydligt att den ekonomiska ambitionsékningen, 1
kronor per elev, som har skett under perioden i stor utstrickning
har burits av staten.

32 SOU 2024:50. Ndtt och jamnt Likvérdighet och effektivitet i kommunsektorn, s. 349-353.
3 Statskontoret (2024). Statens styrning med statsbidrag till kommuner och regioner 2023
Antal, omfattning och innebdll, s. 17 och 39.

3 SOU 2022:53. Statens ansvar for skolan — ett besluts- och kunskapsunderlag, s. 447-450.
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Figur 3.1 Kommunal och statlig finansiering av grundskolan
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Kunskapsbidraget

Det storsta riktade statsbidraget pd skolomridet ir 1 dag statsbidraget
for stirkt kunskapsutveckling, som 2024 omfattade 7,5 miljarder
kronor. Bidraget benimndes tidigare Likvirdighetsbidraget och
benimns numera Kunskapsbidraget.

Bidraget infordes 2018 efter forslag frn 2015 &rs skolkommission.
Kommissionen bedémde att resurser till undervisning och elevhilsa
1 hogre grad dn vad som var fallet behévde fordelas med hinsyn till
skilda behov av kompensatoriska dtgirder mellan huvudmin och skol-
enheter. Kommissionen féreslog dirfor ett statsbidrag som skulle
ge en ldngsiktig nivihéjning av de samlade resurserna till undervisning
och elevhilsa och som kompenserade f6r huvudminnens skilda fér-
utsittningar vad giller elevernas socioekonomiska bakgrund.”

Medlen tilldelas fér utdkade insatser for stirkt kunskapsutveck-
ling i férskoleklassen, grundskolan och fritidshemmet.”® Bidragsramen
bestims proportionellt utifrdn ett f6r huvudmannen beriknat index-
virde och elevantalet i aktuella skolformer hos huvudmannen. Grun-
den f6r indexvirdet dr ett av SCB beriknat socioekonomiskt index
som omfattar alla huvudmin for forskoleklass eller grundskola.

3 SOU 2017:35. Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet, s. 227.
% 4 § forordningen (2018:49) om statsbidrag for stirkt kunskapsutveckling.

63



Nuvarande reglering av resursfordelningen SOU 2025:72

Migrationsverket ersitter for asylsokande barn

En kommun har ritt till ersittning fér kostnader avseende utbildning
for asylsokande barn och barn som har ansékt om eller beviljats till-
falligt skydd som massflyktingar. Migrationsverket betalar ut en scha-
blonersittning om 65 000 kronor per ir f6r en elev 1 forskoleklass
samt 168 000 kronor per &r for en elev i grundskola och anpassad
grundskola.”” Utéver schablonersittningen fir, efter sirskild prév-
ning, ersittning betalas ut for extra kostnader {ér en elev med behov
av sirskilt stod och for andra extraordinira kostnader for sidan ut-
bildning.

Ersittningen betalas till kommunen som i sin tur fir ge ersittning
till skolhuvudmannen dir eleven ir mottagen. Ersittning utbetalas
s& linge en elev uppfyller de kriterier som har angetts 1 lag och férord-
ning. Om eleven fir uppehillstillstdnd upphor ritten till ersittning
frén och med den dag som personen blir kommunplacerad och ut-
skriven frdn Migrationsverkets mottagningssystem.

Det finns dven statliga bidrag till kommunerna f6r undervisning
for papperslsa och andra barn som inte ir folkbokférda i landet.”
Dessa bidrag ansvarar Skolverket for.

3.3 Svenska staten har reglerat hur kommunerna
ska anvdnda sina medel férut

Med dagens ersittningssystem for skolan ir det inte fritt for en kom-
mun hur mycket ersittning den ska betala till en enskild huvudman
och till annan kommunal huvudman. Detta ir, som beskrevs tidigare,
reglerat i skollagen. Utredningen kan konstatera att reglering av kom-
munernas resurser ocksd har skett férut pd andra omriden. Tre om-
riden som sirskilt kan nimnas i detta sammanhang ir riksnorm fér
forsorjningsstdd, valfrihetssystem inom vard och omsorg samt frigan
om ett sd kallat skattestopp.

71§, 3 § och 4 § férordningen (2017:193) om statlig ersittning fér asylsskande m.fl.

% Férordningen (2013:361) om statsbidrag for utbildning f6r barn som vistas i landet utan
tillstind och férordningen (2011:538) om utbildning och statsbidrag f6r vissa barn och ung-
domar som inte ir folkbokférda i Sverige.
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3.3.1  Staten satter bindande riksnorm for forsérjningsstod
i Sverige

For socialginsten faststiller Socialstyrelsen f6r varje ar en riksnorm
for forsorjningsstdd. Socialtjinstlagen reglerar att den enskilde
individen har ritt till bistind frin respektive kommun i vissa situ-
ationer. Forsorjningsstodet som kommunerna ir skyldiga att utge
ska avse skiliga kostnader f6r livsmedel, klider och skor, lek och
fritid, férbrukningsvaror, hilsa och hygien samt dagstidning och
telefon. Socialtjinstlagen reglerar att kostnadernas skilighet ska
beriknas enligt riksnormen.”” Om det finns sirskilda skal i ett en-
skilt fall ska férsérjningsstédet dock vara hégre in normen. Det far
ocks vara ligre in normen om det finns sirskilda skil.*

Riksnormen grundar sig pd Konsumentverkets senaste pris- och
konsumtionsundersékningar. Barn- och ungdomsférsikring med-
riknas dven som en individuell utgiftspost som Konsumentverket
beriknar for de barn som ingdr 1 hushallet.

Det finns en mojlighet for den enskilde att éverklaga den kom-
munala socialnimndens beslut till allmin férvaltningsdomstol.*!
Frigan kan dirmed provas av domstol som kan dndra nimndens
beslut om nimnden exempelvis beviljat {6r lite f6rsérjningsstod 1
forhillande till normen.

Inférandet av riksnorm foregicks av en diskussion dir kommu-
nerna var kritiska mot forslaget. Socialtjinstkommittén motiverade
sitt forslag med dels att skillnaderna var stora mellan kommunerna,
dels att mdnga kommuner l3g pd en nivd som inte tillférsikrade den
enskilde skiliga levnadsvillkor. Vidare ansdg utredningen att staten
har och miste ha ett ansvar for att den service som erbjuds medbor-
garna inte understiger en viss grundnivd.” Riksdagen beslutade senare
i enlighet med utredningens férslag.?

% 4 kap. 1 § och 3 § socialtjinstlagen (2001:453).

0 4 kap. 3 § andra stycket socialtjinstlagen (2001:453).

116 kap. 3 § socialtjinstlagen (2001:453).

*2SOU 1993:30. Ritten till bistind inom socialtjinsten, s. 189.

* Prop. 1996/97:124. Andring i socialtjinstlagen. 1996/97:SoU18; rskr. 1996/97:263.
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3.3.2  Staten reglerar valfrihetssystem och vardvalssystem
som ersatts med kommunala medel i Sverige

Hilsovard och sociala tjinster kan upphandlas med stéd av lagen
om valfrihetssystem. Sedan den 1 januari 2009 giller lagen om val-
frihetssystem (2008:962) for kommuner och regioner, LOV. Med
valfrihetssystem avses ett férfarande dir den enskilde har ritt att vilja
den leverantor av hilsovird och socialtjinst, som ska utfora tjinsten
och som en upphandlande myndighet godkint och tecknat kontrakt
med.* Det dr en méjlighet f6r kommuner att ha ett sidant system
medan det ir obligatoriskt f6r regioner att ha ett virdvalsystem.*

Som skil for att gora det obligatoriskt anférde regeringen bland
annat mélet att stirka patienternas intressen och verka for en likfor-
mig vard for hela befolkningen. Enligt regeringen blev ingreppet 1
landstingens sjilvstyrelse begrinsat utifrin att forslaget limnade
handlingsutrymme till varje landsting att utforma systemet efter sina
egna forutsittningar.” I lagen inférdes en bestimmelse om att regi-
oner ska ha valfrihetssystem, men inga sanktionsméjligheter inférdes
mot regioner som inte infér valfrihetssystem.”

Det enda som uttryckligen bestims i lagen avseende den ekono-
miska ersittningen till en leverantdr dr att grunderna ska framg3 av
forfrigningsunderlaget.” Enligt Sveriges Kommuner och Regioner
(SKR) tillimpar de flesta kommuner samma ersittningsmodell for
kommunala och privata utférare inom hemtjinst. Dock kan skillnader
goras mellan utférarna. Uppdraget som sidant kan skilja sig mellan
kommunala och privata utférare genom att kommunen ofta har krav
pd att kommunens hemtjinst ska vara verksam 1 hela kommunen.
Fria nyttigheter {6r kommunens verksamhet i egen regi kompenseras
med hogre ersittning {or privata leverantorer, liksom kompensation
for moms.*

*1 § lag (2008:962) om valfrihetssystem.

* Detta foljer av 2 a § lag (2008:962) om valfrihetssystem och 7 kap. 3 § hilso- och sjuk-
vérdslagen (2017:30).

“ Prop. 2008/09:74. Virdval i primérvdrden, s. 26-27.

7 kap. 3 § hilso- och sjukvérdslagen (2017:30).

“ 4 kap. 1 § lag (2008:962) om valfrihetssystem.

* Sveriges Kommuner och Regioner (2024).
https://skr.se/skr/demokratiledningstyrning/styraleda/driftformer/valfrihetssystem/ersattni
ngsmodellersocialomsorg.1758.html. Himtat 2025-03-27.
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3.3.3  Staten har ocksa reglerat hur mycket kommunerna
tar in i skatteintakter i Sverige

Ett dldre exempel pa reglering av kommunernas ekonomiska foérut-
sittningar frdn statens sida dr det som kommit att kallas for det kom-

munala skattestoppet. Lagen var tillfillig och innebar en begrinsning
for kommuner som hojde sina kommunalskatter. Om en kommun

eller ett landsting faststillde en hogre skattesats for dren 1997 eller
1998 in den som gillde for &r 1996, skulle det generella statsbidraget
till kommunen eller landstinget minskas med ett belopp som mot-

svarar hilften av de 6kade skatteinkomster som féljer av skatteho;-
ningen. Med andra ord rorde det sig inte om ndgot uttryckligt for-

bud. Neddragningen av statsbidragen motsvarade endast hilften av
hojningen och bestimmelsen var tillfillig. Lagrddet uttalade att s&-

dana tgirder behdver ske med stor urskillning och varsamhet.*

3.4 I nordiska grannlander gors ett visst avdrag fran
belopp till enskilda huvudman

Andelen elever i fristiende grundskolor dr mycket liten 1 Finland och
1 Norge, ungefir fyra respektive knappt fem procent. I Danmark ir

andelen 28 procent.” I Sverige gick drygt 16 procent av eleverna under
lisiret 2023/24 i en grundskola med enskild huvudman.” Det finns
skillnader 1 méjligheterna att starta en fristdende skola mellan lind-
erna som &terspeglar sig i dessa siffror.

3.4.1 Stort utrymme for kommunerna i Norden att besluta
om ersattning till skola i egen regi

Ersittningen till de kommunala grundskolorna i Danmark, Finland
och Norge bestims av respektive kommun och det finns dirmed ett

omfattande utrymme f6r kommunerna i Norden att sjilva bestimma
over finansieringen till sina egna grundskolor. I linderna ir det dir-

50 Prop. 1995/96:213. Minskning i sirskilda fall av det generella statsbidraget till kommuner och
landsting dren 1997 och 1998,s. 11.

> OECD (2020). PISA 2018 Results (Volume V): Effective Policies, Successful Schools, kap. 7
Private schools and school choice.

52 Skolverket (2024). Elever och skolenhbeter i grundskolan Lisdret 2023/24.
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emot statligt reglerat vilken ersittning fristdende skolor ska f3, vilket
beskrivs 1 nista avsnitt.

I Danmark faststiller kommunerna ramar f6r kommunala skolor.

I Finland anvinds ett s kallat statsandelssystem for flera vilfirds-
tjinster, diribland p4 utbildningsomridet. En statsandel riknas ut
av staten som fordelar resurserna till kommunerna. Kommunerna
ir sedan fria att férdela medlen inom sin kommun och mellan olika
verksamheter.

I Norge ir det kommunerna och fylkeskommunerna (motsvarande
regionerna) som sjilva avgdér omfattningen av de totala resurserna
till grundskolan. Staten reglerar samtidigt hur hég lirartitheten ska
vara, bade f6r kommunala och fér fristdende skolor.

Sammantaget kan sigas att det 1 de nordiska grannlinderna i dag
inte finns ndgra bestimmelser om att ett visst belopp ska utgd till en
kommunal skola, utan det ir kommunens eget ansvar.

3.4.2 De nordiska grannlanderna gor ett avdrag till
fristaende skolor

I de nordiska grannlinderna riknas ett genomsnitt fram f6r kommu-
nala skolkostnader och frin detta gors ett avdrag innan beloppet till
fristdende skolor faststills. De fristdende skolorna kompenseras ocksa
for mervirdesskatt. I Danmark och Norge kan de fristdende huvud-
minnen dirutdver ta in en avgift. Alla nordiska ersittningssystem
utgdr med ett belopp per elev och inte exempelvis per klass, skola
eller nigon annan enhet. Diremot férekommer differentiering av
beloppet per elev baserat pa skolans storlek.

I Danmark ersitter kommunen de fristdende skolorna med 65 pro-
cent av den genomsnittliga kostnaden per elev och staten bidrar med
ytterligare drygt 11 procent av den genomsnittliga kostnaden per elev.
Dirmed far en dansk fristdende skola offentlig finansiering med mot-
svarande 1 genomsnitt 76 procent av kostnaden for en elev i kommu-
nal skola. Medlen tilldelas de fristdende skolorna efter en utrikning
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dir elevantalet pdverkar. I praktiken innebir det att mindre skolor 1
Danmark fir stérre ersittning per elev in stérre skolor.”

I Finland far de enskilda huvudminnen 94 procent av de kommu-
nala skolornas genomsnittskostnader. Finlands avdrag med sex pro-
cent motiveras med skillnader 1 ansvar, till exempel vad giller ansvar
att ordna utbildning 1 hela landet, sprak, med mera. En finsk hem-
kommun ska ersitta mottagande kommun eller fristdende eller statlig
skola med ett faststillt grundbelopp per &r och elev. Beloppet ir
ildersanpassat och multipliceras med 0,61 {6r 6-3ringar, 1,0 fér 7-12-
&ringar och 1,6 for 13—16-8ringar. I Finland skiljer sig inte ersittningen
per elev baserat pd antalet elever i en skola.

Frin och med den 1 augusti 2025 dndras ersittningen frn fin-
lindska staten till enskilda huvudmain sd att den blir densamma per
elev till kommunala och fristiende skolor.” Samtidigt har ocks3 de
fristdende skolornas ansvar utékats exempelvis med ett ansvar for
elever i behov av sirskilt stod som inte fanns tidigare.” Den obliga-
toriska ersittningen faststills drligen av det finska finansdeparte-
mentet och det finns inget hinder mot att kommunen eller andra
anordnare sjilva ger mer resurser.

I Norge fordelar staten resurser till fristdende skolor och gor det
med motsvarande 85 procent av en genomsnittskostnad per elev.
Grunden f6r underlaget ir de genomsnittliga driftskostnaderna fér
den offentliga skolan som korrigeras for utgifter som den offentliga
skolan har men som inte ska ingd i underlaget. Underlaget stadie-
indelas. De fristdende skolorna i Norge fir ett hogre belopp, for nir-
varande drygt 220 000 norska kronor per elev f6r de forsta eleverna
och ett ligre belopp, cirka 80 000 norska kronor direfter. Det hogre
beloppet ges till och med den 45:e eleven.*

3 Borne og Undervisningsministeriet (2024). https://www.uvm.dk/institutioner-og-
drift/oekonomi-og-drift/regulerede-institutioner/takstkatalog-og-finanslov/takstkatalog.
Himtat 2025-03-27 och Civilstyrelsen.
https://www.retsinformation.dk/eli/Ita/2018/1111#:~:text=%C2%A7%201.,1%200verenss
temmelse%20med%20denne%200verbevisning.&text =Skolerne%20kan%20tillige%200mfa
tt€%201%2D%C3 %A5rig%20undervisning%20p%C3%A5%2010. Himtat 2025-03-27.
%435 § lag om statsandel f6r kommunal basservice, 618/2021. Finland.

%317 § lagen om grundliggande utbildning, 628/1998. Finland.

% Kunnskapsdepartementet, Utdanningsdirektoratet og privatskoleorganisasjonene (2024).
Tilskudd til private grunnskoler, Rapport fra arbeidsgruppe — 09.04.24.
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4 Problembeskrivning fran
tidigare statliga utredningar
om ersattningen inom skolan

Utredningens uppdrag om att ta en fram en berikningsmodell for
ersittningen till skolan har getts mot bakgrund av ett antal brister
eller utmaningar férknippade med ersittningen till skolan. Dessa
motiv f6r uppdraget finns angivet 1 utredningens direktiv och 1
detta kapitel beskriver utredningen den bakomliggande problem-
bilden baserat pd vad som kommit fram 1 tidigare statliga utredningar.

4.1 Varierande kostnad

Ett motiv till denna utredning har varit den varierande resursfordel-
ningen till skolan i landets kommuner. En viss variation 6ver landet
1 skolkostnaden bér finnas eftersom elevsammansittning och struk-
turella forutsittningar, sisom avstind, bebyggelsestruktur och 16ne-
kostnadslige, varierar. Men flera utredningar har belyst att spannet
1 skolkostnad per elev ir stort mellan kommunerna. Denna variation
kan inte heller enbart forklaras av strukturella skillnader, 1 form av
hégre kostnadslige for till exempel lirare och lokaler, eller av stérre
behov utifrdn elevernas socioekonomiska bakgrund.' Enligt Utred-
ningen om en mer likvirdig skola varierar resurstilldelningen per elev
1 grundskolans drskurs 1-9 med cirka 80 procent mellan kommunen
med den hogsta och kommunen med den ligsta kostnaden. Drygt
hilften av variationen mellan kommunerna kan férklaras av skillnader
1 elevgruppernas sammansittning, verksamhetens driftsférutsitt-

' Se t.ex. SOU 2017:35. Samling fér skolan — Nationell strategi for kunskap och likvérdighet;
SOU 2020:28. En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldel-
ning; SOU 2022:53. Statens ansvar for skolan — ett besluts- och kunskapsunderlag och Stats-
kontoret (2013). Resurserna i skolan.
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ningar och kommunens finansieringsférmaga. Resterande del av
variationen saknar enligt utredningen forklaring.’

Skollagen anger, efter ett fértydligande 2014, att resursférdel-
ningen till skolan ska vara differentierad efter elevernas olika forut-
sittningar och behov.’ Sedan tidigare fanns reglerat att skolan har
ett s kallat kompensatoriskt uppdrag och ska striva efter att upp-
viga skillnader 1 barnens och elevernas férutsittningar att tillgodo-
gora sig utbildningen.* Som ocks3 dtergavs i kapitel 2 visar tidigare
forskning att “ekonomiska resurser har olika betydelse for olika
grupper av elever, och att effekten ir storre f6r elever med en svagare
socioekonomisk bakgrund eller som har invandrat efter skolstart™.

Enligt en bilaga till Lingtidsutredningen 2019 har den kompensa-
toriska resursfordelningen forstirkts och lirartitheten fordelas efter
elevers behov. Men enligt utredningen finns det samtidigt inte en
kompensatorisk fordelning av lirarkompetensen mitt som behorig-
het, utbildningsnivi och erfarenhet.® Aret efter Lingtidsutredningen
publicerade sina underlag, visade ocks8 analyser frin Utredningen
om en mer likvirdig skola att skolkostnaderna endast ir kompensa-
toriskt fordelade di statsbidragen inkluderas i analysen.”

For att fordela resurser efter elevernas olika férutsittningar och
behov tillimpar flertalet kommuner nigon form av resurstérdelning
pa socioekonomiska grunder. Enligt den enkit som denna utredning
har genomf{ért dr det cirka 70 procent av kommunerna som anvinder
sig av en socioekonomisk omférdelningsmodell inom grundskolan.
Det indikerar en 6kning jimfort med tidigare undersékningar frin
2018 och 2022 som visade pd att 57 procent av kommunerna d3 till-
limpade en socioekonomisk omférdelning.”

Med utgdngspunkt i den varierande kostnaden, och med syftet
att stadkomma en 6kad likvirdighet inom skolan, tog Utredningen
om okat statligt ansvar f6r skolan fram en nationell ersittnings-
modell som speglade sdvil olika strukturella férutsittningar som

2SOU 2020:28. En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och férbittrad resurstilldel-
ning, s. 473.

*2 kap. 8 b § skollagen (2010:800).

* 1 kap. 4 § andra stycket skollagen (2010:800).

> SOU 2017:35. Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet, s. 213.

¢ SOU 2019:40. Jamlikbet i méjligheter och utfall i den svenska skolan Bilaga 7 till Langtids-
utredningen 2019, s. 14-15.

7 SOU 2020:28. En mer likvérdig skola — minskad skolsegregation och férbittrad resurstilldel-
ning, s. 503.

8 Sveriges Kommuner och Regioner (2018). Fokus pd Socioekonomisk resursfordelning i skola
och férskola, s. 14 och Lindquist, L. (2022). Nyckeln till grundskolans finansiering, s. 4.
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skillnader i ansvar.” Modellen innehéll en del dir ersittningen ju-
steras efter skillnader 1 ansvar, vilket ir ett omride som behandlats
och limnats forslag om i tidigare utredningar. Detta beskrivs dirfér
1 nista avsnitt.

4.2 Olika ansvar och lika villkor

4.2.1 Ansvarsskillnader mellan kommunala och enskilda
huvudman

Kommunerna har ett ansvar {6r skolvisendet som gir utéver det
ansvar som varje skolhuvudman har {6r att bedriva utbildningen.
Detta ansvar benimns ibland hemkommunsansvaret.'® I bilaga 3
dterges de delar 1 skollagen som reglerar det s3 kallade hemkommuns-
ansvaret. I tilligg till hemkommunsansvaret har de kommunala
huvudminnen ocks3 ett utékat ansvar jimfért med de enskilda
huvudminnen genom att de, sisom annan offentlig verksamhet,
ska folja offentlighetsprincipen samt lagen om offentlig upphandling.

Ansvaret utgdr frén att kommunerna ir hemkommun for eleverna
som ir folkbokférda i kommunen. Kommunen ir ocksd hemkommun
foér de som ir bosatta 1 landet utan att vara folkbokférda men som
stadigvarande vistas eller uppehéller sig i kommunen.' En visentlig
del av hemkommunsansvaret ir kommunernas ansvar enligt skollagen
for att anordna utbildning,'” ofta kallat kommunernas utbudsansvar.
Men ansvaret omfattar dven till exempel skolpliktsbevakning och
att fordela resurser till skolvisendet."

Ansvaret utgdr dven frin att kommunerna ir ligeskommun fér
verksamheter som drivs i enskild regi. Hir ingdr till exempel kom-
munens ansvar f6r att handligga drenden om godkinnande av s3

kallade friliggande fritidshem som inte ligger i anslutning till en
skolenhet."

? SOU 2022:53. Statens ansvar for skolan — ett besluts- och kunskapsunderlag.

1% Se t.ex. Riksrevisionen (2022). Skolpengen — effektivitet och konsekvenser och SOU 2022:53.
Statens ansvar for skolan — ett besluts- och kunskapsunderlag.

129 kap. 6 § férsta och andra stycket skollagen (2010:800).

129 kap. 12 §, 10 kap. 24 § och 11 kap. 24 § skollagen (2010:800).

B 2kap. 8b§, 7 kap. 21 § och 23 §, 9 kap. 16 § och 19-21 §§, 10 kap. 34 § och 37-39 §§, 11 kap.
33 § och 36-38 §§, 14 kap. 14-17 §§ och 24 kap. 5 § skollagen (2010:800) samt 14 kap. 4-8 §§
skolférordningen (2011:185).

'* 2 kap. 7 § andra stycket skollagen (2010:800).
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Hemkommunsansvaret kan siledes sigas innebira bide ett myn-
dighetsutdvande forvaltningsansvar som oftast inte utférs pd skol-
nivi, och ett driftsansvar for att sikerstilla att alla berérda fir till-
gdng till utbildning.

4.2.2 Tidigare reglering av avdrag fér ansvarsskillnader

Sedan kommunernas skyldighet att ge bidrag till enskilda huvudmin
inférdes 1 skollagen har férutsittningar for att rikna av merkostna-
derna fé6r hemkommunsansvaret varierat. Frin och med 1992 fick
enskilda huvudman ritt till finansiering frdn kommunen. Tidigare
finansierades de fristiende skolorna i huvudsak med statsbidrag och
frivilliga kommunala bidrag samt avgifter och andra bidrag."” Nir
den kommunala finansieringen reglerades 1992 gick mindre dn en
procent av eleverna i 8rskurs 9 1 fristdende skolor. Andelen elever i
fristiende skolor bérjade direfter att 6ka 1 slutet av 1990-talet och
under 2000-talets inledning.'® Lisiret 2023/24 gir 21 procent av elev-
erna i drskurs 9 i en fristdende skola."”

En visentlig utgingspunket 1 regleringen av bidraget till de enskilda
huvudminnen har sedan inférandet varit att det ska vara likvirdiga
eller lika villkor foér enskilda och kommunala huvudmin. Nir ritten
till kommunal finansiering inférdes 1992 fanns en mojlighet for kom-
munerna att frin bidraget till de enskilda huvudminnen rikna av
15 procent av den genomsnittliga kostnaden per elev. Avdraget avsig
kommunens ansvar for att planera f6r utbildningen och fér att kom-
munen inte kan vilja vilka elever som ska tas emot vid kommunens
skolor." Denna reglering togs dock bort 1997 med hinvisning till
att bidraget skulle sittas pd samma grunder, men efter elevens behov
och skolans dtaganden (se tabell 4.1). Kommunerna gjorde dven efter
denna regelindring vissa avdrag for hemkommunsansvaret med mellan
tvd och 4tta procent av det totala bidraget."”

Nir nuvarande regelverk for bidrag till enskilda huvudmin in-
fordes frén och med 2010 6vervigde den foregdende utredningen

'* Riksrevisionen (2022). Skolpengen — effektivitet och konsekvenser. Bilaga 1 Regelverkets ut-
veckling, s. 3.

"“TIFAU (2012). Har den vixande friskolesektorn varit bra for elevernas utbildningsresultat pd
kort och ling sikt?, s. 10.

7 Skolverkets statistik. Antal elever per &rskurs 2023 skolenhet.

'8 Prop. 1991/92:95. Om walfribet och fristdende skolor, s. 15.

1 SOU 2008:8. Bidrag pd lika villkor, s. 94.
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om ett si kallat skolpliktsavdrag skulle inféras. Utredningen om
villkoren for fristdende skolor bedémde dock att kostnaderna for
att hdlla en beredskap fér att kunna ta emot elever inte har ndgot
omedelbart samband med kostnaderna fér utbildningsverksamheten
och dirfér borde kunna sirskiljas i redovisningen. Utredningen
bedémde ocksi att kostnaderna f6r kommunens skyldighet att ta
emot alla elever var "av s marginell betydelse att de inte utgor skil
for att tillita kommunerna att géra ndgot schablonmissigt avdrag
pa bidraget till fristdende skolor”*°. Denna bedémning kvarstod i
den efterféljande propositionen dir regeringen bedémde att nir
”en kommun bestimmer bidraget fér en elev i en fristdende skola
gors inte ndgot avdrag for kostnader som kan hinféras till kommu-
nens skyldighet att ha beredskap att ta emot elever 1 grund- eller
gymnasieskolan™'.

Tabell 4.1 Regelforandringar av bidraget till enskild huvudman

Beslutsar Reglering

1992 Kommunalt bidrag infdrs. Bidrag till enskild huvudman ska uppga till minst
85 procent av den genomsnittliga kostnaden for elever i kommunen, per stadium.
Avdraget om 15 procent motiveras med att kommuner har ett évergripande
ansvar for att planera for utbildningen och inte kan vélja vilka elever som tas
emot vid kommunens skolor. Kommunerna har vid denna tid ocksé en annan
skyldighet att anordna hemsprak, skolhalsovéard och skolskjuts, 4n vad de en-
skilda huvudmannen har.

1995 Bidraget sanks till minst 75 procent av den genomsnittliga kostnaden per arskurs.

1996 En l&dgsta andel som bidraget ska utgora tas bort i skollagen. Nu regleras
i stallet att bidraget ska ges enligt samma grunder som tillampas for kom mu-
nens egna grundskolor utifran skolans atagande och elevernas behov. Mojlig-
heten for en enskild huvudman att ta ut en elevavgift tas samtidigt bort.
Enligt den foregaende utredningen och propositionen bedoms forandringen
inte innebéra utdkade kostnader for kommunerna.

2009 Fortydligande av vad som ska inga i grundbeloppet genom att det inférs i skol -
lagen vilka kostnader som grundbeloppet ska avse. Kravet pa att hansyn ska
tas till skolans dtagande och elevens behov tas samtidigt bort. Det slas fast
att ett schablonmassigt sa kallat skolpliktsavdrag inte far goras, eftersom det
tillhor det dvergripande myndighetsansvaret och bér kunna sérredovisas.
Reglering om tillaggsbelopp infors. Overklagandebestdmmelser infors.

Kallor: Prop. 1991/92:95. Om valfrihet och fristdende skolor; prop. 1994/95:157. Andring av bidrags-

bestammelser fir fristaende skolor godkéanda fr vanlig skolplikt m.m.; prop. 1995/96:200. Fristdende
skolor m.m. och prop. 2008/09:171. Offentliga bidrag pa lika villkor.

2 SOU 2008:8. Bidrag pd lika villkor, s. 158.
21 Prop. 2008/09:171. Offentliga bidrag pa lika villkor, s. 54.
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4.2.3 Tidigare forslag om berakning av avdrag

Under 2010- och 2020-talet har Skolkostnadsutredningen, Utred-
ningen om en mer likvirdig skola, Utredningen om ett 6kat statligt
ansvar for skolan och Riksrevisionen pd nytt behandlat frigan om
kommunernas utbudsansvar med fokus pd de merkostnader som det
kan innebira pa skolnivd for att bedriva utbildning (se tabell 4.2).
Samtliga dessa har konstaterat att det finns skillnader 1 ansvar som
kan betyda merkostnader f6r kommunernas drift av skola. Riksrevi-
sionen beskrev férutsittningarna enligt nedan:

Hemkommunsansvaret kan medféra merkostnader f6r kommunen.
(...) En fristiende skola kan diremot siga nej till ytterligare elever nir
den har det antal elever som den bestimt som optimalt. I mer konkreta
termer kan en fristdende skola alltsd ha 45 elever 1 ké men vilja att bara
ta in 30 av dem. I det hir fiktiva fallet ir det siledes kommunens ansvar
att se till att dven de resterande 15 eleverna fir utbildning. Den stora
skillnaden ir alltsd att den kommunala huvudmannen inte kan fylla sina
klasser eller bestimma antal klasser pd samma sitt. Att kommunen inte
alltid kan fylla sina klasser pd samma sitt medfér hogre kostnader per
elev {6r kommunen, vilket i {6rlingningen kan {3 effekter pa skolpengens
storlek.??

Merkostnaden beskrivs av utredningarna uppsta till f61jd av dels den
kortsiktiga beredskapen f6r att alltid kunna ta emot nya elever, dels
det l3ngsiktiga behovet av att kunna hantera variationen i elevunder-
laget. Ytterligare en faktor som paverkar kommunernas kostnader
ir skyldigheten att tillhandahilla skola dven i gles bebyggelse. Utred-
ningen om en mer likvirdig skola konstaterade att ”’kombinationen
av ansvaret att alltid kunna bereda plats 1 en skola nira hemmet, stora
variationer 1 elevantal dver tid och férekomst av fasta eller delvis fasta
kostnader i verksamheten leder till ofrdnkomliga merkostnader for
de kommunala huvudminnen jimfért med huvudmin som inte har
samma ansvar”.”

Eftersom kostnaderna f6r utbudsansvaret enligt utredningarna
kan uppstd dven pd skolnivd, medfér det att kostnaderna svérligen
kan sirskiljas 1 kostnadsredovisningen. De statliga utredningarna
har dirfér limnat olika forslag pd hur dessa merkostnader ska upp-
skattas eller beriknas. Utredningen om en mer likvirdig skola fore-

22 Riksrevisionen (2022). Skolpengen — effektivitet och konsekvenser, s. 37.
2 SOU 2020:28. En mer likvérdig skola — minskad skolsegregation och férbittrad resurstilldel-
ning, s. 530.
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slog 1 likhet med Skolkostnadsutredningen att kommunerna skulle
{3 berdkna ett avdrag. Forslaget férdes vidare i en proposition, men
riksdagen avslog f6rslaget med hinvisning till att det riskerade inne-
bira mer otydlighet in dagens system. Riksdagen beslutade samtidigt
om ett tillkinnagivande om att regeringen skulle dterkomma med
ett nytt férslag om resursférdelningssystem.”* Samma &r presenterade
Riksrevisionen en rapport som inneholl férslag om en statligt bestimd
schablon for de enskilda huvudminnen. Aret dirps tillsattes ocks3
denna utredning dir det 1 direktiven ingdr att utforma modellen s&
att den tar hinsyn till de olika ansvar som kommunala och enskilda
huvudmin har.”

Tabell 4.2 Forslag om berakning av merkostnader for utbudsansvaret

Utredning Forslag

Skolkostnads- Férslag om att kostnaderna tydligt ska specificeras, berdknas och moti-

utredningen  veras i samband med bidragsberékningen och inte inga i underlaget for

2016 faststéllandet av bidraget.

Utredningen  Overvégde att foresl& en schablon om 10 procent, men bedomde att denna

om en mer for enskilda &r inte skulle vara rattvisande.

likvardig skola Firslag om att avdrag for merkostnaderna ska redovisas och motiveras,

2020 aven om kostnaden inte gar att avlasa fran enskilda kostnadsposter utan
maste uppskattas.

Utredningen  Beskrev en ersattningsmodell som innehdll kompensation till kommunala

om Okat stat- skolor for dels offentlighetsprincipen, dels en platsgaranti. Ersattningen

ligt ansvar for platsgarantin bestod av tva delar med en gleshetsersattning och en

for skolan ersattning for den sa kallade variationskostnaden for att hantera demo-
2022 grafiska férandringar.

Riksrevisionen Beddmde att ett merkostnadsavdrag &r svart att genomfdra i praktiken
2022 och troligen skulle medféra en stor mangd dverklaganden i domstol.

Forslag om en statligt bestdmd schablon for de enskilda huvudménnen
ldmnades darfor i stallet.
Kallor: SOU 2016:66. Det stsmmer! Okad transparens och mer lika villkor, SOU 2020:28. En mer likvérdig
skola — minskad skolsegregation och férbéttrad resurstilldelning; SOU 2022:53. Statens ansvar for

skolan — ett besluts- och kunskapsunderlag och Riksrevisionen (2022). Skolpengen — effektivitet och
konsekvenser.

242021/22:UbU32, rskr. 2021/22:362.
> Regeringsbeslut 2023-11-02, kommittédirektiv 2023:153, s. 11.
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4.3 Tillaggsbelopp for elever med omfattande behov
av sarskilt stod

Nir nuvarande regelverk beslutades 2009, tillférdes ocksd reglering
om tilliggsbelopp for elever med omfattande behov av sirskilt stod.
Liknande ansgkningsforfarande med samma syfte forekom redan
tidigare i vissa kommuner, men lagreglerades i férhdllande till enskilda
huvudmin efter forslagen frdn Utredningen om villkoren for fri-
stdende skolor.

4.3.1 Tillaggsbelopp endast for extraordinara stodatgarder

Alla skolor, sdvil kommunala som fristdende, har en skyldighet att
utreda elevers eventuella behov av stéd och uppritta dtgirdsprogram
om det behovs. Skollagens reglering av extra anpassningar och sir-
skilt stod giller fér samtliga skolformer. I skolans s kallade kompen-
satoriska uppdrag ingdr att ta hinsyn till elevers olika behov, med
stridvan att uppviga skillnader 1 elevernas férutsittningar att tillgodo-
gora sig utbildningen. Alla elever ska ges den ledning och stimulans
de behover i sitt lirande och sin personliga utveckling fér att de uti-
frin sina egna forutsittningar ska kunna utvecklas s& lingt som méj-
ligt enligt utbildningens mal. Elever som riskerar att inte uppfylla
de betygskriterier eller kriterier f6r beddmning av kunskaper som
minst ska uppfyllas har dirutover ritt till stod 1 form av extra anpass-
ningar och sirskilt stdd enligt féljande:

e Extra anpassningar avser mindre ingripande stédinsatser, som ir
mojliga att genomféra for lirare och 6vrig skolpersonal inom
ramen for den ordinarie undervisningen utan formellt beslut.

o Sirskilt stod dr insatser av mer ingripande karaktir som férutsitter
beslut av rektorn 1 ett dtgirdsprogram. Det ir insatser som normalt
inte ir mojliga att genomfora for lirare och 6vrig skolpersonal
inom ramen for den ordinarie undervisningen. Hir ingdr for
grundskola de specifika stodinsatserna sirskild undervisnings-
grupp, enskild undervisning och anpassad studiegdng.”

2 Skolverket (2025). https://www.skolverket.se/regler-och-ansvar/ansvar-i-
skolfragor/extra-anpassningar-sarskilt-stod-och-atgardsprogram. Hiamtat 2025-03-05.
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Regleringen av bidrag till enskild huvudman utgir frdn tvd delar:
grundbelopp och tilliggsbelopp. Eftersom alla skolor har en skyl-
dighet att utreda och vidta anpassningar, féreslog Utredningen om
villkoren for fristdende skolor nir nuvarande regelverk inférdes att
kostnaden fér detta skulle ingd 1 ersittningen f6r undervisningskost-
nader och dirmed i grundbeloppet. Sivil kostnader f6r extra anpass-
ningar som sirskilt stéd ska dirfor ingd 1 grundbeloppet. For att sir-
skild ersittning (tilliggsbelopp) ska kunna bli aktuellt miste det
diremot avse extraordinira stodatgirder.

Enligt Utredningen om villkoren fér fristdende skolor var frigan
om vilka stédbehov som skulle inrymmas inom undervisning och
vilka behov som krivde sirskild resurstilldelning en av de frigor som
diskuterades mest mellan kommuner och enskilda huvudmin.”” Efter
regleringen om tilliggsbelopp infordes har denna grinsdragning
fortsatt vara aktuell.

Inledningsvis nir tilliggsbelopp inférdes verkar det ha varit for-
hillandevis vanligt att huvuddelen av ansékningarna beviljades. Fyra
av fem kommuner som ingick i en undersdkning frin Skolverket,
ersatte di oftast med det belopp som huvudmannen ansékte om.**
Men efter en forfattningsforindring 2016, som tydliggjorde att en
individuell prévning skulle géras av varje ansékan, kade avslagen.
Enligt undersékningar frin Utredningen om en mer likvirdig skola
respektive Skolverket var det 35 procent av ansékningarna som av-
slogs helt eller delvis lisdret 2018/19. Enligt undersékningen frin
Utredningen om en mer likvirdig skola éverklagades vart tionde av-
slag eller 3,5 procent av det totala antalet ansékningar.”” Skolverkets
undersdkning visar samtidigt att majoriteten av verklaganden av-
slogs, andelen bifall var under tio procent fér 2018 och 2020.%

Aven denna utrednings enkitundersékning visar pa liknande upp-
gifter. Det dr dock endast 17 kommuner som har svarat med upp-
gifter om antal pd samtliga delfrigor gillande tilliggsbelopp. Under
2022 var det i dessa kommuner totalt dtta procent av alla ansékningar
som Overklagades och bifall limnades i fyra procent av de 6verklag-
ade besluten.

7 SOU 2008:8. Bidrag pa lika villkor, s. 148.

28 Skolverket (2014). Fristdende skolor for elever i behov av sirskilt stod — en kartliggning, s. 57.
# SOU 2020:28. En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldel-
ning, s. 422.

%0 Skolverket (2021). Utredning av kommuners hantering av tilliggsbelopp, s. 26.
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Undersokningarna frdn Utredningen om en mer likvirdig skola och
Skolverket visade dven pd en variation inom landet i beslutat tilliggs-
belopp per elev. Det genomsnittliga beloppet som beviljas varierade
mellan kommunerna, exempelvis frdn 100 000 till 280 000 kronor fér
ett av lisdren 1 Skolverkets undersokning. Skolverkets intervjustudie
ger dock inte stdd for att det finns tydliga skillnader i kommunernas
sitt att beddma ansokningar om tilliggsbelopp. Men enligt Skolverket
skulle skillnaderna i andelen beviljade ansékningar och variationen i
beloppen kunna ses som en indikation pd att bedémningarna skiljer
sig &t. Rapporten lyfter ocksd fram att storleken p3 tilliggsbeloppet
skulle kunna vara beroende av storleken pi grundbeloppet.”!

Aven i de intervjuer som denna utredning har genomfort fram-
kommer synpunkter frén de enskilda huvudminnen p4 att bedém-
ningarna av tilliggsbelopp skiftar sdvil mellan kommuner som inom
kommuner 6ver tid och att bedémningen ir restriktiv. Tilliggsbelopp
ska dock endast utgd vid extraordinira stodatgirder, till exempel f6r
anpassning av skollokal fér rérelsehindrad elev.”” Hogsta forvaltnings-
domstolen har dven senare uttalat att tilliggsbelopp ska vara skiliga
och férekomma endast i undantagsfall.” Tilliggsbelopp utgir enligt
utredningens enkit for cirka 2,4 procent av eleverna i fristdende
grundskola och dr dirmed ndgot som i linje med regelverket fore-
kommer endast i undantagsfall.

4.3.2  Sarskilda forutsattningar for resursskolor

En resursskola ir en skola som har begrinsat sitt mottagande till
elever 1 behov av sirskilt stéd. Det ir frimst tva tidigare statliga ut-
redningar som har behandlat ersittningen till resursskolor. Utgdngs-
punkten for dessa utredningars éverviganden har varit skolornas
beroende av tilliggsbelopp, nir alla elever har behov av sirskilt stod.
Utredningarna har samtidigt utgdtt frn en restriktiv rittspraxis nir
det giller beviljade tilliggsbelopp och en variation mellan kommu-
ner vad giller om och med vilket belopp tilliggsbelopp beviljas.”*
Skolkostnadsutredningen féreslog 2016 att resursskolor ska vara
inriktade p8 elever som har si omfattande behov av sirskilt stod att

31 Skolverket (2021). Utredning av kommuners hantering av tilldggsbelopp, s. 21 och s. 29-30.
2 SOU 2008:8. Bidrag pd lika villkor, s. 156.

3 HFD 2012:46, HFD 2020 not. 4 och HFD 2020 ref. 8.

3 SOU 2020:42. En annan mojlighet till sirskilt stod Reglering av kommunala resursskolor, s. 136.
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de idr berittigade till tilliggsbelopp. Utredningen féreslog ocksd att
resursskolor endast skulle vara skyldiga att ta emot, alternativt ge
fortsatt utbildning till, en elev om skolans huvudman kommit &verens
med elevens hemkommun om det tilliggsbelopp som hemkommu-
nen skulle betala for eleven.” Forslaget férdes dock inte vidare.

Utredningen om elevers mojlighet att nd kunskapskraven éver-
vigde alternativa 16sningar, sdsom Skolkostnadsutredningens férslag
om 6verenskommelser och en ny ersittningsmodell specifik for resurs-
skolor. Utredningen konstaterade att samtliga 6vervigda alternativ
innebar nackdelar och bedémde att frigan bor behandlas av en utred-
ning med uppdrag att se éver tilliggsbeloppet och hur det hinger
samman med skolans finansieringssystem generellt, inte bara gil-
lande fristdende resursskolor.*

4.3.3 Nya forordningsandringar

Den 1 juli 2024 tridde férindringar gillande tilliggsbelopp 1 kraft i
skolférordningen (2011:185). Bakgrunden var ett regeringsuppdrag
till Skolverket som hade syftet att systemet med tilliggsbelopp skulle
bli mer likvirdigt, rittvist och rittssikert 6ver hela landet s att barn
och elever fir det stéd de behover.”

Uppdraget resulterade i beslut om tilligg i skolférordningen om
att vid "bedémningen av om stéddtgirder utgor extraordinira stod-
dtgirder ska tgirdernas omfattning och varaktighet sirskilt beaktas™.
Ytterligare ett tilligg i skolférordningen ir att begreppet en helt an-
passad lirmilj6 tillfors och definieras som ”en miljé som har utformats
med sirskilt sm3 elevgrupper, hog lirartithet och specialpedagogisk
kompetens™”. Skolverket bedémer i underlaget infér férordnings-
indringarna att stoddtgirden en helt anpassad lirmilj6 kan vara till-
limplig f6r elever 1 resursskolor. Diremot ir en sirskild undervis-
ningsgrupp enligt Skolverket inte detsamma som en helt anpassad
lirmilj6 utan ska ingd i grundbeloppet.”

Skolverket har ocks3 tagit fram férslag till foreskrifter om bestim-
mandet av tilliggsbelopp, som inte ir beslutade dn. Forslaget inne-

33 SOU 2016:66. Det stammer! Okad transparens och mer lika villkor, s. 88.

3 SOU 2020:42. En annan méjlighet till sirskilt stod Reglering av kommunala resursskolor, s. 138.
%7 Regeringsbeslut 2022-05-12, dnr U2021/03103; U2022/01980, s. 11.

3% 14 kap. 8 a § skolférordningen (2011:185).

%% 14 kap. 8 a § tredje stycket skolférordningen (2011:185).

0 Skolverket (2023). Redovisning av uppdrag om foreskrifter tilliggsbelopp, s. 19.
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hiller de uppgifter som ska limnas vid ansékan samt anger att
utgdngspunkten vid bestimmandet av tilliggsbelopp ska vara de
faktiska kostnaderna for de extraordinira stodatgirder som barnet
eller eleven ir i behov av, samtidigt som tilliggsbeloppet ska vara
skiligt.*!

4.4 Transparenta beslut?

Enligt nuvarande regelverk ska, som framgitt tidigare, hemkommu-
nen faststilla bidraget till de enskilda huvudminnen utifrdn samma
grunder som till den egna utbildningsverksamheten och beslutet
om bidraget kan 6verklagas till allmin férvaltningsdomstol. Enligt
Riksrevisionen ir det relativt vanligt att beslut éverklagas tll férvalt-
ningsdomstol, vilket kriver mycket resurser av samtliga inblandade
parter. Tydliga bidragsbeslut ir viktiga ur rittssikerhetssynpunkt
och kan enligt myndigheten innebira att onédiga rittsprocesser und-
viks. Enligt Riksrevisionen dr dock majoriteten av besluten otydliga
och minga uppfyller inte skolférordningens krav pd vad redovisningen
ska innehilla.*” Myndigheten konstaterar 1 en rapport att Skolverket
sedan 2011 haft ett bemyndigande att utfirda foreskrifter om hur
redovisningen ska se ut, men som inte har anvints. Riksrevisionen
foreslar darfor att Skolverket anvinder sitt bemyndigande.”

4.5 Skolbyten och en h6g andel fasta kostnader

Skolbyten kan ske sdvil vid terminsstart som under terminens ging.
Enligt skollagen ska bidraget till enskild huvudman beslutas omga-
ende for elever som borjar i utbildning under kalenderiret.* Riks-
revisionen och Utredningen om en mer likvirdig skola har tidigare
belyst de ekonomiska konsekvenserna av skolbyten.

Enligt Utredningen om en mer likvirdig skola fir skolbyten till
foljd att stora ekonomiska, lokalmissiga och personella resurser inte
anvinds fullt ut. Det finns dven forskning som visar att skolbyten,
framfor allt under terminerna, kan pdverka elevers skolresultat nega-

1 Skolverket (2023). Redovisning av uppdrag om foreskrifter tilliggsbelopp, s. 25-26.
“2 Riksrevisionen (2022). Skolpengen — effektivitet och konsekvenser, s. 72.

# Riksrevisionen (2022). Skolpengen — effektivitet och konsekvenser, s. 49 och s. 76.
* 14 kap. 1 § andra stycket skolférordningen (2011:185).
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tivt. Utredningen féreslog dirfér att skolbyten endast ska till3tas vid
terminsstart.” Utredningen féreslog ocksa att bidrag till enskilda
huvudmin ska justeras med tvd minaders f6rdrojning nir en elev
byter huvudman under lisdret. Forslaget motiverades med att skolan
som eleven limnar, den s kallade frinvalsskolan, stir kvar med de
trogrorliga kostnaderna for till exempel lokaler. Samtidigt fir skolan
som eleven flyttar till, den sd kallade tillvalsskolan, troligen inte
direkt hogre kostnader annat in f6r skolméltider och liromedel.*
Utredningens f6rslag om skolbyten férdes dock inte vidare i en
proposition.

Riksrevisionen har i en senare rapport fért fram att den omedel-
bara flytten av ersittningen i samband med att en elev byter skola
medfor ryckighet och osikra planeringstorutsittningar, framfor alle
for skolor som har ett mer osikert elevunderlag. Enligt rapporten
ir detta en utmaning for sivil kommunala som fristiende skolor
som inte har k& och kan ta in nya elever nir andra slutar.”

* SOU 2020:28. En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldel-
ning, s. 292.

* SOU 2020:28. En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldel-
ning, s. 532-533.

¥ Riksrevisionen (2022). Skolpengen — effektivitet och konsekvenser, s. 43—44.
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5 Verksamheter och ersattningar
I en modell fér en nationell norm

Utredningens uppdrag har omfattat savil forskoleklass, grundskola
och anpassad grundskola som fritidshem och utredningen har utgitt
frdn att en berikningsmodell ska tas fram for de skol- och verksam-
hetsformer som ingér 1 uppdraget.

Utredningen har tagit fram en berikningsmodell {6r en bindande
skolpengsnorm for férskoleklass, grundskola och fritidshem, och for
de ersittningar som Utredningen om 6kat statligt ansvar for skolan
benimnde grundersittning, strukturtilligg och ansvarstilligg. Berik-
ningsmodellen f6r dessa delar beskrivs 1 kapitel 6 och 7.

Utredningen har diremot bedémt att det inte ir limpligt att ta
fram en berikningsmodell f6r anpassad grundskola. Utredningen
har ocksd bedémt att det som Utredningen om okat statligt ansvar
for skolan benimnde individtilligg inte bér ingd 1 en beriknings-
modell med en bindande skolpengsnorm. I detta kapitel motiveras
dessa avgrinsningar.

Hir i detta kapitel hanteras ocksd direktivens frigestillningar om
kvaliteten i den nationella kostnadsstatistiken 1 férhillande till model-
lens triffsikerhet och vilka kostnadsslag som den nationella modellen
ska omfatta. Kapitlet behandlar dven finansieringen av de fristdende
resursskolorna och hur huvudminnens budgetar paverkas av skol-
byten under lisiret.

5.1 Anpassad grundskola ingar
inte i berdkningsmodellen

Utredningen har inledningsvis utgdtt frén att en berikningsmodell
for en bindande skolpengsnorm ska tas fram for alla verksamheter
som ingdr 1 uppdraget, det vill siga forskoleklass, grundskola, anpassad
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grundskola och fritidshem. Utredningen har dock bedémt att detta
inte dr limpligt {6r anpassade grundskolan och motiverar detta still-
ningstagande nedan.

5.1.1  Strax over en procent av eleverna dr mottagna
i anpassade grundskolan

Lisdret 2023/24 var drygt 16 000 elever mottagna 1 anpassade grund-
skolan, vilket motsvarar 1,4 procent av eleverna i grundskoledlder.'
Skolformen anpassad grundskola® ir en del av den obligatoriska
skolan och utgdr frin liroplanen f6r anpassade grundskolan. I mél-
gruppen for anpassade grundskolan ingir

e clever som pd grund av att de har en intellektuell funktionsnedsitt-
ning inte bedéms ha férutsittningar att uppfylla sidana betygs-
kriterier eller kriterier f6r bedémning av kunskaper som minst
ska uppfyllas i grundskolan.’

e elever som pd grund av att de har fitt en betydande och bestiende
begdvningsmissig funktionsnedsittning pd grund av hjirnskada,
foranledd av yttre vald eller kroppslig sjukdom, inte bedéms ha
forutsittningar att uppfylla sddana betygskriterier eller kriterier fér
bedémning av kunskaper som minst ska uppfyllas i grundskolan.*

Elever med autism eller autismliknande tillstind omfattas av mal-
gruppen endast om de ocksd ingdr 1 ndgon av de ovanstiende tvd
grupperna.’

Respektive hemkommun prévar om en elev ska tas emot i an-
passade grundskolan genom att géra en utredning av elevens mal-
gruppstillhorighet. Utredningen ska omfatta de fyra delarna peda-
gogisk, psykologisk, medicinsk och social bedémning.®

! Skolverkets statistik. Anpassad grundskola/kommunnivd/elever/antal elever/2023/24.
2 Fram till och med den 2 juli 2023 benimndes skolformen grundsirskola.

37 kap. 5 § skollagen (2010:800).

29 kap. 8 § skollagen (2010:800).

>29 kap. 8 § andra stycket skollagen (2010:800).

¢ 7 kap. 5 § andra stycket skollagen (2010:800).
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5.1.2  Olika forutsattningar for att organisera anpassad
grundskola

Hemkommunen ansvarar for att utbildning i anpassad grundskola
kommer till stdnd for alla som har ritt att g8 1 anpassade grundskolan
och som inte fullgér sin skolgdng pd annat sitt. Det kan ske endera
genom att kommunen sjilv anordnar utbildningen eller genom att
kommunen kommer ¢verens med annan kommun om det. Mojlig-
heten att komma 6verens med annan kommun ir dirmed vidare for
anpassade grundskolan dn for grundskolan, dir sirskilda skal krivs
for overenskommelse.”

I fem av landets kommuner finns inte enheter med elever mot-
tagna i anpassad grundskola.® I dessa kommuner fir eleverna utbild-
ning 1 annan kommuns skola eller s3 har eleverna integrerad skol-
gdng 1 grundskolan. Integrerad skolging innebir att eleven fir sin
utbildning i grundskolan, men enligt den anpassade grundskolans
liroplan, helt eller delvis. (Integrerad skolging kan ocks8 avse att en
grundskoleelev fir sin skolging i den anpassade grundskolan.) En
forutsittning f6r integrerad skolging ir att de huvudmiin som be-
rérs dr dverens om detta och att elevens virdnadshavare medger det.”

Inom den anpassade grundskolan ir det jimforelsevis {3 elever,
vilket pdverkar kommunernas férutsittningar att organisera verk-
samheten. I genomsnitt ir det 55 elever per kommun, men elevantalet
per kommun varierar 1 praktiken mellan nigon enstaka elev till 6ver
1 100 elever. Cirka hilften av kommunerna har under 30 elever. "
Det innebir att det finns stora skillnader kommunerna emellan fér
att organisera anpassad grundskola i egna skolenheter.

5.1.3  Huvuddelen av eleverna gar i kommunal skola

Lisdret 2023/24 var det cirka 95 procent av eleverna som fick sin
utbildning vid en kommunal skola."' T december 2024 fanns det
enligt Skolverkets skolenhetsregister 685 skolenheter registrerade

7 Se 10 kap. 24 § respektive 11 kap. 24 § skollagen (2010:800).

8 Skolverket (2024). Elever i anpassade grundskolan Lésdret 2023/24, s. 5.

? 7 kap. 9 § skollagen (2010:800).

19 Skolverkets statistik. Anpassad grundskola/kommunnivd/elever/antal elever/2023/24.

" Skolverkets statistik. Tabell 1: Forskole- och skolenheter/fritidshem. Barn/elever lisaret
2023/24.
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inom anpassad grundskola. Huvuddelen av dessa skolenheter (92 pro-
cent) hade en kommunal huvudman.

En liten andel av eleverna gir hos enskild huvudman. I december
2024 var det 55 skolenheter (8 procent av skolenheterna) som drevs av
en enskild huvudman. Det vanligaste var att en enskild huvudman
hade en skolenhet. Det var sammanlagt 44 enskilda huvudmin som
drev dessa skolenheter, frimst i aktiebolagsform (69 procent av de
enskilda skolenheterna drevs av aktiebolag).

Fristdende anpassade grundskolor ir siledes ganska ovanligt.

I december 2024 fanns fristiende anpassade grundskolor 1 30 av
landets 290 kommuner, vilket kan jimféras med att det fanns fri-
stiende grundskolor i 183 kommuner. Over hilften av de anpassade
grundskolenheterna som drivs av enskild huvudman ir beligna 1
Stockholms lin.

Utdver kommunala och enskilda anpassade grundskolor, finns
det ocksd ett undantag genom att en skola drivs av Region Sérmland.

5.1.4  En nationell berakningsmodell behdver vara
differentierad utifran individuella stédbehov

Det finns en timligen stor variation i stddbehovet hos den anpassade
grundskolans malgrupp. Flera kommuner har dirfér valt att utgd
frin behovsdifferentierade ersittningsmodeller f6r att sikerstilla
att resurserna anpassas efter elevernas behov. Det innebir att varje
elevs behov av stdd bedéms 1 férhéllande till olika behovsgrupper
och ersittningen sitts baserat pd vilken behovsgrupp eleven bedoms
tillhora.

Enligt den enkit som utredningen har genomfort till samtliga
kommuner har nistan hilften av kommunerna en behovsdifferen-
tierad ersittningsmodell. Det dr 46 procent av kommunerna som
anvinder en sddan modell till skolor i egen regi. Av kommunerna
som har elever som ir mottagna i anpassad grundskola hos enskilda
huvudmiin, ir det 68 procent som har svarat att de har en behovs-
differentierad ersittningsmodell.

Utredningens bedémning ir att en nationell skolpengsnorm fér
den anpassade grundskolan behover ta hinsyn till variationen 1 elev-
ernas stddbehov och insatt stdd. Det ir inte limpligt att faststilla
en norm for alla elever. En sidan norm skulle éver- eller underkom-
pensera huvudmannen och dirmed inte bidra till en likvirdig ersitt-
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ning ur ett elevperspektiv. Det skulle ocksd skapa incitament att rikta
in skolan till elever med mindre behov, f6r en huvudman som har
mojlighet att gora det. En nationell berikningsmodell f6r den anpas-
sade grundskolan behover dirfor utgd frin en liknande nivdindelad
modell som flera kommuner redan i dag tillimpar, dir ersittningen
baseras pd i vilken behovsgrupp eleven bedéms tillhora.

Men den nationella kostnadsstatistiken for anpassad grundskola
ir inte redovisad efter olika behovskategorier. Alla kommuner an-
vinder inte behovskategorier och de kommuner som gor det har
olika behovskategorier med egna kriterier. Enligt utredningens enkit
varierar kommunernas modeller mellan tv8 och sex nivder; vanligast
ir att ha tvd eller fyra nivder. Det finns dirfor 1 utgdngsliget inget
anvindbart nationellt genomsnitt att anvinda for att bygga en natio-
nell berikningsmodell p&, pd motsvarande sitt som har gjorts for
grundskolan (se avsnitt 6.2).

En nationell modell inom anpassad grundskola skulle dirfor
istillet 1 ett forsta skede behdva bygga pd en beddmning av vad som ir
en rimlig ersittningsniva f6r en viss grupp av elever. Ersittningsnivin
skulle behova utgd frin dels elevernas individuella behov, dels de olika
forutsittningar som kommunerna har {6r att méta dessa behov, bland
annat i form av skilda forutsittningar f6r att samordna stodresurser.
Detta innebir att en nationell berikningsmodell med en bindande
norm skulle behova vara mer komplicerad och innehélla fler nivder,
in vad en modell som tillimpas i en kommun behéver vara. Utred-
ningen ser dock stora utmaningar med att tillskapa en nationell modell
med en bindande norm som ir baserad pd behovsgrupper och ersitt-
ningsnivier som ir relevanta 1 hela landet, nir férutsittningarna for
verksamheten ir sd pass olika.

5.1.5 En nationell norm bér inte tas fram for anpassad
grundskola

Bedomning: En berikningsmodell med en norm {ér anpassade
grundskolan bor inte tas fram.

Utredningen bedomer att det inte dr limpligt att ta fram en nationell
berikningsmodell f6r den anpassade grundskolan med en bindande
norm som styr vilken ersittning varje huvudman minst ska fa. Skilet
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ir att utredningen inte anser att det ir méjligt att pd nationell niva ta
fram en modell som ir tillrickligt triffsiker for hela landet. I stillet
bér nuvarande reglering kvarstd. I kapitel 10 dterkommer utredningen
dock till forslag om vissa regeljusteringar f6r att ta hinsyn till kom-
munernas merkostnader {6r utbudsansvaret.

Utredningen har dven évervigt om Skolverket, tillsammans med
Specialpedagogiska skolmyndigheten, bor {4 1 uppdrag att ta fram en
vigledning med behovsgrupper f6r att bedéma nivén pd ersittningen
inom anpassad grundskola. Ett sidant stddmaterial skulle kunna bidra
till att 6ka likvirdigheten 1 ersittningen pa frivillig vig och ge stod
till kommunernas bedémningar, utan att det innebir att en viss er-
sittningsnivi ir bindande. Syftet skulle dirmed vara stéd till kommu-
nernas bedémningar och inte att reglera vilken ersittning en huvud-
man minst har ritt till. Foretridare f6r de berdrda myndigheterna
har dock invint mot att ett sddant material enbart skulle ha positiva
effekter. De ser liknande utmaningar med att ta fram ett vigledande
material som nir det giller férutsittningarna fér att ta fram en bind-
ande skolpengsnorm. Aven en vigledning uppges ha en styrande
effekt och kan paverka kommunerna i fel riktning om den inte 1 till-
ricklig grad fingar spannet av skilda férutsittningar, till exempel
mellan att anordna undervisning for tvd elever eller for en hel klass.
Utredningen limnar dirfor inte ett sidant f6rslag. Utredningen ser
diremot positivt pd att kommuner inom en region, dir forutsittning-
arna ir mer jimférbara, samordnar sig om gemensamma behovs-
grupper och kriterier for dessa. En sddan samordning skulle bland
annat vara positiv fér enskilda huvudmin som har elever fran flera
kommuner, eftersom de d& inte behéver forhilla sig till flera olika
ersittningsmodeller.

Ur ett elevperspektiv anser utredningen att det ir fortsatt ange
liget att f6lja upp kvalitativa aspekter av skolformen for att bidra till
likvirdighet 6ver landet. Utredningen har beskrivit att forutsittning-
arna for att anordna anpassad grundskola varierar éver landet. Ut-
redningen vill samtidigt framhalla att det ir angeliget att sikerstilla
att det inte betyder att kvalitetskrav och elevens ritt till st6d fringss.
Exempelvis ir viktiga omriden att f6lja upp hur mottagandet bedéms
och hur undervisning enligt tv3 liroplaner kombineras nir det giller
integrerade elever."

12 Se till exempel tidigare granskning: Skolinspektionen (2016). Integrerade elever Undervis-
ningssituationen for elever som dr mottagna i grundsdrskolan och far sin undervisning i grundskolan.
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5.2 Resursskolor hanteras i modellen som 6vriga
enheter inom grundskola

Utredningen har haft i uppdrag att utreda och limna forslag pd ett
system for finansiering av fristdende resursskolor, som ir utformat
pa ett sitt som dr anpassat till resursskolornas sirskilda karaktir och
forutsittningar. I uppdraget har ocks3 ingdtt att foresld hur finan-
sieringen av fristdende resursskolor kan hanteras inom ramen for
ett system med en nationellt bindande skolpengsnorm. Resurs-
skolornas karaktir, i form av malgrupp och vilket st6d de erbjuder,
varierar timligen mycket. Utredningen foreslar dirfér att en mer av-
grinsad definition av mélgrupp och uppdrag ska tas fram innan finan-
sieringen eventuellt indras. Mot bakgrund av de varierande f6rut-
sittningarna hanteras resursskolorna pd samma sitt som dvriga
grundskolor 1 berikningsmodellen som utredningen har tagit fram.
Utredningen motiverar dessa stillningstaganden 1 det féljande.

5.2.1 Resursskolor har ett begransat mottagande

Resursskolor bedriver undervisning enligt grundskolans eller den
anpassade grundskolans liroplan, och ska i &vrigt folja regleringen
som giller for respektive skolform. Det som skiljer resursskolorna
frdn 6vriga skolenheter ir att de har ett begrinsat mottagande. Skol-
lagen reglerar att resursskolor kan begrinsa sitt mottagande till att
endast avse elever som har behov av sirskilt st6d."” Alla elever vid
en resursskola ska dirfor ha ett s8 kallat 8tgirdsprogram och ges
sirskilt stod. Enligt Skolverket kan den generella anpassning som
resursskolans miljo innebir vara tillricklig for vissa elever som sir-
skilt stéd, medan andra elever kan behéva ytterligare stodatgirder.

5.2.2  Resursskolor drivs framst av aktiebolag och kommuner

Antalet skolenheter som har begrinsat sitt mottagande framgir av
Skolverkets skolenhetsregister. Dessa uppgifter baseras p& vad huvud-
mannen rapporterat in till skolenhetsregistret och en del enheter

39 kap. 17 §, 10 kap. 31 a § och 35 § och 11 kap. 30 a § och 34 § skollagen (2010:800). Se dven
HFD 2017 ref. 50.

! Skolverket (2025). https://www.skolverket.se/regler-och-ansvar/ansvar-i-
skolfragor/resursskolor. Himtat 2025-03-03.
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verkar vara felaktigt inrapporterade som resursskolor. Utredningen
har dirfor i det f6ljande inte utgdtt frin senaste inrapporterade upp-
gifter 1 skolenhetsregistret utan har anvint en bearbetning som Skol-
verket har gjort hosten 2023. I denna uppges itta skolenheter inte
vara rena resursskolenheter och dessa har dirfor sorterats bort frin
redovisningen nedan. I dag kan en skolenhet som ir registrerad som
resursskola innehdlla flera skolformer. For att fokusera redovisningen
pa grundskola, har utredningen dven exkluderat tvd enheter som en-
bart verkar ha elever inom anpassad grundskola. Enligt utredningens
analyser av kostnads- och intiktsstatistiken fér fristdende skolenheter
finns ett antal skolenheter med avvikande hoga intikter som dirfor
skulle kunna vara resursskolor men som inte ir registrerade som det.
Dessa enheter ingdr dock inte 1 beskrivningen nedan.

I oktober 2023 fanns det 89 grundskoleenheter som begrinsade
sitt mottagande till elever 1 behov av sirskilt stéd. Det motsvarar strax
under tvi procent av det totala antalet grundskoleenheter. En del av
dessa resursskolor bedrev ocksd forskoleklass. Det fanns resursskolor
i mindre dn en femtedel av landets kommuner (i 49 kommuner).

Strax 6ver hilften av resursskolenheterna (51 skolenheter) drevs
av en enskild huvudman. Fristdende resursskolenheter fanns i 29 kom-
muner. Av de fristdende resursskolenheterna var det strax dver hilften
som l&g 1 Stockholms lin och nistan hilften av dessa var beligna i
Stockholms kommun. Huvuddelen av de fristdende skolenheterna
drevs av aktiebolag; 45 av 51 skolenheter drevs 1 aktiebolagsform
(se figur 5.1). Det vanligaste var att varje huvudman hade en resurs-
skolenhet, men ett undantag utgjordes av att en huvudman drev tio
resursskolenheter.
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Figur 5.1 Fordelning av huvudman som driver resursskolor

|

2023

= Kommunal huvudman = Enskild huvudman aktiebolag
m Enskild huvudman ekonomisk férening = Enskild huvudman ideell férening

u Enskild huvudman ovriga stiftelser och fonder

Kélla: Skolverket.

Resterande 38 resursskolenheter drevs av sammanlagt 27 kommuner.
De flesta av dessa kommuner hade en resursskola; Link6ping utgjorde
ett undantag och hade sex kommunala resursskolor. I Linképings
kommun fanns ocksd en fristdende resursskola. Kommunerna ir inte
skyldiga att inritta resursskolor. Men om de viljer att gora det ska
de folja skollagens reglering om att beakta vad som ir indamélsenligt
ur kommunikationssynpunkt for eleverna.” Férekomsten av kom-
munala resursskolor kan bland annat paverkas av vilken struktur
kommunen har f6r det sirskilda stodet inom sirskilda undervisnings-
grupper. Enligt en undersdkning frin SKR ir resursskolor mindre
vanligt 1 landet som helhet. Diremot finns 1 nio av tio kommuner
en eller flera sirskilda undervisningsgrupper pd skolorna och i fyra
av tio kommuner finns kommunévergripande sirskilda undervisnings-
grupper dir elever kan placeras for att f3 sirskilt stod.'

Som framggtt finns det vissa brister i statistiken éver antalet
resursskolor pd grund av vad som verkar vara felregistreringar och
brist pa registrering. Fram till och med lisdret 2020/21 var det ocksd

1510 kap. 29 § skollagen (2010:800) och Skolverket (2025).
https://www.skolverket.se/regler-och-ansvar/ansvar-i-skolfragor/resursskolor.

Himtat 2025-03-03.

16 Sveriges Kommuner och Regioner (2024). Nuliige och utmaningar i elevhélsan 2024. En rapport
baserad pd en enkditundersokning till samtliga kommuner.
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frivilligt att rapportera in om en skola ir en resursskola. Det finns
dirfor begrisningar for att flja utvecklingen av antalet resursskolor
over tid. Men en viss 6kning av antalet resursskolenheter verkar ha
skett under 2000-talet. Framfor allt verkar kommunala resursskolor
ha 6kat under de senaste tio dren. Genom en dom 1 Hogsta forvalt-
ningsdomstolen stod det klart att Zven kommuner kan inritta resurs-
skolor.”” Kommunernas méjlighet att organisera resursskolor tydlig-
gjordes ytterligare genom férindringar i skollagen som tridde 1 kraft
den 2 juli 2022 och tillimpas p4 utbildningar som bedrivs efter den
1 juli 2023. T maj 2021 fanns det 27 kommunala resursskolor enligt
Skolverkets register.' I december 2024 var betydligt fler registrerade;
det fanns di 76 registrerade kommunala resursskolor.

Enligt en kartliggning frén Skolverket fanns det 61 fristiende
resursskolor inom grundskolan 2014." Det verkar dirmed som
antalet fristiende resursskolor inom grundskola har varit omkring
50-60 skolenheter det senaste drtiondet.

5.2.3 En mindre andel av kommunerna har infort
strukturbidrag till resursskolor

Grundbeloppet ska som nimnts tidigare ticka kostnader for sirskilt
stdd, exempelvis for behovet av att organisera undervisningen i mindre
grupper och utdka personaltitheten. I skolor som inte ir resursskolor,
dir en mindre andel av eleverna har behov av sirskilt stéd, kan grund-
beloppen vara tillrickliga for att ticka kostnaderna for det sirskilda
stodet. Men pd en resursskola, dir alla elever ska ha behov av sirskilt
stod, kan det vara svirare att {8 tickning for det sirskilda stodet
genom enbart grundbeloppet. En mindre andel av kommunerna har
bland annat dirfér infért ndgon form av strukturbidrag. Enligt ut-
redningens enkitundersokning ir det 42 kommuner (motsvarande
19 procent) som uppger att de har strukturbidrag fér resursskolor.
Resterande del uppger att de inte har elever i resursskola (45 procent)
eller av andra skil inte har en sirskild ersittning for resursskolor ut-
over individuellt faststille tilliggsbelopp (36 procent).

7 HFD 2017 ref. 50.

'8 Skolverket (2021). Utredning av kommuners hantering av tilliggsbelopp, s. 10.

1 Skolverket (2014). Fristdende skolor for elever i behov av sirskilt stod — en kartliggning, s. 9
och 21.
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Huvuddelen av kommunerna som har strukturbidrag ligger 1
Skane lin, Stockholms lin eller Vistra Gotalands lin. Nistan hilften
av kommunerna som har strukturbidrag ir ocks3 ligeskommun for
en eller flera resursskolor.

Bland de kommuner som har infért strukturbidrag f6r resursskolor
varierar ersittningsnivén timligen mycket. Ersittningsbeloppen har
beriknats med utgdngspunkt i merkostnaderna, men p3 olika sitt.
Exempelvis i en kommun ir den beriknad som motsvarande dubbel
ersittning f6r kostnadsposten undervisning i grundbeloppet.”® I en
annan kommun ir ersittningen beriknad baserad pa kostnaden fér
extra resurser i en klass om 28-30 elever.”

Huvuddelen av kommunerna har ett fast, utokat grundbelopp per
elev. Enligt enkiten ir den ligsta ersittningen cirka 10 000 kronor
per elev och dr och den hogsta ersittningen cirka 680 000 kronor per
elev och ar. Dessa uppgifter kan avse sdvil ersittning till kommunala
som fristdende resursskolor. I en del kommuner avser ersittningen
inte enbart resursskolor utan ersittningen har fokus pd barn i behov
av sirskilt stdd och samma ersittningsniva ges till svil resursskolor
som sirskilda undervisningsgrupper.

Det varierar om huvudmannen anséker om ersittningen och det
sker en bedomning, eller om det hanteras som en anmilan. Utéver
strukturbidragen férekommer det ocksd att huvudman och hemkom-
mun pd férhand kommer 6verens om ersittningen. Det giller frimst
resursskolor som drivs i anslutning till ett HVB (Hem {6r vird och
boende). Enligt en kartliggning frén Skolverket 2014 var det ungefir
hilften av de fristdende resursskolorna som drevs 1 anslutning till ett
HVB eller liknande verksamhet.”” Infér att en elev borjar vid den hir
typen av skolor dr utéver elev och virdnadshavare ocksd hemkom-
munen, genom till exempel socialférvaltning och utbildningsforvalt-
ning, involverad. Enligt utredningens intervjuer med huvudmin kom-
mer parterna ibland di pi forhand 6verens om ersittningen. Aven
om det kan variera hur ersittningen benimns — grundbelopp inklu-
sive strukturbidrag eller tilliggsbelopp — uppges ersittningen mot-
svara det som huvudminnen beriknat att varje elevplats igenom-
snitt kostar.

2 Uppsala kommun (2021). Utredning av finansieringsmodell for resursenheter inom grund-
skolan, s. 10.

2'Tiby kommun (2021). Utredning om likvérdig resursfordelning pd gruppnivd och inforande
av strukturbidrag, s. 3.

22 Skolverket (2014). Fristdende skolor for elever i behov av sdrskilt stéd — en kartliggning, s. 23.
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5.2.4  Stor variation i vad resursskolorna erbjuder

Flera av kommunerna som har strukturbidrag har infért dessa under
2020-talets borjan. Inférandet motiverades med att resursskolorna
har organisatoriska merkostnader i form av en hog lirartithet, firre
elever per undervisningsgrupp, hogre lokalkostnader samt har ett 6kat
behov av specialpedagogisk kompetens och elevhilsa.” Det férekom-
mer ocks3 att kriterier stills upp i beslutsunderlagen, till exempel om
lrartithet, tillgdng till specialistkompetens och att kommunen ska
ges full insyn.*

Utredningen ser att det frimst dr foljande tre faktorer, som del-
vis overlappar varandra, som skulle kunna motivera resursskolornas
behov av extra finansiering:

e Samitliga elever vid enheten har behov av sirskilt stéd.
e Det ir smd enheter, dir undervisning bedrivs i smi grupper.

o Enheterna har hog personaltithet och storre tillgdng till bland
annat specialpedagogisk kompetens.

Det finns ingen sirskild reglering av vad en resursskola ska erbjuda
sina elever i1 form av specialistkompetens, lirartithet, etcetera. Det
ir, som for évriga grundskolor och anpassade grundskolor, en del
av rektorns beslut om att utforma skolans inre organisation. Nedan
beskriver utredningen dirfér hur dessa férutsittningar varierar vid
landets resursskolor. Liknande variation finns bland resursskolor inom
en kommun; det framgdr bland annat av underlag frén Uppsala kom-
mun och Stockholms stad. Av en upptoljning som Stockholms stad
har gjort genom intervjuer och med statistik for 30 resursskolor som
tar emot strukturbidrag frdn kommunen framgér hur férutsittning-
arna varierar mellan dessa skolor. Uppféljningen visar bland annat
pd en variation i elevtalet per skola mellan 7 och 302 elever och en
variation i lirartitheten mellan 1,6 och 9,4 elever per lirare. De tyd-
ligaste skillnaderna mellan skolorna uppges gilla andelen behoriga
och legitimerade lirare, andel lirare med specialpedagogisk hogskole-
examen och tillgingen till elevhilsoprofessionerna.”® Aven ett under-

» Se t.ex. Vallentuna kommun (2022). Utredning av forutséttningar for en kompletterande er-
sdttningsmodell till verksambeter vars inriktning dr elever i behov av sirskilt stéd.

2 Se Uppsala kommun (2021). Utredning av finansieringsmodell for resursenbeter inom grund-
skolan, s. 2-3.

 Stockholms stad (2024). Uppfolining av villkor for strukturbidrag till fristiende resursskolor, s. 21.
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lag fr&n Uppsala kommun beskriver variationen bland de resursskolor
som finns i kommunen.*

Huvudmannen avgor vem av eleverna med behov av sirskilt
stdd som tas emot

Regleringen av resursskolornas malgrupp ir timligen vid — strax
under 70 000 grundskoleelever (eller 6,2 procent av eleverna) har
sirskilt stod lasdret 2023/24.%

En plats pd en resursskola bygger pa frivillighet och virdnads-
havaren anséker om en plats vid resursskola. Om en elev ir placerad
vid en av kommunens skolenheter, och elevens virdnadshavare med-
ger det, kan ocks3 elevens rektor anséka om placering vid resurs-
skola.”® Huvudmannen ansvarar fér att bedéma om eleven ir i behov
av sddant sirskilt st6d som resursskolan erbjuder f6r att eleven ska
kunna uppfylla de betygskriterier eller kriterier f6r bedémning av
kunskaper som minst ska uppfyllas, eller fér att eleven ska undvika
svarigheter i sin skolsituation.”” Beddmningen av elevens behov ska
utgd frin det stod som den specifika resursskolan erbjuder, exempel-
vis om den ir inriktad pd vissa funktionsnedsittningar.”

Om det inte finns plats f6r alla sékande ska bdde kommunala och
fristiende resursskolor fr&n och med hostterminen 2024 prioritera
de elever som har stdrst behov av det sirskilda stod som respektive
resursskola erbjuder.” Till skillnad frin vid ansékan till en kommunal
grundskola eller anpassad grundskola som inte har begrinsat sitt
mottagande, giller inte nirhetsprincipen vid urval till resursskolor.

Eleven har ritt att gd kvar vid en kommunal resursskola s8 linge
eleven ir 1 behov av sddant sirskilt stéd som resursskolan erbjuder.
Enligt skollagen ska placeringen vid en kommunal resursskola regel-
bundet féljas upp och utvirderas.” Motsvarande reglering finns inte

20 Uppsala kommun (2021). Utredning av finansieringsmodell for resursenbeter inom grund-
skolan, s. 7.

7 Skolverkets statistik. Tabell 9A: Elever i grundskola med sirskilt stéd och studiehandled-
ning p& modersmél &rskurs 1-9 samt totalt lisdret 2023/24, samtliga huvudmain.

2810 kap. 31 a § tredje stycket och 11 kap. 30 a §, tredje stycket skollagen (2010:800).

9 kap. 17 § andra stycket, 10 kap. 31 a § andra stycket och 35 § andra stycket samt 11 kap.
30 a § andra stycket och 34 § andra stycket skollagen (2010:800).

%% Skolverket (2025). https://www.skolverket.se/regler-och-ansvar/ansvar-i-
skolfragor/resursskolor. Himtat 2025-03-03.

319 kap. 15 § tredje stycket och 17 § tredje stycket, 10 kap. 31 a § fjirde stycket och 35 §
tredje stycket samt kap. 11 kap. 30 a §, fjirde stycket och 34 § tredje stycket skollagen (2010:800).
3210 kap. 31 b § och kap. 11 30 b § skollagen (2010:800).
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nir det giller fristiende skolor. Huvudregeln ir att elever i fristdende
skolor, inklusive fristdende resursskolor, har ritt att gd kvar i den skola
dir de blivit mottagna.” En enskild huvudman behéver dock inte fort-
sitta ge utbildning &t en elev som har ett omfattande behov av sirskilt
stdd, om hemkommunen beslutat att inte limna tilliggsbelopp for
eleven med hinvisning till att betydande organisatoriska eller ekono-
miska svarigheter uppstir f6r kommunen.’ Vid andra avslagsgrunder
giller diremot inte detta.

Stor variation i antal elever per skolenhet

Lisdret 2023/24 fanns det vid de sammanlagt 89 resursskolenheterna
cirka 2 700 elever, vilket motsvarar 0,2 procent av det totala antalet
elever inom grundskolan. I genomsnitt var det 31 elever per skol-
enhet, med ett genomsnitt f6r fristdende skolenheter om 43 elever
och kommunala skolenheter om 15 elever per skolenhet. Elevantalet
skiljer stort mellan enheterna och varierade 1 praktiken mellan 2 och
302 grundskoleelever per skolenhet. Huvuddelen av resursskolenhet-
erna har dock 30 eller firre grundskoleelever.

Aven personaltillgingen varierar mycket

Elevantal per lirare och tillgdngen till personal med pedagogisk
hoégskoleexamen och specialpedagogisk hogskoleexamen varierar
mellan resursskolorna.

I genomsnitt ir antalet elever per lirare 12,0 1 landets grundskolor
lisdret 2023/24.” I resursskolorna varierar antalet elever per lirare
mellan 1,4 och 9,4, med en stérre spridning bland de fristdende skol-
enheterna (se tabell 5.1). Aven bland fristiende resursskolor med
30 eller firre elever finns en stor variation i antalet elever per lirare.

Aven kompetensen hos lirarna varierar mycket mellan resursskol-
orna, bdde vad giller andelen anstillda med pedagogisk hégskole-
examen och specialpedagogisk examen. Andelen med pedagogisk
hoégskoleexamen ir 1 genomsnitt 66,4 procent i landets grundskolor

33 Skolverket (2025). https://www.skolverket.se/regler-och-ansvar/ansvar-i-
skolfragor/resursskolor. Himtat 2025-03-03.

9 kap. 17 § fjirde stycket, 10 kap. 35 § fjirde stycket och 11 kap. 34 § fjirde stycket skol-
lagen (2010:800).

% Skolverket (2024). Pedagogisk personal i skola och vuxenutbildning Lisdret 2023/24, s. 11.
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lisiret 2023/24.% I resursskolorna finns en variation mellan 35 och
100 procent, med en stdrre spridning bland de fristdende skolenhet-
erna (se tabell 5.1). Aven hir kvarstir en timligen stor variation
bland fristdende resursskolor med 30 eller firre elever. P4 motsvarande
sitt finns det ocksd en variation i andelen med specialpedagogisk
hogskoleexamen.

Tabell 5.1 Antal elever per ldrare och andel med pedagogisk
hdgskoleexamen respektive specialpedagogisk hégskoleexamen

Kommunala och enskilda resursskolenheter, lasaret 2023/24

Huvudmannatyp Antal elever Andel med Andel med
per larare pedagogisk specialpedagogisk
hogskoleexamen (%)  hdgskoleexamen (%)
Totalt
Min 1,4 35,3 2,2
Max 9,4 100,0 38,6
Enskild
Min 1,4 35,3 2,2
Max 9,4 100,0 38,6
Kommunal
Min 1,4 49,2 3,3
Max 6,6 100,0 37,1

Kélla: Skolverket. Uppgifter saknas for sju av resursskolenheterna.

Varierande kostnad fér de fristiende resursskolorna

I genomsnitt ir kostnaden {or en elev i en fristdende resursskola inom
grundskola cirka 396 000 kronor &r 2022. Kostnaden varierar mellan
176 000 och 821 000 kronor per elev. Bland skolor med 30 eller firre
elever kvarstdr en variation 1 kostnaden per elev och kostnadsgenom-
snittet fér enbart dessa skolor dr hogre, 450 000 kronor per elev
20227

Baserat pd uppgifter om kostnader och intikter pd skolenhetsnivd
for &r 2022 inom grundskola finns det sdvil skolenheter vars intikter
overstiger kostnaderna som omvint. Intikterna dverstiger dock
kostnaderna fér huvuddelen av enheterna och totalt sett f6r samtliga

% Skolverkets statistik. Tabell 1 A: Pedagogisk hogskoleexamen, anstillningsslag och heltids-
tjinster lisdren 2010/11-2023/24.

%7 Egna berikningar med data frin SCB. Baserat pa 47 fristdende resursskolenheter, dir upp-
gifter funnits f6r 2022.
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enheter. Ovriga intikter, sdsom statsbidrag, utgér en liten del av finan-
sieringen och motsvarar cirka en procent av de fristdende resursskol-
ornas intikter.”

5.2.5 En nationellt bestimd ersattning till resursskolorna
bér foregas av en ndrmare definition av malgrupp
och uppdrag

Forslag: Regeringen ska tillsitta en utredning med uppdrag att
ta fram forslag pd en nirmare definition av resursskolans malgrupp
och uppdrag.

Bedomning: Om ett nationellt strukturbidrag, eller annan av staten
bestimd ersittning, ska inféras till resursskolor behover det fore-
gds av att det tas fram en mer avgrinsad definition av resursskolans

mélgrupp och uppdrag.

Utredningen har haft i uppdrag att utreda och limna férslag till "ett
system for finansiering av fristdende resursskolor som ir utformat pd
ett sitt som ir anpassat till resursskolornas sirskilda karaktir och
forutsittningar”.” Utredningen har dirfér évervigt om det skulle
vara motiverat och limpligt att exempelvis inom ramen {6r den natio-
nella berikningsmodellen infora ett strukturbidrag for resursskolor.
Utredningen har dock bedémt att detta inte dr limpligt 1 nuliget och
har hanterat resursskolor sdsom évriga skolor 1 berikningsmodellen.

Det finns 1 dag en stor variation 1 hur kommunerna har beriknat
merkostnaden for att faststilla sina lokala strukturbidrag; dessa kan
dirfor inte anvindas som utgdngspunkt f6r en nationell ersittning.
For att berikna den merkostnad som ett nationellt strukturbidrag
skulle motsvara, behéver utredningen dirfér i stillet utgd frdn vad
som ir en rimlig utdkad insats vid resursskolorna. Men det saknas
en reglering av vad resursskolorna ska erbjuda, utéver de krav som
alla skolor ska motsvara, och det ir en stor variation 1 det som resurs-
skolorna erbjuder. Utredningen bedémer dirfor att det i nuliget
inte dr mojligt att nationellt faststilla en niva pd ett strukturbidrag
(eller ndgon annan form av statligt bestimd ersittning).

% Egna berikningar med data frin SCB.
% Regeringsbeslut 2023-11-02, kommittédirektiv 2023:153, s. 21.
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Utredningen anser att en sidan ersittning inte bor inféras innan
det finns ett nationellt stillningstagande om mélgruppens omfattning
och inriktning samt om vad resursskolorna ska erbjuda sina elever.
Utredningen foresldr dirfor att regeringen tillsitter en utredning
med uppdrag att ta fram en mer avgrinsad definition av resursskolans
mélgrupp och uppdrag. I férlingningen skulle ett sddant stillnings-
tagande kunna innebira att behovet prévas av en ny skolform fér
elever som inte har férutsittningar att nd kunskapsmalen inom grund-
skolan men som heller inte ingr 1 den anpassade grundskolans mal-
grupp. Frigan om vem som ska besluta om en plats pd en resursskola
bor ses éver och utredningen anser att det bér dvervigas om hem-
kommunen ska fatta beslut om en plats pd en resursskola. Konsekven-
ser av ett sidant beslut f6r elevens ritt till en plats pd en resursskola
boér d& belysas — om det ska innebira att en elev har ritt att £3 en plats
pa en resursskola motsvarande vad som giller f6r specialskola och
anpassad grundskola. De skilda férutsittningarna 6ver landet vad
giller tillgdngen till resursskolor behdver dirvid beaktas. Det bor
ocksd provas om kraven pd en fristdende resursskola bor vara lika-
lydande som f6r en kommunal resursskola, vad giller kravet pd att
behovet av platsen ska f6ljas upp och utvirderas. Det ir vidare ange-
liget att sikerstilla bittre statistik dver vilka enheter som ir resurs-
skolor och se dver om det ska vara mojligt att ha flera skolformer
inom samma skolenhetskod.

Aven betydelsen av de nya reglerna for tilliggsbelopp bér beaktas
1 en sddan utredning. Detta giller sirskilt hur regleringen om en helt
anpassad lirmiljé med sirskilt smi elevgrupper, hog lirartithet och
specialpedagogisk kompetens hanteras. Det dr for tidigt att siga vilken
effekt dessa foérindringar kommer att ha, eftersom praxis innu inte
har utvecklats. Det ir f6rvisso endast fortydliganden som har gjorts
och inga andra férindringar har skett av regelverket 1 6vrigt f6r till-
liggsbelopp. Samma regelverk kvarstir exempelvis nir det giller det
individuella behovet och kraven pd dokumentation. Utredningen
menar ind3 att forindringen ir intressant ur resursskolornas per-
spektiv och dess tillimpning bor dirfor beaktas 1 samband med att
resursskolans malgrupp och uppdrag ses éver.

Utodver de bristande forutsittningarna for att berikna en ersitt-
ningsniva ser utredningen ett antal risker och konsekvenser med att
1 nuliget inféra en statligt bestimd ersittning for resursskolor.
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Som framgtt ovan finns det sdvil resursskolor som har underskott
som Overskott for enskilda dr. Utredningen ser dirfor en risk for att
ett nationellt strukturbidrag skulle kunna leda till en 6verkompen-
sation av resursskolorna. Utredningen ser samtidigt inte nigra gene-
rella risker for att elever som i dag gir i resursskolor inte skulle kunna
gd kvar, om ett nationellt bestimt strukturbidrag inte infors.

Utredningen anser inte heller att det dr rimligt att strukturbidrag
skulle kunna utgd dven for en elev som inte lingre har behov av en
plats 1 en resursskola. P4 en kommunal resursskola ska behovet av
platsen féljas upp och eleven har ritt att gd kvar s3 linge hen ir 1 behov
av sddant sirskilt stod som resursskolan erbjuder. Motsvarande re-
glering finns inte nir det giller fristdende resursskolor utan vid dessa
skolor har eleven ritt att gd kvar sedan hen borjat, oavsett om be-
hovet férindras.

Utredningen ser ocks3 att ett nationellt beslutat strukturbidrag
skulle kunna paverka skolstrukturen pd ett sitt som inte dr avsett.
Utredningens uppdrag ir inte att géra det ekonomiskt mer eller
mindre férdelaktigt att bedriva resursskolor, utan att skapa en fér-
utsigbar och lingsiktig finansiering. Om det skulle inféras ett struktur-
bidrag som kommunerna ir skyldiga att utge till fristdende resurs-
skolor, skulle det kunna bidra till att fler fristiende resursskolor
etablerar sig. Det skulle kunna svara mot ett behov av den typen av
helt anpassad lirmiljé och ge enskilda elever bittre férutsittningar
att nd kunskapsmaélen. Utredningen ser samtidigt risker med detta,
d det dr den enskilde huvudmannen som efter elevens ansokan be-
démer om eleven ska tas emot vid respektive resursskola. Det finns
en risk for att huvudmannen gér en annan bedémning av elevens be-
hov av att g8 vid en resursskola in vad elevens hemkommun skulle
gora. Huvudminnen kan genom ett strukturbidrag 3 ekonomiska
incitament att ta emot elever som har jimforelsevis sma behov av
sirskilt stdd. Detta skulle kunna leda till 6kade sirlosningar och dir-
med ytterligare behov av att omfordela resurser frdn andra skolor
till resursskolor, vilket inte behdver gynna elevkollektivet 1 sin hel-
het. I Stockholms kommun, som har ett jimforelsevis hogt struktur-
bidrag till fristdende resursskolor (244 000 kronor per elev och &r),
har bide antalet och andelen elever 1 fristiende resursskolor 6kat suc-
cessivt. Sedan 2021, d3 ett s3 kallat f6rhojt grundbelopp inférdes for
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resursskolorna, har elevantalet i fristiende resursskolor 6kat frin
cirka 600 till 800 elever.*

5.2.6  Mindre justeringar i nuvarande reglering

I avvaktan pd resultatet av en utredning av resursskolans mélgrupp
och uppdrag, anser utredningen att det bor tydliggoras i lagstiftningen
att en kommun kan besluta om ett hégre bidrag till resursskolor for
merkostnader och att kommunen far stilla upp villkor for det utdkade
bidraget. Det bor sdledes vara en méjlighet, och inte en skyldighet,
fér kommunen att utge den typen av bidrag. De kommunala struktur-
bidrag som finns i dag r 1 huvudsak beriknade utifrin och motiverade
av resursskolornas organisatoriska férutsittningar. Det dr rimligt att
kommunerna fir stilla upp organisatoriska, uppféljningsbara krav
pa larartithet, tillgdng till specialpedagogisk kompetens, etcetera for
att motivera det utdkade bidraget. Exempelvis visar det tidigare om-
nimnda uppféljningsunderlaget frén Stockholms stad pa variationen

1 det som resursskolorna erbjuder samtidigt som alla resursskolor
har samma férhéjda belopp.* Méjligheten att stilla upp villkor ir
angeligen for att sikerstilla att eleven far det st6d som hen behover
och som ir grund for det utékade bidraget. I dag finns inget uttryck-
ligt lagstod for dterkrav av skolpeng, men genom uppstillande av
villkor f&r hemkommunen utékade méjligheter. Utredningen limnar
dirfor férslag om detta 1 kapitel 10.

5.3 Tillaggsbelopp utanfor berakningsmodellen

Utredningen har tagit fram en berikningsmodell f6r en bindande
skolpengsnorm som omfattar grundersittning, strukturjustering
och ansvarsjustering. Utredningen anser diremot att individuellt
faststillda ersittningar 1 form av tilliggsbelopp bér hanteras utan-
for en nationell berikningsmodell med en bindande skolpengsnorm.
Dessa hanteras dirfér som avrikningsbelopp 1 modellen (se av-
snitt 6.2 och 7.2).

Tilliggsbeloppet bestr av bidrag f6r modersmél och lovskola samt
for elever med omfattande behov av sirskilt stod. Skollagen reglerar

0 Stockholms stad (2024). Uppfolining av villkor for strukturbidrag till fristdende resursskolor, s. 2.
#1 Se Stockholms stad (2024). Uppfolining av villkor for strukturbidrag till fristdende resursskolor.
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begreppet tilliggsbelopp 1 férhillande till enskilda huvudmin. For
interkommunal ersittning finns reglering av att ersittning ska utgd
for elever som har omfattande behov av sirskilt stod. Fér kommunens
egen verksamhet finns diremot inte ndgon motsvarande reglering av
resurserna. Flera kommuner har dock samma férfarande dven for sin
egen verksamhet. Exempelvis nir det giller sirskilt stod dr det enligt
utredningens enkit huvuddelen av kommunerna (62 procent) som
anvinder motsvarande ansokningsforfarande och individuellt bestimda
ersittningar dven f6r kommunens egen verksamhet.

5.3.1 Tillaggsbelopp fér modersmal och lovskola

Skolférfattningarna anger f6r vem som huvudminnen ir skyldig att

anordna modersmélsundervisning inom grundskola.” Inom grund-
skola finns ocksa reglerat f6r vem som huvudminnen ir skyldiga att

anordna lovskola.” Det ir samtidigt frivilligt f6r de som ingdr i mal-

gruppen for lovskola och de som har ritt till modersméalsundervisning
att delta i denna undervisning. Omfattningen av mélgruppen for lov-
skola och modersmal, men ocks3 intresset for att delta, paverkar dir-
med huvudmannens kostnader for detta.

Det finns i dag nationell statistik 6ver dels antalet elever som ir
obehériga till gymnasiet, dels antalet elever som ir berittigade till
och deltar i modersmalsundervisning. Diremot finns det inget sitt
att finga hur nivin kommer att vara framéver — antalet berittigade tll
modersmalsundervisning och lovskola, och deras intresse av att
delta, kan komma att variera. Utredningen har dirfér bedomt att
denna ersittning baserad pd individuellt deltagande inte dr limplig
att ingd 1 berikningsmodellen med ett belopp som varje huvudman
minst ska fa.

5.3.2 Tillaggsbelopp for elever med omfattande behov
av sarskilt stod

Utredningen har ocksd bedémt att tilliggsbelopp for elever med om-
fattande behov av sirskilt stéd inte bor ingd 1 berikningsmodellen.
Det finns i dag inget statistiskt underlag f6r att pd nationell nivd be-

210 kap. 7 § skollagen (2010:800) samt 5 kap. 10 § skolférordningen (2011:185).
10 kap. 232§, 23 b § och 23 e § skollagen (2010:800).
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rikna en norm fér tilliggsbelopp per skolenhet eller huvudman. Det
finns forvisso nationell statistik 6ver andelen elever med tgirdspro-
gram, men inte 6ver andelen elever som har extraordinira stddbehov
dir huvudmannen har ersatts med tilliggsbelopp. Aven om sidan
statistik skulle samlas in kan bdde andelen elever med extraordinira
stddbehov och vilken typ av dtgirder de behover, och dirmed kost-
naden for tilliggsbeloppet, variera 6ver tid. Det finns dirmed inte
underlag for att férutse vad kostnaden for tilliggsbelopp bor vara
for en viss huvudman.

Utredningen bedémer dirfor att tilliggsbelopp till elever med om-
fattande behov av sirskilt stod inte bor ingd 1 berikningsmodellen
med en bindande skolpengsnorm. Det skulle inte bidra till att stirka
likvirdigheten ur ett elevperspektiv. Varje individs behov behover
dven fortsatt provas utifrdn skolsituationen for respektive elev.

5.3.3  Mojligt att justera berdkningsmodellen for eventuell
variation i sarskilda behov?

Elevernas behov av stod ska som huvudregel finansieras med grund-
beloppet (se avsnitt 4.3). Det blir dirmed visentligt att grundbeloppet
ir tillrickligt for att ticka dven dessa kostnader. Det har dock till
utredningen framférts att andelen elever med sirskilda behov och
omfattningen av deras behov kan variera mellan skolorna och p3 si
sitt pdverka forutsittningarna for att tillgodose dessa behov inom
grundbeloppet (eller motsvarande {6r verksamhet 1 kommunens reg).
Detta kan gilla sdvil {6r resursskolor, som {6r 6vriga skolor. Modeller
for att fordela resurser efter sirskilda behov har tidigare ocksa lyfts
fram 1 remissvaret frin Specialpedagogiska skolmyndigheten p4 be-
tinkandet (SOU 2022:53) Statens ansvar for skolan ett besluts- och
kunskapsunderlag. Myndigheten hinvisar i sitt remissvar bland annat
till ersittningssystem i andra linder, som ger utékade resurser for
specialpedagogiska behov genom att knyta en viss del av ersittningen
till dtgirdsprogram och individer, eller genom att fordela resurser
utifrdn funktionsnedsittningar.*

Utredningen har dirfér 6vervigt om berikningsmodellen bér
innehilla en justering for eventuella skillnader mellan skolenheterna

# Specialpedagogiska skolmyndigheten (2023). Yitrande 6ver Statens ansvar fér skolan
(SOU 2022:53), 5. 15-16.
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1 elevernas behov av sirskilt stéd, men har funnit att det inte finns
tillrickliga forutsittningar for det.

Ett sitt att justera ersittningen skulle vara om berikningsmodellen
skulle innehdlla en omfoérdelning baserad p4 skillnader i andelen elever
med tgirdsprogram. Skillnader i kostnaden for sirskilt stéd varierar
dock beroende pa typ och omfattning av insats. Vidare behéver upp-
gifter om andelen elever med dtgirdsprogram frin tidigare r inte av-
spegla hur behovet ser ut aktuellt &r. Dirtill ir det ett matt som skulle
kunna pdverkas av huvudmannen genom hur frekvent dtgirdsprogram
tas fram. Mittet skulle dessutom kunna anses innebira en viss dver-
lappning med den socioekonomiska justeringen som har ingitt 1
modellen, eftersom studiehandledning pd modersmailet ir det van-
ligaste sirskilda stodet.” Utredningen anser dirfér inte att det skulle
vara en limplig grund for att justera ersittningen mellan skolenheterna.

Ett annat sitt att justera ersittningen fér eventuell variation 1 elev-
ernas behov av sirskilt stdd skulle vara genom att hantera det pd mot-
svarande sitt som den socioekonomiska ersittningen dir omférdel-
ningen sker baserat p8 ett socioekonomiskt index. En utgdngspunkt
for den socioekonomiska omférdelningen ir att forskning har visat
att elevernas socioekonomiska bakgrund har betydelse for elevernas
betygsresultat.*® Samtidigt finns det, som nimndes tidigare, forskning
som visar att mer resurser har storre betydelse for elever med en
svagare socioekonomisk bakgrund eller som har invandrat efter skol-
start. Genom att det dirtill finns tillgdng till relevanta och icke-p3-
verkbara parametrar pa skolnivd ir det méjligt att konstruera socio-
ekonomiska index som omfoérdelningen kan utgd frin.

Motsvarande forutsittningar finns i nuliget inte nir det giller
sirskilt stéd. Det gdr dirmed inte att konstruera ett index pa skol-
eller huvudmannanivd baserat pd exempelvis andelen med funktions-
nedsittningar. Utredningen ser positivt pd det uppdrag som Skolverket
har ftt att redovisa forslag pd vilka uppgifter frin patientregistret
som bor samkoras med de individbaserade uppgifter som Skolverket
tar in. Syftet ska vara att systematiskt och éver tid motverka konse-
kvenser av funktionsnedsittningar hos elever i skolan samt att folja
kunskapsresultat och férekomst av sirskilda stoddtgirder for elever

* Se Skolverkets statistik. Tabell 9A: Elever i grundskola med sirskilt stéd och studie-
handledning pi modersmal drskurs 1-9 samt totalt lisdret 2023/24, samtliga huvudmin.
“ Se t.ex. Skolverket (2018). Analyser av familjebakgrundens betydelse for skolresultaten och
skillnader mellan skolor En kvantitativ studie av utvecklingen éver tid i slutet av grundskolan.
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med funktionsnedsittning.” P4 sikt skulle den hir typen av underlag
kunna ge mer kunskap om vilka elever som har svirare att nd mélen
och dirmed kunna ge kunskap om nir resursomférdelning kan be-

hévas. Utredningen ser dirfor positivt pd detta uppdrag och det som
det kan leda till. Utredningen kan samtidigt se att det finns stora ut-

maningar och begrinsningar for att nationellt berikna denna typ av
skillnader p4 skolnivd med tanke pd behovet av data som det skulle

forutsitta.

5.4 Berdkningsmodell baserad pa nettokostnaden
for skolan

Utredningen har tagit fram en berikningsmodell f6r en bindande
skolpengsnorm for forskoleklass, grundskola och fritidshem, och
for de ersittningar som Utredningen om okat statligt ansvar for
skolan benimnde grundersittning, strukturtilligg och ansvarstilligg.
Berikningsmodellen for dessa delar beskrivs 1 kapitel 6 och 7. T ut-
redningens direktiv har ocksg ingdtt att ta stillning till vilka kostnads-
slag som modellen ska omfatta, vilket behandlas nedan tillsammans
med utgdngspunkten fér att berikna en norm.

5.4.1 Kostnaden rimligaste utgangspunkten fér att berdkna
normen

Utredningen har évervigt olika grunder for att berikna en norm och
funnit att nettokostnaden ir den mest limpade.

Utredningen anser inte att det skulle vara limpligt att berikna en
nationell norm baserat pd exempelvis hur mycket personal och lir-
verktyg det bor finnas. Svenskt skolvisende utgdr inte frén den typen
av styrning, till exempel av hur mycket personalresurser en skola
minst ska ha. Det finns dirmed inte en grund {ér att berikna en
norm pd det sittet. Utredningen ser ocks8 en stor utmaning i att ta
fram den typen av antaganden f6r det hir syftet, som ir tillrickligt
triffsikra 6ver hela landet. Utredningen anser dirfor att det inte dr
en limplig metod for att berikna normen.

# Regeringsbeslut 2024-12-19, dnr U2024/01560, U2024/01966, U2024/02076 m.fl., s. 3 och
SOU 2023:19. Uppfolining for utveckling — ett biallbart system fér samlad kunskap om villkoren
for barn och elever med funktionsnedsitining i forskola och skola, s. 198.
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Utredningen har ocksd overvigt om det skulle vara mojligt ate,
motsvarande s& som riksprislistan f6r gymnasieskolan tas fram, be-
rikna en norm baserad pd kommunernas budgetar. Utredningen anser
inte heller att det ir en limplig metod f6r att berikna en norm. Syftet
med normen ir att skapa en 6kad likvirdighet genom att styra resurs-
fordelningen. Normen kan dirmed komma att pdverka budgeten.
Likt riksprislistan f6r gymnasiet skulle normen behova faststillas
1 borjan av det aktuella budgetdret och sedan skulle kommunerna
direfter eventuellt behdva anpassa sina budgetbeslut till normen.
Detta sitt att berikna en norm skulle dirmed tidsmissigt innebira
en stor paverkan pd férutsittningarna for den kommunala budget-
processen. Att anvinda budgeten som utgingspunkt, skulle dessutom
betyda en ny rapporteringsskyldighet f6r kommunerna.

Utredningen har dirfér utgdtt frin att det ir kommunernas kostnad
for driften av skolan som ska vara utgdngspunkten {6r beriknings-
modellen. Kostnader for verksamhet som ir nirliggande till skola
men som inte ingdr 1 utbildningen, sisom skolskjuts eller férenings-
bidrag, anser utredningen diremot inte ska ingd 1 normberikningen.

Utredningen har utgitt frin att normen bor beriknas baserat pd
nettokostnaden, eftersom det ir kommunens finansiering som mo-
dellen ska styra. Det innebir att intikter, 1 form av till exempel stats-
bidrag, riknas av och endast den del av skolans kostnader som finan-
sieras av kommunala skattemedel och generella statsbidrag utgor bas
for berdkningen av normen.

Som beskrevs 1 kapitel 3 har omfattningen av de specialdestinerade
statsbidragen varierat 6ver dren. Om denna finansiering ocks3 skulle
ingd i kostnadsbasen skulle det kunna medféra att normen varierar
1 hogre utstrickning mellan dren. Nir nettokostnaden anvinds har
diremot skillnaderna i omfattningen av statsbidragen ingen direkt
betydelse, si linge som statsbidragsfinansieringen inte har omfat-
tande pdverkan pd den kommunala finansieringen (se avsnitt 3.2.2).

En f6rdel nir berikningsmodellen bygger pd nettokostnaden ir att
modellen i utgdngsliget inte ir kostnadsdrivande. Men eftersom kom-
munerna, enligt direktiven, ska vara skyldiga att betala minst vad som
giller enligt normen, skulle en bindande skolpengsnorm ind& i prak-
tiken kunna innebira en viss kostnadsdrivande effekt (se avsnitt 6.3.3).

En annan f6érdel med att bygga normen p3 nettokostnaden ir att
den dd kommer att bygga pd kommunernas bedémningar av resurs-
behovet f6r att kunna uppfylla skollagens krav och spegla en genom-
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snittlig ambition och effektivitet i landet. Detta skulle dock kunna
vara en nackdel om kommunernas bedémningar av resursbehovet i
genomsnitt inte motsvarar en rimlig nivd p& vad som krivs for att
motsvara skollagens krav. Ur ett internationellt perspektiv férefaller
utgdngspunkten 1 nettokostnaden dock vara rimlig. Skolkommissionen
har férvisso tidigare pdpekat att Sverige avsitter mindre resurser till
undervisningskostnader dn jimférbara linder.* Senare utredningar
har samtidigt pdvisat att Sverige totalt sett har relativt goda resurser
per barn 1 skoldlder. Kostnadsutvecklingen per elev i grundskolan
som andel av bruttonationalprodukten per capita har varit relativt
stabil under de senaste fem decennierna. I internationell jimférelse
ligger Sverige pd en genomsnittlig niva sett till kostnad per elev i
skolan som andel av bruttonationalprodukten per capita.”
Utgidngspunkten 1 nettokostnaderna innebir ocks3 att beriknings-
modellen har en liknande utgdngspunkt som i de nordiska grann-
linderna, dir den kommunala skolkostnaden ir grunden f6r hur er-
sittningen riknas fram till enskilda huvudmin (se avsnitt 3.4).

5.4.2  Alla kostnadsslag bor inga i en bindande norm
Den nationella kostnadsstatistiken i Rikenskapssammandraget

Uppgifter om kostnader och intikter for forskoleklass, grundskola
och fritidshem finns samlat 1 Rikenskapssammandraget som SCB
sammanstiller och kommunerna drligen limnar in uppgifter till. Det
primira syftet med Rikenskapssammandraget ir att forse national-
rikenskaperna med underlag om den kommunala sektorn.

Rikenskapssammandraget tillgodoser dven de behov av kostnads-
statistik som Skolverket har identifierat inom sitt statistikansvar.
Skolverket ir ansvarig myndighet f6r den officiella statistiken om
skolvisendet. P4 uppdrag av Skolverket samlar SCB ocks3 in kost-
nader och intikter frin enskilda huvudmin fér skolformerna, men
inte f6r fritidshemmet. Uppgifterna motsvarar innehdllsligt de som
samlas in frin kommunerna i Rikenskapssammandragets del om peda-
gogisk verksamhet.

* SOU 2017:35. Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet, s. 218.
*SOU 2020:28. En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldel-
ning, s. 398-403 och SOU 2022:53. Statens ansvar for skolan — ett besluts- och kunskapsunderlag,
s. 433-434.
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Flertalet forfattningar styr kommunernas redovisning till Riken-
skapssammandraget, dels finns generella krav pd kommunernas redo-
visning, dels finns reglering som styr uppgiftslimnandet inom skol-
visendet. Frimst sker detta genom féljande reglering:

e Bokféringslagen (1999:1078)

o Arsredovisningslagen (1995:1554)

e Lagen (1997:614) om kommunal redovisning

e Lagen (2001:99) om den officiella statistiken

e Forordningen (2001:100) om den officiella statistiken

e Forordningen (1992:1083) om viss uppgiftsskyldighet f6r huvud-

minnen inom skolvisendet m.m.

o Skolverkets foreskrifter (SKOLEFS 2011:142) om uppgiftsinsam-

ling fr&n huvudminnen inom skolvisendet m.m.

o Statistiska centralbyrins foreskrifter (SCB-FS 2024:21) om upp-
gifter till statistik om kommunernas, regionernas samt kommunal-
forbundens &rliga bokslut, Rikenskapssammandraget

e SCB:s instruktioner till Rikenskapssammandraget respektive till
skolkostnader for fristdende skolor.

Inlimnade uppgifter till Rikenskapssammandraget baseras p& kom-
munernas redovisning i respektive rsredovisning. Kostnadsslagen
1 det som kallas driftsredovisningen 1 Rikenskapssammandraget har en
tydlig koppling till kommunernas ekonomiska redovisning. I den
delas bruttokostnaderna upp pé personalkostnader, externa varor,
gédnster och bidrag, lokal- och anliggningskostnader samt interna
kostnader.

Via den s8 kallade pedagogiska fliken 1 Rikenskapssammandraget
samlas Skolverkets kostnadsstatistik in. Hir anvinds kostnadsslag
for att beteckna en indelning av verksamheten i olika delar. Exempel-
vis for verksamheten grundskola delas kostnaderna in i kostnads-
slagen: skolskjuts samt undervisning, lirverktyg, elevhilsa, miltider,
lokaler och évrigt. Det betyder att det som redovisas som personal-
kostnader i driftsredovisningen kan behdva delas upp pa flera kost-
nadsslag i statistiken for pedagogisk verksamhet: undervisning, lir-
verktyg, elevhilsa, skolmaltider, lokaler och évrigt.
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Flera fordelar med att alla kostnadsslag ingar

Utredningen har haft i uppdrag att ta stillning till om beriknings-
modellen ska omfatta alla kostnadsslag. Utredningen anser att en
berikningsmodell med en bindande norm inte bor exkludera vissa
kostnadsslag utan bér omfatta alla kostnader som avser driften av
skola, eftersom det har flera fordelar.

En férdel med att en bindande skolpengsnorm ticker hela ersitt-
ningen ir att grunderna for bidragsbeslutet blir desamma. Det blir
dirmed tydligare vad som giller, vilket borde medféra ett minskat
antal 6verklaganden av bidragsbeslut. Annars kommer en del av
bidraget att bestimmas av normen och en del av bidraget av nigon
annan princip, exempelvis nuvarande reglering om samma grunder.
Det finns d3 en risk att tvister om bidragsbeslutet kommer att upp-
std 1 samma utstrickning som tidigare i den del som inte omfattas
av normen.

En andra fordel dr att férutsittningarna f6r de enskilda huvud-
minnen blir mer stabila om ersittningen 1 sin helhet ir reglerad pd
samma sitt. Skolans intikter blir dirmed i ligre utstrickning beroende
av frin vilken kommun som skolans elever kommer.

En tredje férdel dr att kostnader som har redovisats pa fel kost-
nadsslag inte pdverkar normbeloppets storlek. Om alla kostnader in-
gir 1 berikningen av normen har det ingen betydelse om ndgon kost-
nad redovisas pd fel kostnadsslag, till exempel om en personalkostnad
redovisas pd kostnadsslaget undervisning i stillet fér pd dvrigt. Det
finns d3 inte heller behov av att fér enskilda huvudmin separat reglera
ersittningen for administration och lokaler.

Med utgdngspunkt 1 dessa fordelar har utredningen i kapitel 6 och
7 13tit berikningsmodellen f6r den bindande skolpengsnormen om-
fatta samtliga kostnader. Utredningen har dirfér i berikningen av
normen utgdtt frdn nettokostnaden si som den redovisas 1 Riken-
skapssammandragets driftsredovisning. Frin nettokostnaden gors
vissa avdrag bland annat av kostnader som inte avser drift av skola;
utredningen beskriver dessa i avsnitt 6.2.1.
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5.4.3 Den nationella kostnadsstatistiken

Forslag: Regeringen ska ge Skolverket 1 uppdrag att, 1 samverkan
med SCB, vidareutveckla instruktioner och stéd till huvudminnen
nir det giller den nationella kostnadsstatistiken, inte minst vad
giller hur kostnader ska férdelas mellan olika verksamheter och
mellan olika kostnadsslag.

Bedémning: Kvalitetsbristerna 1 den nationella kostnadsstatistiken
ir inte av den omfattningen att de gor att uppgifterna inte gir
att anvinda som grund foér en norm pé det sitt som utredningen
senare foresldr. Diremot finns utrymme for att gora kostnads-
statistiken bittre och mer tillforlitlig dven pd kommunniva.

Brister 1 kostnadsstatistiken

Som nimnts ovan innebir kommunernas redovisning till Rikenskaps-
sammandraget att kostnader dels ska férdelas mellan olika verksam-
heter, dels 1 den pedagogiska fliken fordelas ytterligare mellan olika
kostnadsslag. Detta 6kar komplexiteten 1 uppgiftslimnandet fér kom-
munerna och kan leda till kvalitetsbrister 1 statistiken. I samband med
att kommunerna limnar in uppgifterna till Rikenskapssammandraget
finns 1 blanketten vissa kontroller som signalerar till uppgiftslimnaren
nir en uppgift bor kontrolleras, exempelvis nir siffran dverskrider
ett visst intervall eller om uppgifterna avviker kraftigt frin tidigare
ar. Efter uppgifterna ir limnade, och innan de publiceras, gér ocksd
SCB kontroller av avvikande virden i flera steg.”

Kontrollerna tll trots kan vissa brister kvarstd dven sedan stati-
stiken dr publicerad. Exempelvis framférde Utredningen om en mer
likvirdig skola att den nationella kostnadsstatistikens kvalitet varierar.”
Riksrevisionen lyfte i en tidigare rapport fram tvd potentiella fel-
killor 1 Rikenskapssammandraget: dels avvikelser vid maskinell och
manuell 6verforing till Rikenskapssammandraget, dels generella
kvalitetsbrister, sdsom bristande foljsamhet till lagar och férord-

> SOU 2023:21. Informationsférsérjning pd skolomridet Skolverkets ansvar, s. 90.
1 SOU 2020:28. En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldel-
ning, s. 447-449.
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ningar.”” Denna utredning ser framfér allt tv4 typer av fel nir det
giller den senare felkillan, som skulle kunna ha betydelse for en
nationell berikningsmodell baserad p kostnadsstatistiken.

En av dessa har att géra med nir kostnader ska fordelas mellan
olika verksambeter. Kommuner bedriver ofta mer dn en verksamhet
1 gemensamma lokaler och med delvis gemensam personal. Det kan
d4 innebira en viss utmaning fér kommunerna att pa ett rittvisande
sitt dela upp kostnaderna mellan fritidshem, férskoleklass, grund-
skola och anpassad grundskola.

Utredningen har gjort ett mindre stickprov med kommuner som
f6r 2022 haft antingen hoga eller 18ga redovisade kostnader inom
respektive verksamhet. Utredningen kan konstatera att vissa fel i
redovisningen verkar férekomma. Skilet till bristerna verkar frimst
vara att férdelningen av kostnader mellan verksamheter fallerar nir
till exempel grundskola och fritidshem delar samma personal. Stick-
provet indikerar att det d3 dr mer vanligt att ligga kostnaden pd den
storre verksamheten, det vill siga 1 huvudsak kostnadsredovisa per-
sonalen pd grundskola och inte pd fritidshem. SCB skriver i sin in-
struktion att eftersom ”det kanske inte ir s8 enkelt att gora fordel-
ningar for olika personers kostnader utifrin vad de arbetar med kan
1 stillet schablonfordelningar vara rimliga. Finns det tveksamheter om
hur detta ska goras foreslr vi att kostnaderna liggs pd den verksam-
het personen huvudsakligen jobbar p4”*’. Kommunernas vigval vid
tveksamheter om fordelningen verkar sdledes vara i linje med instruk-
tionerna.

En annan felkilla som kan ha betydelse for den nationella berik-
ningsmodellen har att géra med nir kostnader ska férdelas mellan
olika kostnadsslag. Utredningen har dirfor dven haft kontakt med
ett mindre antal kommuner som f6r 2022 redovisat antingen hdga
eller liga kostnader for lokaler samt f6r lirverktyg i grundskolan.

For lirverktyg verkade det férekomma brister i redovisningen
som hor samman med fordelning mellan kostnadsslag, exempelvis
var kostnader som ir foérknippade med biblioteket ska redovisas. Nir
det gillde lokalkostnaderna var den vanligaste forklaringen till hoga
och liga kostnader faktiska skillnader i lokalkostnader. Kommuner
med l3ga kostnader uppgav sig ha ett dldre lokalbestind, i ndgot fall

52 Riksrevisionen (2018). Rikenskapssammandraget — dr resultat- och balansrikningen tillforlitlig?,
s.22-23.
> Statistikmyndigheten SCB. Rikenskapssammandraget 2024 Instruktioner, version 4, s. 64.
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med eftersatt underhdll, medan kommuner med héga kostnader upp-
gav att stora satsningar gjorts pd nybyggnation och renoveringar.

Forbittringsutrymme finns

Det verkar siledes finnas vissa brister 1 statistiken pa skol- och kom-
munniva som frimst har att géra med férdelningen av kostnader
mellan verksamheter och 1 nigon min ocksd mellan kostnadsslag.
Brister i form av felkontering férekommer ocks3. Aven utredningens
simulering av modellen med en bindande norm for fritidshemmet
indikerar att vissa brister finns (se avsnitt 7.3). I utredningens dialog
med kommuner vars kostnadsuppgifter verkar vara missvisande, har
utredningen efterfrigat vad som skulle vara en mer rittvisande kost-
nadsuppgift f6r att kunna bedéma hur omfattande bristerna ir. Kom-
munféretridarna har dock inte kunnat uppge det, eftersom det f6r-
utsitter en analys och bedémning av hur kostnaderna bor fordelas
1 den aktuella kontexten. Flera av kommunerna har uppgett att de
har ett pdgdende arbete med att se &ver redovisningen. Frigestill-
ningar som lyfts fram i dialogen giller hur f6rdelningar ska goras.
Exempelvis, hur mycket av rektors och vaktmistarens tid bor fordelas
pd grundskola respektive pd fritidshem nir omfattningen varierar.
Eller hur ska lokalkostnaden férdelas — endast nir fritidshemmet
anvinder lokalen eller ska den foérdelas med ndgon annan nyckel?
Till syvende och sist handlar det om bedémningar av férdelningen
som varje kommun méste gora utifrdn de lokala férutsittningarna.
Utredningen anser dirfor inte att det skulle vara rittvisande att baserat
pd olika antaganden skatta hur stor avvikelsen ir.

Baserat pd stickprovet och simuleringen kan utredningen konsta-
tera att det finns vissa brister 1 statistiken. Utredningens bedémning
ir dock att kvalitetsbristerna inte dr av den omfattningen att det gor
att den nationella kostnadsstatistiken inte gér att anvinda som grund
for en beridkningsmodell pd det sitt som utredningen senare foreslar.
Genom att det dr nettokostnaden 1 driftsredovisningen som anvinds
paverkar inte eventuella brister 1 férdelningen mellan kostnadsslag i
den pedagogiska fliken. Eventuella brister i1 férdelningen av kostnader
mellan verksamheter i driftsredovisningen skulle dock kunna paverka,
men utredningen bedémer att betydelsen av det r begrinsad for ut-
redningens forslag.
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Det finns samtidigt utrymme for att gora statistiken bittre och
mer tillforlitlig dven pd kommunnivi. Kommunerna ansvarar for
kvaliteten 1 de uppgifter som de limnar, samtidigt som SCB bidrar
till kvaliteten genom kontroller av statistiken. Utredningen anser att
ett fortsatt kvalitetssikringsarbete inom bida dessa aktorer ir viktigt
for att fortlopande utveckla kvaliteten 1 statistiken. Utredningen kan
ocksi konstatera att det finns reglering av hur redovisningen ska ske
genom Skolverkets och SCB:s féreskrifter och instruktioner. Utman-
ingen verkar snarare ligga 1 tolkningen och den praktiska tillimp-
ningen av hur kostnader ska fordelas.

Sedan 2023 har Skolverket 1 uppdrag att férbereda insamling och
publicering av ekonomisk information pd enhetsniva utifrin vad som
anges i betinkandet (SOU 2016:66) Det stimmer! Okad transparens
och mer lika villkor.>* Parallellt har Skolinspektionen i uppdrag att
forbereda for att myndigheten ska kunna granska huvudminnens
redovisning av ekonomisk information pa enhetsniva.”” Enligt utred-
ningen som féreslog uppdraget bér uppgifterna inte publiceras och
huvudminnen 3liggas att ritta dem, nir uppgifterna inte uppfyller
foreskrifternas krav.”

Om ekonomisk information pa enhetsnivd anvinds for jimférelser
mellan enheter kan det vid kraftigt avvikande virden synliggora
eventuella brister i redovisningen. Skolinspektionens granskning av
uppgifterna enligt ovan och den 6kade transparensen uppdragen kan
medféra skulle dirmed kunna bidra till en 6kad tillférlitlighet i kost-
nadsstatistiken. P4 samma sitt kan den norm som denna utredning
foresldr bidra till ett synliggérande av avvikelser. Om normen jim-
fors med redovisad kostnad kan det, utdver att fista fokus pé frigan
om resurstilldelningen ir pd en rimlig niv4, ocks3 fista uppmirksam-
het p4 eventuella brister i redovisningen och dirmed paverka kvali-
teten pa kostnadsstatistiken 1 positiv riktning.

SCB:s instruktioner om att vid tveksamhet ligga kostnaderna pd
den verksamhet som personen huvudsakligen jobbar i tar i beaktande
uppgiftslimnarbérdan. Aven om utredningen anser att det ir en rimlig
utgdngspunkt, verkar det samtidigt finnas en variation i hur fordel-
ningar gors som kan paverka forutsittningarna fér att géra kostnads-
jimforelser pd enhets- och kommunniva. Utredningen foreslar dirfor

>* Regeringsbeslut 2023-12-07; dnr U2023/02553 (delvis), U2023/03352 och U2023/03475.
> Regeringsbeslut 2023-11-30; dnr U2023/03362.
*¢ SOU 2016:66. Det stimmer! Okad transparens och mer lika villkor, s. 130-131.
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att Skolverket, i samverkan med SCB, fir 1 uppdrag att vidareutveckla
instruktioner och stéd till huvudminnen nir det géller den nationella
kostnadsstatistiken. Detta giller inte minst hur kostnader ska fordelas
mellan olika verksamheter och mellan olika kostnadsslag. Omraden
dir fortydliganden kan behovas bor framkomma genom att kostnads-
statistiken frin huvudmin med avvikande virden fér till exempel kost-
nadsslagen ”6vrigt” respektive "undervisning” studeras. Genomf{or-
andet av uppdraget om att férbereda insamling och publicering av
ekonomisk information pd enhetsnivd kan troligen ocksa ge under-
lag for vad stodet bor fokusera pa, utdver det som framgdr av detta

betinkande.
5.5 Ersattningen foljer eleven vid skol-
och fritidshemsbyten

Utredningen har haft i uppdrag att analysera hur huvudminnens
budgetar piverkas av elevers byten av skola under lisdret och fore-
sld ett forutsigbart och stabilt system dir resurstilldelningen justeras
under lisdrets gdng med hinsyn till hur huvudmains fasta och rorliga
kostnader forindras nir elever byter skola. Utredningen foreslar
ingen foérindring av nuvarande reglering av nir hemkommunen ska
besluta om bidraget till enskild huvudman och motiverar detta still-
ningstagande nedan.

5.5.1  Ersattningen ska beslutas omgaende vid skolbyte

Skolbyten kan ske vid ett obegrinsat antal tillfillen och oavsett tid-
punkt, under férutsittning att det finns plats pd berord skola. Enligt
skolférordningen ska hemkommunen omgiende besluta om bidrag
till enskild huvudman fér elever som bérjar under kalenderiret.”

I praktiken varierar det nir ersittningen flyttas i samband med
ett skolbyte, beroende av nir respektive kommun har avlisning av
elevantalet, om det exempelvis ir per dag eller m&nad. Den vanligaste
avlisningsperioden ir, enligt utredningens intervjuer, manadsvis elev-
avlisning.

*7 14 kap. 1 § andra stycket skolférordningen (2011:185).
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5.5.2  Trogrorliga kostnader vid skolbyten

Tidigare utredningar har beskrivit att ersittningen ir mer littrorlig
in kostnaderna vid skolbyten.”® Nir en elev byter skola, och huvud-
mannen dirmed forlorar en intikt om eleven gér till en annan huvud-
mans skola, gdr inte kostnaderna att anpassa lika snabbt. Det ir frimst
delar av kostnaderna fér skolméltider som skolan kan anpassa med
kort varsel. Dessa kostnader utgor samtidigt en mindre del av de
totala kostnaderna. Utredningen om en mer likvirdig skola antog 1
sina berikningar att de enkelt anpassade kostnaderna fér liromedel
och skolmaltider utgjorde cirka tio procent av kostnaderna.” Kost-
nader for lokaler och personal ir diremot i huvudsak trégrorliga.
Dessa ir anpassningsbara forst nir en s3 pass stor andel elever slutar,
utan att nya elever borjar i motsvarande omfattning, att det gir att
omstrukturera verksamheten. Men dven d3 ir det med en hog grad
av trogrorlighet pd grund av bland annat [3ngsiktiga hyresforhdllanden.

5.5.3  Generellt sett inte en hdg andel skolbyten

Hur stor ekonomisk betydelse trogrorligheten 1 kostnaderna fr vid

ett skolbyte r bland annat beroende av hur stor skolan och huvud-
mannen ir, hur ldng tid det tar innan en ny elev bérjar och hur pass
omfattande skolbytena ir.

For en mindre skola har det storre betydelse om skolan tappar
intikten for en elev dn vad det har f6r en storre skola. Ingdr skolan
1 en jimférelsevis stor huvudman med flera skolor finns det ocksd
storre mojligheter att vid behov omférdela resurser mellan skolorna.
De flesta enskilda huvudmin har dock bara en eller tvd skolenheter.
Hos en liten huvudman, och pd en mindre skola, bidrar varje elev
med en storre del av huvudmannens och skolans intikter. Omvint
har det dock ocksd betydelse for en liten skola att {8 in intikten nir
en ny elev borjar for att ticka eventuella kostnader som uppstér nir
en ny elev tillkommer.

Om skolan timligen omgéende fir in en ny elev, och dirmed en
ny ersittning, ir skolbytet av mindre betydelse ur ett ekonomiskt
perspektiv. De skolhuvudmin som utredningen har intervjuat har

%% Se t.ex. SOU 2020:28. En mer likvérdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurs-
tilldelning, s. 533 och Riksrevisionen (2022). Skolpengen — effektiviter och konsekvenser, s. 39-40.
3 SOU 2020:28. En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldel-
ning, s. 441.
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beskrivit det som att det dr ungefir lika mnga elever som slutar som
borjar. Det uppges didremot variera hur snabbt det gdr att i in en ny
elev nir en annan slutat, frdn inom en vecka upp till flera manader.
Forekomsten av ko paverkar mojligheten att snabbt {4 in en ny elev.
Men iven elevunderlaget paverkar; tiden for att 3 in en ny elev upp-
ges vara lingre nir det giller skolor med fokus p3 elever 1 behov av
sirskilt stod och skolor med hog andel elever med socioekonomiskt
svag bakgrund. Det férekommer ocks3 att skolbyten genom s3 kallade
skolbytesperioder styrs till terminsstart eller vid lov, f6r att skapa
stabilitet i elevgrupperna. Aven detta piverkar hur snabbt skolan far
in en ny elev nir en annan elev slutar under terminens ging.

Piverkan pd ekonomin ir ocksd beroende av hur pass vanligt eller
omfattande skolbyten ir. Det verkar dock generellt sett vara en for-
hillandevis lig andel skolbyten. Andelen skolbyten pa nationell nivd
mellan drskurserna verkar vara begrinsad. Skolverket har genomfért en
forstudie om antalet elever som bytte skola mellan drskurserna 8 och
9 for lisdren 2017/18 och 2018/19. I denna beriknades att fyra procent
av det totala antalet elever bytte skola under mitperioden. Exklude-
rades de elever som dven bytte hemkommun under denna period, det
vill siga de elever som flyttade utanfér kommunen, motsvarade det
att tre procent av eleverna bytte skola.®

Skolverkets forstudie visade ocksd pé att bytena frimst sker till
en kommunal huvudman, bide frin enskild och kommunal huvud-
man. Av eleverna som gir pd en kommunal skola och byter skola ir
det 84 procent som byter till en annan kommunal skola och 16 pro-
cent som byter till en fristdende skola. Bland eleverna som gér pd en
fristdende skola och byter skola ir det 67 procent av dessa byten som
sker till en kommunal skola och 33 procent som sker till en annan
fristdende skola.”!

Aven pi kommunal nivi och under lisiret forefaller omfattningen
av skolbytena vara férhéllandevis begrinsad. Ett underlag frin Utred-
ningen om en mer likvirdig skola om antalet skolbyten i drskurs 6
under lisdret 2017/18 visar pd hur skolbytena varierar inom Sverige.
I huvuddelen av kommunerna (cirka 80 procent av kommunerna dir
data finns redovisat) dr det frin noll upp till tvd procent av eleverna
som har bytt skola. I detta ingdr elever som har bytt skola pd grund

60 Skolverket (2019). Férstudie om skolbyten mellan grundskolans drskurs 8 och 9, lisdren 2017/2018~
2018/2019, s. 3.
61 Skolverket (2019). Férstudie om skolbyten mellan grundskolans drskurs 8 och 9, Lisdren 2017/2018~
2018/2019, s. 4.
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av att de har bytt hemkommun eller pd grund av att skolan de gir p&
inte har hogstadium. Aven utredningens intervjuer med sivil enskilda
som kommunala huvudmin bekriftar bilden av att elevomsittningen
generellt sett ir 1ag under lisdret.

P4 nationell och kommunal niv3 forefaller skolbyten siledes ha be-
grinsad omfattning och dirmed vara av mindre betydelse f6r huvud-
minnens ekonomi. Det kan dock vara en stérre utmaning for vissa
huvudmin och skolor. Enligt utredningens intervjuer kan det fére-
komma att en skola under en avgrinsad period tappar tiotalet elever.
I utredningens intervjuer har huvudminnen lyft fram att en hogre
omsittning kan uppstd nir en skola tappar i kvalitet och eleverna
dirmed soker sig dirifrdn utan att nya elever soker sig dit.

Skolor 1 omraden med hég in- och utflyttning kan ocksd paverkas
av skolbyten, 1 synnerhet om utflyttningen 6kar. Skolverkets for-
studie om skolbyten visade vissa skillnader i vem som bytte skola.
Det var en hogre andel som bytte skola bland elever vars forildrar
som hade en lig utbildningsbakgrund (grundskoleutbildning eller
grundskoleutbildning kortare 4n nio 4r).*” Begreppet frinvalsskolor
anvinds ibland fér att beteckna skolor som inte sillan ir kommunala
skolor 1 utanférskapsomrdden dir det kan vara en hog omsittning
av elever, bland annat pd grund av in- och utflyttar 1 omridet. For-
utsittningarna i dessa omriden, dir det kan finnas ett monster av
att elever soker sig frn skolorna, skulle framéver ocksd kunna p3-
verkas ytterligare av en demografisk utveckling med generellt sett
firre elever, vilket kan innebira fler tomma platser som dirmed méj-
liggor skolbyten 1 hogre utstrickning.

Ytterligare en faktor som kan pdverka omsittningen ir nir en ny
skola etablerar sig i ett omrade. I en rapport frén Riksrevisionen ges
exempel pd konsekvenser f6r en kommunal skola vid nyetablering
av en fristdende skola, dir den kommunala skolan tappade cirka fem
till tio elever per klass.®> Omfattningen av skolbyten kan ocks3 ps-
verkas vid skolor som inte bedriver alla stadier.

62 Skolverket (2019). Férstudie om skolbyten mellan grundskolans drskurs 8 och 9, lisdren 2017/2018~
2018/2019, s. 5.
% Riksrevisionen (2022). Skolpengen — effektivitet och konsekvenser, s. 40.

119



Verksamheter och ersattningar i en modell for en nationell norm SOU 2025:72

5.5.4  Ersattningen foljer eleven

Bedémning: Det ir inte motiverat att inféra regler om f6rdrojd
flytt av ersittningen vid skolbyten.

Utredningen kan konstatera att en ny elev pa en skola inte per auto-
matik innebir utékade kostnader annat in {6r liromedel och skol-
maltider samt f6r eventuellt sirskilt stod. Samtidigt dr det inte moj-
ligt att pd kort sikt anpassa kostnaderna pd skolan dir eleven har slutat.
Detta talar for att hela bidraget inte ska flyttas samtidigt som en elev
byter skola.

Utredningen féreslar dock av flera skil inte ndgon forindrad regler-
ing av nir bidraget ska flyttas vid skolbyten eller en ny reglering av
kommunernas elevavlisningstillfillen. Utredningen om en mer lik-
virdig skola foreslog tidigare att bidraget till enskild huvudman skulle
flyttas med tv& ménaders f6rdréjning vid skolbyten.* Flertalet remiss-
instanser var dock kritiska till detta forslag. Frimst var enskilda huvud-
min samt foretridare f6r dessa respektive f6r kommunerna negativa
till férslaget. Bland kommuner och myndigheter samt intresseorga-
nisationer 1 ovrigt varierade det om de stillde sig positiva eller negativa
till forslaget.® Baserat pd utredningens intervjuer och synpunkter i
remissen av det tidigare betinkandet ser utredningen foljande skil
till att 18ta nuvarande reglering kvarsta:

o Det ir rimligt att ersittningsregleringen foljer regelverket f6r skol-
byten och att ersittningen f6ljer ansvaret f6r insatser till eleven.
Aven om huvuddelen av kostnaderna kvarstir i det korta perspek-
tivet nir en elev slutar, kan ocks3 vissa begrinsade kostnader
uppstd direkt nir en ny elev bérjar, till exempel f6r skolméltider
och sirskilt stod.

o Andelen skolbyten forefaller generellt sett inte vara omfattande;
en f6rdrojd flytt av bidraget skulle dirfér endast ha marginell
betydelse.

¢ SOU 2020:28. En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldel-
ning, s. 532-533.

6 Se Utbildningsdepartementet (2022). Remissammanstillning av ytrranden éver betinkandet
En mer likvérdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning (SOU 2020:28),
5. 936-954.
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o Kostnaderna ir s3 pass trogrorliga att exempelvis en f6rdréjning
av flytten av ersittningen med nigra ménader generellt sett inte
innebir betydande skillnader i planeringsférutsittningarna.

e En f6rdrojd ersittning skulle innebira ny reglering och piverka
kommunernas administration och rutiner fér elevavlisningar och
dirmed innebira en viss kostnad dtminstone i ett Svergingslige.
Vilken paverkan det skulle innebira ir beroende av vilka system
respektive kommun har f6r elevavlisning 1 utgingsliget. En kom-
plicerande faktor skulle troligen vara att utbetalningen av even-
tuellt tilliggsbelopp och méjligen dven en del av grundbeloppet
(for skolmailtider, lirverktyg och sirskilt stod) skulle upphéra i
samband med skolbytet, samtidigt som 6vrig ersittning betalades
ut dven en tid efter att skolbytet skett.

Utredningen har vigt betydelsen av en f6rdrojd ersittning for skol-
huvudminnens ekonomi, mot behovet av ny reglering f6r kommu-
nerna och den férindrade administrationen som det skulle leda ill.
Med utgdngspunkt i den generellt sett begrinsade betydelsen for
skolhuvudminnens ekonomi som en férdrojd flytt av ersittningen
skulle ha, anser utredningen inte att det ir motiverat att férindra
nuvarande férutsittningar.

Aven om skolbyten inte forefaller vara ett omfattande ekonomiskt
problem f6r huvudminnen, skulle skolbyten kunna ha ekonomisk
betydelse fér enstaka skolor som har jimférelsevis hog elevomsitt-
ning fortlépande eller vid enstaka tillfillen. Med nuvarande regelverk
finns dock mojligheter f6r en huvudman med flera skolor att omfor-
dela resurser mellan sina skolor. Vissa kommuner har exempelvis valt
att ha manadsvisa elevavlisningar fér fristdende skolor och firre av-
lasningstillfillen for skolor 1 egen regi, vilket f6r dessa kommunala
skolor 1 praktiken innebir en f6rdrojd flytt av ersittningen. Utred-
ningen foreslar 1 kapitel 10 vissa forindringar 1 regleringen for att
kommunen ska kunna finansiera sitt ansvar for att pd kort sikt kunna
ta emot nya elever och for att pd ling sikt kunna hantera demografiska
forindringar. Utredningen limnar mot bakgrund av detta inte ytter-
ligare forslag.

Utredningen har bedomt frdgan med utgdngspunkt 1 direktiven
om att utredningen ska analysera hur huvudminnens budgetar p3-
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verkas av elevers byten av skola under lisiret.* Diremot har utred-
ningen inte beddmt frigan utifrdn andra motiv f6r att férindra nir
ersittningen flyttas, exempelvis for att begrinsa de ekonomiska in-
citamenten f6r skolbyten i stillet for att begrinsa skolbyten genom
reglering av nir det fir ske. Forskningen har visat att skolbyten,
frimst under lisret, riskerar att {4 negativa konsekvenser for elev-
ernas lirande och utveckling.” Utredningen ser det som en separat
frdga med ett annat syfte och kan konstatera att tidigare utredningar
har belyst frigan ur det perspektivet och har limnat f6rslag om att
en elev som huvudregel endast ska {8 byta skola i samband med ter-
minsstart.” Skolverket har direfter haft i uppdrag att utreda frgan.
Myndigheten konstaterade 1 sin rapport att frigan behover utredas
vidare bland annat fér att ta fram en definition av skolbyte och ett
lagforslag, eftersom en sddan férindring skulle innebira ett ingrepp
1 den kommunala sjilvstyrelsen.”

6 Regeringsbeslut 2023-11-02, kommittédirektiv 2023:153, s. 16-17.

 SOU 2017:35. Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet, s. 304-305
och SOU 2020:28. En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och férbittrad resurstill-
delning, s. 245.

% SOU 2020:28. En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldel-
ning, s. 292.

% Skolverket (2023). Uppdrag om ett gemensamt skolvalsystem, s. 49-52.
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&) Berakningsmodell med
bindande norm for forskoleklass
och grundskola

I detta kapitel beskriver utredningen den berikningsmodell med en
bindande norm som utredningen har tagit fram for forskoleklass och
grundskola (inklusive internationell skola), samt redogér for utfallet
av modellen. Kapitlet inleds med en bakgrundsbeskrivning om skol-
formerna férskoleklass och grundskola.

6.1 Bakgrund
6.1.1  Skolplacering

Den obligatoriska skolan 1 Sverige ska som huvudregel fullgoras 1
forskoleklass fran sex &rs dlder och direfter 1 grundskola, anpassad
grundskola, sameskola eller specialskola.

Forskoleklass dr fran och med hosten 2018 en egen och obliga-
torisk skolform och bedrivs i likhet med grundskolan enligt Laroplan
for grundskolan samt for forskoleklassen och fritidshemmet. 1 liroplanen
for sameskolan respektive specialskolan ingdr forskoleklass. Det
finns diremot inte egen forskoleklass for elever som senare kommer
att bli mottagna inom anpassad grundskola, utan dessa elever gir i
forskoleklass enligt grundskolans liroplan (alternativt sameskolans
eller specialskolans liroplan). Det férekommer ocksg att kommunen
for enskilda elever beslutar om uppskjuten skolplikt eller tidigare
skolstart 1 anpassad grundskola.'

Utredningen om en tiodrig grundskola limnade 2021 férslag om
att férskoleklassen ska upphéra som egen skolform och att grund-

' 7 kap. 10 § andra stycket, 11 a § och 11 b § skollagen (2010:800).
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skolan (och motsvarande skolformer) i stillet ska utdkas med ett &r
genom en ny forsta drskurs.” Beslut r dnnu inte fattat, men viren 2025
limnade regering en proposition om en tiodrig grundskola med fér-
slag om ett inférande frin och med hdstterminen 2028.°

Kommunen ansvarar fér att utbildning i férskoleklass och grund-
skola kommer till stdnd genom att kommunen anordnar férskole-
klass och grundskola med den omfattning som krivs fér att bereda
utbildning f6r alla i kommunen som ir berérda. Om det finns sir-
skilda skil f8r hemkommunen i stillet komma éverens med en annan
kommun om det.*

En elev ska placeras vid den av kommunens skolenheter dir elevens
virdnadshavare 6nskar att eleven ska gi. Om fler elever dn det finns
platser for 1 en kommunal skola séker sig till skolan, dr det den sd
kallade nirhetsprincipen som ir styrande. Det innebir att om den
onskade placeringen skulle medféra att en annan elevs berittigade
krav pd placering vid en skolenhet nira hemmet &sidositts, ska kom-
munen placera eleven vid en annan skolenhet. Vrdnadshavarnas
onskemal fir annars fringds endast om den énskade placeringen
skulle medféra betydande organisatoriska eller ekonomiska svarig-
heter f6r kommunen. Inom grundskola giller ocks3 att 6nskemélet
far fringds om det dr nédvindigt med hinsyn till 6vriga elevers trygg-
het och studiero.’

En enskild huvudman kan, efter tillstdnd frén Skolinspektionen,
anordna férskoleklass och grundskola. Fristdende skolor ska vara
oppna for alla elever som har ritt till utbildningen. Utbildningen far
dock begrinsas till att endast avse elever som ir 1 behov av sirskilt
stdd (det vill siga vara en resursskola).® Inom grundskolan giller
ocksd att utbildningen kan begrinsas till att avse vissa drskurser eller
vissa elever som utbildningen ir speciellt anpassad f6r.” Om inte alla
far plats vid en fristdende skola ska urvalet ske enligt grunder som
ir férenliga med Sppenhetskravet och godkinda av Skolinspektionen.®

2SOU 2021:33. En tiodrig grundskola — Inférandet av en ny drskurs 1 i grundskolan, grund-
sdrskolan, specialskolan och sameskolan.

3 Prop. 2024/25:14. En tiodrig grundskola.

*9 kap. 12 § och 10 kap. 24 § skollagen (2010:800).

> 9 kap. 15 § och 10 kap. 30 § skollagen (2010:800).

¢ 9 kap. 17 § forsta stycket och 10 kap. 35 § forsta stycket skollagen (2010:800).

710 kap. 35 § férsta stycket skollagen (2010:800).

%9 kap. 18 § och 10 kap. 36 § skollagen (2010:800).
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6.1.2  Krav pa utbildningen och undervisningen

Skollagen anger hur minga timmar som forskoleklass (525 timmar)
och grundskola (6 890 timmar) minst ska omfatta.” Férdelningen av
dessa timmar inom grundskolan styrs av timplanen och de férdelas
per stadie enligt nedan:

e Ligstadiet, drskurs 1-3: 1 882 timmar
e Mellanstadiet, drskurs 4—6: 2 334 timmar
e L3g- och mellanstadiet: ytterligare 40 timmar

e Hogstadiet, drskurs 7-9: 2 634 timmar.

Utéver den garanterade undervisningstiden ska elever i drskurs 4-9
erbjudas att frivilligt delta 1 undervisning i form av extra studietid om
minst tvi timmar per vecka.'

Inom varje stadie dr timmarna fordelade per imne. Frin och med
mellanstadiet 6kar antalet imnen. Av liroplanens kursplaner framgér
det centrala innehdll som varje imne ska innehlla. T forskoleklass
finns inte timplaner och dmnesvisa kursplaner, men liroplanen anger
det centrala innehdll som undervisningen ska innehilla.

Kraven pi utbildningens och undervisningens inneh8ll 1 6vrigt ut-
gar 1 huvudsak frin s kallad ramlagstiftning. Skollagen reglerar att
all utbildning ska ha de lokaler och den utrustning som behovs f6r
att syftet med utbildningen ska kunna uppfyllas." Skollagen reglerar
ocksd att eleverna utan kostnad ska ha tillging till lirobécker, andra
liromedel och lirverktyg, som behovs f6r en god kunskapsutveckling
1 enlighet med utbildningens ml. Eleverna ska erbjudas niringsriktiga
skolméltider."”” Det ska finnas tillging till skolbibliotek, studie- och
yrkesvigledning samt elevhilsa. For medicinska, psykologiska, psyko-
sociala och specialpedagogiska insatser ska det finnas tillgdng till skol-
likare, skolskoterska, psykolog, kurator och specialpedagog eller
speciallirare.” Frin och med den 1 juli 2025 trider férindringar i kraft
gillande kraven pd att tillhandahélla skolbiblioteket. Férindringen
innebir bland annat att skolbibliotek definieras i skollagen och att

%9 kap. 7 § och 10 kap. 5 § skollagen (2010:800).

1910 kap. 5 a § skollagen (2010:800).

2 kap. 35 § skollagen (2010:800).

129 kap. 8 § andra och tredje stycket samt 10 kap. 10 § andra och tredje stycket skollagen
(2010:800).

132 kap. 25 §, 29 § och 36 § skollagen (2010:800).
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krav inférs pd att eleverna som huvudregel ska ha tillging till ett
skolbibliotek pa den egna skolenheten."

Rektor ansvarar for att férdela resurser inom skolenheten efter
elevernas olika férutsittningar och behov." I rektorns beslut om
respektive enhets inre organisation kan till exempel ingd att besluta
om larartithet och klasstorlek. Larartitheten dr lisiret 2023/24 1
genomsnitt 17,6 elever per lirare i forskoleklass respektive 12,0 elever
per lirare i grundskola.'® Lirartitheten varierar samma lisdr i grund-
skolan mellan enskilda och kommunala huvudmin och ir 13,3 respek-
tive 11,8 elever per lirare."” Lirartitheten varierar ocksd mellan landets
kommuner i grundskolan mellan 7,5 och 16,5 elever per lirare."

I skolan kan det finnas flera olika personalkategorier. Som huvud-
regel fir dock endast den som har legitimation som lirare eller f6r-
skollirare, och ir behérig for viss undervisning, bedriva undervis-
ningen."” Forskoleklassen har en jimférelsevis hog andel behoriga
lirare och forskolldrare; lisdret 2023/24 ir andelen nistan 87 procent.
I grundskolan ir andelen behériga lirare strax dver 71 procent. Beho-
righetsgraden ir hogre hos kommunala huvudmin in hos enskilda
huvudmin; lisiret 2023/24 ir den 72,4 respektive 65,1 procent.”
Behorighetsgraden varierar samma lisdr mellan landets kommuner
mellan 63,2 och 95,7 procent.”

6.1.3 Elever och skolenheter

Lisdret 2023/24 var det totalt cirka 1,2 miljoner elever i férskoleklass
och grundskola. Huvuddelen av dessa elever fick sin skolging hos
en kommunal huvudman, 88 procent av eleverna inom férskoleklass
och 84 procent inom grundskola.”

I december 2024 fanns det enligt Skolverkets skolenhetsregister
cirka 3 600 skolenheter med férskoleklass och 4 700 skolenheter som

" Prop. 2023/24:164. Stirkta skolbibliotek. 2024/25:UbU3; rskr. 2024/25:39.

'3 2 kap. 10 § skollagen (2010:800).

16 Skolverket (2024). Pedagogisk personal i skola och vuxenutbildning — lisdret 2023/24, s. 11.
17 Skolverkets statistik. Tabell 4 A: Pedagogisk hogskoleexamen, genomsnittlig tjinstgdrings-
grad, heltidstjinster och lirartithet lisdren 2014/15-2023/24.

'8 Skolverkets statistik. Personalstatistik lisdret 2023/24, samtliga huvudmannatyper.

192 kap. 13 § skollagen (2010:800) samt férordningen (2011:326) om behérighet och legiti-
mation {6r lirare och férskollirare.

2 Skolverket (2024). Pedagogisk personal i skola och vuxenutbildning — lisdret 2023/24, s. 15.
2! Skolverkets statistik. Personalstatistik lisiret 2023/24, samtliga huvudmannatyper.

2 Skolverket (2024). Elever i forskoleklass Lésdret 2023/24, s. 11 och Skolverket (2024).
Elever och skolenheter i grundskolan Lésdret 2023/24, s. 12.
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bedriver grundskola. Skolenheterna med férskoleklass bedriver ocksd
grundskola, totalt finns det dirfér cirka 4 700 skolenheter. Antalet
skolenheter ir inte detsamma som antalet skolbyggnader, eftersom
en skolbyggnad kan innehilla flera skolenheter. Till exempel fre-
kommer det att huvudmin delar upp verksamheten inom samma
skolbyggnad p3 flera skolenheter efter stadieindelningen.

Huvuddelen av skolenheterna i skolenhetsregistret, 82 procent
inom forskoleklass och 83 procent inom grundskolan, har en kom-
munal huvudman.

Av skolenheter som drivs av en enskild huvudman ir det van-
ligast att det dr 1 aktiebolagsform, 64 procent av de enskilda skol-
enheterna inom grundskola drivs 1 aktiebolagsform (se tabell 6.1).

Tabell 6.1 Antal enheter per huvudmannatyp och juridisk form
Grundskola, december 2024

Huvudmannatyp Grundskola
Kommunal 3 856
Region 1
Enskild 837
varav aktiebolag 533
varav ekonomisk férening 117
varav ideell férening 94
varav handelsbolag och kommanditbolag 4
varav registrerade trossamfund 3
varav dvriga stiftelser och fonder 86
Totalt 4 694

Kalla: Skolverkets skolenhetsregister.

I skolenheterna i tabellen ovan ingdr 23 internationella skolenheter
som bedriver undervisningen enligt internationell eller annat lands
liroplan pa grundskoleniva. Tre fjirdedelar av dessa enheter drivs 1
enskild regi. Cirka hilften av enheterna har ocksd undervisning for
barn 1 férskoleklassdlder. Lisiret 2023/24 gick strax éver 6 000 elever
1 internationella skolor, vilket motsvarar 0,5 procent av eleverna i
grundskoledlder.

Sammanlagt ir det cirka 550 huvudmin som driver de enskilda
skolenheterna. Vanligast ir att en huvudman har en skolenhet, men
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det finns ocksi huvudmin som har 2040 skolenheter. En huvudman
kan ingd 1 en koncern tillsammans med flera andra huvudmin.

Fristiende grundskola finns i cirka 65 procent av landets kom-
muner.

Den vanligaste skolenheten har &rskurserna 1-6; cirka 41 procent
av alla skolenheter hade det lisdret 2023/24 och 18 procent av skol-
enheterna hade alla drskurser.” Bland de fristiende skolenheterna
ir det vanligare att ha elever 1 alla stadier; det 4r d3 enligt skolenhets-
registret cirka 41 procent av skolenheterna som har det. Direfter ir
det vanligast med rskurserna 1-6, vilket cirka 23 procent av de fri-
stiende skolenheterna har elever 1.

Storleken pa Sveriges skolor varierar timligen mycket, frin tiotalet
till tusentalet elever. Lisdret 2023/24 ir det nistan tio procent av
grundskoleenheterna som har 49 eller firre elever och cirka hilften
av grundskolenheterna har 199 eller firre elever. Det ir samtidigt
en mindre andel av eleverna som gir i dessa skolor, 18 procent av
eleverna gér vid skolor med 199 eller firre elever. Bide kommunala
och enskilda huvudmin driver manga jimférelsevis smd skolenheter
(se tabell 6.2).

Tabell 6.2 Skolenheter och elever férdelat pa skolstorlek, grundskola

Kommunala och enskilda huvudman, |4saret 2023/24

Skolenhets- Kommunal huvudman Enskild huvudman
storlek
Skolenheter Elever Skolenheter Elever
Antal  Andel Antal  Andel Antal  Andel Antal  Andel
—49 322 8,4 9058 1,0 128 15,7 3863 2,1
50-99 522 13,6 39575 43 162 19,9 12019 6,6

100-199 1029 26,9 151665 16,4 183 22,4 27366 151
200-299 855 22,3 212006 23,0 127 156 30505 16,9
300-399 460 12,0 157088 17,0 67 82 22866 12,6
400-499 315 8,2 140522 15,2 68 83 30589 16,9
500-599 154 4,0 83 927 9,1 38 4,7 20561 11,4
600-699 75 2,0 48 430 52 16 2,0 10165 5,6
700-799 54 1.4 40 230 44 14 1,7 10438 58

2 Skolverket (2024). Elever och skolenbeter i grundskolan Lésdret 2023/24, s. 25.
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Skolenhets- Kommunal huvudman Enskild huvudman
storlek
Skolenheter Elever Skolenheter Elever

Antal  Andel Antal  Andel  Antal  Andel Antal  Andel
800-899 25 0,7 21 394 2,3 4 0,5 3403 1,9
900-999 9 0,2 8498 0,9 6 0,7 5584 3,1
1000— 10 0,3 10 627 1,2 3 0,4 3545 2,0
Totalt 3830 923 020 816 180 904

Kélla: Skolverkets statistik.

6.1.4  Resursfordelning inom foérskoleklass och grundskola

Resursférdelningen sker 1 kommunerna oftast 1 tvd steg: forst frin
kommunfullmiktige till ansvarig nimnd, direfter frdn ansvarig nimnd
till kommunens egna skolor samt till enskilda huvudmin och andra
kommuner.

Resursférdelning frin kommunfullmiktige till ansvarig nimnd

Det varierar mellan kommunerna hur kommunfullmiktige férdelar
resurser till ansvarig nimnd (utbildningsnimnden eller motsvarande).
Det forekommer sdvil att resurstérdelningen gérs volymstyrd med en
peng per elev, som med ett anslag som inte ir direkt volymrelaterad.
Enligt utredningens enkit fordelar kommunfullmiktige 1 6ver hilften
av kommunerna (60 procent) resurser for drift av férskoleklass och
grundskola till ansvarig nimnd som anslag, ibland 1 kombination med
en peng per elev.

Resursfordelning till skolan

Den vanligaste formen for ersittning till skolorna frdn ansvarig nimnd
ir peng per elev, ibland i kombination med nigon form av anslag. Nir
det giller ersittningen till fristdende skolor och interkommunala
skolor ir det nistan 100 procent av kommunerna som ersitter med
en peng per elev inom férskoleklass och grundskola. Till skolor som
drivs 1 kommunens egen regi dr det en ndgot ligre andel som anvinder
peng per elev, dven om det ir en 6vervigande del av kommunerna som
har det. I 6ver 80 procent av kommunerna ersitter ansvarig nimnd
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sina férskoleklass- och grundskolor med en peng per elev, ibland i
kombination med peng per klass eller ett anslag som inte ir direkt
styrt av volymer utan ges per skola eller fér férvaltningen totalt (se
figur 6.1). Ndgra kommuner har angett mer in ett svarsalternativ
och 31 procent har svarat att skolorna finansieras med anslag och
fyra procent med peng per klass.

Figur 6.1 Andel (%) av kommunerna som ersatter grundskolan
med en peng per elev

Hemkommunens egen regi, andra kommuner och
enskilda huvudman

120
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Forskoleklass Grundskola

B Hemkommunens egen regi B Andra kommuner M Enskilda huvudman

Kélla: Utredningens enkat.

Enskilda huvudmins lokalkostnader ska ersittas med hemkommu-
nens genomsnittliga lokalkostnad per elev. Men om det finns sir-
skilda skil, ska ersittningen f6r lokalkostnader i stillet hogst motsvara
den enskilde huvudmannens faktiska kostnader, om dessa ir skiliga.*
Enkiten visar att det dr ovanligt att ersittning enligt faktiska kost-
nader limnas. I tv8 procent av kommunerna limnas ersittning f6r
faktiska kostnader som ir hogre in kommunens genomsnittliga kost-
nad. En lika stor andel av kommunerna ger ersittning for faktisk
kostnad som ir ligre in kommunens genomsnittskostnad. Reste-

14 kap. 6 § skolférordningen (2011:185).
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rande 96 procent av kommunerna ersitter med kommunens genom-
snittliga lokalkostnad per elev.

Nir en elev har tagits emot 1 en annan kommuns skola enligt vird-
nadshavarens 6nskemal ir det hemkommunens ersittning som giller,
om inte kommunerna kommer 6verens om annat.””> Overenskom-
melser verkar dock vara timligen ovanliga; det vanligaste ir enligt
enkiten att ersittningen limnas pd samma grunder som hemkom-
munens skola. Det sker 1 72 procent av kommunerna.

Det dr en 6vervigande del av kommunerna som anvinder en
stadiedifferentierad ersittning. Det ir 85 procent av kommunerna
som anvinder det till sina egna skolor. Det varierar om ersittningen
foljer skollagens stadieindelning eller om till exempel samma ersitt-
ning ges for lig- och mellanstadieelever.

Socioekonomisk omfordelning och andra strukturbidrag

Huvuddelen av kommunerna anvinder enligt enkiten en socioeko-
nomisk resursférdelningsmodell, utéver den omférdelning som
sker genom statsbidraget Kunskapsbidraget. Inom forskoleklass ir
det 64 procent och inom grundskola 70 procent som har det. Det
varierar hur mycket resurser som omférdelas, men 1 genomsnitt om-
fordelas dtta procent av den totala kommunala ersittningen genom
en socioekonomisk modell.*

Det varierar vilken modell som kommunerna anvinder f6r denna
resurstérdelning. SCB har sedan flera &r tillbaka erbjudit landets kom-
muner en indexmodell som ofta benimns SCB-modellen. SCB-mo-
dellen ir ett grundkoncept, men de kommuner som bestiller index
av SCB begir ofta ndgon typ av justering i modellen, vilket gor att
det finns ett stort antal varianter. Enligt enkiten ir det cirka hilften
av kommunerna som anvinder SCB:s modell {6r férdelningen. Kun-
skapsbidragets indexmodell ir en vidareutveckling av SCB-modellen
och det ir 15 procent av kommunerna som anvinder denna inom
grundskolan.

Det ir frimst mindre kommuner som inte har en socioekonomisk
resursférdelningsmodell, utéver omférdelningen inom Kunskaps-
bidraget. Av de 67 kommuner som i enkiten har svarat att de inte

29 kap. 16 § och 10 kap. 34 § skollagen (2010:800).
% Sweco (2024). PM, beriikningar till grund for nationell skolpengsnorm.
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har en kommunalt finansierad socioekonomisk resursférdelnings-
modell inom grundskolan ir det strax dver hilften som har firre in
1 000 elever. Det ir endast tvd kommuner som har fler in 10 000 ele-
ver. Nistan hilften av kommunerna som inte har en socioekonomisk
resursfordelningsmodell inom grundskolan har ocksd uppgett att
de har anslagsfinansiering av kommunens egna grundskolor. Det
innebir att en socioekonomisk resursfordelningsmodell inte néd-
vandigtvis ir tillimplig.

Kommunerna som inte har en socioekonomisk resursférdelnings-
modell fick i enkiten frigan hur kommunen motsvarar skollagens
krav pd att f6rdela resurser till utbildning inom skolvisendet efter
elevernas olika férutsittningar och behov.” Kommunerna har di
bland annat uppgett att det bara finns en skola eller att det dr sma
socioekonomiska skillnader mellan skolorna i kommunen och att
det dirfor inte finns behov av att differentiera ersittningen baserat
pd det. Kommunerna har ocksd uppgett andra sitt att sikerstilla att
resurser ges efter elevernas forutsittningar och behov, sdsom att kom-
munen har centrala elevhilsoresurser, sirskilda ekonomiska resurser
for sirskilda undervisningsgrupper och att resurstilldelning sker efter
dialog mellan rektor och skolchef.

Over hilften av kommunerna (63 procent) anvinder inom grund-
skolan ocksd nigon annan form av strukturersittning in socioeko-
nomisk omférdelning. Det varierar vad det ir {6r typ av ersittning,
men vanligast ir att ge nigon form av smiskole- eller glesbygdskom-
pensation. Flera kommuner har ocksa sirskild ersittning f6r nyan-
linda. Det férekommer dven extra ersittningar for barn 1 behov av
sirskilt stdd samt for till exempel internationell inriktning.

6.1.5  Kostnader for forskoleklass och grundskola

Den genomsnittliga nettokostnaden i riket per elev i forskoleklass
och grundskola ir 2023 cirka 120 000 kronor (se tabell 6.3). Det
innebir en kostnadsékning i 16pande priser frin foregiende ar om
7,7 procent per elev i forskoleklass och grundskola.

772 kap. 8 b § skollagen (2010:800).
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Tabell 6.3 Nettokostnad per elev i forskoleklass och grundskola, riket

2019 2020 2021 2022 2023

Forskoleklass och
grundskola 102 645 103 756 107 197 111 368 119 915
Kélla: Kolada.

Kostnaden varierar mellan kommunerna frén 99 600 till 184 000 kro-
nor per elev i grundskolan 2023.%

Huvuddelen av den genomsnittliga kostnaden 2023 fér den kom-
munala grundskolan (56 procent) avser undervisning, det vill siga
kostnader for liro- och timplanbundna aktiviteter sisom lirarnas
pedagogiska arbete. Dirutdver utgor ocksd lokaler (17 procent) och
dvrigt (14 procent) stora kostnadsposter. I évrigt ingdr kostnad for
utbildningsférvaltning (eller motsvarande), administration, studie-
och yrkesvigledare, med mera. Maltider utgér cirka 6 procent. Kost-
nadsslagen lirverktyg och elevhilsa utgér bdda vardera cirka 4 pro-
cent av den totala kostnaden fér den kommunala grundskolan.”

Den nationella kostnadsstatistiken f6r forskoleklass dr inte for-
delad pa samma sitt som f6r grundskolan utan den férdelas pa per-
sonal, lokaler och 6vrigt. Kostnaderna férdelas hir med 64 procent
personal och 22 procent lokaler.

6.2 Modellbeskrivning bindande skolpengsnorm
6.2.1 Det normgrundande beloppet

Utredningen har utgdtt frin den kommunala nettokostnaden enligt
Rikenskapssammandragets driftsredovisning for forskoleklass och
grundskola, som grund for att berikna en bindande skolpengsnorm
(se kapitel 5.4).

I redovisningen av den kommunala nettokostnaden i Rikenskaps-
sammandraget ingdr dock vissa kostnader, som enligt utredningens
bedémning inte ska ersittas genom en bindande skolpengsnorm.

28 Kolada.
» Kolada.
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Dessa framgar nedan:

o Kop av verksamhet frin staten, som i huvudsak avser ersittning
for elever 1 sameskola eller 1 specialskola. Dessa kostnader avriknas
1 modellen med belopp i Rikenskapssammandraget.

e Kop frin utlandet, som avser ersittning till utlandsskolor, i de
fall kommunerna har valt att limna ersittning till dessa. Dessa
kostnader avriknas i modellen med belopp 1 Rikenskapssamman-
draget.

e Limnade bidrag, som exempelvis kan avse foreningsbidrag. Dessa
kostnader avriknas i modellen med belopp i Rikenskapssamman-
draget.

o Skolskjuts. Kostnader for detta avriknas i modellen med belopp
1 Rikenskapssammandraget.

o Tilliggsbelopp och motsvarande ersittning f6r kommunal verk-
samhet. Tilliggsbelopp f6r omfattande behov av sirskilt stéd och
lovskola (och motsvarande ersittning f6r kommunal verksamhet)
avriknas i modellen med ett schablonbelopp baserat pd utred-
ningens enkit till kommunerna om kostnaden {6r dessa ersitt-
ningar.”® Schablonbeloppet ir 1,5 procent av den totala nettokost-
naden. Tilliggsbelopp (och motsvarande resurser f6r kommunal
verksamhet) f6r modersmal avriknas med en berikning av kost-
naden for detta baserad p4 antalet heltidstjinster inom moders-
mélsundervisning.

e Hemkommunsansvar. Kostnaden f6r utbudsansvaret har ingdtt 1
modellen och har hanterats enligt beskrivning nedan. Kostnaden
for resterande hemkommunsansvar, som frimst utgérs av myndig-
hetsuppdrag, har diremot avriknats med ett schablonbelopp ba-
serat pd en friga till ett urval kommuner om uppskattad kostnad.”*
Schablonbeloppet ir 1 procent av nettokostnaden.

Det kvarstiende beloppet, efter ovanstiende kostnadsposter har
riknats av, utgor det s kallade normgrundande beloppet.

° Sweco (2024). PM, berikningar till grund for nationell skolpengsnorm.

31 19 kommuner har besvarat en frdga om att uppge sin kostnad fér de uppdrag som anges

1 bilaga 3, 1 kronor och som andel av den totala budgeten f6r verksamheterna férskoleklass,
grundskola, anpassad grundskola och fritidshem. Svaren har varierat mellan 0,15 och 4 procent
med ett medelvirde om 0,95 procent. Utredningen har avrundat detta till 1 procent.
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Reservation for utbudsansvaret

Frin det normgrundande beloppet har en andel som ska motsvara
kommunernas kostnader for utbudsansvaret reserverats. Berikningen
omfattar nedanstiende tvi delar:

o Merkostnader for det som benimns platsgarantin, det vill siga
beredskapen f6r att pd kort sikt alltid kunna ta emot nya elever
och for att pd ldng sikt hantera variationen i elevunderlag. Berik-
ningen framg4r av kapitel 10.

o Merkostnader for verksambet i glesbygd. Utredningen har tagit fram
ett index for att berikna merkostnad 1 glesbygd. Gleshetsproble-
matik som handlar om héga skolskjutskostnader har exkluderats,
eftersom skolskjuts inte ska ersittas genom normen. Indexet
spanner frdn 100117, dir virden 6éver 100 indikerar merkost-
nader. Framfoér allt 4r det kommunerna 1 Norrbotten, Vister-
botten och Jimtland som far relativt stora paslag. Indexets
sammansittning framgar nirmare av bilaga 3.

Stadiedifferentierad grundersittning

Av det belopp som kvarstdr, efter att ovanstiende belopp har reser-
verats for tilligg till kommunala huvudmin, har 92 procent f6rdelats
som grundersittning och resterande 8 procent har férdelats som ett
socioekonomiskt tilligg, till samtliga huvudmin. Den socioekono-
miska omfordelningen med 8 procent grundas i att det dr den genom-
snittliga omférdelningen som enligt enkiten gors i dag, exklusive
Kunskapsbidraget. Kunskapsbidraget motsvarar en omférdelning
om ytterligare 5 procent, vilket innebir att det i genomsnitt omfér-
delas 13 procent.

Grundersittningen har stadiedifferentierats baserat pd den genom-
snittliga differentieringen som kommunerna enligt utredningens
enkit gor 1 nuliget. Ligstadiet har baserat pd detta getts index 1,0,
medan forskoleklass har fatt index 0,85, mellanstadiet 1,05 och hog-
stadiet 1,20. Stadiedifferentiering motiveras bland annat med skill-
nader mellan stadierna i omfattningen av antalet undervisningstimmar
och att nya dmnen tillkommer i hégre 3ldrar med andra behov av
undervisningssalar.
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Tilligg och avdrag frin grundersittningen

Utredningen har i modellen gjort fyra typer av tilligg och avdrag
enligt nedan:

¢ socioekonomiskt tilligg
e justering for skillnader i [6nekostnader
e justering for skillnader i lokalkostnader

o tilligg f6r merkostnader f6r utbudsansvaret (platsgaranti och
verksamhet 1 glesbygd).

Det socioekonomiska indexet justeras rligen. Ovriga indexberik-
ningar, som i varierande utstrickning utgdr frin index inom kost-
nadsutjimningen, ligger kvar éver tid och justeras vid behov 1 sam-
band med utvirdering av modellen.

Genom det socioekonomiska tilligget justeras for skillnader 1 skol-
enheternas elevsammansittning. Utredningen har anvint samma
socioekonomiska index som anvinds inom Kunskapsbidraget. In-
dexet har beriknats per skolenhet och bygger pd en statistisk modell
som beriknar férvintat skolresultat. Den socioekonomiska omfor-
delningen har beriknats som ett tilligg 1 modellen. Alla huvudmin
har dirmed fitt ett tillskott som ir olika stort beroende pé deras
forutsittningar. Ett 13gt index innebir goda socioekonomiska fér-
utsittningar och ett hogt innebir det omvinda. Genomsnittet for
riket r ett index om 100.

Eftersom det inte finns framtaget socioekonomiskt index for in-
ternationella skolor har dessa tilldelats 75 i socioekonomiskt index.
Detta speglar att dessa skolor — generellt sett — har ett elevunderlag
som innebir ett hogre férvintat skolresultat och dirmed ett ligre
index in snittet 1 riket. Nya skolenheter, som det inte finns socio-
ekonomiskt index for dn, har tilldelats ett indexvirde i enlighet med
rikets genomsnitt (100).

Grundersittningen har ocks3 korrigerats for skolenheternas skilda
lokal- och lonekostnadslige genom tv4 olika index enligt nedan:

e Forlokalkostnaderna har utredningen tagit fram ett index beriknat
per kommun. Indexet baseras pd en f6r kommungruppen genom-
snittlig lokalkostnad per elev i kommunal verksamhet. Denna
korrigeras pA kommunniva fér skillnader 1 lokalt byggkostnads-
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lige med hjilp av ett byggkostnadsindex som har tagits fram av
Utjimningskommittén 2022.%

e Forlonekostnaderna har utredningen anvint samma index som
Utjimningskommittén 2022 foreslagit for det kommunala ut-
jimningssystemet.”

Tilligg f6r merkostnader {6r utbudsansvaret, vars berikning och stor-

lek framgdr av kapitel 10, har lagts till de kommunala huvudminnens
ersittning. Ett tilligg har beriknats for alla kommunala huvudmin,
men huvudmin med gles bebyggelse har fatt ett storre tilligg.

Upprikning med KPIF och momskompensation

Den nationella kostnadsstatistiken redovisas med viss efterslipning.
Exempelvis, om en norm ska beriknas infor 2028, kommer det som-
maren 2027 finnas tillginglig statistik frin 2026. Utredningen har
dirfor utgdtt frin att det bor ske en upprikning till aktuellt drs kost-
nadsnivd. Utredningen har fér upprikningen anvint prognos fér
konsumentprisindex med fast rinta (KPIF), som tas fram av SCB
och anvinds inom utjimningssystemet.

I likhet med dagens system bér modellen ocks3 innehlla en kom-
pensation fér moms till de enskilda huvudminnen. For enskilda
huvudmin tillkommer sledes ett pdslag pa sex procent pd normen.

6.2.2  Skolpengsnormen
Normen utgor en del av det modellberiknade virdet

Baserat pd stegen som beskrivs ovan genererar modellen ett virde,
eller en prislapp, per skolenhet och stadie. Modellen justerar ersitt-
ningen efter skolenheternas skilda strukturella férutsittningar i form
av lokal- och 16nekostnadslige och elevgruppernas socioekonomiska
sammansittning. Den justerar ocks3 for skillnader i ansvar genom
tilligget for merkostnader for utbudsansvaret. Modellen fingar dir-
emot inte skillnader 1 effektivitet eller ambition, utan modellen kan
sigas spegla en for riket genomsnittlig effektivitet och ambition. Om

32 SOU 2024:50. Niitt och jamnt Likvérdighet och effektivitet i kommunsektorn, s. 496-503.
33 SOU 2024:50. Nitt och jamnt Likvirdighet och effektivitet i kommunsektorn, s. 346.
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modellen hade kunnat ta hinsyn till detta och kunnat utgd frin det
mest kostnadseffektiva sittet att bedriva skolverksamheten, hade det
troligen bidragit till att det modellberiknade virdet hade varit ligre.
Utredningen har dirfor utifrén en sammantagen bedémning utgitt
fran att det dr 95 procent av detta modellberiknade virde som utgér
skolpengsnormen. I bedémningen har utredningen beaktat hur norm-
nivadn pdverkar sdvil kommunens kostnader som enskilda huvud-
mins intikter.

Varierad norm efter forutsittningarna

Modellen resulterar 1 en norm beriknad per skola och stadie. Ersitt-
ningen per stadie ir i grunden densamma for alla skolenheter, men
justeringarna for lokal- och l6nekostnadslige samt socioekonomi
gor att den kommer variera mellan skolenheterna inom landet och
inom en kommun. Alla skolenheter inom en kommun har samma
justering f6r lokal- och 16nekostnadslige, men diremot skiljer sig
det socioekonomiska tilligget mellan skolenheterna beroende av
respektive skolas elevgruppssammansittning. En skolas socioeko-
nomiska tilligg varierar i modellen mellan 1 600 och 34 000 kronor
per elev. Detta fir 1 forlingningen en liten paverkan ocks8 pd lone-
justeringen, eftersom den socioekonomiska komponenten ingdr 1
kostnadsmassan som ligger till grund {6r justeringen. Vid samma
socioekonomiska index, inom samma kommun, ir dock léne- och
lokaljusteringarna helt identiska mellan skolenheter.

Exempelvis, f6r lgstadiet generar modellen en ersittning, innan
justeringar och upprikning, om 79 014 kronor per elev 2022. Efter
justeringar och upprikningar varierar ersittningen mellan samtliga
skolenheter 1 ligstadiet frdn 86 200 kronor tll 130 576 kronor per
elev (exklusive momskompensation). Genomsnittet 4r 100 822 kro-
nor per elev i l3gstadiet 2022.

Av tabell 6.4 framgdr normens uppbyggnad i genomsnitt f6r kom-
munal respektive enskild huvudman for drskurs 1-3. Det idr endast
grundersittningen som varierar beroende pd stadie. Utbudsansvarets
platsgaranti genererar samma tilligg per elev till alla kommunala
huvudmin oavsett stadie. Ovrlga tilligg eller avdrag baseras som
nimns ovan pd index och varierar inte mellan stadierna. Av tabellen
framgdr bland annat att eftersom kommunala huvudmin 1 genomsnitt
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har hogre socioekonomiska index fir de ocks3 ett hogre socioeko-
nomiskt tilligg dn de enskilda huvudminnen. De enskilda huvud-
minnen verkar samtidigt 1 genomsnitt i kommuner med hégre index
for lokal- och 16nekostnadslige och dessa fir dirfér en storre juste-
ring 1 dessa delar jimfoért med vad de kommunala huvudminnen i
genomsnitt far.

Tabell 6.4 Normens sammansattning i genomsnitt per elev

Norm i genomsnitt fér kommunal respektive enskild huvudman,
arskurs 1-3 innan upprakning med KPIF och exklusive moms

Norm ak 1-3 innan Kommunal huvudman  Enskild huvudman Skillnad
upprakning

Grundersattning 79014 79014 0
Strukturjusteringar 6788 6 885 -97
Socioekonomi 7759 6278 1481
Lonelage -533 386 -919
Lokalkostnadslage —438 221 —-659
Ansvarsjusteringar 6758 0 6 758
Gleshet 1064 0 1064
Platsgaranti 5694 0 5694
Summa norm ak 1-3 92 560 85 898 6 661

Kalla: Egna berakningar med data fran SCB.

Ersittning per elev

I ulligget till de kommunala huvudminnen ingdr som framgick ovan
en justering for gleshet. Denna innebir att kommunala skolor 1 gles-
bygd allt annat lika har en hogre normniva dn 6vriga skolor.
Utredningen har dirutdver inte lagt in ndgon justering for skol-
storlek utan modellen bygger pd att det ir samma ersittning per elev
oavsett skolstorlek. I kapitel 3 beskrev utredningen att Danmark och
Norge har den typen av differentiering i ersittningen till enskilda skol-
enheter. Enligt en tidigare undersdkning frdn Statskontoret f6r dren
1992, 1998 och 2008 paverkar elevkullarnas storlek samt gleshet och
skolstorlek kommunernas skolkostnader. Enligt undersékningen ir
det de minsta skolorna som har en hogre kostnad per elev. Kommuner
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som har skolor som 1 genomsnitt har firre dn 100 elever per skola och
kommuner med 1 genomsnitt mellan 100 och 149 elever per skola har
hégre kostnader in riksgenomsnittet.™

Kommunernas ersittningsmodeller utgdr 1 dag i huvudsak frin att
det ir samma skolpeng oavsett elevtal. Enligt denna utrednings enkit
har dock cirka 40 procent av kommunerna nigon form av tilligg for
sm3 skolor ofta kopplad till att skolorna finns pd landsbygd, skir-
gdrd eller 1 annan glesbygd. Riksrevisionen konstaterar i en rapport
att med “dagens regelverk finns uppenbarligen méjligheter for mycket
sm4 skolor att dverleva”.”

Utredningen har inte 1 uppdrag att férindra den nuvarande skol-
strukturen. Utredningen anser att en bindande skolpengsnorm som
innehdller ytterligare justering f6r smaskalighet, utdver gleshetsjuster-
ingen till kommuner, riskerar att férindra incitamenten fér skolstruk-
turen. Utredningen anser att den aktdr som finansierar skolan, det
vill siga kommunen, ocks& bor ansvara f6r den typen av kostnads-
paverkande beslut. Om en bindande skolpengsnorm skulle inféras
ir utgdngspunkten i direktiven att kommunerna ska kunna vilja att
ge ytterligare resurser utéver den ligsta niv som normen innebir
for enskilda huvudmin. Det innebir att kommunen vid behov kan
vilja att ge mer ersittning till enskilda huvudmin, till exempel f6r
att kompensera for verksamhet 1 gles bebyggelse, och de kan dirmed
fortsitta att tillimpa de smiskoletilligg som anvinds 1 dag. Utred-
ningen anser dirfor inte att det finns behov av att gora ytterligare
anpassningar 1 modellen f6r att justera for skillnader 1 skolstorlek.
(T avsnitt 10.6.2 resonerar utredningen diremot utifrin om berik-
ningsmodellen endast skulle tillimpas f6r enskilda huvudmin och
de annorlunda férutsittningar det innebir.)

6.3 Modellens utfall

Utredningen har utgitt frin kostnadsstatistiken f6r 2020 i Riken-
skapssammandraget for att beriikna utfallet av modellen fér 2022.

Utredningen har jimfért detta utfall med den intikt som de enskilda
huvudminnen redovisat till SCB att de hade 2022 respektive den

kostnad som de kommunala huvudminnen redovisade for 2022.

** Statskontoret (2013). Resurserna i skolan, s. 57-58.
% Riksrevisionen (2022). Skolpengen — effektivitet och konsekvenser, s. 52.
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Utredningen har 1 simuleringen gjort vissa justeringar nir det
giller kostnads- och intiktuppgifterna enligt nedan:

o Enheter med kraftigt avvikande intikter, endera uppdt eller nedit,
har tagits bort, eftersom dessa inte bedéms vara ritt redovisade
alternativt finansieras med en hog andel tilliggsbelopp som inte
ska ersittas genom modellen. Det innebir att antalet skolenheter
och huvudmain i simuleringen ir firre dn vad de egentligen var
det aktuella &ret (714 i stillet for 873 fristdende skolenheter).

e Frin kommunala enheters kostnadsuppgifter har utredningen
riknat av en schablon f6r motsvarande tilliggsbelopp f6r om-
fattande behov av sirskilt stod, lovskola och modersmal, efter-
som det dr kostnader som inte ska ersittas genom modellen. Frin
intikten for enskilda huvudmin har en schablon f6r modersmail
riknats bort.

Utredningen har gjort modellberikningen fér 2022, eftersom det
var det senaste aktuella dret med tillginglig statistik nir utredningen
gjorde sina analyser. Det tv8 foregdende dren var dock inflationen
ovanligt hog, vilket medfor att upprikningen med KPIF ir hogre

in de nirmaste tidigare dren.

6.3.1  Simulering fér kommunala huvudman

For de kommunala huvudminnen generar modellen tillskott om
totalt 2 miljarder kronor. Det motsvarar 1,9 procent av den jimfér-
bara kostnaden.

Det dr 109 av de 290 kommunala huvudminnen som behéver till-
skjuta resurser. Tillskotten spinner frdn 50 till 25 500 kronor per
elev. Det ir 48 kommuner som behéver tillskjuta mellan 5 000 och
25 500 kronor per elev. For de fem kommuner som behéver skjuta
till mest resurser per elev motsvarar deras tillskott mellan 16-31 pro-
cent av motsvarande kostnad 1 dag.

I kommungrupperna® ”Storstider” och "Landsbygdskommun
med besdksniring” finns det {8 kommuner som behover skjuta till
resurser. I 6vriga kommungrupper ir det mellan 37 och 67 procent
av kommunerna som behéver skjuta till resurser.

% Utredningen har anvint SKR:s kommungruppsindelning.
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Det ir frimst kommuner som har en l8g kostnad 1 utgingsliget
som behover skjuta till mer resurser. Utredningen har jimfért det
resursmissiga utgdngsliget med den férindring som modellen skulle
generera for de kommunala huvudminnen 2022. Det visar d& att kom-
muner som har en l13g kostnad per elev i utgdngsliget skulle behéva
tillskjuta mer resurser om modellen inférs. Fér kommunerna som
har en hog kostnad per elev genererar modellen en ligre ersittning
jimfort med utgdngsliget (se figur 6.2). Normen skulle inte vara
bindande f6r kommuner vars resurser 6verstiger normen och dessa
kommuner skulle dirfér kunna vilja att fortsitta ha en resurstilldel-
ning dver normnivan.

Figur 6.2 Samvariationen mellan férandring och resursmissigt utgangslage

Kommunala huvudman 2022
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Rangordning av resursmaéssigt utgangslage (0 % min, 100 % max)

Anm. Positiva varden pa y-axeln indikerar tillskott i férhallande till i dag.
Kalla: Egna berdkningar med data fran SCB.

Det finns diremot ingen stark koppling mellan tillskott och socio-
ekonomi. Nir utredningen har stillt den f6rindring som modellen
generar i kronor per elev i férhdllande till respektive kommuns
socioekonomiska index finns det inget tydligt samband. S&vil
kommuner med hogt som ldgt socioekonomiskt index behéver
skjuta till mer resurser och vice versa (se figur 6.3).
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Figur 6.3 Samvariation mellan fordandring och socioekonomi

Kommunala huvudman 2022
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Anm. Positiva varden pa y-axeln indikerar tillskott i forhallande till i dag.
Kalla: Egna berakningar med data fran SCB.

Bland kommunerna som behdover ge tillskott dr det vanligt att de
har en ligre andel behériga lirare in kommungruppens genomsnitt.
Utredningen har gjort ett index éver lirarbehorigheten i1 respektive
kommungrupp enligt SKR:s indelning, dir index 100 utgér genom-
snittet for lirarbehorigheten 1 kommungruppen. Det dr 60 av 109 till-
skottskommuner som har ett index under 100 och alltsd har en ligre
andel behériga lirare dn de jimférbara kommunerna. Men 1 gruppen
tillskottskommuner finns det samtidigt flera kommuner med hogre
behorighetsgrad dn genomsnittet f6r respektive kommungrupp.

Bland kommunerna som enligt modellen skulle behéva tillféra
resurser ir det dr ungefir lika mdnga som har ett hdgre som har ett
ligre skolresultat in vad som ir férvintat. Utredningen har relaterat
det beriknade tillskottet till det férvintade skolresultatet fér de kom-
munala huvudminnen. Det férvintande skolresultatet har tagits fram
av SKR baserat pa sociodemografiska bakgrundsvariabler fér tre olika
resultatmdtt: andel som uppndr betyget E i alla imnen, andel godkinda
till gymnasiets yrkesprogram samt meritvirde.
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6.3.2  Simulering for enskilda huvudman

For enskilda huvudmin generar modellen minskade intikter om
totalt cirka 34 miljoner kronor. Det motsvarar 0,2 procent av den
jimforbara kostnaden. Simuleringen har gjorts genom att jimféra
normen med de uppgifter som SCB samlar in om enskilda huvud-
mins kostnader och intikter. Det ska dock noteras att den statistiken
inte genomgar samma kvalitetssikring som den 1 Rikenskapssam-
mandraget. Exempelvis har utredningen noterat att det finns en skill-
nad mellan kommunernas redovisade kép av huvudverksamhet och
de enskilda huvudminnens redovisade intikter frin kommun. Det
medfor att de enskilda huvudminnens intikter férefaller vara ngot
underrapporterade 1 simuleringen. Det ska ocksa tas 1 beaktande att
simuleringen bygger pi antagandet om att bidrag ges enligt normen.
Det ir samtidigt troligt att en del kommuner skulle vilja att fortsitta
ge en hogre ersittning in vad modellen innebir (se nedan).

Med reservation f6r vad som nimns ovan om intiktsstatistiken
visar simuleringen att modellen ger tillskott fér 46 procent av de en-
skilda huvudminnen. Det ir frimst enskilda huvudmin 1 kommun-
gruppen "Pendlingskommun nira storstad”, som skulle {4 tillskott.
Tillskotten spinner frin 65 kronor upp till 33 000 kronor per elev.
Det ir cirka 26 procent av de enskilda huvudminnen som genom
modellen far ytterligare 5 000 kronor eller mer per elev.

Simuleringen visar ocks3 att resterande 54 procent av de enskilda
huvudminnen skulle riskera att {3 en intiktsminskning. Minskningen
skulle kunna spinna frin cirka 35 kronor upp till 52 500 kronor per
elev. Det dr 40 procent av de enskilda huvudminnen som riskerar att
f en intiktsminskning om 5 000 kronor eller mer per elev.

Med en skolpengsnorm som faststiller en miniminiva skulle kom-
munerna vara tvungna ett utge tillskotten enligt ovan. Diremot ir
utgdngspunkten 1 utredningens direktiv att det ska vara mojligt for
kommuner att ge mer in skolpengsnormen. Det ir dirfér inte givet
att den intiktsminskning som simuleringen visar p8, skulle uppsta 1
verkligheten. Simuleringen visar till exempel att enskilda huvudmin
1 kommungrupperna *Landsbygdskommun” och "Landsbygdskom-
mun med besdksniring” i genomsnitt riskerar att férlora mest intike
per elev. Utredningen har i modellen beriknat att gleshetsjusteringen
tillfaller den kommunala huvudmannen, eftersom det ir kommunen
som ansvarar for att utbildning kommer till stdnd f6r alla berérda.
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Men det ir, enligt utredningens bedémning, troligt att flera kommu-
ner skulle vilja att fortsitta ge enskilt drivna smé skolor i glesbygd
hégre ersittning 1 form av smiskoletilligg eller liknande. Den in-
tiktsminskning som simuleringen visar p4 skulle dirfér troligen
inte uppstd fullt ut.

6.3.3  Totala kostnadseffekten — pa kort och lang sikt

Kommuner vars ersittning dverstiger normnivan skulle endera kunna
vilja att minska ersittningen ner till normnivén, eller behilla nivin
och eventuellt 6ka den ytterligare. Det giller bide ersittningen till

kommunal och enskild regi. Om alla kommuner viljer att tillimpa

modellen strikt f6r sin egen verksamhet och f6r enskilda huvudmin,
det vill siga om ingen kommun ger mer resurser in normnivan, skulle
modellen innebira kostnadsminskningar pa totalen. Eftersom det
inte gir att med sikerhet veta vilka beslut som kommunerna skulle
ta1en sidan situation, ir den totala kostnadseffekten av modellen ett
givet ir inte mojlig att bedoma med sikerhet.

P3 lingre sikt kan modellen innebira en viss kostnadsdrivande
effekt genom att den ir baserad pd en justerad genomsnittskostnad
och utgdr frin att de kommuner som understiger normen ska vara
tvingade att hoja sin ersittning till normnivén. Dirigenom 6kar
nettokostnaden och normnivin kommande ir. Men idven effekten
pa lang sikt ir beroende av hur kommuner som éverstiger normen
viljer att gora.
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/ Berakningsmodell med
bindande norm for fritidshem

I detta kapitel beskriver utredningen den berikningsmodell med en
bindande norm som utredningen har tagit fram {6r fritidshem samt
redogor f6r utfallet av modellen. Kapitlet inleds med en bakgrunds-
beskrivning om fritidshemmet.

7.1 Bakgrund
7.1.1  Malgrupp

Fritidshem ingdr i skolvisendet och regleras i skollagen, men ir inte
en egen skolform. Utbildning i fritidshem ska bedrivas enligt vissa
delar 1 grundskolans liroplan: dels gemensamma delar om virdegrund,
uppdrag samt évergripande mél och riktlinjer, dels ett eget avsnitt
om fritidshem. I liroplanen f6r sameskolan respektive specialskolan
ingdr ocks3 fritidshem. Forskoleklass och anpassad grundskola har
inte en egen liroplan {6r fritidshemmet, utan f6ljer den liroplan som
giller for grundskolan.

Fritidshem ir en frivillig verksamhet fér den deltagande eleven.
Kommunerna ir diremot skyldiga att erbjuda utbildning i fritidshem
frdn och med sex ars lder till och med virterminen det r eleven
fyller tretton &r till f6ljande milgrupper:

o clever vars forildrar forvirvsarbetar eller studerar eller om eleven
har eget behov pd grund av familjens situation 1 6vrigt'

e clever som pd grund av fysiska, psykiska eller andra skil behéver
sirskilt stéd i sin utveckling.’

' 14 kap. 5 § skollagen (2010:800).
% 14 kap. 6 § skollagen (2010:800).
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Begreppet “eget behov pd grund av familjens situation i &vrigt” kan
avse elever med annat modersmal 4n svenska, som bor 1 glesbygd eller
elever vars forildrar dr arbetslosa, sjukskrivna eller deltar 1 arbets-
marknadspolitiska &tgirder.’

Frin och med hostterminen det &r d3 eleven fyller tio &r fir 5ppen
fritidsverksamhet erbjudas i stillet f6r fritidshem. Forutsittningen
ir dock att eleven inte pd grund av fysiska, psykiska eller andra skil
ir 1 behov av sddant sirskilt stod 1 sin utveckling som endast kan er-
bjudas i fritidshem.* Oppen fritidsverksamhet ingr inte i skolvisendet
utan i det som i skollagen benimns annan pedagogisk verksamhet.
Oppen fritidsverksamhet ingér dock inte i utredningens uppdrag.

Regleringen av mojligheterna att vilja fritidshem skiljer sig t frdn
regleringen av skolvalet och innebir att det inte ir ett fritt val. Fritids-
hem ska erbjudas vid, eller s3 nira som méjligt, den skolenhet dir
eleven fir sin utbildning.” Kommunerna ir skyldiga att erbjuda fri-
tidshem for elever i kommunens forskoleklass, grundskola och an-
passad grundskola. Huvudmin for fristdende skolor kan erbjuda
fritidshem till sina elever, men har ingen skyldighet att géra det.’
Hemkommunen ska erbjuda utbildning i fritidshem fér elever som
gdr 1 en fristiende skola i de fall den enskilda huvudmannen inte
erbjuder fritidshem.”

Aven om skollagen begrinsar vilka grupper som ska erbjudas fri-
tidshem finns det inget som hindrar att kommunen erbjuder fritids-
hem till samtliga barn 1 kommunen och en del kommuner erbjuder
nigon form av utokad ritt till fritidshem. En utékning av ritten ull
fritidshem har ocks3 féreslagits av Utredningen om utdkad ritt till
fritidshem. Utredningen har féreslagit att en utdkad rite till fritids-
hem ska utformas som ett avgiftsfrict allmint fritidshem f6r alla 6-9-
dringar.® Betinkandet har remissbehandlats under 2023 och har dir-
efter beretts 1 Regeringskansliet.

* Skolverket (2025). https://www.skolverket.se/regler-och-ansvar/ansvar-i-
skolfragor/fritidshem-och-oppen-fritidsverksamhet. Himtat 2025-03-24.

* 14 kap. 7 § skollagen (2010:800).

> 14 kap. 10 § skollagen (2010:800).

¢ Skolverket (2025). https://www.skolverket.se/regler-och-ansvar/ansvar-i-
skolfragor/fritidshem-och-oppen-fritidsverksamhet. Himtat 2025-03-24.

7 14 kap. 3 § andra stycket skollagen (2010:800).

8SOU 2022:61. Allmint fritidshem och fler elevers tillging till utveckling, lirande och en
meningsfull fritid.
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7.1.2  Krav pa utbildningen och undervisningen

Skollagen reglerar att fritidshem ska erbjudas under den del av dagen
som eleverna inte gir 1 skolan och under lov. Fritidshem behéver
dock inte erbjudas under kvillar, nitter, veckoslut eller 1 samband
med storre helger.” Det ir inte reglerat hur minga timmar som ska
erbjudas varje elev. Nir det giller elever vars forildrar forvirvsarbetar
eller studerar ska fritidshemmet erbjudas ”i den omfattning som
behovs med hinsyn till férildrarnas arbete eller studier”."

Fritidshemmet ska stimulera elevernas utveckling och lirande
samt erbjuda eleverna en meningsfull fritid och ska komplettera
skolformerna." I den del av grundskolans liroplan som behandlar
fritidshemmet anges undervisningens centrala inneh3ll inom omr3-
dena: sprak och kommunikation, skapande och estetiska uttrycks-
former, natur och samhille samt lekar, fysiska aktiviteter och ute-
vistelse. Liroplanen listar de delar som undervisningen 1 fritidshem
ska omfatta. Exempelvis ska natur och samhille bland annat omfatta
“matematik som redskap for att beskriva vardagliga féreteelser och
for att 16sa vardagliga problem”."”” Motsvarande reglering av imnens,
eller imnesomrddens, omfattning i timmar finns diremot inte nir
det giller undervisningen 1 fritidshem som 1 grundskolan.

P4 samma sitt som for skolformerna regleras vissa kvalitetsaspek-
ter 1 fritidshemmen genom ramlagstiftning i skollagen. Huvudmannen
ska enligt skollagen se till att eleverna 1 fritidshemmet erbjuds en god
milj6 och att de lokaler och den utrustning finns, som behovs for att
syftet med utbildningen ska kunna uppfyllas.” Av fritidshemmets
liroplan framggr att verksamheten ska priglas av omsorg fér eleverna.
Enligt forarbetena ingdr det 1 begreppet “omsorg” att eleverna ska
serveras varierade och niringsriktiga miltider." Skollagens reglering
av elevhilsa omfattar diremot endast skolformerna."”

Enligt skollagen ska huvudmannen se till att elevgrupperna 1 fri-
tidshemmet har en limplig sammansittning och storlek.'"® Lisdret

? 14 kap. 8 § skollagen (2010:800).

1214 kap. 5 § skollagen (2010:800).

14 kap. 2 § skollagen (2010:800).

"2 Férordningen (SKOLFS 2010:37) om liroplan f6r grundskolan, férskoleklassen och
fritidshemmet, kapitel 4.

1 14 kap. 9 § och 2 kap. 35 § skollagen (2010:800).

! Skolverket (2025). https://www.skolverket.se/regler-och-ansvar/ansvar-i-
skolfragor/avgifter. Himtat 2025-03-24.

152 kap. 25 § skollagen (2010:800).

114 kap. 9 § skollagen (2010:800).
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2023/24 ir det genomsnittliga antalet elever per lirare 23,9. I kom-
munala fritidshem ir larartitheten 23,0 och i fristiende fritidshem
31,5 elever per lirare.”

Huvudregeln ir att endast den som har legitimation som lirare
eller férskollirare, och dr behorig f6r viss undervisning, far bedriva
undervisningen." I fritidshemmet fir det dock ocksa finnas annan
personal med sidan utbildning eller erfarenhet att elevernas eller bar-
nens utveckling och lirande frimjas."”

En stor andel av de anstillda inom fritidshemmet (42,2 procent)
har inte pedagogisk utbildning eller fritidsledarutbildning (se figur 7.1).
Det ir 15,2 procent av fritidshemmen som inte har nigon personal
med pedagogisk hogskoleexamen. Andelen fritidshem som helt sak-
nar personal med pedagogisk hogskoleexamen ir stdrre bland fritids-
hem med enskild huvudman in fritidshem med kommunal huvud-
man (28,2 respektive 12,6 procent).”

Andelen av de anstillda som har en pedagogisk hogskoleutbild-
ning ir i genomsnitt 35,5 procent, med en hdgre andel i kommunala
fritidshem 4n inom enskilda fritidshem (37,7 jimfért med 20,0 pro-
cent).”!

Figur 7.1 Personalens utbildning inom fritidshemmet

Andelen av samtliga anstéallda, lasaret 2023/24

= Pedagogisk hogskoleexamen

= Annan utbildning inom pedagogik
eller social omsorg

= Fritidsledarutbildning

= Ovrig uthildning

Kalla: Skolverket (2024). Elever och personal i fritidshem Lésaret 2023/24.

17 Skolverket (2024). Elever och personal i fritidshem Lésdret 2023/24, s. 18-19.
182 kap. 13 § skollagen (2010:800).

192 kap. 14 § skollagen (201:800).

2 Skolverket (2024). Elever och personal i fritidshem Lésdret 2023/24, s. 16-17.
2 Skolverket (2024). Elever och personal i fritidshem Lésdret 2023/24, s. 16-17.
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Strax 6ver hilften av de anstillda (51,3 procent) har en tjinst som
lirare. Av dessa ir det 44,3 procent som har lirarlegitimation med
behorighet att undervisa i fritidshem. Andelen behériga lirare ir
hégre i kommunala fritidshem 4n 1 fristdende (46,0 jimfort med
28,1 procent).”

7.1.3 Elever och enheter

Lisdret 2023/24 var 501 000 elever inskrivna i fritidshem. Det mot-
svarar att 57,1 procent av alla barn mellan 6-12 &r ir inskrivna 1 fri-
tidshem. I dldern 6-9 4r ir inskrivningsgraden hogre, 84,0 procent
och 1 3ldern 10-12 &r idr inskrivningsgraden betydligt ligre, 21,9 pro-
cent.”’

Inskrivningsgraden varierar mellan kommunerna frn cirka 49 pro-
cent till 100 procent i dldersgruppen 6-9 ir 2023.** Kommuner som
har hog inskrivningsgrad dr over lag kommuner med goda socioeko-
nomiska férutsittningar.”

Inskrivningsgraden skiljer sig &t mellan elever som gir i grundskola
respektive 1 anpassad grundskola. I tidiga ldrar dr inskrivningsgraden
ligre bland elever som gir 1 anpassad grundskola (74,0 procent jim-
fért med 84,7 procent i grundskolan). Men inskrivningsgraden for
elever frin anpassad grundskola minskar inte lika mycket mellan 13g-
och mellanstadiet som f6r grundskolans elever. I mellanstadiet ir
det 58,7 procent av elever 1 anpassad grundskola som ir inskrivna i
fritidshem och 21,1 procent av eleverna i grundskolan.”® Elever som
ir mottagna inom anpassad grundskola dr samtidigt en liten del av
fritidshemseleverna; elever som gir i anpassad grundskola motsvarar
lite mer dn en procent av alla elever i grundskoledlder.

Det varierar om elever som gdr i anpassad grundskola gir pd ett
fritidshem med enbart elever frin anpassad grundskola eller om de
deltar i samma fritidshem som grundskoleeleverna. Det senare kan
da ske i separat grupp eller i grupp tillsammans med grundskoleelev-
erna, med eventuella sirskilda resurspersoner.

22 Skolverket (2024). Elever och personal i fritidshem Lésdret 2023/24,s. 17-18.

2 Skolverket (2024). Elever och personal i fritidshem Lésdret 2023/24, s. 9-10.

** Kolada.

2 SOU 2022:61. Allmint fritidshem och fler elevers tillgdng till utveckling, lirande och en
meningsfull fritid, s. 69-70.

26 Skolverket (2024). Elever och personal i fritidshem Lésdret 2023/24, s. 12.
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Huvuddelen av eleverna, 86 procent av eleverna lisdret 2023/24,
ir inskrivna 1 kommunala fritidshem, och huvuddelen av de strax
dver 4 000 fritidshemmen, 83 procent, bedrivs i kommunal regi (se
tabell 7.1).

Tabell 7.1 Antal enheter och elever per huvudmannatyp, lasaret 2023/24

Enheter Elever
Huvudman Antal Antal Andel (%) Antal Procent
huvudman enheter enheter
Kommunal 291 3 346 83,1 431 600 86,1
Statlig 2 15 0,4 427 0,1
Enskild 500 667 16,6 69 283 13,8
Totalt 793 4028 100 501 310 100

Anm. Kommunala huvudmén kan har avse bade kommun och region.
Kélla: Skolverket.

Fristdende fritidshem finns i 62 procent av landets kommuner.”” In-
skrivningsgraden ir hogre 1 fristiende dn 1 kommunala fritidshem,
88,3 procent jimfért med 84,2 procent av eleverna 1 drskurs 1-3 1
grundskolan ir inskrivna i fritidshem.*

Ett fatal av de fristdende fritidshemmen (cirka 30) ir s kallade
friliggande fritidshem, det vill siga de bedrivs inte i anslutning till
en grundskola eller anpassad grundskola. Kommunerna ansvarar for
godkinnande av fristdende friliggande fritidshem och har tillsyns-
ansvar 6ver de fristiende friliggande fritidshemmen i kommunen.

I genomsnitt ir det 36 elever per fritidshemsavdelning. Genom-
snittet for kommunala huvudmin ir ndgot ligre dn for enskilda
huvudmin (35,8 respektive 37,3 elever per avdelning). Den vanligaste
avdelningsstorleken fér bide enskilda och kommunala huvudmin
ir 20-29 elever.”

¥ Skolverket (2024). Elever och personal i fritidshem Lésdret 2023/24, s. 9.
28 Skolverket. Tabell 3: Andel inskrivna elever efter skolform, irskurs och huvudman, lisir 2023/24.
¥ Skolverket (2024). Elever och personal i fritidshem Lésdret 2023/24, s. 12-13.
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7.1.4  Avgift och maxtaxa

Fritidshemmet fir till skillnad mot skolan vara avgiftsbelagt. For-
muleringen av ritten att ta ut avgift skiljer sig ndgot 4t: kommunala
huvudmin har ritt att ta ut en skilig avgift for verksamheten och en
fristdende huvudman fir inte ta ut en oskiligt hog avgift.” I prak-
tiken har de olika formuleringarna troligen ingen betydelse, efter-
som maxtaxa tillimpas av bide kommunala och enskilda huvudmin.

Inom férskola och fritidshem finns statsbidraget f6r maxtaxa,
som gar till kommuner som kompensation fér att de har maxtaxa
for forskola, fritidshem och pedagogisk omsorg. Skolverket ansvarar
for statsbidraget. Det ir frivilligt f6r kommunerna att tillimpa max-
taxa for avgiften, men alla kommuner tillimpar numera maxtaxan.

Maxtaxan innebir att det finns ett tak for hur hég avgiften far
bli enligt nedan:

e Hogst tva procent av hushillets avgiftsgrundande inkomst per
mdnad f6r barn ett.

e Hogst en procent av hushillets avgiftsgrundande inkomst per
mdnad f6r barn tvd respektive tre.

e Ingen avgift frin och med barn fyra.”!

Avgifterna beriknas 2023 utgéra cirka 18 procent av finansieringen
av fritidshemmet inom kommunal regi.”” Det varierar hur kommu-
nerna hanterar avgiften till de enskilda huvudminnen. Det férekom-
mer sivil att kommunen himtar in avgiften bide 1 fristdende och
kommunala fritidshem som att respektive huvudman inhimtar den.
Riktade statsbidrag som bara kan sékas av kommunen ska ingd 1
bidraget till enskild huvudman. Maxtaxan ska dirfér ingd 1 bidraget
for fritidshem 1 enskild regi. Kommunen har diremot ritt att gora
avdrag for enskild huvudmans avgiftsintikter motsvarande kom-
munens genomsnittliga avgiftsintikter.” Inom stérre kommuner och
1 kommuner med stora socioekonomiska skillnader kan den genom-

3% 14 kap. 12 § och 19 § skollagen (2010:800).

313 § férordningen (2001:160) om statsbidrag till kommuner som tillimpar maxtaxa inom
forskolan och fritidshemmet.

32 Skolverkets statistik. Tabell 1: Kostnader fér fritidshem och annan pedagogisk verksamhet 2023.
33 Sveriges Kommuner och Regioner (2025).
https://skr.se/skr/skolakulturfritid/forskolagrundochgymnasieskolakomvux/vagledningsvar
pavanligafragor/fristaendeskolorbidrag/fragorochsvarfristaendeskolorbidrag.14178.html.
Himtat 2025-03-27.
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snittliga avgiftsintikten variera. I exempelvis Stockholms stad gors
dirfér ett avdrag baserat pd berikning av genomsnittlig avgiftsintikt
per stadsdelsomride.’

7.1.5 Resursfordelning

Resursfordelningen sker 1 kommunerna oftast i tvd steg: forst frin
kommunfullmiktige till ansvarig nimnd, direfter frin ansvarig nimnd
till kommunens fritidshem i egen regi samt till enskilda huvudmin
och andra kommuner.

Resursférdelning frin kommunfullmiktige till ansvarig nimnd

Kommunfullmiktiges resursfordelning till ansvarig nimnd (utbild-
ningsnimnden eller motsvarande) for driften av fritidshem sker 1
kommunerna sivil volymstyrt med en peng per elev som med anslag
som inte dr direkt volymrelaterade. Enligt utredningens enkit for-
delar kommunfullmiktige 1 6ver hilften av kommunerna (59 procent)
resurser for drift av fritidshem till ansvarig nimnd som anslag, ibland
1 kombination med en peng per elev.

Resursfordelning till fritidshemmet

Den vanligaste formen {6r ersittning till fritidshemmen frin ansvarig
nimnd ir peng per elev, ibland 1 kombination med en peng per klass
(motsvarande) eller anslag. Nir det giller ersittningen till fristdende
fritidshem och andra kommuners fritidshem ir det nistan 100 procent
av kommunerna som ersitter med peng per elev. Det dr en nigot ligre
andel som anvinder peng per elev till kommunens fritidshem i egen
regi, aven om det ir en dvervigande del som gor det. I 6ver 80 procent
av kommunerna ersitter ansvarig nimnd sina fritidshem med en peng
per elev, ibland 1 kombination med peng per klass eller som inte ir
direkt styrt av volymer utan ges per skola eller for forvaltningen totalt
(se figur 7.2). Ngra kommuner har angett mer in ett svarsalternativ
och 28 procent har svarat att fritidshemmet finansieras med anslag
och tre procent med peng per klass.

3* Se Stockholms stad (2024). Budget 2025, s. 459.
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Figur 7.2 Andel (%) av kommunerna som ersétter fritidshem med
en peng per elev

Hemkommunens egen regi, andra kommuner och enskilda
huvudmén

Hemkommunens egen regi Andra kommuner Enskilda huvudman

Kélla: Utredningens enkat.

Behovet av personal och omfattningen som barnet gir pa fritidshem
kan variera beroende pd vilket stadie barnet gir i. Det vanligaste ir
dock att kommunerna inte har en stadiedifferentierad ersittning till
fritidshem. Strax &ver hilften av kommunerna (56 procent) har inte
en stadiedifferentierad ersittning.

Det ir ocksd ovanligt att ersittningen i1 6vrigt ir differentierad
utifrdn barnens vistelsetid. Endast sju procent av kommunerna har
svarat att ersittningen differentieras utifrdn vistelsetid. Differentie-
ring sker d& bland annat baserat pd om barnet dven har plats under
loven. Det férekommer ocks3 olika ersittning baserat pd hur ménga
timmar barnet ir i fritidshemmet. Exempelvis ges ligre ersittning
for barn som vistas under 15 timmar per vecka 1 fritidshemmet eller
for barn till vdrdnadshavare som ir arbetssékande och forildralediga
och som dirfor ir mer begrinsad tid 1 fritidshemmet.

Enskilda huvudmins lokalkostnader ska ersittas med hemkommu-
nens genomsnittliga lokalkostnad per barn. Men om det finns sir-
skilda skil, ska ersittningen for lokalkostnader i stillet hogst motsvara
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den enskilde huvudmannens faktiska kostnader om dessa ir skiliga.”
Enkiten visar att det dr ovanligt att ersittning enligt faktiska kost-
nader limnas. Det ir 97 procent av kommunerna som ersitter med
kommunens genomsnittliga lokalkostnad per barn.

Nir ett barn har tagits emot 1 en annan kommuns fritidshem enligt
vdrdnadshavarens 6nskemal ir det hemkommunens ersittning som
giller, om inte kommunerna kommer 6verens om annat.”® Overens-
kommelser verkar dock vara ovanligt fér enligt enkiten ir det mest
forekommande att ersittningen utgdr med hemkommunens ersitt-
ning. Det ir 72 procent av kommunerna som svarat att det ir hem-
kommunens ersittning som anvinds.

Fritidshemmet omfattar bide elever som gir i grundskola och an-
passad grundskola. I den anpassade grundskolan anvinder 46 procent
av kommunerna en behovsdifferentierad ersittning till egen regi.
Inom fritidshemmet ir detta mindre vanligt; 32 procent av kommu-
nerna har en behovsdifferentierad ersittningsmodell for elever som
ir mottagna i anpassad grundskola till kommunens egna fritidshem.

Socioekonomiska resursfordelningsmodeller dr mindre vanligt
inom fritidshemmet dn inom grundskolan. Det 4r 33 procent av kom-
munerna som anvinder det inom fritidshemmet. I likhet med inom
grundskolan ir det cirka hilften av kommunerna som anvinder SCB:s
indexmodell {6r férdelningen. Det dr 13 procent av kommunerna
som anvinder Kunskapsbidragets indexmodell.

7.1.6 Kostnader for fritidshem

Ar 2023 ir den genomsnittliga kostnaden i riket per inskriven elev
6-12 4r i fritidshem cirka 44 800 kronor. Det innebir en kostnads-
okning 1 16pande priser med cirka 2,8 procent frin féregdende &r
(se tabell 7.2).

Tabell 7.2 Kostnad per inskriven elev fritidshem, riket

2019 2020 2021 2022 2023
Fritidshem 40 110 41 066 42 458 43 578 44 819
Kélla: Kolada.

%5 14 kap. 6 § skolférordningen (2011:185).
%% 14 kap. 14 § skollagen (2010:800).
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Kostnaden varierar mellan kommunerna frin 19 300 till 82 600 kro-
nor per inskrivet barn 6-12 r i fritidshemmet ir 2023.”

Kostnaderna f6r kommunalt fritidshem delas 1 den nationella
statistiken upp pé: personal, lokaler och 6¢vrigt. Cirka 70 procent av
den genomsnittliga kostnaden fér det kommunala fritidshemmet ut-
gors av personalkostnader. Lokalkostnaderna motsvarar 17 procent.
Ovriga kostnader utgér dirmed 13 procent.

7.2 Modellbeskrivning bindande norm
for fritidshemmet

Utredningen har tagit fram en liknande modell som den som beskrevs
1 foregdende kapitel for férskoleklass och grundskola, men med ut-
gangspunkt 1 nettokostnaden for fritidshem enligt driftsredovisningen
1 Rikenskapssammandraget. Det stegvisa framtagandet av normen
for fritidshemmet framgar av tabell 7.3 nedan. Ett fital justeringar
har gjorts 1 modellen fér att anpassa den efter fritidshemmets forut-
sittningar; dessa kommenteras nedan.

Framtagande av nettokostnaden

Nigra av beloppen som riknades av frin nettokostnaden for forskole-
klass och grundskola ir inte aktuella for fritidshemmet och dirfér
riknas inte skolskjuts och tilliggsbelopp f6r modersmal av for fri-
tidshemmet.

Stadiedifferentiering av grundersittningen

For forskoleklass och grundskola antas kostnaden per elev 6ka 1
hogre stadier. Nir det giller fritidshemmet dr forhillandet det om-
vinda. Ju ligre 8lder, desto stérre omsorgsbehov och mer tid 1 fritids-
hemmet. Utredningen har dirfor utgdtt frin ett index dir elever i f6r-
skoleklass och lagstadiet har ett index om 1,0 och mellanstadiet 0,6.
Indexet dr baserat pd en friga till ett urval kommuner om nuvarande

% Kolada.
8 Kolada.
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differentiering. Enligt denna var det vanligast att ha uppdelat pd
forskoleklass tillsammans med l3gstadiet respektive pd mellanstadiet.

Avdrag och tilligg till grundersittningen

Utredningen har utgitt frin samma omfattning p den socioekono-
miska omférdelningen som inom férskoleklass och grundskola. Aven
for fritidshemmet anvinds Kunskapsbidragets index. Men eftersom
det inte finns framtaget ett index for fritidshem har utredningen be-
stillt ett index frén SCB fér fritidshemmet f6r 2022 baserat pa grund-
skolemodellens parameterskattningar men med fritidshemmets elev-
underlag. For fritidshemsenheter som enbart har elever som gér 1
anpassad grundskola har index inte tagits fram, eftersom det inte
gdr att berikna ett sddant index baserat pd forvintad andel behériga
elever till gymnasiet. Utredningen har i simuleringen gett dessa in-
dex 100.”

I modellen ingdr samma justering for gleshet som gors for for-
skoleklass och grundskola. Dirutdver gors ingen justering for skill-
nader 1 inskrivningsgrad, utan huvudminnen férvintas organisera
verksamheten pd effektivt sitt utifrdn férutsittningarna och vid behov
samordna verksamheter.

Belopp per enhet och stadie

Modellen ger pd samma sitt som for férskoleklass och grundskola
ett belopp per skolenhet och stadie. Exempelvis for fritidshem i
forskoleklass- och ldgstadiedlder ir ersittningen fér 2022, innan
justeringar och upprikningar, 29 138 kronor per elev. Efter juster-
ingar och upprikningar varierar ersittningen mellan fritidshems-
enheterna frdn 31 626 kronor till 44 222 kronor per elev (exklusive
momskompensation).

Ytterligare finansiering tillkommer utéver detta, eftersom stats-
bidrag (sisom maxtaxan) och intikter frin avgifter inte ingdr i
modellen. Utredningen har utgitt frin att iven modellen med en
bindande norm fér fritidshemmet ska utgd frin den kommunala

% Det giller dven for ett tiotal enheter med begreppet sirskola i namnet, dir det har funnits
enstaka grundskoleelever registrerade pd enheten, eventuellt pd grund av att de ir felregistre-
rade, och som dirfor i SCB:s korning fitt ett index.
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nettokostnaden. Intikter genom statsbidrag och avgifter tillkom-
mer dirfér utéver den norm som modellen generar. I modellen in-
gir en socioekonomisk omfoérdelning. Eftersom avgiften hanteras
utanfér berikningsmodellen, har utredningen diremot inte gjort
ndgon ytterligare justering 1 modellen f6r att avgiftsintikten kan
skilja mellan och inom kommuner.

Tabell 7.3

Stegvis beskrivning bindande fritidshemsnorm

Steg

Forklaring

1. Det normgrundade beloppet tas fram
genom att kostnader som inte ska ersédttas
genom modellen réknas av.

2. Av det normgrundande beloppet
reserveras ett belopp for kommunernas
utbudsansvar.

3. Av resterande del utgor:

a) 92 % en stadiedifferentierad
grundersattning

b) 8 % ett socioekonomiskt tillagg.

4. Ersattningen justeras for skillnader i:
a) lonekostnadslédge
b) lokalkostnadslage.

5. Tilldgg for utbudsansvar gors for
kommunala huvudman.

6. En upprakning gérs med prognos
for KPIF.

— Kop av huvudverksamhet fran staten och
utlandet samt Idmnade bidrag, avrdknas
med kostnaden enligt redovisningen i
Rakenskapssammandraget.
—Tillaggshelopp (och motsvarande ersatt-
ning fér kommunal verksamhet) fér omfat-
tande behov av sarskilt stéd avrdknas med
en schablon om 1,5 %, baserad pa en enkat
till kommunerna.

— Kostnad for hemkommunsansvaret, exklu-
sive utbudsansvaret, avrdknas med en scha-
blon om 1 %, baserad pa uppgifter fran ett
urval kommuner.

Ett berdknat belopp som ska spegla
kommunernas merkostnader for
utbudsansvaret avréknas.

a) Stadiedifferentiering gors enligt ett index
som &r baserat pa uppgifter om nuvarande
stadiedifferentiering fran ett urval kommuner.
b) Det socioekonomiska tillagget fordelas
enligt ett socioekonomiskt index, som ett
tillagg per skolenhet.

a) Justering for lonekostnadslage gors med
det index som anvénts av Utjdmningskom-
mittén 2022.

b) Justering for lokalkostnadslage gérs med
ett eget framtaget index, déar en del ar ett
byggkostnadsindex som Utjamningskom-
mittén 2022 har tagit fram.

Det modellberédknade vérdet som reserve-
rades i steg 2 |aggs pa ersattningen for
kommunala fritidshemsenheter.

Prognos for KPIF anvands for att rakna upp
till det ar som ersattningen avser.
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Steg Forklaring

7.95 % av det modellberdknade vérdet Modellen genererar ett modellberdknat vérde

utgdr normen. per skolenhet och stadie. 95 % av detta utgor
fritidshemsnormen.

8. Moms laggs pé for enskild regi. Momskompensation om 6 % laggs pa bidraget
till fritidshemsenheter som drivs av enskild
huvudman.

7.3 Modellens utfall

Utredningen har utgdtt frin kostnadsstatistiken for 2020 for att be-
rikna utfallet av modellen fér 2022. Den nationella statistiken dr mer
begrinsad nir det giller fritidshem jimfoért med uppgifterna om for-
skoleklass och grundskola, eftersom det inte finns insamlat kostnads-
statistik for enskilda huvudmin. Utredningen har dirfor fokuserat
analysen pd utfallet f6r de kommunala huvudminnen.

Utfallet av normberikningen har jimférts med nettokostnaden
for respektive kommunal huvudman {6r 2022. Utredningen har
anvint de kostnadsuppgifter som huvudminnen har redovisat for
2022 till SCB.

Utredningen har i simuleringen gjort vissa justeringar enligt nedan:

¢ Kommunala huvudmin som har redovisat kraftigt avvikande kost-
nader har tagits bort. Det har inneburit att simuleringen har om-
fattat 281 i stillet for 290 kommunala huvudmain.

o Frin dessa 281 kommunala huvudmins kostnadsuppgifter har
en schablon f6r motsvarande tilliggsbelopp f6r omfattande behov
av sirskilt stod riknats av, eftersom det inte ska ingd i modellen.

Utredningen har gjort modellberikningen for 2022, eftersom det
var det senaste aktuella ret med tillgiinglig statistik nir utredningen
gjorde sina analyser. Precis som f6r modellberikningen for forskole-
klass och grundskola, innebir det en jimforelsevis hég upprikning
med KPIF.

160



SOU 2025:72 Berakningsmodell med bindande norm for fritidshem

7.3.1  Simulering for kommunala huvudman

Fér de kommunala huvudminnen generar modellen tillskott om
totalt 813 miljoner kronor. Det motsvarar sex procent av den jim-
forbara kostnaden. Huruvida modellen skulle innebira en total kost-
nadsokning pa nationell niva for fritidshemmet ir dock beroende av
om kommunerna som ir 6ver normen skulle vilja att fortsitta vara
det eller om de hade minskat sin ersittning.

Det ir 90 kommunala huvudmiin som enligt simuleringen behéver
tillskjuta resurser till verksamhet i egen regi. Det innebir att cirka
en tredjedel av kommunerna som har ingitt 1 simuleringen skulle
behoéva skjuta till resurser till fritidshemmet. Tillskotten spinner
fran cirka 60 till 20 200 kronor per elev. Det ir 47 kommuner som
behéver skjuta till mellan 5 000 och 20 200 kronor per elev. Strax
under hilften av tillskottskommunerna (38 kommuner) skulle ocksd
behova ge tillskott till grundskolan.

Kommunerna som behéver tillféra mer resurser har en 1ig jim-
forbar kostnad. Den redovisade, jimférbara kostnaden fér tillskotts-
kommunerna varierar mellan 13 800 och 35 800 kronor per elev och
for dvriga kommuner varierar den mellan 32 300 och 63 000 kronor
per elev.

Det ir sdledes en stor variation 1 den redovisade kostnaden for
kommunerna som har ingdtt 1 simuleringen, frin 13 800 till 63 000 kro-
nor per elev. Simuleringen vicker dirfér frigor om hur rittvisande
kostnadsstatistiken ir f6r fritidshemmet pd kommunal niv och dir-
med hur pass tillforlitligt resultatet av simuleringen ir. De fem kom-
muner som enligt simuleringen behover skjuta till mest resurser per
elev har en redovisad kostnad pd mellan 13 800 och 16 800 kronor per
elev. Fér de fem kommunerna motsvarar tillskotten éver 100 pro-
cent av nuvarande kostnad. Tillskottet pa nationell nivd {6r fritids-
hemmet om 6 procent kan ocks3 jimféras med grundskolans tillskott
om 1,9 procent. Det ir sdledes enligt simuleringarna ett jimférelsevis
stort tillskott f6r fritidshemmet. Utredningen har f6r nigra av kom-
munerna jimfort den redovisade kostnaden med det grundbelopp
som respektive kommun ger till enskilda huvudmin. Jimforelsen
visar att grundbeloppet dr betydligt hogre in den redovisade kost-
naden. Det talar for att statistiken dr missvisande f6r dessa kom-
muner. Utredningen har i simuleringen inte tagit med kommunala
huvudmin med kostnadsuppgifter som klassats som extremvirden.
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Det har inneburit att kommuner som har en jimférbar kostnad under
10 100 kronor per elev och éver 65 900 kronor per elev inte har
ingdtt. Men det till trots kvarstdr det alltsd tveksamheter om ut-
fallet dr rittvisande pd kommunniva.

7.3.2  Simulering for enskilda huvudman

Som nimndes tidigare finns det inte pa nationell niv insamlade kost-
nads- och intiktsuppgifter for fritidshem som drivs av enskild huvud-
man. For forskoleklass och grundskola kunde utredningen simulera
utfallet pd bide skolenhets- och kommunniva genom att jimfora
normbeloppet med en fristdende skolas och en enskild huvudmans
redovisade intikter frin kommun. Eftersom det inte finns uppgifter
insamlat f6r enskilt drivna fritidshem har utredningen 1 stillet f6r-
sokt att simulera utfallet genom att likstilla kommunens kép av
huvudverksamhet med de enskilda huvudminnens intikter. Men
kommuner som har elever i fristdende skola i en annan kommun
har di behovts exkluderas, eftersom det inte har gitt att {8 fram
uppgifter om i vilken kommun dessa gir och dirmed vilken norm
de skulle generera. Genom att underlaget rensats dels for extrem-
virden enligt ovan, dels for alla kommuner som har elever i fristdende
fritidshem 1 annan kommun &terstdr endast 75 kommuner att basera
simuleringen p&. Utredningen bedémer dirfor att resultatet av sim-
uleringen inte blir tillrickligt tillforlitligt och redovisar ingen sidan
analys hir.

7.3.3 Ar nettokostnaden och normen for fritidshemmet
korrekt?

Utredningen har tidigare bedémt att nettokostnaden och kostnads-
statistiken dr den rimligaste utgdngspunkten for berikningsmodellen
(se avsnitt 5.4). Samtidigt indikerar simuleringen f6r fritidshemmet
att det pA kommunniv3 finns vissa brister 1 kostnadsstatistiken. Det
gor att simuleringen blir missvisande vad giller antalet kommuner
som behover skjuta till resurser och hur mycket de behéver skjuta
till. Men det innebir ocks3 en risk fér att normnivan hamnar fel, om
bristerna i kostnadsredovisningen inte tar ut varandra.
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En betydande férklaring till bristerna har troligen att géra med
fordelningen av kostnader mellan verksamheter, frimst mellan fri-
tidshem och grundskola. Utredningens kontakter med kommuner
indikerar att kommunerna vid tveksamheter om férdelning ligger
kostnaden pd den mer omfattande verksamheten, det vill siga pd
grundskolan eller anpassade grundskolan. Det skulle kunna betyda
att nettokostnaden ir ndgot for 13g for fritidshemmet och ndgot for
hég for grundskolan. Felredovisningarna har troligen storre pverkan
pa den kostnadsmaissigt mindre verksamheten, det vill siga fritids-
hemmet. Det ir samtidigt endast undantagsvis som en huvudman
inte bedriver bide fritidshem och lig- och mellanstadium och dirfér
inte vid behov kan omférdela mellan dessa. Konsekvensen av en
ndgot missvisande nettokostnad skulle dirfér 1 en 6vergdngsperiod
1 praktiken bli begrinsad. Utredningen limnade 1 avsnitt 5.4 forslag
med syfte att bidra till en mer tillférlitlig redovisning och drar 1 nista
kapitel slutsatser om limpligheten i att inféra en bindande norm
nir modellen genererar si pass stora férindringar.
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8 En bindande norm bor
inte inféras i nulaget

I detta kapitel redovisar utredningen sina slutsatser om att even-
tuellt inféra en bindande norm f6r férskoleklass och grundskola
(inklusive internationell skola) respektive for fritidshemmet.

8.1 Stor intdkts- och kostnadspaverkan

8.1.1 Modellen generar stora forandringar pa skolenhets-
och huvudmannaniva

Utredningen beskrev i kapitel 6 och 7 utfallet av en bindande skol-
pengsnorm. For grundskolan visar simuleringen f6r 2022 att modellen
skulle innebira ett tillskott till de kommunala huvudminnen om
2 miljarder kronor, vilket motsvarar en kostnadsékning om 1,9 pro-
cent jimfért med motsvarande kostnad 2022. For de enskilda huvud-
minnen innebir modellen minskade intikter motsvarande 34 mil-
joner kronor eller 0,2 procent jimfért med motsvarande intike 2022.
Sammantaget fir det anses vara en rimlig f6rindring givet modellens
syfte och utgdngspunkter.

Men nir utfallet studeras p& nivin skolenheter och huvudmin visar
det att en stor del av huvudminnen enligt simuleringarna skulle i
en betydande pdverkan, antingen 1 form av 6kade eller minskade
intikter. For férskoleklass och grundskola visade simuleringen for
2022 foljande:

e 66 procent av de enskilda huvudminnen skulle kunna {8 en 6kad
eller minskad intikt med minst 5 000 kronor per elev.

e 38 procent av de kommunala huvudminnen skulle behéva skjuta
till resurser till sin egen verksamhet och av dessa ir det 48 kom-
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muner som skulle behéva skjuta till mellan 5 000 och 25 500 kro-
nor per elev.

Stora férindringar i resurser, vare sig om de r uppdt eller neddt, kan
vara svira att hantera f6r huvudminnen, inte minst om de sker pd
kort sikt. En férindring om 10 000 kronor per elev pa en skola med
200 elever motsvarar drslonekostnaden for tre grundskolelirare. Det
tar tid att stilla om till mindre resurser, men det kan ocks3 finnas be-
grinsningar for att 1 det korta perspektivet anvinda kraftigt 6kade
resurser pd ett effektivt sitt. Férutsittningarna fér att rekrytera be-
horiga lirare kan vara en begrinsande faktor. Forvisso visar Skolverkets
prognos pa ett ligre behov av lirare inom samtliga skolformer och
fritidshemmet under perioden 2024-2038, men férutsittningar for
att rekrytera varierar mellan verksamheter och &ver landet.' Av ut-
redningens intervjuer har bland annat framkommit svirigheter for
att 1 vissa kommuner och omriden rekrytera ytterligare lirare, oav-
sett de ekonomiska resurserna.

Samtidigt med begrinsningarna fér att i det korta perspektivet
kunna anvinda okade resurser pd ett effektivt sitt, dr det inte tydligt
att alla huvudmin som modellen skulle generera tillskott till behéver
mer resurser. Nir det giller kommunens egen verksamhet ir det cirka
hilften av tillskottskommunerna som presterar éver sitt socioeko-
nomiskt forvintade skolresultat. Cirka 40 procent av tillskottskom-
munerna har en hégre andel behoriga lirare in respektive kommun-
grupps genomsnitt.

Som beskrevs 1 tidigare kapitel dr skollagstiftningen 1 huvudsak
en ramlagstiftning — det finns inga specifika krav pd vad resurserna
ska anvindas till, utan det ir huvudmannen som ansvarar fér att ana-
lysera och bedéma resursbehoven utifrdn elevernas behov och férut-
sittningarna i 6vrigt. Det finns siledes ett stort utrymme f6r huvud-
minnen att avgdra hur resurserna anvinds, men diremot inte alltid
ett tydligt behov av mer resurser eller méjlighet att anvinda mer re-
surser pd ett effektivt sitt. Det finns dirfér en risk f6r att modellen
medfor en kostnadsékning som inte direkt bidrar till 6kad kvalitet 1
verksamheten. Fér de kommuner som skulle {3 en utékad kostnad
for skolan genom modellen, stiller dessutom de stora f6rindringarna
krav pd att kommunerna, eller staten, kan finansiera kostnadsok-
ningen genom till exempel omfoérdelning inom verksamheten eller

! Skolverket (2025). Lararprognos 2024, s. 10 och 16.
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frdn andra verksamheter. Fér de fem kommuner som skulle behéva
ge storst tillskott, motsvarar tillskotten 16-31 procent av jimférbar
kostnad. Sammantaget vicker detta frigor om normens funktion
och rimligheten 1 att tillimpa den bindande.

8.1.2  Stora skillnader i utgangslaget ger stora skillnader
med modellen

Utredningen beskrev i kapitel 4 att tidigare utredningar har visat att
det finns stora skillnader 1 skolkostnaderna mellan kommunerna, som
inte enbart kan forklaras av strukturella faktorer som gleshet, 16ne-
kostnadslige och elevgruppernas socioekonomiska sammansittning.
Dessa skillnader har varit motivet till utredningens uppdrag att ta
fram en nationell modell som sikerstiller att ersittningen varierar
efter strukturella forutsittningar. Men det ir ocksd dessa stora skill-
nader som komplicerar inférandet av berikningsmodellen.

Utredningen har tagit fram en modell som enbart justerar ersitt-
ningen efter strukturella férutsittningar. Men nir utfallet som mo-
dellen generar jimférs med dagens utfall, dir endast hilften av skill-
naderna mellan kommunerna férklaras av olikheter 1 strukturella
forutsittningar, innebir det stora férindringar. Modellen innebir
att spridningen 1 ersittningarna minskar. Det innebir i sin tur att
huvudmin som tidigare har fitt endera en jimférelsevis hog eller
18g ersittning, pdverkas mycket. I figur 8.1 visar utredningen for
2022 spridningen i kostnaden per elev hos kommunala huvudmin
jimfért med vilken spridningen normen skulle ge, om den skulle
foljas fullt ut och ingen kommun gav vare sig mer eller mindre in
det normbelopp som modellen generar.
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Figur 8.1 Spridningsanalys i dag respektive med modellen
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Anm. Spridningen redovisas i form av en boxplot (4ven kallat 1adagram). En boxplot &r ett diagram dar
ett statistiskt material dskadliggors i form av en |ada som rymmer den mittersta halften av materialet.
| diagrammet sammanfattas materialet med hjélp av fem varden: medianvardet, undre och dvre kvartilen
samt minimum och maximum. Eventuella extremvérden betraktas som sé kallade outliers och markeras
med punkter. Kvartilavstandet kallas avstdndet mellan vre och undre kvartilen, det vill saga langden
pa ladan. Den undre kvartilen markerar den 25:e percentilen, och den Gvre kvartilen markerar det 75:e
percentilen. Ladan innehaller alltsa 50 procent av vardena. | Iddan markeras medianen med ett streck.
| 1adan har aven ett kryss lagts for att illustrera medelvardet.

Kalla: Egna berdkningar med data frén SCB.

Utredningen har sett ver méjliga justeringar for att begrinsa de
stora férindringarna som modellen innebir enligt nedan:

o Justera modellens parametrar, exempelvis genom att forindra
stadiedifferentieringen eller den socioekonomiska omférdel-
ningen. Det kvarstdr dock att modellen ger stora férindringar,
dven om en sddan justering i nigon man dndrar vilka huvudmin
som paverkas. Utredningen ser inte heller att exempelvis en just-
ering efter skolstorlek tydligt skulle minska de stora forindringar
som modellen innebir, eftersom det finns jimférelsevis sma skol-
enheter bdde bland de skolenheter som modellen generar mer och
mindre resurser till. Om andelen av det modellberiknade virdet
som utgdr normen sinks, till exempel till 90 procent av det modell-
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beriknade virdet, innebir det att firre kommuner behover ge
tillskott till sin verksamhet i egen regi. Men det innebir samtidigt
att de enskilda huvudminnen fir en storre piverkan genom att
bidraget som de har ritt att £ minskas.

o Inféra ndgon form av kvalitetsventil som innebir att normen inte
ir bindande f6r de kommuner som uppfyller vissa kvalitetskrav.
Utredningen ser dock utmaningar med att finna ett rimligt stati-
stiskt m3tt som har bred acceptans och som inte riskerar piverka
incitamenten och redovisningen pi ett negativt sitt.

o Berikna normen regionalt, till exempel linsvis 1 stillet f6r natio-
nellt, eftersom skillnaderna i ersittningen pa regional nivi ir
mindre dn inom hela landet. En linsvis berikning skulle dock
inte 1 lika hog utstrickning kunna motiveras med att den bidrar
till en nationell likvirdighet. Det blir snarare en regional likvir-
dighet som modellerna d3 bidrar till. Varje lin har dessutom en
spridning mellan sina kommuner. Det medfér att samma utman-
ingar som en modell beriknad pd nationell nivd innebir, 4tmin-
stone delvis riskerar att kvarstd dven med en modell beriknad pd
linsniva.

De ovanstdende justeringarna minskar sdledes inte pa ett betydande
sitt utmaningarna med modellens inférande. Utredningen 6évervigde
1avsnitt 5.4 olika grunder f6r hur normen skulle beriknas, sisom
budget eller nationellt bedémt resursbehov, men fann att nettokost-
naden var den rimligaste utgdngspunkten. En annan bas for att be-
rikna normen, sisom kommunernas budgetar, skulle troligen inte
heller innebira visentligt mindre skillnader mellan modellens utfall
och nuvarande nivder, pd grund av de stora skillnaderna i utgdngsliget.

Diremot bedémer utredningen att ett tak for hur stor forind-
ringen per elev fir vara skulle kunna minska de stora forindringarna i
det korta perspektivet. Exempelvis om férindringen i ersittningen
for ett visst &r far uppga till hogst 5 000 kronor per elev. Det skulle
da ta upp tll tio &r innan modellen fir fullt genomslag f6r alla huvud-
min. Det kvarstdr dock att det pd sikt blir en stor férindring for
ménga huvudmin dir en del far tydligt 6kade resurser, andra min-
skade. I nigon mén kan ett tak ocksd komplicera férfarandet och
bidra till ett mindre transparent system.
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8.2 Bindande nationell skolpengsnorm - ett stort
ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen

8.2.1 Kommunala sjalvstyrelsen begransar hur bindande
normen kan vara

En statligt faststilld skolpengsnorm utgér en inskrinkning av den
grundlagsskyddade kommunala sjilvstyrelsen®. Statskontoret och
Ekonomistyrningsverket har tagit fram vigledningar f6r vad som
ska beaktas vid en sidan inskrinkning, som utredningen 3terger kort-
fattat i det f6ljande.’

For att en sddan inskrinkning ska vara tilldten krivs att den inte
gdr utdver vad som ir nédvindigt — det vill siga inskrinkningen méste
vara proportionerlig. Nationella intressen, sdsom likabehandling, f6r-
utsebarhet, skydd mot diskriminering, ritt till insyn och méjlig-
heter till 6verklagande, kan motivera inskrinkningar i sjilvstyrelsen.
Exempel pd ett omrdde dir det enligt Ekonomistyrningsverket kan
finnas nationella intressen av att skapa likhet inom landet ir golv for
ersittningsnivier. Aven likvirdig samhillsservice och god ekonomisk
hushéllning kan motivera inskrinkningar i den kommunala sjilv-
styrelsen.

Proportionalitetsbedémningen som ska goras vid bedémning av
inskrinkningar har tvi grundliggande komponenter enligt nedan:

e Enanalys av forslagens konsekvenser for den kommunala sjilv-
styrelsen.

¢ En intresseavvigning mellan de kommunala sjilvstyrelseintressena
och de nationella intressen som den foreslagna lagstiftningen
ska tillgodose.

Statens styrning inom omréadet ir av betydelse vid analysen. Exem-
pelvis bor det beaktas om omrddet redan ir specialreglerat eller om-
fattas av kommunsektorns allmidnna kompetens. Det behdver ocksd
dvervigas om det finns andra alternativ som ir mindre ingripande.

21 kap. 1 § och 14 kap. 2-3 § regeringsformen (1974:152).

* Ekonomistyrningsverket (2024). https://forum.esv.se/konsekvensutredning/analysera-
forslagen/ta-stallning-till-paverkan-pa-kommunala-sjalvstyret/ himtat 2025-03-25 och
Statskontoret (2011). Kommunalt sjilvstyre och proportionalitet.
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8.2.2  Ar en bindande norm proportionerlig?

Nuvarande reglering omfattar inte hur mycket resurser en kommun
ska tilldela sina egna skolor. Forutsittningen ir diremot att den kom-
munala huvudmannen féljer skollagens och skolférordningens be-
stimmelser. En bindande nationell skolpengsnorm skulle dirmed
for verksamhet i kommunens egen regi betyda en helt ny reglering
samtidigt som den skulle 3 stor ekonomisk betydelse bide fér skol-
verksamheten och {6r annan verksamhet. Huvuddelen av skolverk-
samheten bedrivs i kommunens regi och utgér en betydande andel
av kommunernas ekonomi. Ar 2023 avsdg 22 procent av kommunernas
kostnader férskoleklass, grundskola och fritidshem. Nir det giller
ekonomiskt bistdnd, dir staten tidigare infért riksnormen for for-
sorjningsstdd, kan det konstateras att det omridet utgor en betyd-
ligt mindre del, mindre dn tvd procent av kommunernas kostnader.*
En bindande skolpengsnorm skulle dirmed & en mycket stor pé-
verkan pd kommunernas 6vriga ekonomi och dirmed dven pi andra
dtaganden. Samtidigt dr det enligt ovan inte tydligt att alla tillskotts-
kommuner behéver mer resurser, baserat pd hur de presterar eller
deras tillgdng till behoriga lirare. Det begrinsar férutsittningarna
for att motivera en bindande norm inom kommunens egen regi med
syftet att 6ka likvirdigheten 1 den svenska skolan.

Utredningen har mot bakgrund av detta prévat om normen skulle
vara bindande enbart {6r enskild regi och annan kommuns verksam-
het. Utdver behovet av att sikerstilla att ersittningen speglar olika
foérutsittningar, motiveras en bindande norm for bidrag tll enskild
huvudman och {6r interkommunal ersittning ocksd av behovet av
att det finns en reglering av vilken ersittning dessa huvudmin minst
har ritt att fi. Den bindande normen skulle d4 ersitta nuvarande
reglering om bidrag efter samma grunder. Behovet av att reglera for-
delningen av resurser inom en och samma juridiska person, en kom-
mun, fir diremot anses mindre in behovet av reglering mellan olika
juridiska personer.

Men iven en bindande norm for ersittningen till enskilda huvud-
min och andra kommunala huvudmin skulle utgora ett visst ingrepp
1 den kommunala sjilvstyrelsen. Det skulle {3 olika effekter 1 olika
kommuner beroende pd om kommunens ersittning i utgingsliget
ir 6ver eller under normen. De som ligger 6ver normen skulle 3 ett

*SCB:s statistik.
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okat handlingsutrymme att bestimma ersittningen. De som ligger
under normen skulle f4 ett minskat handlingsutrymme. Fér kom-
muner som ligger under normen skulle ingreppet i den kommunala
sjilvstyrelsen variera beroende pd hur stor andel av eleverna som fir
sin utbildning hos enskilda huvudmin. Sirskilt stor paverkan skulle
det ha f6r kommuner med ménga elever hos andra huvudmin. Det
finns kommuner som i1 dag har omkring hilften av sina elever i skolor
som drivs av andra huvudmin och f6r dessa kommuner skulle dirmed
cirka hilften av skolbudgeten 1 praktiken bli reglerad. Normen skulle
dirmed troligen ocksd indirekt piverka resurserna till kommunens
verksamhet 1 egen regi.

8.3 Inte lampligt att infora en bindande
skolpengsnorm i nulaget

Bedomning: Det ir 1 nuliget inte limpligt att inféra en norm med
bindande miniminivier {or ersittningen inom férskoleklass, grund-
skola och fritidshem.

I stillet bor andra vigar forst provas for att 6ka likvirdigheten
1 ersittningen. Utredningen foresldr dirfor 1 kommande kapitel
att, inom ramen for regleringen om bidrag enligt samma grunder,
dels inféra en vigledande norm f6r kommunens verksamhet 1 egen
regi, dels differentiera ersittningen efter skillnader 1 ansvar mellan
kommunala och enskilda huvudmin.

Det nationella intresset f6r en likvirdig skola ir stort. En nationell
norm skulle kunna bidra till att géra ersittningen till skolan mer lik-
virdig inom landet och dirmed 6ka férutsittningarna for en likvirdig
skola. Samtidigt fir det i beddmningen av om normen ska inforas
vigas in om mindre ingripande alternativ finns. En vigledande norm
skulle vara en alternativ, mindre ingripande form och utredningen be-
domer dirfor att det inte dr proportionerligt att direkt inféra en bind-
ande norm utan att ha provat det mindre ingripande alternativet férst.
Foérst om en vigledande norm har prévats under en period, och

det i ett senare skede fortsatt kvarstr brister 1 ekonomisk likvirdighet
i skolvisendet och/eller skolresultaten, kan det vara mer proportio-
nerligt att d4 inféra en bindande norm.
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Enligt utredningens direktiv skulle den bindande normen styra
vilken ersittning som de enskilda huvudminnen minst har ritt att
fa. Normen skulle dirmed ersitta regleringen om bidrag till enskild
huvudman efter samma grunder som till kommunens egen verksam-
het. D4 utredningen inte foreslar att normen ska vara bindande kan
den inte heller ersitta principen om lika villkor utan denna princip
kvarstdr dirmed tills vidare. Det innebir att utredningens uppdrag
om att differentiera ersittning efter skillnader i ansvar behéver om-
hindertas pd andra sitt. Utredningen foreslir dirfor 1 kapitel 10 for-
indringar inom ramen f6r nuvarande regelverk f6r att kommunerna
ska kunna rikna av merkostnaderna fér utbudsansvaret frin bidraget
till enskild huvudman.

Utredningens huvudforslag dels om att inféra en vigledande norm,
dels om avdrag f6r kommunernas merkostnader {6r utbudsansvaret,
ir inte Omsesidigt beroende av varandra. Utredningen limnar bida
delarna som férslag och utvecklar dessa nirmare 1 kapitel 9 och 10.
Enligt utredningen bor férslagen kunna inféras vid samma kalender-
dr. Avdraget f6r merkostnader for utbudsansvaret férutsitter dock
inte nigot forberedande berikningsarbete eller tillging till viss data
hos kommuner eller myndigheter och skulle dirfér kunna tillimpas
fore den vigledande normen.

173






9 En vagledande norm bor inféras
for kommunal forskoleklass
och grundskola

I detta kapitel limnar utredningen férslag om att en vigledande norm
bor inféras f6r kommunens egen forskoleklass och grundskola, och
om hur den bér beriknas.

Utredningen drog 1 det féregdende kapitlet slutsatsen att det inte
var limpligt att inféra en berikningsmodell med en bindande norm,
eftersom det skulle innebira ett stort ingrepp 1 den kommunala sjilv-
styrelsen och tvinga fram betydande férindringar i resursférdelningen
dven dir det inte dr tydligt att mer resurser behovs. En vigledande
norm dppnar diremot for att dven andra aspekter in normen kan
beaktas, sisom effektivitets- och kvalitetsaspekter. Samtidigt ger
den kommunerna stéd 1 hur mycket resurser som de borde tilldela
sin verksamhet med hinsyn till strukturella och socioekonomiska
forutsittningar. Utredningen har dirfor 1 detta kapitel 6vervigt vilka
eventuella anpassningar som skulle behéva goras 1 modellen nir den
ska anvindas {or att ta fram en vigledande norm, och hur normen
bor regleras.

9.1 En vagledande norm for kommunens skolor
i egen regi

9.1.1 Kommunens skolor i egen regi

Vid en vigledande norm, till skillnad mot vid en bindande skolpengs-
norm, kvarstdr skollagens reglering om att grundbeloppet ska be-
stimmas efter samma grunder som kommunen tillimpar vid for-
delning av resurser till den egna grundskolan (motsvarande for 6vriga
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skolformer). Denna reglering kommer d& dven fortsatt att styra vilket
bidrag som enskild huvudman har ritt att £ frin kommunen. Kom-
munen kan dirfér inte félja en norm beriknad f6r enskild huvudman,
som till exempel innebir en differentiering av ersittningen for olika
l6ne- och lokalkostnadsnivier mellan fristdende skolor i olika kom-
muner. Normen kan dirfér vara vigledande endast f6r kommunens
resursfordelning till dess egna skolor.

Normens syfte blir dirmed att stédja kommunen att bedéma hur
mycket resurser som den minst borde tilldela sina skolor och hur
mycket av detta som borde omférdelas pa socioekonomiska grunder.
Normen anger hur mycket resurser kommunen borde férdela tll de
egna skolorna, givet respektive kommuns férutsittningar och givet
att kommunen har en genomsnittlig effektivitets- och ambitionsniva.
Samtidigt ir normen vigledande, vilket innebir att kommunen kan
ta hinsyn till andra aspekter dn den vigledande normen, sisom skol-
resultat.

Syftet med normen ir diremot inte att ange en maximinivd. Kom-
muner kan dirfor ocksd vilja att ha en hogre resurstilldelning dn vad
normen anger till exempel {6r att méjliggdra en hogre ambitionsniva
vad giller att ha kvar sm3 s8 kallade byskolor.

Bidrag till enskild huvudman och interkommunal ersittning pé-
verkas endast indirekt av normen, genom att kommunerna ska ersitta
dessa pd samma grunder som den egna verksamheten. Om kommunen
viljer att férindra sin resursférdelning for att motsvara normen kom-
mer det att piverka bidraget och ersittningen till enskilda och andra
kommunala huvudmin.

9.1.2 Ingen vagledande norm for fritidshemmet i nulaget

Bedomning: I nuliget bor en vigledande norm inte tas fram for
fritidshemmet.

Utredningen har provat en modell med en bindande norm fér for-
skoleklass, grundskola och fritidshem, men har diremot bedémt att
vare sig en bindande eller vigledande norm bér tas fram {6r anpassad
grundskola (se avsnitt 5.1). Utredningen anser inte heller att en vig-
ledande norm bor tas fram for fritidshemmet 1 nuliget.
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Inom fritidshemmet anser utredningen att framtagandet av en
vigledande norm kan begrinsas av den jimférelsevis 13ga behorighets-
graden bland personalen inom fritidshemmet. Styrningen av fritids-
hemmet har under de senaste decennierna genomgitt flera reformer,
med tydligare reglering sdvil i skollagen som 1 liroplanen. Genom
2011 &rs ldrarutbildning inrittades en grundlirarutbildning med in-
riktning mot arbete 1 fritidshem och den 1 juli 2019 inférdes krav pd
lirarlegitimation och behéorighet f6r att f8 undervisa och ansvara for
undervisning 1 fritidshemmet. I fritidshem fir det, utdver personal
med lirarbehoérighet, ocksa finnas annan personal med sddan utbild-
ning eller erfarenhet att elevernas utveckling och lirande frimjas.
Utredningen redovisade i kapitel 7 att andelen av de anstillda som
har en pedagogisk hogskoleutbildning 1 genomsnitt dr férhillande-
vis 18g, 35,5 procent.

Utredningen anser ocksd att det ir tveksamt om nettokostnaden
ir korrekt av redovisningsskil (se kapitel 7). Det finns en risk for att
en norm for fritidshemmet, som baseras pa nettokostnaden, i nuliget
skulle kunna paverkas av kvaliteten pd kostnadsstatistiken och med-
fora att normen sitts f6r ligt. Omvint skulle det kunna finnas en risk
for att normen blir f6r hog for férskoleklass och grundskola, om kost-
nader for fritidshemmet 1 viss utstrickning redovisas pa dessa skol-
former. Mindre brister i redovisningen har dock troligen inte lika stor
betydelse fér dessa kostnadsmissigt mer omfattande verksamheter.

En annan begrinsning ir att normen for fritidshemmet inte tar hin-
syn till betydelsen av avgiftsfinansieringen och skillnader i denna, vilket
kan pdverka nyttan av normen. Nyttan av normen skulle ocks& kunna
paverkas av att den inte speglar férutsittningarna for fritidshems-
enheter som enbart har elever som annars gir 1 anpassad grundskola.

Mot bakgrund av dessa begrinsningar {6r en norm inom fritids-
hemmet bedémer utredningen att det dr rimligt att bérja att ta fram
en vigledande norm for férskoleklass och grundskola, fér att senare
nir normen utvirderas ta stillning till om en norm ocks ska tas fram
for fritidshemmet.
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9.2 Berdkning av en vagledande norm

Vid en vigledande norm, som d3 inte ir direkt styrande for bidraget
till de enskilda huvudminnen, finns det skil att 6verviga om modellen
ska ha tydligare fokus pd vissa kostnadsslag. I avsnitt 5.4.2 redogjorde
utredningen for férdelarna med att omfatta alla kostnader nir normen
ska vara bindande fér bidraget till enskilda huvudmin. Vid en vigled-
ande norm f6r kommunal verksamhet finns det dock skil att 6verviga
detta stillningstagande pa nytt.

9.2.1 Alla kostnader eller enbart vissa kostnadsslag i en
vagledande norm?

Ett skil att omfatta enbart vissa kostnadsslag ir att staten ur ett
likvirdighetsperspektiv kan ha ett storre intresse av att sikerstilla
en viss miniminivd fér dessa kostnadsslag. Exempelvis féreslog
2015 &rs skolkommission att staten borde faststilla miniminivier
for huvudminnens resurser f6r undervisning och elevhilsa.! Ur ett
likvirdighetsperspektiv har staten diremot inget tydligt intresse av
att kostnaden for till exempel lokaler och skolmaltider dr pd en viss
miniminivd. Dels ir detta kostnader som inte lika tydligt och direkt
paverkar skolresultaten.” Dels ir det kostnader dir det kan finnas stora
variationer mellan kommuner och 6ver tid, men dir variationen inte
frimst har med likvirdighet i resurstordelningen att géra. Dessa
kostnader kan variera bland annat beroende p4 hur ofta inkép gors
eller om det ir mojligt att tillimpa olika avskrivningstider.’
Utredningen har dirfér évervigt om modellen baserad pé netto-
kostnaden (med bland annat avrikning av skolskjuts) som anvindes
fér den bindande normen, ocksd kan anvindas som en vigledande
modell alternativt om det ska vara en modell baserad endast pd kost-
nadsslagen undervisning och elevhilsa. Undervisning och elevhilsa
ir kostnadsslag dir det enligt utredningen kan vara motiverat att
staten ur ett likvirdighetsperspektiv piverkar att de har en viss mini-
miniva, eftersom det inom dessa ingdr kostnader for det som forsk-
ning visat paverkar skolresultaten.* Kostnadsslag som kan variera av

' SOU 2017:35. Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet, s. 223-224.

2Se SOU 2017:35. Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet, s. 214.
? Se t.ex. Riksrevisionen (2022). Skolpengen — effektivitet och konsekvenser Underlag a. Skol-

pengssystem och lokalkostnader — en principiell analys.

*Se SOU 2017:35. Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet, s. 214.
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orsaker som inte direkt har att gora med likvirdigheten i resursfor-
delningen utesluts dirmed.

For- och nackdelar med de bida modellerna

Vid simuleringen av utfallet ir det ungefir samma antal kommuner
som understiger normen i de bida modellerna. Resultatet dr ocksd
ungefir det samma vad giller huruvida kommunerna som understiger
normen avviker positivt eller negativt frén forvintat skolresultat. For
flertalet kommuner ir det egentligen ingen skillnad vilken av dessa
tvd modeller som tillimpas. Simuleringen visar att deras kostnad
understiger (eller 6verstiger) normen oavsett vilken av de tvd model-
lerna som tillimpas.

Vissa andra skillnader finns mellan de bdda modellerna. Modellen
med alla kostnader kan innebira en enkel jimférelse mellan normen
och tilldelade resurser per elev. Nir modellen ir vigledande har det
inte samma betydelse om den omfattar kostnader som staten inte har
samma intresse av att styra nivan for, s linge som det ir synligt hur
stor del av normen som dessa kostnadsslag utgors av.

Om modellen diremot enbart ir baserad pa kostnadsslagen under-
visning och elevhilsa blir inte jimforelsevirdet lika tydligt 1 forhall-
ande till tilldelade resurser per elev. En annan nackdel ir att ullforlitlig-
heten i den nationella kostnadsstatistiken kan vara ligre nir modellen
enbart baseras pd vissa kostnadsslag, eftersom det finns en risk att
kostnader redovisats pd fel kostnadsslag. Det skulle kunna {3 till f6ljd
att normen endera speglar en f6r hog eller f6r 18g niva.

Ytterligare en nackdel med en modell som utgdr frin enbart kost-
nadsslagen undervisning och elevhilsa ir att kostnader finansierade
med statsbidrag di ocksd kommer att omfattas. Utredningen anser
inte att det r limpligt att inkludera statsbidragsfinansieringen i mo-
dellen. En del av kommunerna vars kostnader éverstiger normnivén
ir kommuner som pd socioekonomiska grunder tar emot mycket
statsbidrag. Inom varje statsbidrag sker en styrning av hur de ska
fordelas, men modellen fingar inte denna styrning fullt ut di den
varierar mellan olika bidrag. Modellen skulle dirfér kunna anses ge
dubbla styrsignaler. A ena sidan tillskjuter staten via statsbidragen
resurser till skolan i syfte att 6ka den totala finansieringen, for att
huvudmin och skolor ska kunna héja sin kvalitet. A andra sidan skulle
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staten genom en vigledande norm som inkluderar statsbidragen
kunna skicka signalen att kommuner som p8 grund av statsbidrag har
héga undervisnings- och elevhilsokostnader kan minska sin finan-
siering. Utredningen anser dirfor att det inte dr limpligt att inkludera
statsbidragsfinansierade kostnader i modellen.

Utredningen har dirfor utgdtt frin att kostnader finansierade med
statsbidrag riknas av i modellen. Men utredningen ser stora utma-
ningar fér att kunna géra detta pd ett rittvisande sitt. Det skulle for-
utsitta en ny redovisning frin kommunerna av statsbidragen férdelade
pd kostnadsslag, endera genom kostnadsredovisningen eller i ansok-
ningarna om statsbidrag. Utredningen bedémer dock att det skulle
innebira en 6kad administration f6r kommunerna samtidigt med en
risk for att det blir en schabloniserad redovisning som dr mindre ritt-
visande. Utredningen anser dirfor att det inte dr rimligt att kriva en
sirredovisning for en vigledande modell nir det finns alternativa
modeller att anvinda.

Modellen med alla kostnader

Sammantaget bedémer utredningen att modellen med alla kostnader
ir att foredra for att beridkna en vigledande norm. De nackdelar som
finns med modellen baserad enbart pd undervisning och elevhilsa ir
mer utmanande att hantera. Nir det giller nackdelen med modellen
med alla kostnader, det vill siga att den inneh3ller delar som staten
inte har intresse av att styra ur ett likvirdighetsperspektiv, féreslar
utredningen nedan justeringar for att minska betydelsen av denna

nackdel.

9.2.2 En vagledande norm berdknad pa nettokostnaden

Forslag: Den vigledande normen ska baseras pa nettokostnaden
for forskoleklass och grundskola (inklusive internationell skola)
enligt driftsredovisningen i Rikenskapssammandraget. Normen
beriknas som ett belopp 1 kronor per elev per skolenhet.

Berikningen ska innehilla en stadiedifferentiering. Den ska
ocksd innehilla en socioekonomisk omférdelning samt justering
for skillnader 1 lokal- och l6nekostnadslige.
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Normen utgdr 100 procent av det modellberiknade virdet.
Kostnaden riknas upp till aktuellt drs prisnivier med KPIF.

Normen avser den kommunala huvudmannen, men nir den
publiceras ska den publiceras dven p8 skolenhetsnivad. Av publi-
ceringen ska utdver det totala normbeloppet framgs hur stor del
som utgors av socioekonomiskt tilligg, lokalkostnadsersittning
och tilligg for utbudsansvaret (uppdelad pd justering for plats-
garanti respektive {or gles bebyggelse).

Modellbeskrivning

Utredningen bedémer att den modell som beskrevs 1 kapitel 6 bér
kunna anvindas f6r att berikna en vigledande norm. Modellen sam-
manfattas nedan i tabell 9.1 och den framgar 1 detalj av bilaga 3. Det
innebir att den vigledande normen kommer att utg frdn nettokost-
naden for forskoleklass och grundskola (inklusive internationell
skola) enligt driftsredovisningen 1 Rikenskapssammandraget.

En skillnad jimfért med modellen som beskrevs 1 kapitel 6 dr dock
att utredningen inte anser att det finns behov av att sitta en normnivd
som skiljer sig fran det modellberiknande virdet. Tidigare utgick
utredningen frin att en bindande skolpengsnorm skulle utgéra 95 pro-
cent av det modellberiknande virdet (se avsnitt 6.2.2). Vid en bind-
ande norm begrinsas kommunernas mojlighet att ta hinsyn till andra
aspekter och det kan dirfér finnas behov av att justera normnivan
efter det. Det kan d3 finnas behov av att beakta bdde normens pé-
verkan pd kommunens kostnader och pa enskilda huvudmins intikter.
Nivan 95 procent var dirfor baserad pd en sammanvigd bedomning.
Nir normen ir vigledande ser utredningen inget behov av att justera
normen pa det sittet. Normen ir d& en av flera aspekter som beaktas,
vilket mojliggor f6r kommunerna att beakta dven till exempel kvali-
tets- och effektivitetsaspekter.

En annan skillnad jimfért med modellen som redovisades 1 kapi-
tel 6 dr att eftersom modellen endast avser kommunala huvudmin
behévs det ingen justering av normen f6r momskompensation.
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Tabell 9.1 Stegvis beskrivning vagledande norm for férskoleklass
och grundskola for kommunala huvudman
Steg Forklaring

1. Nettokostnaden for forskoleklass och
grundskola utgor basen. Det normgrundade
beloppet tas fram genom att kostnader som
inte ska inga i modellen raknas av.

2. Av det normgrundande beloppet
reserveras ett belopp for kommunernas
utbudsansvar.

3. Av resterande del utgor:

a) 92 % en stadiedifferentierad grund-
ersattning

b) 8 % ett socioekonomiskt tillagg.

4, Erséttningen justeras for skillnader i:
a) lénekostnadslage
b) lokalkostnadslége.

5. Tillagg for utbudsansvar gors for kom-
munala huvudmén.

6. En upprékning gérs med prognos for
KPIF.

— Kop av huvudverksamhet fran staten och
utlandet, lamnade bidrag samt kostnader for
skolskjuts, avraknas med kostnaden enligt
redovisningen i Rdkenskapssammandraget.
— Tillaggshelopp (och motsvarande ersatt-
ning fér kommunal verksamhet) fér omfatt-
ande behov av sérskilt stdd och for lovskola
avraknas med en schablon om 1,5 %, baserat
pa en enkat till kkmmunerna. Tillaggsbelopp
(och motsvarande erséttning for kommunal
verksamhet) for modersmal avraknas med
en berékning av kostnaden for detta baserad
pé antalet heltidstjanster i modersmal.

— Kostnad fér hemkommunsansvaret, exklu-
sive utbudsansvaret, avrdknas med en scha-
blon om 1 %, baserad pé uppgifter fran ett
urval kommuner.

Ett berdknat belopp som ska spegla
kommunernas merkostnader for
utbudsansvaret avraknas.

a) Stadiedifferentiering gors enligt ett index
som ar baserat pa uppgifter om nuvarande
stadiedifferentiering i en enkét till kommun-
erna.

b) Det socioekonomiska tilldgget fordelas
enligt Kunskapshidragets socioekonomiska
index, som ett tillagg per skolenhet.

a) Justering for lonekostnadslage gérs med
det index som anvéants av Utjdmningskom-
mittén 2022.

b) Justering for lokalkostnadslage gérs med
eget framtaget index, dar en del &r ett bygg-
kostnadsindex som Utjamningskommittén
2022 tagit fram.

Det modellberéknade vérdet som reserve-
rades i steg 2 laggs pa erséttningen.
Samtliga erséttningar réknas upp med pro-
gnos for KPIF till det &r som ersattningen avser.
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Schabloner och index

I modellen gors en schablonavrikning frén nettokostnaden for till-
liggsbelopp (och motsvarande for kommunal regi) dels for elever med
omfattande behov av sirskilt stéd och for lovskola, dels fé6r moders-
mal. Avrikningen for tilliggsbelopp fér elever med omfattande behov
av sirskilt stdd och lovskola dr baserad pd en enkit till kommunerna.
Avrikningen for tilliggsbelopp for modersmal utgdr frin en berikning
av antalet modersmalslirare och 16nekostnaden for dessa. Utred-
ningen har évervigt om dessa avdrag i stillet ska grundas p4 sirredo-
visade uppgifter frin kommunerna. Men ett redovisat belopp frin
tidigare &r behover inte 1 hégre utstrickning dn en schablon motsvara
det avdrag som ir aktuellt det dret som normen ska avse. Utredningen
anser dirfor att den 6kade uppgiftsbérdan som en sirredovisning
skulle innebira inte stir i proportion till behovet genom den vigled-
ande normen.

I simuleringen har utredningen anvint ett tilligg f6r utbudsansva-
ret baserat pa dels en schablon f6r platsgarantin, dels ett index foér
gleshet (se avsnitt 6.2.1). Utredningen har 6vervigt att 1 stillet for
att anvinda schablonen kriva en sirredovisning av det avdrag som
utredningen 1 kapitel 10 foreslér att kommunerna arligen ska gora.
Forslaget innebir att kommunen som huvudregel ska gora ett avdrag
om sex procent frin grundbeloppet men kan vid sirskilda skil avstd
fran att gora avdraget. Huvudregeln dr dirmed att avdraget ska goras
och pd samma sitt som nir det giller tilliggsbeloppen behéver inte ett
redovisat belopp f6r tidigare dr vara mer ritt for ett senare &r dn vad
en schablon ir. Utredningen anser dirfér att det inte heller hir ir
motiverat med en sirredovisning med syftet den vigledande normen.

I simuleringen har utredningen anvint det index som Utjimnings-
kommittén 2022 foreslagit f6r 16nekostnadsjusteringar inom utjim-
ningssystemet. Forvisso dr det inga betydande skillnader mellan det
l6neindex som utredningen har anvint och det index som anvinds
inom det nuvarande utjimningssystemet. Utredningen anser dnd3
att det r rimligt att modellen, dir det ir mojligt, utgdr frin samma
index som 1 ugjimningssystemet. Om beslut inte fattas i enlighet med
Ugdmningskommitténs forslag, bor dirfér det 1oneindex som anvinds
1 berikningsmodellen for den vigledande modellen anpassas efter det.
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Publicering av normen

Lokalkostnader och merkostnader for utbudsansvaret ingar,
men synliggors

En nackdel med modellen med alla kostnader uppgavs ovan vara att
den omfattar dven till exempel lokalkostnader som staten inte har ett
intresse av att styra att de ir pd en viss miniminiva. Utredningen har
dirfor évervigt att exkludera lokalkostnaderna i berikningsmodellen
for den vigledande normen. Utredningen bedémer dock att dven
en norm som omfattar hela ersittningen kan vara virdefull som ett
jimforelsetal, om det samtidigt synliggors hur stor del av normen
som utgors av lokalkostnader. Vid publiceringen av normen bor dir-
for lokalkostnadskomponenten synliggéras.” Det blir d3 tydligt for
en kommun som ska beakta normen 1 sin resursférdelning hur stor
andel som utgors av lokaler enligt normen jimfort med respektive
kommuns faktiska andel.

P4 motsvarande sitt anser utredningen ocksd att merkostnader
for utbudsansvaret bor ingd i modellen och att de bor synliggoras
vid publiceringen av normen.

En norm som giller den kommunala huwvudmannen men beriknas
och publiceras pd skolenhetsnivd

For att den vigledande normen ska kunna utgéra ett stéd for kom-
munernas resursférdelning behéver den vara transparent och tydlig.
Utredningen foreslar dirfor att den ska publiceras bide pé skolenhets-
och huvudmannanivd f6r kommunerna och att det ska framga hur
stor del som utgors av

e socioekonomiskt tilligg
o lokalkostnadsersittning
o tilligg for utbudsansvaret, uppdelad pd justering f6r platsgaranti

respektive for gleshet.

I tabell 9.2 nedan ges ett exempel pd publicering av normen for lig-
stadiet. Justeringen for lokaler ir samma inom en kommun och till-

> Denna bér dirfér publiceras som snittkostnaden for lokaler per elev i riket plus det tilligg
eller avdrag som lokalkostnadsindexet genererar fér varje kommunal huvudman.
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ligget f6r den delen av utbudsansvaret som utgérs av platsgarantin
ir samma for alla kommuner. Diremot kan det socioekonomiska
tilligget variera i riket mellan drygt 1 000 och drygt 30 000 kronor
per elev. Aven gleshetstilligget kan variera. Trots att hela kommunen
tilldelas samma index varierar tilligget mellan skolenheterna pa grund
av att gleshetstilligget beriknas bdde pd grundersittningen och pa
det socioekonomiska tilligget.

Tabell 9.2 Exempel pa publicering av normen

Norm ak 1-3 Varav Varav Varav Varav
socio- lokal- plats- gleshet
ekonomi kostnad garanti

Kommunal

huvudman X 108 775 6 605 19 238 3694 0
Skolenhet 1 123 800 19 541 19 238 5694 0
Skolenhet 2 111 871 9271 19 238 5694 0
Skolenhet 3 103 011 1642 19 238 5694 0
Kommunal

huvudman Y 115 026 11 049 14 331 5694 11171
Skolenhet 1 120 915 15799 14 331 5694 11760
Skolenhet 2 114 534 10 652 14 331 5694 11121
Skolenhet 3 109 714 6764 14 331 5694 10 639

Synliggérandet av modellens olika delar ger kommunen stéd for att
fordela sina resurser pd motsvarande sitt inom huvudmannen, s3 att
dessa fordelas efter forutsittningar och elevernas behov mellan skol-
enheterna. Om resurserna 6kas, utan att det samtidigt tas hinsyn till
vad som ir tilligg for socioekonomi och justering for gleshet, inne-
bir det nir ersittning ska ges efter samma grunder, motsvarande hoj-
ning for enskild och annan kommunal regi. Ett av syftena bakom
modellen har varit att justera efter strukturella forutsittningar och
elevernas behov, vilket bland annat sker genom en gleshetsjustering
och en socioekonomisk omférdelning. Det ir dirfor viktigt att pub-
liceringen av modellen innebir att kommunen kan ta del av de olika
justeringarna som gjorts inom normen fér att kunna motsvara dessa
1 sina resursbeslut.

Nir det giller justeringen for gleshet ir indexet baserat pa kom-
munens forutsittningar och tilldelas alla skolenheter 1 de kommuner
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som har ett gleshetsindex ¢ver 100. (I bilaga 3 framggr vilka faktorer
som gleshetsindexet tar hinsyn till.) Det kan innebira att en kommun
som har ett index som ger tilligg for gleshet dven har skolor som inte
ligger 1 glesbygd. Kommunen behéver di gora bedomningen av vilka
skolor som ska kompenseras fér att de verkar i glesbygd.

Syftet med normen ir som framgatt att ange en vigledande nivd
for resursfordelningen, vilket bor framgd vid publiceringen av normen
och i kommunikation 1 6vrigt om den. Det bér framg3 att normen
anger den nivd som resurserna till skolan bor ligga pa givet en genom-
snittlig ambition och effektivitet. Syftet ir diremot inte att ange en
maximiniva.

9.2.3 Modellens utfall

I kapitel 6 beskrev utredningen resultatet av den simulering som
utredningen har gjort av modellen. Nir normen justeras till att vara
100 procent av det modellberiknade virdet innebir det enligt simu-
leringen att det dr 190 kommuner vars kostnader understiger normen.
For att f6lja normen skulle dessa kommuner behéva skjuta till mellan
cirka 35 och 31 200 kronor per elev. Om alla kommunerna skulle
skjuta till dessa resurser innebir det ett totalt tillskott om 5 miljarder
kronor, motsvarande 4,9 procent av den jimférbara kostnaden.
Som beskrevs i kapitel 6 finns det bland kommunerna vars kost-
nader understiger normen huvudmain dir skolresultatet 6verstiger
vad som ir férvintat. Det betyder f6rvisso inte att det inte kan bli
innu bittre resultat i dessa kommuner, men det ger en indikation pd
att behovet av ytterligare resurser kan vara begrinsat. Som nimndes
1 betinkandets inledande kapitel ir fokus fér modellen resursférdel-
ning till skolan och inte hur resurserna anvinds inom skolan. Aven
hur tilldelade resurser anvinds ir forstds betydelsefullt f6r likvirdig-
heten. Mer resurser kan, om de anvinds till ritt saker, utifrin huvud-
mannens analys av sin organisation och av sina elever, bidra till f6r-
bittrade resultat. Varje huvudmans specifika forutsittningar dr olika,
och det r dirfér knappast méjligt att justera en nationell resurs-
fordelningsmodell pa exakt ritt sitt f6r alla huvudmin. Utfallet ir
dirfor inte férvinande och det ir troligt att motsvarande ménster
skulle kunna uppsté dven med andra resursférdelningsmodeller. Men
med en vigledande modell kan kommunerna beakta dven andra
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aspekter in normen nir de beslutar om sin resursférdelning. Utred-
ningen anser dirfor inte att det faktum att vissa kommuner som
ligger under normen har jimférelsevis goda resultat ir ett tungt
vigande argument emot modellen.

9.2.4 Normen och forandringar av kostnader eller av elevtal

Nir nettokostnaden anvinds som grund f6r normen betyder det en
viss efterslipning i tillgingliga data. Det innebir att om kraven pd
utbildningen skulle férindras p sddant sitt att kostnaderna kraftigt
dkar eller minskar f8ngar inte modellen detta f6rrin tv3 &r senare.

Ett exempel ir inférandet av en tiodrig grundskola som foreslas
tillimpas pd utbildning frin och med hostterminen 2028, som inne-
bir att ldgstadiet kommer att bestd av drskurs 1-4. Regeringen har i
sin proposition beskrivit att detta kommer att medféra vissa kostnader
for till exempel utékad garanterad undervisningstid och utdkad skyl-
dighet att erbjuda modersméilsundervisning 1 minoritetsspriken. De
dkade kostnaderna for grundskolans del beriknas att uppg3 till totalt
cirka 90 miljoner kronor med halvirseffekt forsta ret 2028,° vilket
motsvarar cirka 0,1 procent av nettokostnaden. Om férindringen
infors betyder det att normen for 2028 inte kommer att finga upp
dessa kostnadsokningar. Men eftersom modellen ir vigledande kan
kommunen beakta andra aspekter och ska alltid beakta skollagens
krav. Det innebir att oavsett om normen i en dvergingsperiod ir for
hog eller for 18g, kan och ska kommunen fortfarande ocksd beakta
andra aspekter. Nir det giller tiodrig grundskola beriknas forind-
ringen dessutom innebira en férhillandevis begrinsad kostnadsok-
ning och borde dirmed ha liten betydelse f6r normnivin. Utredningen
ser dirfor heller inte skl till att f6rindra den stadiedifferentiering
som tillimpats i modellen, utan stadiedifferentieringen f6r forskole-
klass bor enligt utredningen inledningsvis kunna fortsitta anvindas
for det som da blir nya drskurs 1. Utredningen dterkommer till even-
tuellt behov av att se 6ver stadiedifferentieringen pa sikt under av-
snitt 9.4.2.

Efterslipningen i data, tillsammans med svingningar i demografin,
kan ocks3 ha viss betydelse f6r normnivin. Befolkningsstatistiken
visar pd att elevkullarna nidde en topp i borjan av 2020-talet for att

¢ Prop. 2024/25:143 En tiodrig grundskola.
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sedan borja minska. Prognoserna forutspdr en fortsatt minskning
for lang tid framéver. Nir antalet elever minskar brukar det inne-
bira att kostnaden per elev 6kar, d& det tar tid att anpassa sin orga-
nisation. Nettokostnaden per elev dr dirmed hogre ett &r med jim-
forelsevis sma elevkullar dn ett &r med stora, allt annat lika (detta
beskrivs ytterligare 1 nista kapitel). Det kan d& ha betydelse fér nor-
men, framfor allt nir trenden skiftar. I en 6vergdngsperiod kan nor-
men vara nigot for hog eller for l3g, jimfort med om elevtalen inte
hade férindrats. Stora férindringar i elevtalen mellan ren dimpas
dock nigot genom att ett genomsnitt av elevtalet f6r tva lisdr anvinds
1 modellen. Férindringar av elevtal bedéms dirfér ha begrinsad
betydelse, inte minst nir normen ir vigledande.

9.3 Forvantade effekter av en vagledande norm
och alternativa atgarder

9.3.1 Nyttan av en vagledande norm

Utgéngspunkten f6r normen ir att en likvirdig resursférdelning kan
bidra till en likvirdig utbildning &ver landet. Den vigledande normen
syftar till att géra resursfordelningen likvirdig mellan kommunala
huvudmin 6ver landet. Den visar vilken kommunal finansiering det
minst borde vara av kommunens skolor, givet respektive kommunal
huvudmans férutsittningar samt om verksamheten drivs med en
genomsnittlig ambition och effektivitet. Men di den ir vigledande
oppnar den fér att dven andra aspekter kan beaktas.

Jimforelsevirde for kommunerna

En vigledande norm kan {8 betydelse f6r kommunernas resursfor-
delning infér deras budgetbeslut. Redan 1 dag arbetar kommuner med
olika jimforelser och analyser utifrdn tillgingliga nyckeltal pd kom-
munal och nationell nivd. Exempelvis redovisas i databasen Kolada
ekonomiska nyckeltal, sésom ”Strukturjusterad kostnad per elev i
kommunal grundskola F-9” som tar hinsyn till de férutsittningar
for forskoleklass och grundskola som ingdr 1 kostnadsutjimningens
standardkostnad. Normen som utredningen har tagit fram utgdr frin
liknande justeringar f6r olika férutsittningar 1 form av olika lokal-
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och l6nekostnadslige samt gles bebyggelse. Normen speglar dirut-
dver dven elevgruppernas socioekonomiska sammansittning samt ir
stadiedifferentierad. Benimningen norm, och inte till exempel refe-
rensvirde eller jimférelsetal, understryker syftet och funktionen med
normen. Utredningen foreslir nedan dessutom att skollagen ska re-
glera att kommunerna ska beakta normen, for att ytterligare tydlig-
gora syftet med normen (se avsnitt 9.4.1). Sammantaget innebir
detta att normen jimfért med andra nyckeltal 4r ett mer specificerat
och anvindbart referensvirde, som det dessutom foreslis vara re-
glerat att kommunerna ska forhdlla sig till 1 sin resursférdelning.

Jaimforelsevirde for andra aktorer

Normen kan tillsammans med annat underlag utgéra en del av Skol-
inspektionens arbete med tillsyn och granskning. Om en kommunal
skola inte lever upp till férfattningarnas krav kan huvudmannen bli
foremal for tillsyn av Skolinspektionen. Skolinspektionen kan anvinda
den vigledande normen i sitt arbete med urval av skolor och huvud-
min som ska bli granskade. Det kan d& vara mojligt att identifiera
kommuner som har l3ga kunskapsresultat eller 1ag lirarbehérighet,
1 kombination med eventuella uppgifter om missférhéllanden, och
som dven ligger under normen. Vid inspektionen kan Skolinspek-
tionen begira att kommunen redovisar hur den har beaktat den vig-
ledande normen. Om det vid inspektion identifieras brister som beror
pa otillrickliga resurser kan den vigledande normen d& vara ett av
underlagen nir myndigheten beslutar om att féreligga huvudmannen
att vidta dtgirder. P4 s3 sitt kan normen bidra till ett tydligare beslut
om huvudmannens ansvarstagande fér att skollagens krav foljs. Exem-
pelvis kan Skolinspektionen vid en tillsyn bedéma att det finns brister
1arbetet med sirskilt stod och identifiera att det saknas resurser i
form av personal som kan utreda elevers behov av sirskilt stéd och
utarbeta dtgirdsprogram.

Aven vid kvalitetsgranskning kan normen vara ett underlag di en
viktig del i en sddan granskning ir huvudmannens kompensatoriska
arbete och hur huvudmannen férdelar resurser efter elevernas forut-
sittningar och behov.

Kommunala beslut kan ocks3 bli féremal f6r laglighetsprévning
1 domstol (se avsnitt 9.4.4). Hemkommunens hantering av resurser
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kan dven bli en politisk friga, exempelvis i samband med att drenden
som behandlas i kommunfullmiktige eller nimnd tillkinnages. Med-
borgare som ir missndjda med hemkommunens hantering av eller
beslut om resurser 1 férhillande till den nationella normen har di
mojlighet att kontakta sina fértroendevalda.

En vigledande norm kan bidra till 6kad likvirdighet
i resursfordelningen

I dag finns det skillnader 1 resurstilldelningen mellan olika kommuner.
En vigledande norm kan paverka resursfordelningen sd att den blir
mer likvirdig, men utredningen kan inte kvantifiera hur stor betydelse
en vigledande norm skulle kunna ha fér att minska dessa skillnader.
Som utredningen har nimnt f6rut ir det inte givet att en likvirdig
resursférdelning ger en likvirdig utbildning — hur resurserna anvinds
har stor betydelse — men det kan ses som en visentlig forutsittning.
Sammantaget bedomer utredningen att nyttan med en vigledande
norm Sverviger den begrinsade 6kade arbetsinsatsen som framtag-
andet av normen kommer att innebira. Normen kommer att betyda
en nigot utdkad arbetsinsats f6r Skolverket. Diremot betyder den,
enligt utredningen, ingen f6rindring 1 arbetsinsats frin kommunerna.
Redan 1 dag rapporterar kommunerna in uppgifterna som normen ska
bygga pa och kan férvintas analysera sitt kostnadslige infor budget-
beslut. Normen borde dirmed underlitta, inte férsvara, detta arbete.

9.3.2  Alternativ till en vigledande norm pa sikt?

Samtidigt som utredningen beddmer att nyttan dverviger den ut-
okade arbetsinsatsen, resonerar utredningen nedan om alternativa
dtgirder pa sikt for att nd en dkad likvirdighet 1 resursférdelningen.
Det kan eventuellt komma att ske férindringar som minskar behovet
av en vigledande norm. Utredningen har dock foreslagit den vig-
ledande normen utifrin befintliga férutsittningar.
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Likvirdiga forutsittningar att finansiera skolan

En vigledande norm fokuserar pd att pdverka resurstérdelningen till
skolan och kan dirmed paverka kommunens kostnad fér skolan.
En utgdngspunkt for den typen av styrning kan sigas vara att kom-
munerna antas ha likvirdiga férutsittningar att tilldela mer resurser
till skolan, men behéver {3 stéd 1 bedémningen av hur mycket de
borde tilldela skolan givet sina férutsittningar. Genom normen visar
staten hur kommunernas resursférdelning borde vara.

Foérutsittningarna for att finansiera den verksamhet som varje
kommun ansvarar for skiljer sig dock &t inom landet. Savil kostnads-
liget som férutsittningarna att inhimta intikter via skatter varierar.
Genom utjimningssystemet bidrar staten till att kommunerna har
motsvarande férutsittningar att finansiera verksamheten och dir-
med f6r att kunna ge en likvirdig service till sina medborgare. Staten
ger ocksd stimulans och forutsittningar genom de specialdestinerade
statsbidragen. Normen och statens andra ekonomiska styrmedel bér
dirfor spegla varandra pa s3 sitt att staten samtidigt med vigledningen
om vilken nivd som resurserna borde vara pd ocksa bidrar till att skapa
likvirdiga forutsittningar for att kunna motsvara normen.

En viss spegling mellan normen och utjimningssystemet &stad-
koms genom att normen har konstruerats med liknande index som
foreslds for utjimningssystemet, bland annat for att justera fér struk-
turellt 16nelige. I dag ingdr diremot inte en socioekonomisk omfér-
delning inom kostnadsutjimningen f6r férskoleklass och grundskola.
Ugdmningskommittén 2022 har féreslagit att fem procent av dlders-
ersittningen inom kostnadsutjimningen for férskoleklass och grund-
skola ska férdelas p socioekonomiska grunder.” Utredningen ser
positivt pd en sddan omférdelning inom landet, eftersom den skulle
kunna bidra till att skapa mer likvirdiga férutsittningar f6r finansi-
eringen av skolan. Foreslagen omférdelning om fem procent grundas
pa att det uppges vara en vanlig nivd pd omférdelningen i kommunerna.
Denna utrednings enkit visade samtidigt pd en genomsnittlig omfor-
delning om &tta procent; nivin pa den féreslagna omférdelningen frin
Uyimningskommittén kan dirfér vara i underkant. Utredningen kan
konstatera att staten f6r 2025 gjort en hdjning med cirka 60 procent
av statsbidraget for asylsokande, frin 104 800 till 168 000 kronor per
elev. Utredningen anser att det dr viktigt att staten dven efter asyl-

7SOU 2024:50. Nitt och jamnt Likvirdighet och effektiviter i kommunsektorn, s. 349-353.
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processen bidrar till att jimna ut skillnader mellan kommuner f6r
olika omfattning av mottagandet av nyanlinda och andra skillnader
1 de socioekonomiska férutsittningarna. Utdver utjimningssystemet
har staten dven mojlighet att 6ka betydelsen av de socioekonomiska
férutsittningarna, till exempel genom att inordna flera statsbidrag
1 Kunskapsbidraget eller att anvinda en socioekonomisk viktning i
fler statsbidrag.

Givet att en socioekonomisk komponent infors 1 utjimningssyste-
met skulle standardkostnaden som ingdr 1 kostnadsutjimningen
kunna vara ett alternativt jimforelsetal till den vigledande normen.
Kommuner anvinder 1 dag bland annat Koladas nyckeltal ”Struktur-
justerad kostnad per elev i kommunal grundskola F-9”, som innehéller
motsvarande justeringar som i standardkostnaden 1 utjimningssyste-
met. Om standardkostnaden vidareutvecklas, bland annat med en
socioekonomisk justering, skulle behovet av en vigledande norm
kunna minska nir standardkostnaden kan anvindas som ett alter-
nativt jimforelsetal till normen. En betydande skillnad skulle dock
vara att det d& inte dr reglerat att kommunerna ska beakta detta
jimforelsevirde och att virdet inte dr nedbrutit pd skolniva.

Piverka resursfordelningen genom andra typer av normer?

Parallellt med denna utredning pagar det ett antal andra utredningar
som kan sigas ha inriktningen en tydligare styrning av skolvisendet.
Hir ingdr till exempel Utredningen om en férbittrad elevhilsa som
bland annat ska foresld en elevhilsogaranti med mélet att dstadkomma
indamailsenliga tidsfrister for att i stdd och hjilp av elevhilsan.®
Dessa utredningar skulle kunna limna férslag som indirekt paverkar
och jimnar ut resursférdelningen éver landet, genom att till exempel
stilla tydligare krav pd vad varje skola och huvudman ska motsvara.
Utredningen virderar inte hir for- och nackdelarna med den typen
av styrning, men konstaterar att med en utveckling i den riktningen,
skulle behovet av en vigledande norm {6r resursfordelningen even-
tuellt kunna vara mindre.

8 Regeringsbeslut 2024-03-07, kommittédirektiv 2024:30.
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9.4 Reglering av att normen ska beaktas
och uppdrag att berakna den

9.4.1 Reglering av att normen ska beaktas

Forslag: Skollagen kompletteras med en bestimmelse om att kom-
munen infér sitt beslut om resursférdelning ska beakta den vig-
ledande nationella normen. Beslutsunderlaget ska dokumenteras.

Utredningen har évervigt om och 1 s3 fall hur en vigledande norm
bor regleras. Utredningen foresldr att det forfattningsregleras att
kommunerna ska beakta den vigledande normen 1 sin resursfordel-
ning. Normens omfattning, det vill siga kommunens f6érskoleklass
och grundskola i egen regi, kommer att framgd av uppdrag till Skol-
verket 1 myndighetens regleringsbrev (se nedan).

Utredningen ser férdelar med att normen anges 1 lag och dirmed
fir samma tyngd som flera andra évergripande mélsittningar. Om det
inte tydliggdrs genom reglering att kommunerna ska beakta normen
och ansvarig myndighet enbart fattar beslut om normen, framgir
det inte lika tydligt att kommunerna ska férhélla sig till den. Redan
1 dag finns bestimmelser i1 skollagen som ér av karaktiren mélsittningar
eller som ir allmint formulerade. Exempelvis finns bestimmelse
2 kap. 8 b § om att kommuner ska fordela resurser till utbildning
inom skolvisendet efter barnens och elevernas olika férutsittningar
och behov. I flera avseenden anger skollagen ocksd att nigot ska be-
aktas. D4 avses att det ska vara en av flera aspekter 1 en sammantagen
bedémning. Exempelvis giller att provresultat frdn nationella prov
sirskilt ska beaktas 1 betygssittningen och att kommunen, vid ut-
formningen av grundskola, ska beakta vad som ir indamadlsenligt
fr&n kommunikationssynpunkt for eleverna.” Det ir siledes nigot
som anvints tidigare i skollagen for att betona vikten av nigot utan
att gora det bindande. Formuleringen “beakta” skulle dock kunna ha
nackdelen att den inte ir tillrickligt styrande, men utredningen har
1 tidigare avsnitt redogjort fér varfér normen bor vara vigledande
och anser att genom att anvinda begreppet beakta tydliggors att
den ir en av flera aspekter 1 en sammantagen bedémning.

Utredningen bedémer dirfor att det dr limpligt att komplettera
skollagen med en ny bestimmelse om att kommunen ska beakta den

%10 kap. 20 a § och 29 § skollagen (2010:800).
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vigledande normen. Att normen ska beaktas innebir inte att den ir
bindande utan det innebir att 4ven om kommunen tilldelar ligre re-
surser in normen kan kommunen i sin resursférdelning ocksa beakta
andra aspekter, sisom kvalitet och effektivitet. Ett beaktande férut-
sitter att det innan kommunen fattar sitt budgetbeslut finns en for
kommande ir faststilld norm. Kommunen behover dirmed, for att
over huvud taget kunna beakta normen, vinta in faststillandet av
normen innan det egna beslutet fattas.

For att tydliggora att normen har beaktats, foreslar utredningen
att kommunerna ska dokumentera beslutsunderlaget. Detta kan till
exempel ske genom budgetbeslutet. Som en integrerad del av en kom-
muns arbete med framtagande av en budget bor beaktandet av nor-
men inte heller leda till ndgot visentligt merarbete. Det bor av doku-
mentationen framg3 att och hur ett beaktande har skett, exempelvis
vilka 6verviganden som kommunen har gjort i férhillande till nor-
men for respektive kommunal huvudman.

Utredningen bedémer att den nya regleringen om normen limp-
ligast bor finnas 1 2 kap. skollagen som rér huvudmin och ansvars-
fordelning under rubriken Kommuners resursférdelning. Den nu-
varande paragrafen 8 b under samma rubrik avser en reglering om
att resurser ska fordelas efter elevernas forutsittningar och behov.
En vigledande norm ir egentligen en bredare friga och borde dirfér
vara placerad fére. Samtidigt ir 8 b § vil etablerad och byte av num-
rering skulle leda till oklarheter samt svirigheter att exempelvis scka
och {8 praxis pd ritt lagrum. Det bor dirfér inféras en ny paragraf 8 c.

9.4.2 Reglering av uppdraget till ansvarig myndighet och av
hur berdkningen ska goras

Forslag: Regeringen ska fora in uppdraget till Skolverket om den
vigledande normen i férordning (2015:1047) med instruktion for
Statens skolverk. Regeringen ska samtidigt 1 regleringsbrev till
Skolverket reglera hur berikningen av normen ska goras med hin-
visning till denna utredning och sirskilt avsnitt 9.2 och bilaga 3.
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Normen ska faststillas fore september manads utgdng aret
innan. En preliminir norm ska tas fram tidigare, senast den 30 juni
varje ar.

Regeringen ska ocksd ge Skolverket 1 uppdrag att utvirdera
modellen med den nationella normen med en viss periodicitet.

Uppdrag till ansvarig myndighet

En myndighet under regeringen behover fi ansvar for att drligen be-
rikna och besluta om normen. Normen behéver direfter publiceras
pa ett littillgingligt sitt. Utredningen har évervigt vilken myndighet
som bor 3 detta ansvar och féresldr att Skolverket far ansvar for att
drligen berikna och besluta om normen.

Skolverket har en organisation for hantering av statistik pa skol-
omrddet och faststiller redan 1 dag den si kallade riksprislistan for
gymnasiet.'” Andra myndigheter med nirliggande ansvar har diremot
en annan roll och utredningen bedémer dirfor att dessa dr mindre
limpliga att {3 uppdraget att drligen faststilla normen. Skolinspek-
tionens roll handlar frimst om godkinnande samt tillsyn och gransk-
ning. Utredningen anser att det inte ir limpligt att en granskande
myndighet faststiller normen. SCB ir en annan myndighet vars arbete
ir nddvindigt for skolstatistiken. SCB ansvarar for att utveckla, fram-
stilla och sprida officiell statistik och annan statlig statistik samt
for att samordna systemet f6r den officiella statistiken." Om SCB
ocksd skulle ansvara for sjilva beslutet om normen skulle det, enligt
utredningen, innebira en f6rindring av myndighetens generella och
samordnande roll.

Foérordningen (2015:1047) med instruktion for Statens skolverk
ir forvisso allmint hillen och exempelvis har inte uppdraget om riks-
prislistan sirskilt angetts dir. Men eftersom uppdraget om den vig-
ledande normen ir drligen dterkommande, foreslar utredningen att
uppdraget f6rs in 1 férordningen med instruktion fér Statens skolverk.

Utredningen foreslar ocksd att det av Skolverkets regleringsbrev
ska framgg hur utrikningen av normen ska goras genom att hinvisa
till detta betinkande. Utredningen bedémer att det ir tillrickligt att
det framgdr hur utrikningen ska goras av regleringsbrevet och inte

1%Se 13 kap. 9 § gymnasieférordningen (2010:2039).
"1 § forordningen (2016:822) med instruktion {ér Statistiska centralbyrén.
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1 férordning nir det ir en vigledande norm dir berikningsmodellen
kan komma att justeras efter utvirdering. Som nimnts tidigare ir
myndighetens instruktion allmint hillen och innehiller inte den
typen av detaljerade beskrivningar. Skolférordningen innehller frimst
bindande bestimmelser och en reglering i skolférordningen av en vig-
ledande norm skulle dirfor inte vara i enlighet med det.

Nir Skolverket publicerar normen bér det vara pd sidant sitt att
det framgir vilka justeringar som har gjorts vid berikningen av nor-
men, 1 enlighet med vad som beskrevs tidigare.

Tidsforhillanden for faststillandet av normen

For att kommunerna ska kunna beakta normen behéver den vara
faststilld innan kommunerna beslutar om resurser till sin egen verk-
samhet. Skolan utgér den storsta verksamheten 1 kommunernas bud-
getar; hela skolvisendet utgjorde cirka 43 procent av kommunernas
verksamhetskostnader 2023." Det ir dirfér angeliget att den natio-
nella normen faststills 1 god tid fére ett nytt rsskifte. Samtidigt ir
det viktigt att senast tillgingliga statistik kan anvindas.

En huvudsaklig datakilla f6r den nationella normen ir Rikenskaps-
sammandraget. Dirutéver behovs uppgifter om prognos fér KPIF
samt det socioekonomiska indexet till Kunskapsbidraget. Prognos
for KPIF publiceras i ekonomiska virpropositionen. Det socioeko-
nomiska indexet till Kunskapsbidraget publiceras drligen i september,
men limnas frin SCB till Skolverket i april minad. SCB hade 2024
den 30 augusti som publiceringsdag for Rikenskapssammandraget
for 2022.

Efter att den nationella kostnadsstatistiken finns tillginglig, be-
hévs viss tid f6r Skolverket f6r utrikning av normen. Detta bedéms
dock innebira en begrinsad tid, eftersom det 1 huvudsak handlar om
inmatning av kostnadsuppgifter i berikningsmallar. I dag publicerar
Skolverket statistiken 6ver skolkostnader i manadsskiftet september/
oktober. For riksprislistan har Skolverket en forhéllandevis kort tid
frin december till den 31 januari att samla in uppgifter om kommun-
ernas budgetar f6r gymnasiet, berikna och publicera beloppen. Nir
det giller den nya nationella normen ska ingen insamling ske hos

12 Sveriges Kommuner och Regioner (2023).
https://skr.se/skr/skolakulturfritid/forskolagrundochgymnasieskolakomvux/vagledningsvar
pavanligafragor/samycketkostarskolan.2785.html. Himtat 2025-03-25.
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Skolverket utan insamlandet av uppgifter gors av SCB. En limplig
avvigning mellan & ena sidan Skolverkets behov av tid f6r arbetet och
4 andra sidan kommuners behov av att 3 uppgifterna i tid torde vara
en manad for berikning, beslut och publicering. Dirfér bor Skolverket
senast fore utgingen av september minad besluta om en nationell
norm infér varje nytt kalenderar.

Budgetarbetet i kommunerna inleds ofta under véren eller innu
tidigare. For att kommuner och huvudmin ska ha mojlighet att for-
bereda sig p& vad kommande norm beriknas bli ir det dirfor behovligt
med preliminira uppgifter som publiceras tidigare in september. SCB
publicerar 1 dag preliminir kostnadsstatistik senast den 15 juni. Att
tidigareligga detta ir mojligt, men det skulle innebira att underlaget
kan vara for osikert f6r att ge en meningsfull bild av skolkostnadernas
utveckling. Som framgir ovan finns prognos fér KPIF och det socio-
ekonomiska indexet tillgingligt under viren. Dirfér bor Skolverket
senast 1 juni informera om preliminir norm {ér det kommande aret
utifrdn det underlag som SCB firdigstillt di. Detta innebir en kort
tid for Skolverkets beredande del, men utredningen bedémer att det
handlar om en begrinsad arbetsinsats och att det dr av stort virde att
en prognos finns tillginglig att planera utifrdn s8 tidigt som mojligt.
Det bor dirfor framgd av regleringsbrevet fér Skolverket att infor-
mation om prognosticerad norm ska ges senast den 30 juni.

Forsta dret som normen ska tillimpas dr det angeliget att Skol-
verket har fitt uppdraget om faststillandet i rimlig tid f6re inférandet.
Detta f6r att Skolverket ska kunna ha vidtagit nédvindiga férbered-
elser, sisom att ha inférskaffat eventuellt publiceringsverktyg samt
ha tagit fram nédvindig information till kommuner. Uppdraget bor
dirfor ges senast i regleringsbrevet samma r som normen ska bérja
beriknas.

Utvirdering och utveckling av berikningsmodellen

Modellen bér med viss periodicitet utvirderas och utvecklas. Det bor

ske 1 forhdllande till de intentioner som 14g bakom normens infér-
ande. Utredningen bedémer att en limplig periodicitet f6r en sidan
utvirdering ir fem &r for att balansera stabiliteten 1 modellen med

behovet av att kunna gora férindringar inom rimlig tid.
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I samband med utvirderingen bor det dvervigas om stadiedifferen-
tieringen bor justeras, bland annat med hinsyn till eventuell f6rind-
ring till en tiodrig grundskola. T avsnitt 9.2.3 utgick utredningen frin
att den stadiedifferentiering som utredningen har tagit fram kan be-
hillas inledningsvis, iven om de aviserade foérindringarna for det
nya ligstadiet med fyra drskurser trider i kraft. Eftersom férind-
ringen har beriknats innebira begrinsade kostnadsokningar kan det
vara rimligt att differentieringen for det som d& blir drskurs 1 kvarstir
dtminstone inledningsvis. Men nir modellen och normen ska utvir-
deras, bor detta stillningstagande pd nytt provas.

Det bor di dven 6vervigas om en norm ska tas fram for fritids-
hemmet. I det stillningstagandet bér beaktas dels erfarenheterna
frén den vigledande normen f6r f6rskoleklass och grundskola, dels
forutsittningarna inom fritidshemmet nir det giller till exempel an-
delen behoriga lirare och kostnadsstatistiken.

Ytterligare en friga som bér beaktas 1 samband med utvirderingen
ir huruvida de index som ingdr 1 modellen bér justeras, exempelvis
pd grund av att de har férindrats inom kostnadsutjimningen dir ut-
redningen himtat index ifrdn.

Utredningen bedémer att det ir limpligast att Skolverket far i
uppdrag att vara den myndighet som utvirderar normen med hin-
syn till den kompetens som finns pi myndigheten. Utvirderingen
bér inte ha ett granskande utan ett utvecklande syfte. Vid berikningen
av normen finns det inget bedémningsutrymme fér Skolverket som
gor att det inte ir limpligt att myndigheten genomfér utvirderingen.
Utredningen anser dirfor att det dr rimligt att den myndighet som
forvaltar modellen ocksd utvirderar den f6r att bidra till att resultatet
av utvirderingen 1 si hog utstrickning som méjligt kan anvindas 1
utvecklingen av modellen.

9.4.3 Ilkrafttradande och 6vergangsbestimmelser

Forslag: Bestimmelserna trider i kraft den 1 januari 2027. Regler-

ingen av att kommunerna ska beakta den vigledande normen vid
resursférdelning till den egna férskoleklassen och grundskolan bor
tillimpas forsta gdngen pa resursférdelningen for kalenderdret 2028.
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Utredningen beskrev tidigare nir den data som normen grundas pd
finns tillginglig och tiden som behovs for Skolverkets berikning och
beslut. Med hinsyn taget till nir detta betinkande ska limnas och
tiden f6r remiss samt beslutsfattande i regering och riksdag, bedémer
utredningen att bestimmelserna kan trida i kraft den 1 januari 2027.
En vigledande norm kan di tidigast borja tillimpas pd kommunernas
resursfordelning till sin egen verksamhet f6r 2028.

Utredningen bedémer att det inte finns nigot behov av 6vergings-
regler med en vigledande norm.

9.4.4 Overklaganden

Nuvarande reglering om bidrag och interkommunal ersittning en-
ligt samma grunder kommer med en vigledande norm kvarstd som
huvudprincip {6r resursférdelningen till enskild huvudman och annan
kommunal huvudman. Utredningens férslag om en vigledande norm
paverkar dirmed inte ritten till 6verprévning eller sjilva prévningen
nir det giller bidrag till enskild huvudman och interkommunal er-
sittning.

Skolverket foreslds fatta beslut om den vigledande normen. Skol-
verkets beslut kommer att utgd frn en berikning enligt de forutsitt-
ningar som faststillts i uppdraget och innehéller inget bedémnings-
moment. Utredningen anser inte att det finns skil att inféra ndgon
ritt till 6verklagande vad giller Skolverkets beslut, eftersom beslutet
inte ir riktat till enskild individ eller foretag.

Nir det giller kommunernas beslut om resursférdelning till sin
egen verksamhet finns det ingen méjlighet till 6verprévning i denna
del. Beslut om budget f6r kommunens skolor 1 egen regi sker inom
samma juridiska person och det finns dirfér inte méjlighet att 6ver-
klaga. Diremot kan kommunmedlemmar 3 lagligheten i kommunala
beslut prévad genom si kallad laglighetsprévning. Domstolen ska
d& upphiva beslut om

e det inte har kommit till pd lagligt sitt

e Dbeslutet rér ndgot som inte dr en angeligenhet f6r kommunen
eller regionen

e det organ som har fattat beslutet inte har haft ritt att gora det eller
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o beslutet strider mot lag eller annan férfattning.”

Om en kommun har fattat beslut om resurser till sin egen verksamhet,
innan Skolverket har beslutat om normen innebir det att kommunen
inte har beaktat normen. Vid en laglighetsprévning, skulle domstolen
d& kunna upphiva beslutet. Domstolen skulle diremot inte till exem-
pel kunna indra beslutet eller besluta att kommunen ska félja normen.
Den reglering som utredningen foreslar tar endast sikte pd att kom-
munen ska ha beaktat normen, dven andra férhillanden kan beaktas
och paverka kommunen i dess resursférdelning.

9.4.5 Sanktioner

I utredningens uppdrag har ingdtt att 6verviga och vid behov féresld
sanktioner f6r de kommuner som tillfér resurser som understiger
vad som bér utgd enligt den bindande normen. Eftersom utredningen
foresldr en vigledande norm anser utredningen att denna inte gir
att férena med sanktioner utan att normen dirmed blir bindande.
Utredningen foreslér dirfér inte ndgra sanktioner.

Aven om normen skulle géras bindande bedémer utredningen att
det inte dr proportionerligt med sanktioner, 1 vart fall inte inlednings-
vis. For beslut om bidrag till enskild huvudman och interkommunal
ersittning finns mojlighet att 6verklaga beslutet. Det finns diremot
inte f6r kommunens egen verksamhet. Om en kommunal skola har
otillrickliga resurser som &terspeglar sig 1 att verksamheten har brister
1 férhéllande till skollagens krav kan detta dock bli féremal for tillsyn
hos Skolinspektionen. Skolinspektionen kan besluta om féreliggande
och férena det med vite om skollagen inte efterlevs. Mojligheten for
inspektionen att féreligga med vite om kommunen inte beaktat den
vigledande normen ir dock begrinsade. Som beskrevs tidigare kan
normen diremot vara en del av underlaget i inspektionens bedémning.
En sanktion skulle utéver dessa férutsittningar kunna fungera som
ett straff f6r en kommun som inte ger tillricklig ersittning. En sank-
tion skulle dock samtidigt innebira en inskrinkning av den kommu-
nala sjilvstyrelsen och den behéver dirfor vara proportionerlig.

Sanktioner 1 form av till exempel en straffavgift mot en offentlig
aktor som kommunen ir ovanligt. Men exempelvis inom stéd och

%13 kap. 8 § kommunallagen (2017:725).
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service till vissa funktionshindrade férekommer sanktioner. En kom-
mun eller en region som inte inom skilig tid tillhandahéller en insats

som ndgon ir berittigad till enligt ett beslut, ska dliggas att betala en

sirskild avgift."

En annan form av pdféljd, utdver en regelritt sanktion, skulle
kunna vara att stilla villkor i statsbidragen. Redan i dag finns villkor
for statsbidragen som ska vara uppfyllda. Exempelvis villkoras stats-
bidraget f6r inkop av lirobdcker och lirarhandledningar med att egna
medel ska ha tillf6rts till en viss nivd. Nir det giller normen skulle
det kunna innebira att Kunskapsbidraget, eller annat statsbidrag, vill-
koras med att kommunerna minst ska utge normen till sin verksam-
het 1 egen regi for att statsbidraget i sin helhet ska utgd. Fér vart och
ett av befintliga statsbidrag har dock olika villkor évervigts 1 samband
med att forslagen om bidragen bereddes. Utredningen ser dirfor inte
att det 1 dag finns anledning att ompréva dessa villkor inom ramen
f6r en nationell norm, vare sig den ir vigledande eller bindande.

Oavsett typ av sanktion ir en f6rutsittning f6r inférandet att det
finns rimliga férutsittningar for kontroll. Nir det giller de omriden
dir det finns en sirskild avgift f6r 6vertridelser finns en tydlighet
nir en dvertridelse har skett. Inom samma juridiska person, som en
kommun, kan det diremot vara svirt att fastsl nir en 6vertridelse
har skett genom att bestimma hur mycket som har kommit skolverk-
samheten till godo. En del kommuner kan till exempel ha en gemen-
sam nimnd {6r skola och kultur med gemensamma centrala funk-
tioner. En del av anslaget till skolan kan dd riknas av f6r att bekosta
vissa centrala funktioner. Delar av de centrala funktionerna kan be-
traktas som drift av skola men annat kan ingd i hemkommunsansvaret.
Det skulle, 1 kommuner som har anslagsfinansiering av den egna
verksamheten, kunna géra det mindre tydligt hur mycket resurser
som egentligen har tilldelats som normen kan jimféras mot.

Sammanfattningsvis menar utredningen att det inte finns tillrick-
liga skil for att det skulle vara proportionerligt att inféra nya sank-
tioner, eller andra ekonomiska konsekvenser, mot en kommun som
inte ger den egna skolhuvudmannen motsvarande normen, oavsett
om den ir bindande eller vigledande.

* Lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade.
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10  Avdrag for merkostnader
for utbudsansvar bor inféras

Berikningsmodellen fér en bindande norm har innehéllit en del dir
de kommunala huvudminnen har kompenserats fér sitt utbudsansvar.
En vigledande norm innebir att dagens reglering om bidrag efter
samma grunder kvarstdr tills vidare. Utredningens uppdrag om att
mojliggora att ersittningen kan vara differentierad efter ansvar be-
hover dirmed hanteras pd annat sitt. I detta kapitel limnar utred-
ningen dirfor forslag om hur nuvarande reglering kan justeras for
merkostnader till f6ljd av ansvarsskillnader mellan kommunala och
enskilda huvudmin.

10.1 Kommunerna har ett utbudsansvar

Kommunerna har ett s§ kallat utbudsansvar {6r skolverksamheten.
Det innebir i korthet ett ansvar for att sikerstilla att det alltid finns
en skola i rimlig nirhet till hemmet f6r alla skolpliktiga barn. Detta
ansvar giller vid varje givet tillfille. For att uppfylla utbudsansvaret
behéver kommunerna sdledes vara framétblickande och ta hojd for
sdvil nutida som framtida forindringar i elevantalet.

Utbudsansvaret manifesteras i praktiken p4 olika sitt. P4 kort
sikt maste kommunerna ha en l6pande beredskap fér att kunna ta
emot nya elever. Det kan till exempel handla om elever som flyttar
till kommunen eller mellan olika stadsdelar i kommunen. Utéver
den hir typen av mer kontinuerliga rorelser i elevunderlaget méiste
kommunerna dven kunna hantera plétsliga och stora elevtalsférind-
ringar pd bide utbuds- och efterfrigesidan. Exempelvis kan det ske
1 form av skolnedliggningar eller ett plotsligt 6kat infléde av asyl-
sokande elever.
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P3 ling sikt innebir utbudsansvaret ett behov av att utoka eller
minska verksamheten i takt med den demografiska utvecklingen.
Antalet barn i skoldldern varierar kraftigt 6ver tid (se figur 10.1)
och skolverksamheten behéver dirfor anpassas efter den demogra-
fiska utvecklingen. Nir elevantalet 6kar innebir det en méjlighet
att fylla befintliga skolor, men nir befintliga skolor ir fyllda, eller
inte gér att fylla pd grund av att elevokningen sker pd 1ingt avstdnd
fran befintliga skolor, krivs en utbyggnad. Omvint behover skolverk-
samheten minska i volym nir elevkullarna minskar. Eftersom skolan
har en kostnadsmix som 1 relativt hég grad bestdr av fasta eller delvis
fasta kostnader kan dessa 6kningar respektive minskningar av verk-
samhetsvolymen inte ske sémlost, utan det finns en tréghet i anpass-
ningen. I sin tur leder det till att den kommunala skolan periodvis
tvingas acceptera ett svagare resursutnyttjande med hogre kostnader
per elev som foljd.

Figur 10.1  Antal barn 6-15 ar i riket 1955-2024

1300 000

1200 000

1100 000

Antal barn 6-15 ar

1000 000

900 000
5 D @O D P PSS E O NP P
B S D P8 P

Kélla: SCB.

Slutligen finns det en geografisk dimension av utbudsansvaret som
innebir att kommunerna méste tillhandah3lla skolor i rimlig nirhet
till eleverna, oavsett var de bor. Det betyder att skolor dven méste
finnas i geografiskt utmanande ligen, dir det ofta dr svirt att i en
tillricklig storlek pd enheterna for att de ska kunna vara kostnads-
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effektiva. I kommuner med ldnga avstdnd och glesa bosittnings-
monster ir detta en sirskild utmaning.

Att det &r kommunerna som har utbudsansvaret ir entydigt en-
ligt de forfattningar som styr skolverksamheterna. Hemkommunen
ansvarar enligt skollagen for att anordna férskoleklass, grundskola,
anpassad grundskola och fritidshem fér alla berorda elever.' Elever
har vidare en grundlagsstadgad ritt till kostnadsfri utbildning i all-
min skola.” Skollagen inneh&ller visserligen ingen uttrycklig reglering
av att en skolplats ska tillhandah&llas nira hemmet, men detta fram-
gir indirekt av lagstiftningen:

o dels ir varje kommun skyldig att vid utformningen av sin verk-
samhet beakta vad som ir indamélsenligt frin kommunikations-
synpunkt fér eleverna’

o dels reglerar skollagen att en elevs 6nskade placering inte fir med-
fora att ndgon annan elevs berittigade krav pd placering vid skol-
enhet nira hemmet dsidositts.*

Dessa skyldigheter gir utdver av vad som 8ligger enskilda huvudmin
enligt gillande forfattningar. Enskilda huvudmin kan 1 stérre utstrick-
ning vilja var, nir och 1 vilken omfattning utbildningen ska bedrivas.
De behéver inte finnas 1 geografiskt utmanande ligen (se figur 10.2)
och kan vilja att ligga ner verksamheten utan att sorja for att elev-
erna har en ny skolplacering. Vidare finns ingen skyldighet f6r en-
skilda huvudmin att anpassa sitt elevintag, till exempel efter demo-
grafiska forindringar, nir de vil har uppndtt det elevantal som bedéms
vara optimalt. Sammantaget innebir det hir att de enskilda huvud-
minnen har bittre férutsittningar att optimera sin skolorganisation
jimfort med de kommunala huvudminnen.

'9 kap. 12 §, 10 kap. 24 §, 11 kap. 24 § och 14 kap. 3 § skollagen (2010:800).
22 kap. 18 § regeringsformen (1974:152).

? 10 kap. 29 § och 11 kap. 28 § skollagen (2010:800) och HFD 2015 ref. 50.
*9 kap. 15 §, 10 kap. 30 § och 11 kap. 29 § skollagen (2010:800).
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Figur 10.2  Kommunkarta dver andel elever i fristaende skolor 2023
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Kalla: Skolverket.

Aven om kommunerna enligt gillande bestimmelser har en skyldig-
het att sikerstilla att alla berérda far sin skolgéng forfogar kommun-
erna inte fullt ut ver dimensioneringen av skolplatserna. Skolinspek-
tionen beslutar om tillstdnd f6r enskilda huvudmin som vill bedriva
skola i kommunen.’ Virdnadshavare har sedan inom ramen fér skol-
valet mojlighet att 6nska skola for sina barn dir flera andra aktérer
utéver hemkommunen, sdsom enskilda huvudmin och andra kom-
muner, kan erbjuda utbildning. Detta kan i sin tur paverka forutsitt-
ningarna fér kommunerna att uppfylla sitt utbudsansvar. Till exempel
har Utredningen om en mer likvirdig skola visat att den relativa vari-
ation som den kommunala skolan har att hantera vid demografiska
forindringar okar ju storre friskolesektorn ir och ju bittre den ir
pd att optimera sin dimensionering kring en stabil niv3.*

> 2 kap. 7 § skollagen (2010:800).
¢ SOU 2020:28. En mer likuirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.
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10.2 Utbudsansvaret i praktiken

Flera tidigare utredningar har behandlat utbudsansvaret och hur
kostnaden for det bor beriknas. Exempelvis behandlade Skolkost-
nadsutredningen och Utredningen om en mer likvirdig skola frigan.”
Men idven Riksrevisionen har pekat pd skillnaden 1 ansvar och kost-
nader fér huvudmannatyperna.® De olika férslag som dessa utred-
ningar har limnat har §tf6ljts av synpunkter inriktade pa dels vem
som tar utbudsansvaret, dels hur kostnaden f6r utbudsansvaret bér
beriknas.

10.2.1 Kommunerna bar huvuddelen av utbudsansvaret

En synpunkt som framférts tidigare, och som ocksd dterkommer

1 utredningens intervjuer med enskilda huvudmin och deras fore-
tradare, ir att dven enskilda huvudmain tar ett utbudsansvar. Exem-
pelvis visar en rapport frin Friskolornas riksférbund att fristiende
skolor ocks3 hjilper till att ta emot elever vid skolnedliggningar.’

I utredningens intervjuer har dven mottagandet av flyktingar frin
Ukraina lyfts fram som exempel p8 situationer di enskilda huvud-
min har varit beredda att ta emot fler elever.

Forfattningsmissigt dr det som framgdtt entydigt att det dr kom-
munerna som har utbudsansvaret. Men for att studera vilken aktor
som bir huvuddelen av utbudsansvaret i praktiken har utredningen
gjort ett antal kompletterande analyser. En forsta indikation pd att
det ir kommunerna som inte bara har utan ocks3 tar utbudsansvaret
ir att de cykliska variationer i barnkullarnas storlek som har illu-
strerats ovan inte forefaller att sl8 igenom p4 elevantalet 1 den fri-
stiende skolsektorn (se figur 10.3).

7SOU 2016:66. Det stimmer — Okad transparens och mer lika villkor. SOU 2020:28 En mer
likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.

¥ Riksrevisionen (2022). Skolpengen — effektivitet och konsekvenser.

? Friskolornas riksférbund (2024). Skolnedliggningar 2014-2023 Ett kunskapsunderlag.
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Figur 10.3  Antal elever i fristiende och kommunala skolor éver tid
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Kalla: Egna berdkningar med data frdn SCB och Skolverket.

I figuren syns hur antalet elever 1 fristdende grundskolor har 6kat
stabilt, samtidigt som elevkullarna generellt har fluktuerat. Detta
indikerar att det ir de kommunala huvudminnen som har hanterat
fluktuationerna i elevunderlaget, och dirmed har behovt skala upp
och ner sin skolverksamhet enligt tidigare beskrivning, medan antalet
elever i fristdende skolor har 6kat pd ett sitt som tycks vara orelaterat
till dessa demografiska svingningar.

For att kunna dra slutsatsen att det ir de kommunala huvud-
minnen som 1 stdrre utstrickning tar utbudsansvaret ricker det
inte med en visuell inspektion av det hir slaget. Med hjilp av stati-
stisk analys, s kallad regressionsanalys, gir det att analysera frigan
om vem det dr som tar ansvaret i praktiken. Detta ir ngot som bide
denna och tidigare utredningar, liksom andra aktérer, har gjort.
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10.2.2 Analys fran tidigare utredning

Analys av vilken huvudman som anpassar sig efter
elevunderlagets storlek

I betinkandet frdn Utredningen om en mer likvirdig skola presen-
terades en statistisk analys av kommunernas utbudsansvar. Denna
visade att kommunerna inte bara har utan ocks8 1 praktiken tar ansvar
for anpassning av verksamhetsvolymen till elevunderlagets storlek.'

Hypotesen var att fristdende skolor som regel inte anpassar sin
verksamhetsvolym till variation 1 totalt elevunderlag, eller i alla fall
inte 1 samma utstrickning som den kommunala skolan. Om varia-
tionen 1 elevunderlag i stor utstrickning omhindertas av den kom-
munala skolan kommer andelen elever i fristdende skola att 6ka nir
det totala elevantalet minskar, och minska nir elevantalet 6kar. Det
statistiska sambandet mellan de tv8 variablerna antal elever och andel
elever 1 fristdende skola blir d& negativt.

Analysen genomfoérdes med uppgifter om antal folkbokférda barn
i skoldldern (7-15 &r) i respektive kommun, samt andel elever i fri-
stiende skola per ligeskommun. Grundanalysen gjordes med data
for perioderna 1997-2018 och 2009-2018. Fér respektive period base-
rades analysen pd de kommuner i vilka det fanns elever i fristdende
skola alla &r under perioden.

Vid analys av tidsserier finns alltid en risk att konstatera statistiska
skensamband. Det kan uppstd nir samband ska analyseras mellan
tva tidsserier som utvecklas i en viss riktning 6ver tid, av skil som
ir helt oberoende av varandra. I det hir fallet finns en ldngsiktig
trend for antal elever 1 grundskola som ir demografiskt betingad.
Men det finns ocksg en annan trend {6r andelen elever som gir i
fristdende skola och som har att géra med friskolesektorns uppbygg-
nad frin en randforeteelse till en betydande del av svenskt skolvi-
sende. For att undvika att dra slutsatser frén ett skensamband ana-
lyserades sambandet mellan avvikelsen frén kommunspecifik trend
for respektive dataserie. Det innebar att avvikelsen frin trend for
antalet elever stilldes mot avvikelsen frin trend {6r andelen elever 1
fristiende skola 1 varje kommun.

Analysen visade att det finns ett statistiskt signifikant och nega-
tivt samband mellan totalt antal elever och andelen elever i fristiende

1% Se avsnitt 7.3.11 SOU 2020:28. En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och férbittrad
resurstilldelning.
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skola. Det betyder att nir det totala antalet elever minskar, 6kar an-
delen elever i fristiende skolor. Detta indikerar att det ir den kommu-
nala skolan som 1 hogre grad hanterar den demografiskt betingade
variationen 1 antal elever.

Kritik mot analysen

I en rapport frin Svenskt Niringsliv kritiserades utredningens analys
av utbudsansvaret frimst pa tre grunder:

e Andel elever i fristiende skola borde beriknas per hemkommun
och inte per ligeskommun, eftersom det kommunala ansvaret
dligger hemkommunen och deras elever ocksd kan gd i fristdende
skolor i andra kommuner. I stillet {6r antal folkbokférda barn
borde totalt antal elever per hemkommun anvindas for att finga
den demografiskt betingade variationen.

¢ Den statistiska analysen ger olika resultat beroende p4 vilken
period som studeras.

e Man bor ocksd kontrollera for ytterligare variabler 1 analysen.
Antal invdnare och genomsnittlig inkomst foreslogs och prévades,
vilket ocks8 i vissa fall gav andra resultat in de som Utredningen
om en mer likvirdig skola redovisade."

I rapporten presenteras en rad analyser med olika dataset och for
olika perioder. Nir kortare perioder analyserades varierade resultaten
mycket riktigt. Men 1 de fyra analyser som redovisas for 1997-2018
ir koefficienten negativ och statistiskt signifikant, oavsett vilket data-
set som anvinds och om kontrollvariabler inkluderas eller inte. Rap-
portens resultat f6r en lingre period som ticker en hel demografisk
cykel bekriftar alltsd slutsatsen frdn Utredningen om en mer lik-
virdig skola.

' Svenskt Niringsliv (2020). Friskolorna och skolkostnaderna.
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10.2.3 Denna utrednings analyser
Justeringar av tidigare analysmetod

Utredningen har utifrin synpunkterna frdn Svenskt Niringsliv provat
behovet av att justera analysmodellen. Utredningen anser, 1 likhet
med Svenskt Niringsliv, att det finns dvertygande argument for att
analysera data per hemkommun i stillet for per ligeskommun.

Eftersom syftet med analysen ir att underséka om andelen elever
1 fristdende skola samvarierar systematiskt med det totala antalet
elever bedémer utredningen diremot att det inte finns starka skil
for att inkludera ytterligare kontrollvariabler i analysen pé det sitt
som Svenskt Niringsliv pdpekat. Risken med att inféra ytterligare
variabler 1 det hir fallet dr att de kan kontrollera bort en del av den
variation som r av intresse.

Val av period ir viktig bade f6r resultatet och for hur relevant
sjilva analysen ir. Framfor allt dr det viktigt hur ldng period som
inkluderas 1 analysen. Problemet med att analysera data {6r en kortare
period ir att den volymmassiga variation som skolverksamheten har att
hantera underskattas betydligt. Detta illustreras 1 figur 10.4. I figuren
visas antal folkbokférda elever under 2000-2023 1 de kommuner dir
det har funnits elever i fristdende skolor under alla &r. I figuren in-
kluderas dels en lingsiktig trend f6r antal elever som bygger pa hela
den studerade perioden, dels en kortsiktig trend fér antal elever som
bygger pd perioden 2010-2023.
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Figur 10.4  Antal folkbokférda elever med lang respektive kort trend
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Anm. Endast kommuner med minst en elev i fristaende skola alla ar under 20002023 ingar i figurunder-
laget. Skattningen av den korta trenden 2010-2023 &r gjord pa samma kommuner som den langa for
att isolera effekten av periodvalet. Notera bruten skala for elevantalet.

Kalla: Egna berdkningar med data frdn SCB och Skolverket.

Som framgir av figuren ser trenden, och dirmed avvikelsen frin trend,
annorlunda ut beroende pa vilken period som inkluderas. Sett till
hela perioden ir avvikelsen frdn trend, det vill siga skillnaden mellan
faktiskt antal elever och trenden fér antal elever, manga ginger be-
tydande. Nir trenden 1 stillet beriknas, f6r samma kommuner som
1 den langa trenden, men f6r perioden 2010-2023, ir avvikelserna frin
trend betydligt mindre. Ar 2010 4r sirskilt intressant eftersom det
ir ett av de dr d avvikelsen frn trend till och med har olika tecken.
Jimfért med den linga trenden ir elevantalet ligre och avvikelsen
alltsd negativ, men jimfért med den korta trenden ir elevantalet nigot
hégre och avvikelsen dirmed positiv.

Eftersom det kommunala utbudsansvaret ir langsiktigt ir en lingre
period — helst en hel demografisk cykel — det som ir relevant att ana-
lysera. For hela den studerade perioden, 2000-2023, ir det uppenbart
att 2010 var ett &r med ovanligt {8 elever, och att en negativ avvikelse
dirmed ir den mest korrekta beskrivningen av situationen det iret.
Analyser av kortare perioder leder foljaktligen till en stor risk fér att
fel slutsatser dras. Utredningens bedémning dr dirfor att den period
som inkluderas i analysen bér omfatta dtminstone en hel demografisk
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cykel f6r att finga omfattningen pd de anpassningar av verksamhets-
volymen som krivs.

Resultat fran statistisk analys

Utredningen har fitt statistik per hemkommun frin SCB for totalt
antal elever 1 grundskola, internationell skola, specialskola, sameskola,
riksinternat och konfessionell skola, samt antal elever 1 grundskola
eller internationell skola med enskild huvudman, per den 15:e oktober
respektive r 2008-2023. Elever utan personnummer (frimst asyl-
sokande) har hinférts till den kommun 1 vilken de har sin skolging.
Antal elever 1 skola med enskild huvudman har sekretessprickats av
SCB d& antalet dr 1-4. Utredningen har imputerat, det vill siga lagt
in, virdet 2 for dessa kommuner fér att {4 ett s3 brett dataunderlag
som mojligt.

For perioden 2000-2007 har antalet elever 1 grundskola per hem-
kommun himtats frin SCB:s statistikdatabas.'” Siffrorna fér 2000~
2007 avser ett medelvirde av antal elever den 15:e oktober respektive
dr och foregiende r. Andel elever 1 fristiende skola per hemkommun
foér 2000-2007 har himtats fran dldre pdf-rapporter sékbara p& Skol-
verkets hemsida for statistik."

For att verifiera resultatets robusthet har, utdver hela perioden
2000-2023, dven nigot kortare perioder analyserats. I tabell 10.1
redovisas resultaten for fem perioder, dir start- och slutdr for analysen
varieras. Aven kortare perioder utéver dessa har studerats, och precis
som 1 ovan nimnda rapport uppstir di en viss variation 1 resultat. For
2008-2023, 2008-2021 och 2008-2019 ir sambandet negativt och
statistiskt signifikant, precis som for de lingre perioderna. For tvd
perioder, 2010-2023 och 2012-2023, ir diremot sambandet inte stati-
stiskt signifikant. Resultatet 4r alltsd inte helt stabilt d& kortare peri-
oder analyseras. Men f6r alla de fem lingre perioderna idr resultatet
entydigt med ett negativt och statistiskt signifikant samband (se
tabell 10.1). Det vill siga nir elevkullarna totalt sett minskar, ckar
andelen elever i fristdende skolor. Resultatet bekriftar dirmed att

12 SCB:s statistikdatabas. Nyckeltal for kommunernas forskoleklass, grundskola och obligatorisk
sirskola efter kommun. Ar 2000-2013.

" Skolverkets statistikdatabas. Rapporternas namn varierar nigot under perioden, men ingr
i rapportserien med jimf6relsetal. Ar 2006 var titeln exempelvis Barn, elever, personal och ut-
bildningsresultat. Kommunal nivd. Jamforelsetal om forskoleverksambet, skolbarnsomsorg, skola
och vuxenutbildning. Del 1, 2006, Rapport 276, Skolverket.
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enskilda huvudmin, som inte miste anpassa sin verksamhet efter
demografiska férindringar, inte heller gér det i lika stor utstrickning
som kommunala huvudmain.

Tabell 10.1 Variation i andelen elever i fristaende skola i férhallande till
variation i antalet folkbokforda elever

Arskurs 1-9

Beroende variabel: Andel elever i fristaende skola

Studerad period 2000-2023 2000-2021 2000-2019 2002-2023 2004-2023
Antal folkbokforda =4 544%%* A DARFFE 4 129%F*F A J2TFF* —4 513%**
elever (log) (1,027) (1,072) (1,128) (0,926) (0,941)
Kommunspecifik trend Ja Ja Ja Ja Ja
Antal kommuner 166 167 167 190 206
Antal observationer 3980 3670 3336 4179 4120
Férklaringsgrad (R?) 0,946 0,946 0,945 0,951 0,958

Anm. Enbart kommuner som har haft elever i fristdende skola alla ar under respektive period &r inklu-
derade i analysen. Klustrade standardfel p4 kommunniva i parentes.

Signifikansnivaer: * p<0,05, ** p<0,01, *** p<0,001.

Utredningens slutsats

Analyserna frin sdvil Utredningen om en mer likvirdig skola som
Svenskt Niringsliv visar att det, nir en lingre period studeras, finns
ett stabilt stdd f6r hypotesen att de kommunala skolorna 1 hogre grad
in de fristiende skolorna anpassar verksamhetsvolymen till den demo-
grafiska utvecklingen. Aven denna utrednings férnyade empiriska
analyser visar pd detta.

Detta ir ett resultat som giller pa systemnivd och ska inte tolkas
som att det inte finns fristdende skolor som ocksi méter en variation
1 elevunderlag. Det ir drygt 16 procent av eleverna som gér i skol-
enheter med enskild huvudman inom grundskolan. Enskilda huvud-
min ir pd s sitt ett visentligt inslag 1 det svenska skolvisendet och
utredningen har tagit del av underlag och exempel pd hur fristdende
skolor bidrar till utbudsansvaret, exempelvis genom att ta emot elever
vid skolnedliggningar. P kommunal niv3 varierar forutsittningarna
for utbudsansvaret. I en del kommuner finns ett vilutvecklat sam-
arbete mellan kommunen och de enskilda huvudminnen. I andra
kommuner finns inga fristdende skolor etablerade. I den typen av
kommuner ir det givet att kommunen bir hela utbudsansvaret. Base-
rat pd analysen av data pd nationell niv4 ir dock utredningens slutsats
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att kommunerna inte bara har, utan ocksi 1 praktiken tar merparten
av utbudsansvaret. De eventuella merkostnader som den kommunala
skolan har med anledning av det bér sdledes beaktas 1 berikningen
av bidraget, den s kallade skolpengen, till enskilda huvudmin.

10.3  Utbudsansvaret ar forknippat med kostnader

10.3.1 Merkostnader som inte gar att utldsa
av kostnadsstatistiken

Utbudsansvaret medfér i teorin flera férdyrande omstindigheter
for skolverksamheten. Att ha en [6pande beredskap fér att kunna
ta emot ytterligare elever kriver en viss grundliggande 6verkapacitet
1 skolbestindet. P4 liknande sitt leder férekomsten av fasta och
trogrorliga kostnader 1 skolverksamheten till att kapaciteten inte
somlost kan anpassas efter svingningar 1 elevantal. Det gor att en
overkapacitet riskerar att uppstd nir elevkullarna viker. Aven be-
hovet av geografisk tickning 6ver hela kommunen kan vara en f6r-
dyrande faktor f6r de kommunala huvudminnen.

Kostnader {6r utbudsansvaret uppstar pa skolniva

En synpunkt som har framférts i samtal med utredningen, men ocks3
1 idigare remissvar, dr att om utbudsansvaret innebir en extra kost-
nad borde den uppstd pa férvaltningsniva, inte pa skolnivd. Hir vill
utredningen dock betona att de merkostnader som kan férvintas
nir det giller utbudsansvaret ir s3dana som slr igenom p3 sjilva
driften av utbildningsverksamheten. Konkret handlar det om att
den kommunala skolan, vid varje given tidpunkt, behéver ha en per-
sonal- och lokaldimensionering som med viss marginal verstiger vad
som egentligen kriivs utifrin det faktiska elevantalet. Denna 6verkapa-
citet varierar vidare beroende pd var kommunerna befinner sig i den
demografiska cykeln. Eventuella merkostnader f6r utbudsansvaret
uppstdr dirmed just 1 de kostnadsslag som ingdr 1 grundbeloppet
till de enskilda huvudminnen.
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Hogre kostnader per elev nir elevantalet ir lagt

Vad finns det d& for stod for att utbudsansvaret dr forenat med kost-
nader ocksd 1 praktiken? Ett centralt antagande vad giller utbuds-
ansvaret ir att det finns en troghet 1 att anpassa resurserna efter f6r-
indringar i elevantalet bide pd kort och ldng sikt. Detta innebir att
kostnaderna per elev borde vara héga nir det finns {3 elever, och liga
nir det finns ménga elever 1 skolsystemet. I figur 10.5 har utredningen
studerat den genomsnittliga kostnaden per elev utifrin en hypotetisk
tidsserie dir varje ir under 2000-talet har rangordnats utifrin avvik-
elsen fran trend nir det giller antalet elever. Ar 1 motsvarar dret med
storst positiv avvikelse frin trend 1 respektive kommun (hogst antal
elever), medan dr 24 motsvarar dret med storst negativ avvikelse frdn
trend (ligst antal elever).

Figur 10.5  Genomsnittlig kostnad per elev under olika ar rangordnade efter
awvikelse fran trend for antal elever

Fasta priser i 2023 ars niva

145 000
140 000
135 000 ’__’,,..»""
>
°2
© 130 000
g
o 125000
s Nettokostnad
® 120 000
S Kostnad fér hemkommun
115 000 -
Kostnad fér hemkommun
110 000 exkl. statsbidrag
105 000

123 4567 8 910111213141516 17 181920212223 24

Olika ar rangordnade efter avvikelse fran trend for antal elever
(1 = avvikelsen som mest positiv, 24 = avvikelsen som mest negativ)

Anm. Upprakning till 2023 ars prisniva har gjorts med prisindex for kkmmunal verksamhet (pkv).
Kalla: Egna berakningar med data fran SCB och Skolverket.

Som framgdr av figuren finns en tydlig rorelse mot att kostnaden

per elev dr hogre under &r med f4 elever i skolsystemet. Den genom-
snittliga kostnaden per elev ir cirka 15 000 kronor hégre nir det finns
som ligst antal elever i skolsystemet jimfért med nir det finns som
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hogst. Detta gr i linje med vad som kan férvintas om det finns en
troghet 1 anpassningen av resurserna till fluktuationerna i antalet
elever. Ménstret giller oavsett kostnadsmatt, men ir sirskilt tydligt
nir det giller kommunernas kostnader exklusive statsbidragen. Den
puckel som syns i mitten av tidsserien nir det giller kostnaden for
hemkommun férsvinner om statsbidragen rensas bort (se prickad linje
i figuren). Fér mdnga kommuner motsvarar dessa ar perioden i mitten
av 2010-talet nir staten kraftigt utdkade statsbidragen till skolan.

Givet att det &r kommunerna, som 1 enlighet med analysen 1 tidi-
gare avsnitt, hanterar den volymmissiga variationen i elevunderlag
ir det ocksd kommunerna som har merkostnader f6r utbudsansvaret.
Forekomsten av fasta eller delvis fasta resurser gor det, allt annat lika,
billigare att tillhandahilla skolverksamhet om efterfrigan ir stabil
jimfért med om den varierar 6ver tid. Organisationen kan d& 1 hogre
grad optimeras utifrdn elevantalet. En resursfordelning som inte tar
hinsyn till detta riskerar sdledes att éverkompensera enskilda huvud-
min i férhéllande till deras faktiska kostnader.

Merkostnaden gir inte att avlisa av kostnadsstatistiken

I dag finns det inget sitt att 1 kostnadsstatistiken avlisa merkost-
naderna for utbudsansvaret. I skolkostnadsstatistiken kan de vintas
ingd 1 alla kostnadsslag utom méjligen i kostnader fér skolmaltider
och lirverktyg. Tidigare utredningar har dirfor foreslagit olika sitt
att berikna dessa merkostnader: endera genom att kommunerna upp-
skattar dem eller genom att de modellberiknas.

Utredningen har évervigt att begira in kommunernas uppskatt-
ning av vilken éverkapacitet som de hade for ett visst r. En nackdel
med en sidan metod ir att det mittet skulle tala om hur stor éver-
kapacitet som kommunerna faktiskt hade, medan utredningens mél-
sittning ir att uppskatta hur stor dverkapacitet som ir rimlig att de
har. Utredningen anser inte att det ir limpligt att kompensera kom-
munerna fér merkostnader som uppstr pd grund av otillricklig struk-
turanpassning av den kommunala verksamheten. Merkostnaderna for
att hantera variationen ska inte ses som att kommunen inte behver
anpassa sin verksamhet efter den demografiska utvecklingen. De
ska enbart ses som ett sitt att finga kostnaden for trogrorligheten
1 anpassningen.
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Utredningen om en mer likvirdig skola foreslog att kostnaderna
for utbudsansvaret skulle uppskattas, redovisas och motiveras. Men
utredningen gjorde ocksd en modellberikning av merkostnaden for
utbudsansvaret som byggde pa tva delar:

e Merkostnader fér 16pande beredskap: ett antagande om en grund-
liggande dverkapacitet pd fyra procent av det totala antalet elever
for att hantera att elever nir som helst kan flytta in i eller inom
kommunen. Denna éverkapacitet antogs omfatta i stort sett samt-
liga typer av resurser 1 skolan.

o Merkostnader f6r demografisk variation: en berikning av kostnaden
for en varierande dverkapacitet baserad pd antaganden om hur pass
anpassningsbara olika kostnadsposter ir. Lokaler antogs ha en
viss anpassningsbarhet (20 procent) och 6vriga tréga kostnader
antogs kunna anpassas i relativt hég utstrickning (75 procent).

Modellen fick senare viss kritik, bdde av antagandet om en grundligg-
ande 6verkapacitet och hur variationskostnaden beriknades, frimst
genom den tidigare nimnda rapporten frin Svenskt Niringsliv. Mot
denna bakgrund har utredningen valt att se 6ver dessa analyser pd
nytt. Utredningen har dels bedémt en annan nivé {6r merkostnaderna
for den 16pande beredskapen, dels justerat berikningsmodellen av
merkostnaderna for den demografiska variationen. Utredningen
redovisar motiven och justeringarna nedan.

10.3.2 Merkostnader for Iopande beredskap

Det finns betydande svirigheter i att uppskatta merkostnaderna for
kommunernas skyldighet att ha en 16pande beredskap for att kunna
ta emot ytterligare elever. I teorin miste kommunen kunna bereda
plats for alla berérda elever som vill eller behover g 1 kommunens
skolor. Dirmed finns det nistan ingen bortre grins f6r dtagandets
omfattning. Att kommunerna, till exempel, skulle hdlla en 6verkapa-
citet motsvarande alla folkbokforda elever som gir i skolor hos andra
huvudmin ir dock inte rimligt i praktiken. Framfor allt vore det, frin
ett samhillsekonomiskt perspektiv, ineffektivt att acceptera en allt-
for vidlyftig 6verkapacitet hos de kommunala huvudminnen. Sam-
tidigt gir det inte att ifrdgasitta att kommunerna har ett ansvar som
gir utdver vad enskilda huvudmin har.
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For att komma runt dessa svirigheter anvinde sig den tidigare
nimnda utredningen av ett antagande om att det krivs en grundligg-
ande 6verkapacitet om fyra procent av det totala antalet elever f6r
att hantera den hir typen av "lokal variation”. Detta motsvarar en
ledig plats per klass om tjugofem elever.'* Nigon nirmare motivering
till valet av fyra procent redovisades inte i betinkandet. Denna ut-
redning har dirfor sett 6ver hur pass vil antagandet éverensstimmer
med verkligheten.

En del av behovet att kunna ta emot ytterligare elever [6pande
har att géra med flyttar inom och till en kommun. Som utredningen
beskrev 1 avsnitt 5.4 ir omfattningen av skolbyten pa nationell och
kommunal niva férhllandevis begrinsad, dven om det kan variera
inom en kommun. Av det tidigare kapitlet framgick bland annat att
det pd nationell niv4 var cirka fyra procent av eleverna som bytte
skola mellan tv3 lisir och av dessa var det cirka en procentenhet
som bytte skola p& grund av att de flyttade utanfér kommunen.
Under ett lidsdr var det 1 huvuddelen, 80 procent, av kommunerna
mellan noll och tv procent av eleverna som av olika skil bytte skola.

Den hir typen av elevrorelser dr en form av konstant rérelse som
kommunen ansvarar for att hantera. Dirtill kommer att kommunerna
1 det korta perspektivet ocksd mdste kunna hantera plétsliga och mer
omfattande elevtalstérindringar. Nir det giller dessa dr det dn mer
komplicerat att avgora hur frekventa och omfattande de kan bli.
Exempelvis varierar antalet asylsékande frimst beroende av virlds-
liget. Nir det giller skolnedliggningar visar en rapport frin Friskol-
ornas riksférbund att det under en tiodrsperiod ir cirka tio procent
av de fristdende skolorna som av olika skil har lagts ned."” Betydelsen
av skolnedliggningar varierar forstds mellan kommunerna beroende
av andelen elever i fristdende skolor i respektive kommun.

Utredningen har genom intervjuer och annat underlag frdn kom-
munerna undersokt vilken eventuell verkapacitet som kommunerna
har for att kunna hantera elevrorelser i form av bland annat flyttar
inom och till kommunen. I intervjuerna har kommunerna ofta inte
utan foregdende analyser kunnat uppskatta och beskriva vilken bered-
skapsnivd de har. Det har dock férekommit synpunkter pd att nivin
ir sdvil hogre som ligre dn de fyra procent som den tidigare utred-

*SOU 2020:28. En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstill-
delning.
' Friskolornas Riksférbund (2024). Skolnedliggningar 2014-2023 Ett kunskapsunderlag.
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ningen anvinde sig av. Till exempel uppges Goteborgs kommun ha in-
riktningen att inte fylla upp den 30:e platsen vid skolvalet (motsvar-
ande cirka 3,3 procent). Kommunerna Stockholm, Malmé och Uppsala
utgdr i sin lokalplanering frin en fyllnadsgrad om cirka 80-90 procent
av platserna.'® Men det férekommer ocksd att mindre och glesare
kommuner har uppgett att det inom kommunen inte finns behov
av att planera for en viss 6verkapacitet, eftersom det “alltid finns
extra utrymme 1 klasserna”. I dessa kommuner finns det alltsi ofta
redan en 6verkapacitet 1 den ordinarie skolorganisationen. Denna
ir inte relaterad till behovet av en grundliggande beredskap utan har
snarare att gbra med strukturella svirigheter att anpassa skolorganisa-
tionen till ett &ver tid krympande, eller ett stindigt litet, elevunderlag.

Det tycks sdledes finnas en spinnvidd i vilken 6verkapacitet som
kommunerna uppger att de har, som varierar mellan kommunerna
beroende av férutsittningar och behov. En kommun med sm3 flytt-
rorelser inom och till kommunen, och som samtidigt av andra skil
har vil tilltagna ytor i skollokalerna, kan ha ett mycket litet behov
av att hdlla en viss beredskap. Medan en annan kommun med storre
rorelser och andra foérutsittningar kan ha ett storre behov av att hilla
en viss beredskap.

Aven om det allts§ inte finns ett entydigt underlag gér utredningen
den sammantagna bedémningen att fyra procent sannolikt ir en for
hog procentsats for den 16pande beredskapen i genomsnitt. Overfort
till riket motsvarar en fyraprocentig éverkapacitet cirka 40 000 ut-
bildningsplatser 1 grundskolan under ett normaldr med en miljon
elever. Frin ett samhillsekonomiskt perspektiv ser utredningen
risker med att legitimera en alltfér stor grundliggande dverkapacitet i
de kommunala skolorna. Utredningens bedémning ir dirfér att en
dverkapacitet som motsvarar tvd procent av det totala antalet folk-
bokforda elever dr en mer vilavvigd niva fér den hir delen av kom-
munernas utbudsansvar.

Utredningen dterkommer till situationer som gir utéver denna
nivd pd 6verkapaciteten i avsnitt 10.5.1. Som nimndes tidigare ir
det inte rimligt att utgd frdn att kommunen vid varje tillfille har en
overkapacitet for att kunna hantera alla situationer som kan uppsta,
exempelvis genom att ha en dverkapacitet som motsvarar alla folk-

' Malmé kommun (2024). Lokalbehovsplan 2026-2035 Grundskolenimnden; Stockholms
stad (2024). Lokalforsoriningsplan 2025-2027 Med framdtblick till 2045 och Uppsala kommun
(2024). Lokalforsoriningsplan for pedagogiska lokaler 2025-2034 LFP UBN 2025.
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bokforda elever som gir i skolor hos andra huvudmin. Samtidigt ar
det obestridligt att kommunen har ett ansvar for att alltid kunna ta
emot fler elever, oavsett vilken typ av situation som uppkommer och
vilka merkostnader det medfér. I nirtid finns det ocks3 flera exempel
pa situationer dir kommuner under en kort period plotsligt har be-
hovt ta emot ett stort antal elever, sisom 1 Lessebo under 2015 nir
elevtalen steg med 6ver tio procent jimfért med &ret innan. Utred-
ningen bedémer dirmed att det finns skil f6r att kommunerna i vissa
situationer ska kunna ge tillskott under aret till sin egen verksamhet,
utan att behdva ge motsvarande resurser till enskild regi. Utredningen
dterkommer dirfor till forslag om detta lingre fram 1 betinkandet.

10.3.3 Merkostnader for demografisk variation

P4 lang sikt innebir utbudsansvaret ett behov av att skala upp och
ner skolverksamheten 1 takt med den demografiska utvecklingen. Som
utredningen har beskrivit tidigare priglas skolverksamheten av kraf-
tiga svingningar i elevantal. Fér den aktdr — det vill siga kommun-
erna — som hanterar dessa svingningar uppstir merkostnader i form
av overkapacitet, framfor allt nir elevkullarna viker, eftersom vissa
resurser inte gir att anpassa steglost till en forindrad verksamhets-
volym. Till exempel ir hyrestérhillanden i regel 13ngsiktiga. P4 grund
av den trogrorlighet som detta medfor innebir ett tapp pd tio procent
av eleverna att kostnaden per elev, 1 det korta perspektivet, dkar med
drygt tio procent. Detta eftersom det sillan gir att siga upp en tion-
dels lirartjanst eller avstilla en tiondel av lokalytan. SKR beskriver
det enligt nedan:

Kommunernas kostnad per elev 1 fasta priser har oftast ett starkt samband

med elevkullarnas storlek. Nir elevantalet 6kar kan kostnaden 1 fasta

priser minska. Omvint 6kar kostnaden nir elevantalet sjunker, allt

annat lika. Detta eftersom det kan vara svirt att avveckla lokaler pd
kort sikt och dven personalkostnader kan vara svira att anpassa fullt ut.'”

Beskrivningen av trogrorligheten 1 att anpassa kostnaderna frimst
for lokaler och personal kommer ocksé fram av utredningens inter-
vjuer med bide enskilda och kommunala huvudmin. Kostnader for
skolmaltider och lirverktyg uppges samtidigt vara mer mojligt att

17 Sveriges Kommuner och Regioner (2019). Ekonomirapporten, oktober 2019 Om kommunernas
och regionernas ekonomi.
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anpassa iven pd kort sikt. Som tidigare nimnts visar dven en rap-
port frin Statskontoret pd att elevkullarnas storlek pdverkar kom-
munernas skolkostnader."

Att anpassningen av vissa resurser inte kan ske somlst efter for-
indringar 1 elevunderlag kan ocks3 observeras empiriskt. I figur 10.6
redovisas den indexerade kostnadsutvecklingen f6r undervisning och
lokaler i kommunal skola, samt motsvarande utveckling nir det giller
antalet elever. Det finns naturligtvis flera faktorer som kan ha bety-
delse f6r kostnadsutvecklingen, sdsom férindringar i ambition, stats-
bidrag eller det totala stddbehovet hos eleverna, med mera. Figuren
visar and4 tydligt svirigheten att anpassa vissa resurser efter elevtals-
utvecklingen. Mellan 2000 och 2010 {6l det totala antalet elever 1
kommunal skola med cirka 20 procent. Samtidigt {61l kommunernas
totala kostnader f6r undervisning och lokaler endast med cirka
10 procent. I mitten av 2010-talet 6kade kostnaderna f6r under-
visning mycket snabbt — betydligt snabbare 4n antal elever. Det var
ocksa d3 som den stora utbyggnaden av de riktade statsbidragen till
skolan skedde. Flera av dessa statsbidrag har vidare haft en stark
koppling till kostnadsslaget undervisning. Framvixten av riktade
statsbidrag ir siledes en delforklaring till att gapet mellan kostnads-
och elevtalsutvecklingen vidgas mot slutet av perioden.

'8 Statskontoret (2013). Resurserna i skolan.
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Figur 10.6  Totala kostnader for undervisning och lokaler i férhallande
till totalt antal grundskoleelever i kommunal skola
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Kalla: Egna berdkningar med data fran SCB och Skolverket.

Tidigare berikningar av 6verkapaciteten

Nir Utredningen om en mer likvirdig skola berdknade merkostnaden
for den hir delen av utbudsansvaret utgick den frin ett grundliggande
antagande om att alla resurser gdr att anpassa till en lingsiktig trend
for antalet elever, men endast 1 begrinsad utstrickning till variation
runt sjilva trenden. Svarigheten att anpassa resurserna uppstér dir-
med till exempel nir den ldngsiktiga trenden ir ett 6kande elevantal
samtidigt som elevtalen under en begrinsad period viker av nedat.

For att kunna berikna 6verkapaciteten baserat pa tidigare ars for-
hillanden skisserade utredningen utifrin den lingsiktiga trenden en
hypotetisk “referenskapacitet” som vid varje tillfille ger plats &t alla
elever. Referenskapaciteten antogs 16pa parallellt med den l&ngsiktiga
trenden for antalet elever, men pd en hogre niva {6r att kunna rymma
de demografiska toppar som skolsystemet har att hantera. Detta illu-
streras med kommunexemplet Bords nedan.
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Figur 10.7  Antal folkbokférda grundskoleelever, trend och referenskapacitet
for Boras kommun under perioden 2000-2023
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Kalla: Egna berdkningar med data fran SCB.

Som framgdr av figuren foljer referenskapaciteten den l3ngsiktiga
trenden, men pd en nivd som hela tiden ger plats t det totala antalet
elever. Givet att ingen resursanpassning sker 1 forhéllande till ut-
vecklingen av antalet elever skulle alltsd 6verkapaciteten utgéras av
skillnaden mellan referenskapaciteten och det faktiska antalet elever.
I exemplet ovan betyder det att 6verkapaciteten skulle vara liten 1
bérjan och slutet av perioden, och omvint stor i mitten av perioden.
Under 2011 nir antalet folkbokférda elever dr som ligst 1 Bords ir
skillnaden mellan referenskapaciteten och det faktiska antalet elever
drygt 2 300 utbildningsplatser.

Den nimnda utredningen argumenterade dock fér att alla resurser
i verkligheten, antingen helt eller delvis, gdr att anpassa till utveck-
lingen av antal elever. Utifrdn referenskapaciteten antogs dirfor olika
kostnadsposter vara mojliga att anpassa 1 olika grad gentemot det
faktiska elevantalet. Anpassningen antogs vara

e 20 procent for lokaler (trogrorligt)

e 75 procent f6r undervisning, elevhilsa och 6vrigt (relativt
rorligt)

e 100 procent fér skolmaltider och lirverktyg (helt rorligt).
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Givet hur stor andel av de totala skolkostnaderna som dessa kost-
nadsposter utgdr, samt en justering for att vissa resurser ir stadie-
specifika och inte gir att vixla fritt mellan olika stadier, innebir
modellen att cirka 40 procent av skillnaden mellan referenskapaciteten
och det faktiska elevantalet finns kvar."” Om skillnaden mot refe-
renskapaciteten i riket ett visst &r dr 10 000 utbildningsplatser utgér
alltsd modellen frin att den demografiskt betingade 6verkapaciteten,
efter anpassning, dr cirka 4 000 platser. Detta illustreras 1 figur 10.8.
I figuren definieras 6verkapaciteten som den procentuella skillnaden
mellan den anpassade kapaciteten och det faktiska antalet elever. Hir
ingdr sdledes endast den demografiskt betingade éverkapaciteten och
inte 6verkapaciteten f6r en lopande beredskap.

Figur 10.8  Berdkningsmetod fran Utredningen om en mer likvirdig skola
applicerad pa riket
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Anm. | figuren ovan ar endast den dverkapacitet som foljer av demografiska variationer beraknad.
Dérutdver tilldmpade Utredningen om en mer likvérdig skola, som vi har beskrivit ovan, dven ett
antagande om en grundlaggande dverkapacitet pé fyra procent.

Kalla: Egna berakningar med data fran SCB och Skolverket.

1 Varje kostnadspost tillmits en vikt motsvarande hur stor andel av de totala skolkostnaderna
i riket som kostnadsposten utgor. Under 2023 var den sammantagna vikten fér undervisning,
elevhilsa och 6vrigt knappt 73 procent, samt vikten {6r lokaler drygt 17 procent. Produkt-
summan av anpassningsbarheten och vikterna fér de olika kostnadsposterna multipliceras
sedan med 1,25 fér att ta hinsyn till att variationen ir stérre pd stadieniv3, samtidigt som
vissa resurser — men inte alla — ir stadiespecifika. Lis mer pd s. 442 1 SOU 2020:28 En mer
likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbiittrad resurstilldelning.
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Denna utrednings justeringar av sittet att berikna
referenskapaciteten

Som nimndes tidigare riktade Svenskt Niringsliv senare kritik mot
berikningarna frén Utredningen om en mer likvirdig skola. Bland
annat kritiserades hur referenskapaciteten beriknats. For att kunna
virdera olika berikningsmetoder nir det giller den demografiska
delen av utbudsansvaret ricker det, enligt denna utrednings uppfatt-
ning, inte med att vara bakdtblickande. Minst lika viktigt ir att ana-
lysera vad som bedéms ske 1 framtiden.

I nedanstdende figur redovisas den historiska utvecklingen av
antalet barn 6-15 4r 1 riket thop med den prognosticerade utveck-
lingen fram till 2065. Som framgdr av figuren ir svingningarna bety-
dande, bade ur ett historiskt och framtida perspektiv.

Figur 10.9  Antal barn 6-15 ar i riket 1955-2065
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Anm. Den prognosticerade perioden baseras pa SCB:s befolkningsframskrivning fran 2024.
Kalla: SCB.

Om utredningen uppehiller sig vid den prognosticerade perioden
gdr det att identifiera ett antal delar med biring p& utbudsansvaret.
A ena sidan ir det tydligt att antalet barn i skoldldern kommer att
minska drastiskt de kommande &ren. I slutet av 2030-talet beriknas
det finnas drygt 200 000 firre barn i skolsystemet jimfort med i dag.
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Givet den tréghet som finns i anpassningen av skolverksamhetens
resurser till det faktiska elevantalet talar det for att den kommunala
skolan kommer att ha en 6kad grad av éverkapacitet framéver. Sam-
tidigt beriknas tiden det tar f6r den demografiska cykeln att full-
bordas — det vill siga gd frdn en topp till nista — forlingas jimfort
med tidigare. Historiskt har det flutit i genomsnitt drygt 20 &r mellan
tvd toppar. Enligt den prognos som giller framit kommer motsvar-
ande rorelse att ta cirka 35 &r. Det talar, enligt utredningens uppfatt-
ning, for att hogre krav kan stillas pd anpassning av den kommunala
skolverksamheten.

Bide med hinsyn till historiken och framtiden ir det ocks3 tyd-
ligt, enligt utredningen, att 2020-talets maxpunkt framstdr som en
avvikande hog topp. Detta ir viktigt att ta 1 beaktan nir referens-
kapaciteten bestims. Utredningen har bland annat 6vervigt om
referenskapaciteten skulle kunna bestimmas med utgingspunkt 1
den senaste kinda maxpunkten for elevkullarna. Men att tillmita
den datapunkten sirskild betydelse, till exempel inom ramen fér en
berikningsmodell av utbudsansvaret som utgir frén det maximala
antalet elever under perioden, riskerar siledes att bygga in en alltfor
hég dverkapacitet 1 skolsystemet.

Ett annat alternativ som utredningen har dvervigt ir att bestimma
referenskapaciteten med utgingspunkt i den prognosticerade toppen
pa 2050-talet. Det finns dock en betydande osikerhet i framskriv-
ningar av det hir slaget, sirskilt nir det giller barn 1 skoldldern. Migra-
tionsfloden och barnafédande, som 1 hog grad paverkar antalet elever,
ir svdra att prognosticera. Detta framgdr med stor tydlighet nir SCB:s
framskrivning 6ver antal barn 6-15 &r i riket frin 2024 jimférs med
motsvarande framskrivning frin 2022 (se figur 10.10). Under 2038,
nir antalet barn i skoldldern bedéms vara pa den ligsta nivin enligt
den senare framskrivningen, ir skillnaden gentemot den tidigare fram-
skrivningen &ver 160 000 barn i skoldldern. Det ger en fingervisning
om osikerheten som ir behiftad med sidana framskrivningar. Osiker-
heten i framskrivningarna begrinsar dirmed férutsittningarna for
att bygga en berikning av 6verkapaciteten pd prognoser om elevtal
och utredningen har dirfér utgdtt frin tidigare &rs férhdllanden 1 sin
berikning av dverkapaciteten. Osikerheten i prognoserna paverkar
ocksd kommunernas forutsittningar att anpassa sin verksamhet 1 takt
med befolkningsutvecklingen.
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Figur 10.10 Framskrivningar 6ver antalet barn 6-15 ar i riket 2025-2040
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Kélla: SCB.

Utifrdn den framskrivning som giller f6r de kommande decennierna
anser utredningen inda att det finns skal att iaktta férsiktighet s&
att merkostnaderna f6r den demografiska variationen inte bestims
for vidlyftigt. Berikningen av den demografiskt betingade 6verkapa-
citeten utgdr frin referenskapaciteten. Bdde det faktum att det be-
riknas flyta mer tid mellan de demografiska topparna framéver, samt
att 2020-talets maxpunkt framstdr som avvikande hog, talar for att
referenskapaciteten bor bestimmas mer konservativt dn vad den
tidigare utredningen utgick frén.

Utredningen har dirfér tagit fram en justerad berikning for att
bestimma referenskapacitetens storlek som har anvints 1 utredningens
berikning av dverkapaciteten. Denna utgdr frin ett historiskt snitt,
dir alla kinda maxpunkter sedan 1950-talet och framat tillmits lika
stor vikt. Berikningen utgdr dirmed frin hur stora avvikelserna frin
den lingsiktiga trenden har varit i genomsnitt vid topparna. Foljakt-
ligen f&r 2020-talets maxpunkt ett lika stort genomslag i berikningen
av referenskapaciteten som till exempel den visentligt ligre max-
punkten 1 bérjan av 2000-talet.

Som framgdr av figur 10.11 leder denna berikning till att referens-
kapaciteten trycks ner ndgot jimfort med de hogsta topparna. I ett
framdtblickande perspektiv ir det virt att notera att den nya referens-
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kapaciteten ligger visentligt nirmare den prognosticerade toppen pa
2050-talet, jimfort med en berikning som till exempel utgdr frn den
senast kinda maxpunkten.

Figur 10.11 Referenskapacitet i riket baserat pa historiskt snitt
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Kélla: Egna berdkningar med data fran SCB.

Som ocks4 illustreras 1 figuren medfér berikningsmetoden den 1
sammanhanget nigot udda konsekvensen att referenskapaciteten
under vissa r understiger det faktiska elevantalet, till exempel under
toppnoteringarna i anslutning till 2020-talets bérjan. Analytiskt
kan detta forstds som en situation nir det finns s§ ménga elever 1
skolsystemet att kapaciteten inte f6ljer med. Under dessa &r finns
ett dverutnyttjande av kapaciteten f6r skolverksamheten. Frén ett
ekonomiskt perspektiv dr detta vanligen forenat med liga kostnader
per elev. Men denna situation kan forstds paféra andra former av
sdvil pedagogiska som arbetsmiljérelaterade kostnader, till exempel
trdnga klassrum, ligre personaltithet och liknande.
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Denna utrednings 6verviganden om antaganden
om trogrorligheten

Utfallet av modellberikningen av 6verkapaciteten paverkas dels av
nivin pi referenskapaciteten, dels av antaganden om trégrorligheten
1 anpassningen av kostnaderna.

Det finns, enligt utredningens uppfattning, férdelar med en an-
tagandebaserad modell, eftersom en sidan modell sitter en dvre
grins for hur trégrorliga kostnaderna tillits vara. Modellen tar dir-
med inte for givet att den grad av anpassning som sker i praktiken
ir motiverad, utan stiller upp egna — timligen ldngtgiende — krav
pd anpassning till elevtalsutvecklingen. Utredningen har dirfor ut-
gdtt frin en antagandebaserad modell. Modellen har utgitt frin att
cirka 40 procent av skillnaden mellan referenskapaciteten och det
faktiska elevantalet finns kvar efter anpassning. Det motsvarar en
total anpassningsgrad pa 60 procent. Men {or att bedéma hur pass
vil detta antagande stimmer éverens med den verkliga anpassningen
har utredningen gjort analyser {or att empiriskt uppskatta den s3
kallade elasticiteten mellan kostnaden och antalet elever 1 grundskolan
baserat pd kostnadsuppgifter f6r tidigare ar.

Elasticiteten visar hur procentuella f6rindringar i en variabel (hir
antal elever) hinger thop med procentuella férindringar 1 en annan
variabel (hir olika kostnadsmatt). Till exempel innebir en elasticitet
pi 0,5 att en férindring av antalet elever pd 1 procent i genomsnitt dr
forknippad med en férindring av kostnaderna pd 0,5 procent. Mittet
speglar dirmed hur anpassliga olika kostnader har varit i praktiken.
De antaganden som utredningen har utgdtt frdn ovan ger siledes en
total elasticitet om 0,6.

For att undersoka hur hog elasticiteten har varit tidigare har ut-
redningen analyserat paneldata f6r perioden 2000-2023 och stillt de
totala kostnaderna for olika kostnadsposter 1 den kommunala skolan
mot det totala antalet elever i kommunal skola. For att {4 ett métt
pa den totala kostnadsanpassningen 1 skolsystemet har dven kost-
naden totalt f6r hemkommun samt nettokostnaden f6r grundskolan
analyserats 1 relation till det totala antalet folkbokférda elever. Elasti-
citeten har undersékts med och utan diverse kontrollvariabler, som
till exempel s3 kallade kommunfixa effekter, drsfixa effekter, mottagna
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statsbidrag samt kommunspecifika trender.”® Alla variabler nir det
giller kostnader, statsbidrag och elevantal har logaritmerats.

Utredningen har sdledes studerat hur anpassningsbara dels olika
kostnadsslag, dels den totala kostnaden verkar ha varit under tidigare
ar 1 forhillande till elevtalsutvecklingen. Slutsatsen ir att elastici-
teten varierar beroende pd hur analysen sitts upp. Som framgr av
tabell 10.2 varierar resultaten i timligen hég grad med vilka kontroll-
variabler som infors. Nir det giller kostnadsslagen har den modell
som har flest kontrollvariabler ocksd hogst forklaringsgrad, det vill
siga storst samvariation med den faktiska kostnadsutvecklingen.
Jimfort med de antaganden som har beskrivits tidigare antyder
resultaten frin denna modell att anpassningen har varit hégre nir
det giller lokaler, men ligre nir det giller lirverktyg och skolmal-
tider. Kostnadsslagen undervisning, elevhilsa och ¢vrigt ir pd ungefir
samma nivd som de tidigare redovisade antaganden. Men nir dven
justeringen for stadiespecifika resurser (se ovan) beaktas, indikerar
resultaten en ndgot hégre grad av anpassning in tidigare redovisade
antaganden ocks3 for dessa kostnadsslag. Sammantaget tyder denna
analys pd att skolkostnaderna f6r de kommunala huvudminnen har
haft en hégre grad av anpassning dn 0,6.

Men studeras 1 stillet kostnaden totalt f6r hemkommun ir den
beriknade elasticiteten 0,56. Detta ir ett bredare kostnadsmatt som
visar vad det kostar att tillhandah8lla utbildningsverksamheten fér
alla kommunens folkbokférda elever oavsett vilken huvudman de
tillhor. Ungefir samma niva pa elasticiteten erhdlls vid en analys av
samvariationen mellan nettokostnaden f6r skolan, som ir ett mitt
pd kommunernas egen finansiering av skolan, och antalet folkbok-
forda elever. D3 beriknas elasticiteten till 0,50. Sett utifrin de totala
kostnaderna fér att bedriva utbildningsverksamhet antyder det att
anpassningsbarheten i1 praktiken har varit ligre dn 0,6.

Séledes forefaller graden av anpassning vara olika beroende av
vilka kostnader som ir utgdngspunkten och vilka kontrollvariabler
som ingdr 1 analysen. Men dven om det {6r enskilda kostnadsslag
gar att rikta vissa invindningar mot gjorda antaganden om anpass-

*® Kommunfixa effekter kan sigas justera for alla konstanta skillnader mellan kommuner, till
exempel geografisk struktur. Arsfixa effekter kan sigas justera f6r faktorer som varierar éver
tid, men som piverkar alla kommuner pd samma sitt, till exempel férindringar i lagstiftning
som ocksg pdverkar kostnaderna. Vidare innebir kommunspecifika trender att man férséker
justera fér trender i den beroende variabeln som ir unika fér respektive kommun, till exempel
att skolan kan ha fitt 6kad eller minskad lokal politisk prioritering &ver tid.
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ningsbarheten f6r dessa, verkar kostnaderna totalt sett ha en elas-
ticitet som ligger 1 linje med den sammantagna nivin pd anpassningen
1 berikningsmodellen om 0,6. Det ir dirfér enligt utredningen ett
rimligt antagande att utgd frdn 1 modellen. Den osikerhet som finns i
analysen av den faktiska anpassningen stirker ocks3, enligt utred-
ningens uppfattning, argumenten for att ldta modellen utgd frin an-
taganden som inte enbart ir baserade pd hur den faktiska anpassnings-
graden verkar ha sett ut tidigare.
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Tabell 10.2 Resultat fran regressionsanalys betriffande elasticiteten for olika kostnadsslag

Undervisning, elevhilsa och ovrigt Lokaler Larverktyg och skolmaltider
Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 1 Modell2  Modell 3 Modell 1 Modell 2 Modell 3
Oberoende variabel
Elever i kommunal skola (log) 0,96%** 0,89%** 0,73%** 0,26%** 0,29%** 0,50%** 0,69%** 0,69%** 0,72%**
(0,021) (0,024) (0,052) (0,042) (0,048) (0,10) (0,036) (0,039) (0,078)
Kontrollvariabler
Kommunspecifik trend Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja
Statshidrag (log) Nej Ja Ja Nej Ja Ja Nej Ja Ja
Rrsfixa effekter Nej Nej Ja Nej Nej Ja Nej Nej Ja
Antal observationer 6919 6870 6870 6919 6870 6870 6917 6 868 6 868
Forklaringsgrad (R2) 0,79 0,79 0,82 0,51 0,51 0,52 0,48 0,48 0,50

Anm. Klustrade standardfel p4 kommunniva i parentes. Forklaringsgraden ar beraknad utifran variationen jinom varje kommun (R? within).

Signifikansnivaer: * p<0,05, ** p<0,01, *** p<0,001.
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En demografiskt betingad overkapacitet pd i snitt 3,4 procent

Vad betyder di dessa metodval f6r berikningen av den demografiskt
betingade 6verkapaciteten? I figur 10.12 redovisas detta for riket
under perioden 1955-2024.

Figur 10.12 Demografiskt betingad dverkapacitet i riket 1955-2024
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Kalla: Egna berakningar med data fran SCB.

I genomsnitt under perioden beriknas den demografiskt betingade
dverkapaciteten ha uppgitt till 3,4 procent av det totala antalet ut-
bildningsplatser i riket, med variation under enstaka &r frin cirka
—1,4 procent till 8,8 procent. Notera att denna procentsats inte in-
begriper den &verkapacitet som ir férenad med kommunernas ansvar
att I16pande kunna bereda plats for ytterligare elever.

Denna berikning giller for riket som helhet. Utredningen beskrev
tidigare att hur referenslinjen bestims och vilka antaganden som
modellen utgdr frin pdverkar berikningen av éverkapaciteten. Men
dven om berikningen gors for riket eller f6r den genomsnittliga kom-
munen pdverkar utfallet av berikningen.”!

2! Skillnaden ir att en berikning f6r den genomsnittliga kommunen inte tillmiter olika kom-
muner olika vikter beroende p4 hur minga skolbarn som finns. I stillet fir varje kommun ett
likvirdigt genomslag i berikningen. Nagot forenklat kan skillnaden f6rstds som att rikssiffran
visar vilken &verkapacitet en genomsnittlig elev moter, medan kommunsiffran visar vilken
Sverkapacitet som en genomsnittlig kommun méter.
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Nir utredningen i stillet {6r totalt for riket har analyserat den
genomsnittliga kommunen 6kar den beriknade 6verkapaciteten
over tid. Av dataskil har utredningen bara kunnat gora en berikning
for den genomsnittliga kommunen med data frin 1975 och framat.
D3 ir den genomsnittliga dverkapaciteten cirka 4,9 procent. Fér mot-
svarande period ir den genomsnittliga 6verkapaciteten 3,6 procent
i riket. Det indikerar att den relativa variationen ir stdrre 1 mindre
kommuner. Om &verkapaciteten bestims utifrdn den genomsnittliga
kommunen och inte riket innebir det siledes en hogre skattning av
overkapaciteten. Utredningen har tidigare valt sitt att berikna refe-
renskapaciteten och antaganden om trégrorligheten som inte inne-
bir den hogsta berikningen av 6verkapaciteten. I linje med det har
utredningen ocks3 valt att utgd frin en berikning baserad p3 riket.

Sammantagen bedomning av behovet av 6verkapacitet
och omrikning till andel av grundbeloppet

Utredningens sammantagna bedémning ir att kommunerna i genom-
snitt behover ha en 6verkapacitet om cirka 5,4 procent av det totala
antalet folkbokférda elever f6r att kunna hantera sitt utbudsansvar.
Av dessa utgor

e 2 procentenheter dverkapacitet relaterad till den [6pande bered-
skapen

e 3,4 procentenheter 6verkapacitet relaterad till den demografiska
variationen over tid.

Resurserna som denna dverkapacitet tar i ansprik bor, enligt utred-
ningens bedémning, inte ingd 1 grundbeloppet utan 1 stillet reserveras

fér den kommunala skolan. En éverkapacitet om 5,4 procent av det
totala antalet folkbokférda elever motsvarar, utifrdn riksgenomsnittliga
forhdllanden nir det giller andelen elever i kommunal och fristdende
skola, ett avdrag pa 6 procent av grundbeloppet f6r de enskilda huvud-
minnen. Detta illustreras i tabell 10.3 nedan, dir utredningen sche-

matiskt redogor f6r sambandet mellan den beriknade dverkapaciteten
och det avdrag pd grundbeloppet som krivs fér att ta hinsyn till detta.
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Tabell 10.3 Schematisk berdkning av ett avdrag utifran skillnad i ansvar

Virde Berakning
Antaganden i exempel
A. Antal folkbokférda elever i skolsystemet 100
B. Elever i kommunal skola 84
C. Elever i fristdende skola 16
D. Nodvandig overkapacitet for att hantera variation 54 %
E. Totalt antal utbildningsplatser i skolsystemet 105 Ax(1+D)
F. Kostnad per plats 100 000
Berdkning av avdrag
G. Total kostnad for skolsystemet 10 540 000 ExF
H. Total kostnad for den kommunala skolan 8940 000 Hi + H2
Hi) varav kostnad for faktiskt elevantal 8400 000 BxF
H2) varav kostnad for dverkapacitet 540 000 (E-A) x F
|. Kostnad per elev i den kommunala skolan 106 430 H/B
J. Grundbelopp utan hansyn till skillnad i ansvar 106 430 H/B
K. Grundbelopp med hénsyn till skillnad i ansvar 100 000 Hi/B
Avdrag for att hansyn till skillnad i ansvar 6,0 % (J-K) / K

Anm. Antalet elever i kkmmunal respektive fristdende skola har bestamts utifran riksgenomsnittliga for-
héllanden nar det galler andelen grundskoleelever i respektive huvudmannatyp. Kostnaden per plats
spelar ingen roll for avdragets storlek och har har bestamts till 100 000 kronor av enkelhetsskal. Siff-
rorna har avrundats for 6kad lasharhet. Observera att exemplet &r schematiskt och endast syftar till att
illustrera sambandet mellan den berdknade nivan pa dverkapaciteten och avdragets storlek.

Aterigen vill utredningen betona att berikningen ir kinslig for de
antaganden som gors. Med olika férindringar av dessa dr det moj-
ligt att komma fram till sdvil ett hégre som ett ligre avdrag. Om
berikningen exempelvis utgdr frin de elasticiteter som har redovisats
i tabell 10.2 f6r de olika kostnadsslagen (modell 3), och 1 &vrigt héller
allt annat lika, medfér det att avdragets storlek skulle vara cirka
5,3 procent. Om avdraget i stillet f6r att beriknas pd éverkapaci-
teten i riket gors med utgdngspunkt i den genomsnittliga kommunen,
och i 6vrigt héller allt annat lika, medfor det att avdragets storlek
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skulle vara 7,6 procent. Det finns sdledes en spiannvidd, dir utred-
ningens bedémning av avdragets storlek orienterar sig mot mitten av
skalan.

10.4 Merkostnader for utbudsansvaret

I ovanstdende avsnitt har utredningen kunnat konstatera féljande:

e Kommunen har ett s kallat utbudsansvar som innebir ett annat
ansvar vad giller driften av skola in vad de enskilda huvudminnen
har. Kommunen ska till exempel alltid kunna ta emot ytterligare
elever. Det framgdr av skollagens bestimmelser.

¢ De kommunala huvudminnen tar ocksd i praktiken huvuddelen
av detta utbudsansvar. Det framgir av den analys som utredningen
har gjort av vilken huvudman (kommunal eller enskild) som han-
terar variationen i elevkullarna. Det dr 1 huvudsak de kommunala
huvudminnen som har anpassat sin verksamhet nir elevkullarna
har gitt upp eller ner.

e Utbudsansvaret ir férenat med merkostnader f6r den kommunala
huvudmannen for att i det korta perspektivet hdlla en viss bered-
skap for att med kort varsel alltid kunna ta emot ytterligare elever.
Underlag frin kommuner visar att kommuner fér att kunna upp-
fylla detta ansvar héller ett visst platsutrymme kvar for att kunna
hantera elevrorelser under lisdret. Det varierar dock mellan kom-
munerna hur stor denna beredskap ir. Utredningen har baserat
pd inhimtade uppgifter och intervjuer bedémt att denna beredskap
kriver en dverkapacitet, uttryckt 1 utbildningsplatser, om i1 genom-
snitt 2 procent av det totala antalet folkbokférda elever.

e Utbudsansvaret ir ocksd 1 det lingre perspektivet férenat med
merkostnader f6r den kommunala huvudmannen {6r att anpassa
verksamheten till ett forindrat elevtal 6ver tid. De kommunala
huvudminnen arbetar [6pande med att anpassa sina verksamheter
utifrdn f6érvintad befolkningsutveckling enligt prognoser med
mera. Prognosen f6r samma &r kan dock skifta éver tid och det
finns en viss troghet 1 att anpassa resurserna. Utredningen har
modellberiknat den dverkapacitet, uttryckt 1 utbildningsplatser,
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som anpassningen i férhdllande till den demografiska variationen
kriver till 3,4 procent av det totala antalet folkbokférda elever.

e Den 6verkapacitet som utbudsansvaret tar 1 ansprak visar sig i
en hogre kostnad per elev 1 den kommunala skolan 4n vad som
annars hade varit mojligt. Utbudsansvaret gor dirmed att den
kommunala skolan, jimfért med skolverksamheten hos enskilda
huvudmin, blir dyrare per plats samtidigt som principen om bidrag
pa lika villkor rider. De enskilda huvudminnen kompenseras dir-
igenom for ett ansvar som de inte har. Enligt utredningen bor det
framéver dirfor justeras for detta nir grundbeloppet faststills
genom inférandet av ett avdrag. En dverkapacitet om totalt 5,4 pro-
cent av det totala antalet folkbokférda elever motsvarar enligt ut-
redningens berikningar ett avdrag pa 6 procent av grundbeloppet.

Ett avdrag pa sex procent av grundbeloppet fér de enskilda huvud-
minnen innebir i viss utstrickning en dtergdng till den ordning som
gillde 1 friskolereformens linda 1 bérjan pd 1990-talet. D3 var avdrags-
mojligheten maximalt 15 procent, och under en kortare period till
och med 25 procent. Den niv8 pd avdraget som utredningen har be-
domt som rimlig ligger allts3 tydligt under de historiska niver som
har tillimpats 1 Sverige.

Nivén pd sex procent grundar sig som framgitt pd analyser av
olika killor, ssom intervjuer, kostnadsstatistik och annat underlag.
Nir det giller den statistiska analysen kan utredningen konstatera
att det dr svdrt att finna ndgon vetenskaplig exakthet nir det giller
ett avdrag av det hir slaget. Denna svdrighet borde ocks3 finnas for
de aktdrer som vill se ett storre avdrag, liksom f6r de aktdrer som
vill se ett mindre eller inget avdrag alls. Den hir typen av analyser
ir beroende av val av antaganden med mera. Utredningen har dirfér
gjort en sammantagen bedémning baserat pd olika killor. De analyser
och utvirderingar som har gjorts hir svarar, enligt utredningen, vil
mot ett rimligt underlag for att kunna géra en sidan bedémning. Ut-
redningen anser dirfor att ett avdrag pa sex procent ir en vil avvigd
nivd {6r att kompensera f6r denna skillnad 1 ansvar mellan kommunala
och enskilda huvudmain.

I avsnitt 10.5 redogor utredningen f6r den nirmare utformningen
av avdraget, liksom ett antal andra f6rslag for att stadkomma en
resursférdelning som i storre utstrickning tar 1 beaktande olika kom-
munala och enskilda huvudmains skilda ansvar. Dir kommer det bland
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annat framgd hur utredningen ser att kommunernas merkostnader
for att bedriva skolverksamhet i glesbygd kan omhindertas. Som
har beskrivits tidigare ir detta en ytterligare del av kommunernas
utbudsansvar, men som inte ryms inom ramen f6r det avdrag pd
sex procent som har redovisats hir.

10.5 Regelforandringar foér att motsvara skillnader
i ansvar

En bindande nationell skolpengsnorm skulle, i enlighet med ut-
redningens direktiv, ha justerat for de skillnader 1 ansvar som finns
mellan kommunala och enskilda huvudman och de merkostnader
som detta kan medféra f6r den kommunala huvudmannen. Eftersom
utredningen inte féresldr en bindande skolpengsnorm har utredningen
1 stillet sett 6ver andra mojligheter att reglera en differentierad re-
surstilldelning p& grund av kommunernas merkostnader fér utbuds-
ansvaret.

En bindande nationell skolpengsnorm hade ocks4, 1 enlighet med
utredningens direktiv, justerat f{6r huvudmains strukturella férutsitt-
ningar och behov frimst genom den socioekonomiska omférdel-
ningen. Skollagen reglerar redan i dag att kommunerna ska fordela
resurser efter barnens och elevernas olika férutsittningar och behov.
I praktiken sker detta bland annat genom att 70 procent av kommu-
nerna har en socioekonomisk omférdelningsmodell inom grund-
skolan. Kommunerna motsvarar ocksg kravet pd andra sitt, exempel-
vis genom att tillhandah3lla centrala stddresurser (se avsnitt 6.1.4).

Men iven om det finns en reglering av att resurserna ska férdelas
efter elevernas behov, utesluter inte det att det kan finnas kommuner
som inte uppfyller lagens kvar om férdelning efter férutsittningar
och behov. Utredningen ser dock inte detta som en regleringsfriga
for utredningen utan snarare en friga for tillsyn och utvirdering av
verksamheten. Genom den vigledande normen kommer kommunerna
att £ stod bide vad giller vilken nivd som resurserna totalt sett borde
vara pd givet respektive kommuns forutsittningar, och vad giller hur
mycket som borde omférdelas pd socioekonomiska grunder. Utred-
ningen foresldr dirfor inga ytterligare dtgirder eller forfattningsind-
ringar nir det giller detta.
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Om en nationellt bindande skolpengsnorm hade inférts hade det
ocks3, 1 enlighet med utredningens direktiv, inneburit mojligheter
for kommunerna att utge mer resurser till sin verksamhet i egen regi
in till enskilda huvudmins verksamhet. Utredningen har dirfér dven
sett dver om det finns anledning att indra eller fértydliga andra delar 1
regelverket av ersittningen, som har att géra med forutsittningarna
att stilla krav pd verksamheten som gir utover skollagen.

Regeljusteringarna som utredningen féreslar ir foljande:

o Erttulligg gors 1 grundregleringen av bidraget till enskilda huvud-
min om att det infér varje nytt kalenderdr ska goras ett avdrag frin
grundbeloppet f6r merkostnader fér utbudsansvaret.

e Mot bakgrund av det ovanstdende forslaget gors ett tilligg om
att avdraget for merkostnader for utbudsansvaret ska ingd 1 kom-
munernas redovisning av bidraget till enskild huvudman.

o Ertttilligg gors genom att regleringen om bidrag pd samma grun-
der inte behover iakttas vid synnerliga skil di hemkommunen
ger tillskott under budgetiret.

o Villkorade belopp f6r visst indam4l inférs, som innebir en moj-
lighet att villkora hogre bidrag f6r skolor som exempelvis har mer-
kostnader f6r inriktningar, begrinsningar av milgrupp (sdsom
resursskola) eller f6r sirskilda satsningar.

Utredningen foreslar samtliga dessa regelforindringar och bedémer
att de sammantaget bidrar till mer likvirdiga férutsittningar mellan
huvudmainnen, utifrin de skillnader som finns i ansvar. Forslagen be-
skrivs 1 det foljande.

10.5.1 Merkostnader for utbudsansvaret

Regleringen i skollagen och skolfoérordningen
om grundbeloppet

Forslag: Skollagen kompletteras med att kommunen frn grund-
beloppet till enskilda huvudmin ska dra av f6r merkostnad fér

ansvaret att erbjuda utbildning. Vid sirskilda skil kan kommunen
avstd frin avdraget. Regleringen avser forskoleklass, grundskola,
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anpassad grundskola samt fritidshem. Motsvarande reglering in-
fors ocksd for internationella skolor.

Skolférordningen kompletteras med bestimmelser om avdra-
gets storlek. Avdraget ska vara sex procent av grundbeloppet.

Utredningen foresldr att skollagen dndras sd azr ett ansvarsavdrag ska
goras fran grundbeloppet till enskild huvudman. Utredningen fore-
sldr ocks3 att skolférordningen dndras sd att det dir framgdr hur stort
avdraget ska vara. Utredningen bedomer att det mest indamalsenliga
ir om det finns en statligt faststilld schablon f6r avdraget, som ir den-
samma 6ver tid och &ver landet. Det ir, enligt utredningens bedém-
ning, ocksd i linje med riksdagens tidigare tillkinnagivande om ett
transparent, robust och férutsigbart system,” till skillnad frin tidigare
forslag som inneburit att kommunerna ska uppskatta kostnaderna.

Ett av skilen till att utredningen férordar en statlig schablon,

i stillet for att till exempel kommunerna ska uppskatta kostnaden
sjilva, dr att det innebir att incitamenten att anpassa verksamheten
kvarstdr. Om varje kommun &rligen i stillet skulle géra sin egen be-
rikning av ett avdrag utifrin en faktisk kostnad riskerar det att leda
till svagare incitament {6r anpassningar. Berikningen av utbudansvars-
avdraget, som beskrivs tidigare 1 detta kapitel, utgdr frdn att kommu-
nerna anpassar sin verksamhet vid demografisk variation. Avdraget
som utredningen foresldr att kommunerna ska gora ska dirfor inte
ses som att kommunen inte behdver anpassa sin verksamhet efter
den demografiska utvecklingen. Avdraget syftar diremot till att finga
kostnaden fér trogrorligheten 1 anpassningen.

En statlig faststilld schablon innebir ocksi en enkelhet och tyd-
lighet och medfor inga behov av att kommunerna gér egna berik-
ningar eller behov av vigledningar frdn nigon statlig myndighet om
hur berikningen ska goras. Det behovs sdledes inte ndgra ytterligare
dtgirder frin kommuner eller myndigheter for att forbereda inférandet
nir en schablon tillimpas.

Utredningen forordar ocksd att den statligt faststillda schablonen
ir densamma over tid och f6r alla kommuner. Det motsvarar den
hantering som tillimpas i vira nordiska grannlinder (se avsnitt 3.4).
En schablon som ir pd samma niv éver tid och 6ver landet, gor av-
draget mer forutsigbart f6r bdde kommuner och enskilda huvudmin.

222021/22:UbU32; rskr. 2021/22:362.
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Av tidigare avsnitt framgick hur avdraget annars skulle kunna variera
mellan &ren. Overkapaciteten for att hantera bde den I6pande bered-
skapen och den demografiska variationen skulle 6ver tid ha varierat
mellan 0,6 och 10,8 procent av det totala antalet folkbokforda elever
i riket. Aven om ett &rligen beriknat avdrag skulle betyda att avdraget
ir mer triffsikert i varje tid innebir det samtidigt en simre férut-
sigbarhet f6r huvudminnen. Ett avdrag som ir pd samma niv3 varje
3r innebir forvisso fér kommunernas del att avdraget vissa &r ir ligre
och andra r hégre dn vad en drlig berikning hade inneburit. Men i
genomsnitt dr avdraget rittvisande och f6r en kommun som anvinder
sig av resultatfonder blir dessa skillnader mellan &ren mindre bety-
delsefulla. Utredningen anser dirfér att betydelsen av ett tydligt och
forutsigbart avdrag dverviger en triffsikerhet i varje tid och plats.

Av samma skil férordar utredningen ocks att schablonen ska
vara beriknad f6r riket som helhet och inte till exempel vara beriknad
och dirmed variera per kommun eller lin.

Med utgidngspunkt i férutsigbarheten har utredningen ocksé
overvigt om kommunerna ska vara tvingade att gora avdraget eller
om det ska vara frivilligt att tillimpa det. Det frimsta skilet for att
avdraget ska vara tvingande ir férutsidgbarheten. En enskild huvud-
man moter di alltid samma avdrag i alla kommuner och alla 3r, dven
om bidraget i sin helhet kan variera mellan kommunerna och inom
kommunerna ¢ver tid. Med utgingspunkt i férutsigbarhet 1 resursfér-
delningen och likvirdiga férutsittningar 6ver landet, foreslar utred-
ningen att avdraget ska goras. Det finns annars en risk fér att samma
kommun gor olika beddmningar mellan dren av skil som inte har med
utbudsansvaret att gora, vilket innebir att det blir terkommande for-
indringar éver tid.

Tvingande bestimmelser utgor ett ingrepp 1 den kommunala sjilv-
styrelsen, som dirfér behover vara proportionerliga. Eftersom scha-
blonen inte kommer att spegla férutsittningar i varje kommun, varje
&r, anser utredningen att det finns skil {6r att kommunerna ska kunna
gora undantag fran att tillimpa avdraget. Utredningen foreslar dirfér
att en kommun vid sirskilda skl kan avstd frin att gora avdraget. Ett
avstdende innebir att kommunen inte goér ndgot avdrag, diremot inne-
bir det inte att kommunen kan gora en egen berikning som leder till
en annan nivd pd avdraget. Av forutsigbarhetsskil bedomer utred-
ningen att kommunen ska anvinda sig av den nivd som staten bestimt
eller helt avst frin att gora avdraget. Jimfért med i dag nir kommu-
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nerna saknar méjlighet att gora ett avdrag, innebir ett bindande av-
drag med mojlighet till undantag indd sammantaget ett stérre hand-
lingsutrymme f6r kommunerna.

Ett avstiende ska vara foranlett av skil som har att géra med for-
utsittningarna for, eller hanteringen av, utbudsansvaret i den berérda
kommunen. Det skulle exempelvis kunna handla om en kommun dir
den demografiska utvecklingen och behovet 1 6vrigt inte innebir
behov av att ha en 6verkapacitet. Ett annat exempel ir en kommun
med en demografisk nedgidng dir sivil kommunen som de enskilda
huvudminnen gemensamt har anpassat verksamheten.

Eftersom det ir kommunen som har utbudsansvaret bér avsta-
endet vara en ensidig mojlighet f6r kommunen och inget som en
enskild huvudman kan begira. Den kommunala likstillighetsprincipen
mdste dock iakttas. Enligt denna mdste kommunen behandla de en-
skilda huvudminnen lika och tillimpa avdraget pd samma sitt gent-
emot alla enskilda huvudmin.”

Utredningen anser att det dr mest limpligt att schablonens nivd
faststills 1 férordning och inte 1 till exempel lag. Detta skulle vara 1
enlighet med hur andra delar av bidraget till enskilda huvudmin ir
reglerade. Exempelvis anges 1 lag att enskilda huvudmin ska {8 ersitt-
ning for mervirdesskatt och administration. Omfattningen av ersitt-
ningen anges sedan i férordning med en procentsats. Om forutsitt-
ningarna for schablonen dndras visentligt s3 att schablonen dirfér
behdover justeras, exempelvis vid ett dndrat ansvar f6r enskilda huvud-
min 1 ndgot avseende, kan schablonen justeras genom beslut om en
indring 1 férordningen.

Motsvarande reglering som foreslds for férskoleklass, grundskola,
anpassad grundskola samt fritidshem foreslds ocksd f6r internatio-
nella skolor. Aven om det inte ir en skyldighet att specifikt ordna
med internationell skola har hemkommunen 4nd3 ett utbudsansvar
for de elever som gdr dir. Utredningen anser dirfor att motsvarande
reglering bér gilla for fristdende internationell skola.

2 HFD 2020 ref. 69.
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Kommunernas redovisning

Forslag: Bestimmelsen i skolférordningen om redovisning av hur
bidraget har beriknats kompletteras med att dven avdrag f6r mer-
kostnader avseende utbudsansvar ska ing3.

Skolférordningen reglerar kommunernas skyldigheter att redovisa
hur bidraget till enskild huvudman har beriknats. Regleringen anger
att ”av redovisningen ska framgd beloppen for lokalkostnader, admi-
nistration och mervirdesskatt. Om det inte finns sirskilda skil ska
redovisningen dven innehilla beloppen for 6vriga kostnadsslag var
for sig.””* Det bor dir dven tydliggdras att hanteringen av avdraget
frin grundbeloppet f6r merkostnader avseende utbudsansvar ska ingd
i redovisningen. Det giller &ven om kommunen av sirskilda skil viljer
att avstd frin att gora ett avdrag.

Kommunen ska dra av i férordning faststilld schablon och ska
dirfor inte gora nigon egen utrikning av avdraget. Kommunen ska
dirfor endast redovisa till enskild huvudman om den férordnings-
reglerade schablonen om sex procent anvints eller om kommunen
pd grund av sirskilda skil har avstdtt frin att gora avdraget. Av redo-
visningen ska det framg3 hur avdraget forhéller sig till hela grund-
beloppet sd att det framgr att avdraget om sex procent inte har
overskridits.

Tillskott och minskningar under budgetaret

Forslag: Bestimmelsen i skolférordningen om att motsvarande
tillskott ska ges till de enskilda huvudminnen om ytterligare re-
surser ges till hemkommunens verksamhet under budgetaret, ska
kompletteras med att det inte ska gilla vid synnerliga skal.

I dag giller att tillskott som en kommun gér under ett budgetar ska
komma enskilda huvudmin till del.” Eftersom utgingspunkten for
bidragsbeslutet ir kommunens budget kan regeln ses som en garant
mot att en kommun inte kan vilja att f6rst anta en ligre skolbudget

infér kalenderret och sedan gora tillskott under ett pdgdende budget-

24 14 kap. 10 § skolférordningen (2011:185).
14 kap. 2 § skolférordningen (2011:185).
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dr, som enbart kommer den egna verksamheten till del. Utredningen
har dock sett 6ver bestimmelsen och 6vervigt hur regleringen om
motsvarande tillskott férhéller sig till kommunens ansvar. Kan
kommunen finansiera sitt utbudsansvar enbart genom avdraget
infér budgetiret eller kan en kommun ocksd behéva gora tillskott
under budgetiret, som di inte ska komma andra huvudmin till del
enligt principen om lika villkor?

Situationer som kan aktualisera undantag frin regleringen
om motsvarande tillskott till enskild huvudman

Flera kommuner har uppgett till utredningen att det kan uppstd ofér-
utsedda situationer under ett budgetir som kommunen i egenskap
av ansvarig hemkommun m3ste hantera och som innebir merkost-
nader 1 den kommunala verksamheten. Det handlar bland annat om
situationer med ett plotsligt 6kat elevantal till exempel till f6ljd av
en ovintad skolnedliggning eller ett 6kat antal asylsékande. Det kan
ocksd uppstd situationer med ett plotsligt minskat elevtal till exempel
till f6]jd av att en ny skola etablerats. Den hir typen av situationer om-
nimndes dven i det tidigare avsnittet om avdraget for utbudsansvaret.
Nedan resonerar utredningen om situationer som gir utdver avdraget
infor varje nytt kalenderdr och som dirfér kan skapa behov av till-
skott under dret till den kommunala verksamheten.

Foérindringar 1 skolstrukturen inom en kommun sker ofta ling-
siktigt och bland annat genom tillstdndsprévningen fir kommunen
kinnedom om nir en ny skola avser att etablera sig i kommunen.
Beslut om ansékan ska om mojligt fattas fére den 1 oktober kalender-
dret innan en utbildning ska starta.”® Tidpunkten som skolan viljer
att dppna behover dock inte vara densamma som tidpunkten till-
stdndet trider i kraft utan dppnandet kan ske senare. Sedan 2022 finns
det dock méjligheter f6r Skolinspektionen att dterkalla tillstdnd nir
verksamheten inte har startat pd tvd dr,” vilket i ndgon min kan under-
litta kommunens planering.

Enligt ett underlag frin SKR varierar det hur mycket framférhall-
ning kommunen fir i samband med en etablering eller en skolned-
liggning, men mycket kort varsel verkar inte vara ovanligt.”®

26 2 kap. 3 § skolférordningen (2011:185).
7726 kap. 14 b § skollagen (2010:800).
%8 Sveriges Kommuner och Regioner (2024). Inspel till utredningen Vinst i skolan.
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Nedliggningstiden for fristdende skolor varierar, enligt en rapport
frén Friskolornas riksférbund, frin beslut till stingning frin cirka
en till nio minader med medianvirdet 1,5 minader.”’

Nyligen har Utredningen om vinst i skolan féreslagit en viss for-
drojning av hur snabbt en fristdende skola fir ligga ner efter meddelat
beslut.” Enligt férslaget ska den enskilde huvudmannen anmila en
kommande nedliggning senast den 1 november aret fore det lisdr som
nedliggningen ska ske, annars kan en sanktionsavgift utgd. Aven om
forslaget genomférs kvarstdr det, enligt utredningen, att etableringar,
skolnedliggningar med flera situationer kan piverka kommunens
skolkostnader och innebira behov av att tillskjuta resurser under
budgetiret. Aven om den féreslagna sanktionsavgiften kan utgéra
ett incitament att informera 1 tid dr det inte sikert att det har effekt
vid exempelvis en konkurs. Dessutom kan Skolinspektionen med
mycket kort varsel terkalla ett tillstdnd. Det kvarstdr dirfér att kom-
munen kan behova ha en beredskap for detta.

Nir en ny skola etablerar sig med kort varsel och tar éver elever
frén befintliga skolor har kommunen samtidigt fortsatt ansvaret att
tillhandahalla utbildning f6r de elever som gir kvar i den kommunala
skolan. Tidigare nimndes ett exempel dir en kommunal skola tappade
fem till tio elever per klass nir en ny skola etablerades.” Aven en en-
skild huvudman kan pdverkas pd motsvarande sitt, men som nimndes
tidigare har huvudmannen da inte samma formella ansvar {6r att fort-
sitta tillhandahilla skolplatser. Fér den kommunala huvudmannen
tillkommer dessutom en dimension genom principen om lika vill-
kor. Om kommunen inte pd kort sikt kan anpassa verksamheten 1
motsvarande omfattning, exempelvis genom att de kvarvarande elev-
erna flyttar ¢ver till andra skolor, 6kar kommunens genomsnittliga
kostnad per elev. Om kommunen inte hittar ett sitt att snabbt minska
kostnaderna, ska motsvarande hojning av ersittningen ges till de
enskilda huvudminnen, oavsett om deras kostnader ocks3 har okat
eller inte.

Aven ett plotsligt 6kat inflode av elever genom till exempel en
skolnedliggning eller ett 6kat antal asylsdkande, kan innebira 6kade
kostnader f6r hemkommunen. Givet att férindringen endast innebir
att kommunen kan fylla upp tomma platser behover ett 6kat inflode

% Friskolornas riksférbund (2024). Skolnedliggningar 2014-2023 Ett kunskapsunderlag, s. 32-33.
0 SOU 2025:37. Skérpta villkor for friskolesektorn.
*! Riksrevisionen (2022). Skolpengen — effektivitet och konsekvenser, s. 40.
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dock inte betyda merkostnader. D4 ir kommunens situation jimfér-
bar med den enskilda huvudmannens som kan vilja att ta emot endast
det elevantal som gér att klasser fylls upp och kostnaden per elev

1 stillet minskar. Enligt den nyss nimnda rapporten frin Friskolornas

riksforbund gir elever vid skolnedliggningar till fristdende och kom-
munala skolor i paritet med den totala andelen elever i fristdende och
kommunala skolor pd nationell nivd.”> Men kommunen, till skillnad
mot en enskild huvudman, ir skyldig att ta emot alla elever dven om

det innebir 6kade kostnader per elev. Exempelvis kan kostnaderna

oka for att en ny men halvfull klass behéver startas eller f6r att kom-
munen snabbt behéver hyra in dyrare lokallosningar. Som nimndes
ovan innebir det att om kommunen ger tillskott till den egna verk-
samheten, ska kommunen ocks3 utge motsvarande ersittning till en-
skild huvudman. Det giller dven om dessa inte har fitt 6kade kost-

nader per elev.

Ovanstiende situationer kan ses som timligen ovanliga, men kan
kortsiktigt f8 betydande kostnadskonsekvenser som gir utéver det
som regleras genom avdraget for utbudansvaret infoér varje nytt kalen-
derdr och de kan medféra behov av tillfilliga tillskott under &ret. Ut-
redningen bedomer dirfor att det dr rimligt att forindra regleringen
om att tillskott under budgetiret dven ska ges till enskilda huvudmin.

Utredningens forslag

Utredningen har mot bakgrund av ovanstiende évervigt hur bestim-
melsen om tillskott under &ret kan férindras. Ett alternativ ir att
upphiva bestimmelsen. Det skulle innebira att enskilda huvudmin
skyddas om kommuner behéver gora besparingar under ett &r, sam-
tidigt som de inte ir garanterade att {8 del av eventuella tillskott som
hemkommuner gér under budgetaret. Ett upphivande av bestim-
melsen skulle dock riskera medféra att kommuner faststiller en ligre
budget och sedan gor tillskott under ett budgetir som enbart tillfaller
kommunens verksamhet 1 egen regi. Det skulle kunna leda till att
principen om bidrag pa lika villkor sitts ur spel. Sammantaget be-
domer utredningen dirfér att ett borttagande av bestimmelsen kan
leda till orimliga konsekvenser.

32 Friskolornas riksférbund (2024). Skolnedliggningar 2014-2023 Ett kunskapsunderlag, s. 5.
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Utredningen har 1 stillet dvervigt ett mer allmint undantag 1
bestimmelsen, genom att den inte giller vid sirskilda eller synner-
liga skil. Sirskilda skil skulle i skolverksamheten dock kunna moti-
veras 1 férhdllandevis ménga situationer med hinsyn till den rorlighet
och de férindringar som vanligtvis intriffar i skolverksamheten under
ett budgetdr. Sirskilda skil skulle darfér kunna éverlappa avdraget
fér utbudsansvaret som kommunerna féreslds gora.

Synnerliga skil skulle diremot endast kunna motiveras i rena
undantagssituationer. Det skulle d& kunna rora sig om exempelvis
en oférutsedd och omfattande skolnedliggning, en nyetablering med
pitagliga konsekvenser for en kommuns egen skolverksamhet eller
ett plotsligt och betydande infldde av asylsdkande elever till kommu-
nens skolor som inte kan omhindertas inom ramen f6r den befintliga
kapaciteten. Situationerna som kan motiveras med synnerliga skil
innebir dirmed merkostnader som gir utdver vad som regleras ge-
nom avdraget. Avdraget for merkostnader f6r utbudsansvaret ska
ticka de flesta situationer, medan synnerliga skil ska vara nigot ut-
over det. Samma typ av hindelse kan ha olika betydelse beroende av
1vilken kommun den uppstar. I en liten kommun med ett fital skolor
skulle en viss minskning av elevantalet kunna ha stérre kostnads-
konsekvenser dn i en stérre kommun. Den nirmare tillimpningen
av bestimmelsen fir utvecklas genom rittspraxis och de exempel
som tas upp i detta betinkande ska inte ses som uttémmande. Vid
en eventuell 6verprévning behéver kommunen kunna redovisa vilka
synnerliga skil som foreldg.

Utredningen bedomer att ett undantag for synnerliga skil ir det
bista sittet att dndra bestimmelsen om tillskott under ret {6r att
mojliggora f6r kommunen att finansiera sitt utbudsansvar i situationer
som gir utdver den beredskap som ticks in genom kommunens av-
drag fér merkostnader for utbudsansvaret infor varje nytt kalenderdr.

10.5.2 Villkorade belopp for resursskolor och andra dndamal

Forslag: Bestimmelser inférs 1 skollagen och skolférordningen
om att det utdver grundbelopp och tilliggsbelopp ocks8 fir utgd
ett villkorat belopp f6r vissa indamdl. Det kan exempelvis ges for
merkostnader f6r resursskola eller viss inriktning i verksamheten.
Det inférs ocksd en mojlighet till dterkrav.
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Bestimmelsen 1 skolférordningen om mervirdesskatt komplet-
teras med att dven villkorade belopp omfattas.

Bemyndiganden att utfirda foreskrifter, som 1 dag omfattar bdde
grundbelopp och tilliggsbelopp, ska dven omfatta villkorade belopp.

Behov att sikerstilla medel for vissa dndamal

I dag finns det inom ramen f6r bestimmelserna om bidrag pd samma
grunder inget som hindrar att en hemkommun ger en hogre ersittning
till skolor som har merkostnader for att de har en viss begrinsning
av vilka elever som tas emot eller en viss inriktning. En del kommuner
ger ett hogre bidrag till resursskolor. Kommuner anvinder sig ocksa
av sd kallade sméiskoletilligg samt ger mer resurser till skolor som
har en viss estetisk eller kulturell profil. Férutsatt att alla huvudmin
som har den aktuella inriktningen behandlas lika dr detta méjligt med
dagens bestimmelser. Diremot saknas forfattningsstod for att ocksd
stilla krav pa vad en viss inriktning ska innehalla och for att &terkriva
medlen om inte villkoren uppfylls. Féretridare f6r kommuner har i
samtal med utredningen beskrivit att det dr en brist att det inte gir
att sikerstilla att de 6kade resurserna anvinds pd motsvarande sitt
som det gor till den egna verksamheten.

Utredningen om vinst 1 skolan har nyligen féreslagit en mojlighet
till dterkrav av bidraget till enskilda huvudmin p4 vissa grunder. Det
ror sig om situationer nir bidraget har anvints i brott, om det har
gjorts en felaktig utbetalning eller om tilliggsbelopp inte har anvints
till de stoddtgirder som det beviljades f6r.” Forslagen omfattar, om
de beslutas, siledes en viss typ av situationer som inte kan ersitta de
forslag som limnas 1 detta betinkande.

Utredningen ser inget skil att indra pd méjligheten f6r kommuner
att vilja att ge en hogre ersittning for resursskolor och skolor med
olika profiler, som kompenserar for dessa skolors merkostnader. Det
bidrar till att gora ersittningen till utbildningen mer likvirdig. Utred-
ningen anser samtidigt att det dr rimligt att en hogre ersittning inne-
bir ytterligare krav utdver vad som giller enligt skolférfattningarna
och att &terkrav av det villkorade beloppet kan komma i friga om kra-
ven inte uppfylls. En rimlig foljd ir dirfér att hemkommunen far
stilla villkor f6r ett sddant bidrag. Huvudmannen bér som huvudregel

3 SOU 2025:37. Skirpta villkor for friskolesektorn.
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kunna intyga att den uppfyller villkoren och sedan ska kommunen
ha mojlighet att kontrollera efterlevnaden av dem.

Nir det giller resursskolorna beskrev utredningen 1 kapitel 5 den
variation som finns i vad dessa skolor tillhandahiller och f6r vem.
Utredningen féresldr 1 samma kapitel att regeringen ska tillsitta en
utredning med uppdrag att ta fram forslag pd en mer avgrinsad de-
finition av resursskolans méalgrupp och uppdrag. I avvaktan p4 resul-
tatet av en sddan Sversyn anser utredningen att det ir angeliget att
kommunerna ges utékade mojligheter att stilla krav pd att huvud-
mannen erbjuder det som motiverat det utdkade bidraget. Det ir inte
minst angeliget ur ett elevperspektiv, men ocksd for att sikerstilla
en effektiv anvindning av offentliga medel. Genom inférandet av
villkorade belopp f6r vissa indamal ges kommunerna en méjlighet
att stilla krav pd vad huvudmannen ska motsvara for att en utokad
ersittning ska utgd for en resursskola.

Villkorat belopp — en ny del av bidraget

Avsikten ir att det villkorade beloppet, som dirmed varken ir ett
grundbelopp eller ett tilliggsbelopp, ska utgd frin merkostnader
for verksamheten. Det innebir dirfor inget ansdkningsforfarande
som ir kopplat till en viss elev, sisom ansdkningar om tilliggsbelopp.
Andamilet ska vara objektivt definierat, det vill siga det far inte
beskrivas si att det exempelvis pd ett osakligt sitt gynnar en viss
enskild huvudman och missgynnar en annan.™

Vad kan det anvéindas tll?

Det villkorade beloppet ska vara for ett visst indamil, exempelvis
for merkostnader f6r skolor som har begrinsat sitt mottagande till
elever 1 behov av sirskilt stéd (resursskolor) eller som har en viss
pedagogik, kulturutdvning, storlek eller liknande. Ett villkorat be-
lopp dr diremot inte avsett att anvindas som socioekonomisk om-
fordelning, stadiedifferentiering eller liknande.

Ett villkorat belopp kan ocksd anvindas f6r merkostnader for
skola 1 gles bebyggelse. Genom utredningens férslag 1 tidigare avsnitt
fir kommunen mojlighet att rikna av merkostnader f6r sitt utbuds-

3 Se 2 kap. 3 § kommunallagen (2017:725) och HFD 2020 ref. 69.
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ansvar. Berikningen av denna merkostnad har dock inte tagit hinsyn
till kommunens skyldighet att anordna skola dven i gles bebyggelse
och de ytterligare merkostnader som det kan innebira f6r vissa kom-
muner, i vissa omriden. Genom villkorade belopp fir kommunen
mojlighet att stilla upp krav som definierar vilka férutsittningar som
ska rada for att glesbygdsersittning ska utgd, exempelvis 1 form av
antal elever, nirhet till annan skola och typ av omride.

Andam3let kan utéver ovanstiende ockss avse sirskilda satsningar.
Det kan finnas ett behov frin kommunens sida av att kunna gora en
sirskild satsning, exempelvis 1 ett utsatt omride, och kunna anvinda
skolan som en vig att ni sina medborgare. Andamalet kan till exempel
avse en sirskild frukostsatsning, ett metodutvecklande projekt eller
annan 4tgird for att vidareutveckla ett omrade, som innebir merkost-
nader som inte ir att betrakta som sddant som ska ingd 1 grundbelop-
pet och tydligt avser krav enligt skollagen. Kommunen kan férvisso
anvinda andra férvaltningar for att nd sina medborgare, exempelvis
en socialférvaltning eller en kultur- och fritidsférvaltning. Men skolan
och utbildningsférvaltningen har andra méjligheter att nd medborgare
och sirskilt ungdomar dn vad 6vriga forvaltningar har. I dag kan en
kommun gora den hir typen av riktade, tillfilliga satsningar till de
egna skolorna, men kommunen méste d ersitta andra huvudmin
med samma resurser per elev utan att kunna villkora vad resurserna
anvinds till. Resurserna kan dirigenom anvindas till annat dn det som
motiverade den extra tilldelningen och tilldelningen riskerar dirmed
att inte bli likvirdig ur ett elevperspektiv.

Reglering av villkorade belopp
Det villkorade beloppet bor, 1 likhet med grundbeloppet, omfattas av

principen om lika villkor mellan huvudmain. I 6vrigt bér kommunen
ha stor frihet att utforma villkoren.

Bestimmelserna om mervirdesskatt som 1 dag giller f6r grund-
belopp och tilliggsbelopp bér enligt utredningen vara desamma dven
for villkorade belopp. Ersittningen f6r mervirdesskatt ska kompen-
sera for att en enskild huvudman inte fir dra av mervirdesskatten
for varor och tjinster som ir momsbelagda, sdsom skolmaltider och
it-utrustning samt lokaler. Forvisso kan det finnas skillnader i vad
som de olika beloppen i huvudsak kommer att finansiera och hur
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stor del av detta som dr momsbelagt. Utredningen ser dock inte skil
till att regleringen ska vara annorlunda i detta avseende for villkorade
belopp in for tilliggsbelopp. Skolférordningens bestimmelse om
mervirdesskatt féreslds dirfoér dven omfatta villkorade belopp.

Utredningen ser heller inte skil till att bemyndigandet att utfirda
foreskrifter ska vara annorlunda f6r villkorade belopp in fér grund-
belopp och tilliggsbelopp. Bemyndigandet i skollagen att utfirda
foreskrifter omfattar i dag bdde grundbelopp och tilliggsbelopp.”
Utredningen foresldr dirfor att denna bestimmelse kompletteras s3
att den omfattar dven villkorade belopp.

10.5.3 Inte skal att andra interkommunal ersattning

Ovanstdende forslag 1 avsnitt 10.5.1 och 10.5.2 giller hemkommunens
bidrag till enskild huvudman. Utredningen har ocksd évervigt om
motsvarande férindringar borde inféras 1 regleringen av ersittningen
nir det giller annan kommunal huvudman, s kallad interkommunal
ersittning.

Avdraget f6r merkostnader f6r utbudsansvaret ir ett ansvar som
samtliga kommuner har. Det skulle dirfér vara inkonsekvent om hem-
kommunen skulle fi gora ett avdrag 1 sin ersittning till mottagande
kommun. Utredningen foresldr dirfor inte en sddan férindring.

Nir det giller de villkorade beloppen skulle dessa eventuellt kunna
goras bindande dven kommuner emellan, men utredningen féreslar
inte detta. Det skulle innebira att staten reglerar ett omrdde mer i
detalj som hittills inte reglerats 1 forordning. Dagens reglering inne-
bir ocksd méjligheter dels att sluta 6verenskommelser om ersitt-
ningen, dels att ta hinsyn till den mottagande kommunens dtagande.
Det forsta alternativet som tas upp i regleringen av interkommunal
ersittning dr att kommuner kan komma 6verens om ersittningen
sinsemellan. Om kommunerna inte kommer éverens ir det 1 de flesta
fall ersittningen 1 elevens hemkommun som giller (se avsnitt 3.1.1).
Men hemkommunen har d3 mojlighet att ta hinsyn till den mottag-
ande kommunens dtagande. En hemkommun borde dirmed p4 den
grunden inte vara skyldig att ge ett villkorat belopp till en kommunal
skola som inte dtar sig att f6lja villkoren. Det borde ge hemkom-
munen tillrickligt med utrymme att sikerstilla att resurserna anvinds

%529 kap. 26 § skollagen (2010:800).
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till det som motiverade det utokade bidraget, for det fall att kommu-
nerna inte kommer $verens.

10.5.4 Ilkrafttradande och 6vergangsbestimmelser

Forslag: Bestimmelserna trider 1 kraft den 1 januari 2027 och
tillimpas forsta gingen pa kalenderdret som borjar med den 1 janu-
ar1 2028.

Overgingsregler infors med tvd steg dir avdraget ir tre procent
3r 2028 for att direfter 6ka till sex procent dr 2029.

Eftersom bidragsbesluten fattas kalenderdrsvis, ir det limpligt att
de nya bestimmelserna tillimpas frén och med ett kalenderarsskifte,
forslagsvis frdn och med den 1 januari 2028. For att avdraget ska
kunna goras behover det ingd 1 kommunernas bidragsbeslut och det
kan dirfor vara limpligt att dndringarna trider i kraft redan den 1 janu-
ari 2027. Utredningen bedémer att detta ir en rimlig tidpunkt fér ett
ikrafttridande med hinsyn tagen till nir betinkandet limnas samt tid
for remiss och beslutsfattande i regering och riksdag.

Utredningen har ocksg évervigt om forslagen medfoér behov av
dvergdngsldsningar. Bidragsbesluten fattas i dag av kommunerna ofta
strax fore ett nytt kalenderdr och det finns inget som hindrar att en
kommun med kort varsel infor ett &rsskifte genomfor en besparing
1 hela sin utbildningsverksamhet, som dirmed ocksd fir piverkan
pa bidraget till fristdende skolor. Det finns siledes inte nigot som
hindrar en storre forindring av grundbeloppets storlek totalt sett,
dven om det inférs en 6vergingslosning som dimpar hur mycket
avdraget fir vara i ett férsta skede. Men utifrin den konsekvensanalys
som utredningen redovisar i avsnitt 11.3.3 har utredningen bedémt
att det dr rimligt att avdraget genomférs i tvd steg och far halv effekt
det forsta dret, det vill siga avdraget dr tre procent 2028, for att &ret
dirpd 6ka till fullt avdrag om sex procent.
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10.5.5 Overklagande

Utredningen ser inget behov av att férindra dagens bestimmelser
om mojlighet till 6verklagande. Det innebir att det kommer att
finnas samma méjlighet f6r enskilda huvudmin att {4 sin sak provad
1 domstol. Den materiella prévningen kan dock bli annorlunda jim-
fort med i1 dag. Med mojligheten till ett nytt avdrag kan prévningen
komma att handla om avdraget har gjorts pd ritt sitt, det vill siga i
enlighet med faststilld schablon. Aven beslut om villkorade belopp
och tillskott under dret kan komma att prévas. Nir det giller tillskott
under dret kan provningar bli aktuella av om synnerliga skil har fore-
legat, jimférbart med si som huvudmin 1 dag i efterhand prévar
om bidrag har getts efter samma grunder. Aven nir det giller vill-
korade belopp kan prévningar av om beslut har fattats 1 enlighet med
regleringen om bidrag efter samma grunder bli aktuella.

10.6  Effekter och alternativa atgarder

10.6.1 Forvantade effekter av férslagen och alternativa
atgarder

Utredningens férslag 1 detta kapitel bidrar till att skapa mer likvirdiga
forutsittningar mellan skolor inom samma kommun, som drivs av
olika typer av huvudmin. Avdraget f6r merkostnader tll {6ljd av ut-
budsansvaret innebir att kommunerna inte behover ersitta for ett
ansvar, och de merkostnader som det innebir, till enskilda huvud-
min som inte har detta ansvar. P4 motsvarande sitt kan de villkorade
beloppen sikerstilla att enskilda huvudmin ocks har de merkost-
nader som motiverar bidraget hos den kommunala huvudmannen.
Utredningens forslag kan dirmed bidra till en effektivare resurs-
anvindning, men kan ocks3 bidra till att ersittningen inom respek-
tive kommun blir mer likvirdig ur ett elevperspektiv. Om forslagen
diremot inte inférs, kvarstdr dagens problematik med samma ersitt-
ning och delvis olika ansvar.

En alternativ dtgird hade varit att inféra en helt eller delvis bind-
ande skolpengsnorm. I sddant fall hade merkostnader {6r utbuds-
ansvaret hanterats inom ramen f6r normen. Utredningen bedémde
dock 1 kapitel 8 att detta inte dr limpligt med hinsyn till de omfat-
tande ekonomiska konsekvenserna som det skulle ha fér vissa huvud-
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min och den betydande inskrinkningen som det hade inneburit i den
kommunala sjilvstyrelsen. Nir utredningen i stillet limnar f6rslag
om hur merkostnaden fér utbudsansvaret ska riknas av, kvarstir i
allt visentligt bestimmelserna om bidrag efter samma grunder. For-
indringarna blir dirmed mindre omfattande med det forslag som
liggs jimfort med en bindande skolpengsnorm.

En annan alternativ dtgird vore att inféra en generell undantags-
bestimmelse i skollagen eller 1 skolférordningen om att samma grun-
der inte alltid behover f6ljas, exempelvis om det finns sirskilda skl
eller synnerliga skil. Sirskilda skil skulle dock kunna anvindas 1
mycket stor omfattning di det under ett &r ofta intriffar oférutsedda
hindelser av varierande omfattning i skolverksamheten. Utredningen
anser att en sddan forindring skulle kunna medféra att ersittnings-
systemet blir mindre férutsidgbart och transparent. Utredningen be-
démer dirfor att en modellberiknad schablon ir att féredra jimfort
med en generell undantagsbestimmelse. Det dr mer transparent och
rimligt ur effektivitetssynpunkt med ett av staten modellberiknat
virde, som utgdr frin att kommunerna lépande férvintas anpassa
sin verksamhet till den demografiska utvecklingen. Utredningen
anser diremot att det dr rimligt att anvinda sig av undantagsbestim-
melsen synnerliga skil nir det giller tillskott under budgetaret, efter-
som det avser en mer begrinsad situation.

Ytterligare ett alternativ, som omnimndes under avsnitt 10.5.1,
ir att kommunerna sjilva beriknar eller uppskattar sina merkostnader.
Tidigare utredningar har limnat sddana férslag.’® Utredningen be-
démer dock 1 likhet med ovan att det skulle ge mindre incitament
for anpassning och skulle kunna innebira storre forindringar mellan
dren for huvudminnen. Utredningen ser ocks3 en risk for att det
jimfért med en schablon skulle bidra till mindre transparenta beslut,
vilket skulle kunna ge skal till fler 6verklaganden. Utredningen fore-
sldr dirfor en av staten beriknad och faststilld schablon.

36 SOU 2016:66. Det stimmer! Okad transparens och mer lika villkor och SOU 2020:28. En mer
likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.
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10.6.2 Alternativa atgarder pa sikt

Utredningen har tagit fram forslagen f6r hur kommunerna ska kunna
avrikna merkostnader f6r utbudsansvaret med utgdngspunkt i den
ridande ordningen. Utgingspunkten ir dirmed att kommunen har
ansvaret for att anordna utbildningen, samtidigt som Skolinspek-
tionen har ansvaret {or att godkinna etablering av nya enskilt drivna
verksamheter och utékningen av befintliga. Utredningen har inte
haft 1 uppdrag att férindra dessa forutsittningar. Utredningen ser
samtidigt en grundliggande utmaning i att ansvaret for att anordna
och finansiera verksamheten ir dtskilt frin beslutet om etablering
och ser att under andra f6rutsittningar skulle behovet av &tgirder
varit annorlunda.

Kommunens méjligheter att paverka etableringen
och forutsittningarna for ett delat utbudsansvar

Forutsittningarna f6r skolomradet skiljer sig at frdn flera andra om-
riden som kommunen ansvarar {6r. Inom flertalet omréden dir kom-
munen har ansvaret for att tillse att medborgarna kan ta del av verk-
samheten och f6r finansieringen av den, ir det ocksd kommunen
som avgdr dimensioneringen av verksamheten och stiller kraven pad
verksamheten utéver respektive lagstiftning. Utredningen ser att
motsvarande férutsittningar inom skolvisendet skulle ha inneburit
att den part som ir ansvarig for finansieringen ocksa direkt skulle
kunna pdverka dimensioneringen. Det skulle kunna bidra till en tydlig-
het om roller och ansvar och pa s3 sitt ligga en grund f6r samarbetet,
bland annat kring att optimera resursanvindningen. Det ir inte minst
viktigt infér den minskning av elevkullarna som nu ir aktuell.

For nirvarande ser Utredningen om vinst 1 skolan 6ver regleringen
av bedomningen av negativa konsekvenser vid prévning av en ansékan
om etablering av en fristdende skola, med redovisning senast 31 de-
cember 2025.” Uppdraget kan dirmed betyda férindringar f6r kom-
munens yttrande infér nyetablering. Men dven om dessa forutsitt-
ningar forindras kvarstdr pdverkan pi kommunernas forutsittningar
att bedriva verksamheten av tidigare etableringar och utékning av
denna. Det dr ocksd dven fortsatt kommunen som har ansvaret for
att anordna utbildningen for alla berérda.

%7 Regeringsbeslut 2024-09-19, tilliggsdirektiv 2024:85.
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Ibland framférs att enskilda och kommunala huvudmin skulle
kunna ha ett delat utbudsansvar. Men det skulle forutsitta ett antal
genomgripande regelférindringar. Dels skulle det behdvas regler som
hindrar, eller 1 vart fall férsvarar, {or enskilda huvudmin att ligga ned
en skola. Dels skulle det behévas ett gemensamt antagningssystem
1 en kommun for alla skolor oavsett huvudmannatyp dir en enskild
skola inte ska kunna neka det som den gemensamma antagningsfunk-
tionen bestimmer. En sddan antagningsfunktion behover ha regler,
exempelvis utifrdn nirhet och andra pd férhand bestimda faktorer.
Detta skulle i sin tur vara ingripande férindringar jimfort med den
frihet som fristiende skolor 1 dag har att ha sin egen antagning med
urvalskriterier samt att ligga ned verksamheten nir huvudmannen
vill. Utredningen ser tydliga utmaningarna med att inféra den typen
av tvingande system som skulle gilla for alla enskilda huvudmin. Det
kan till exempel ifrigasittas hur indamailsenligt det vore att tvinga
en huvudman att mot sin vilja driva vidare en verksamhet under en
lingre tid. Dessutom skulle ett gemensamt antagningssystem inte
kunna ersitta hela hemkommunens utbudsansvar, bland annat efter-
som ansvaret ind3 kvarstdr f6r att alltid kunna ta emot ytterligare
elever och det inte dr mojligt att hinvisa en elev till en fristiende skola.

Staten ansvarar {6r finansieringen av enskild regi och ersitter
enligt en nationell berikningsmodell

Riksrevisionen har tidigare féreslagit att en statligt bestimd schablon
for enskild regi bér tas fram, eftersom det skulle kunna minska flera
av de utmaningar som finns med dagens reglering om bidrag efter
samma grunder.” Berikningsmodellen som utredningen har tagit
fram skulle kunna fungera som en metod {6r att beridkna denna scha-
blon eller skolpengsnorm.

Utifrén erfarenheten av de stora férindringar som beriknings-
modellen med en bindande skolpengsnorm visar sig medféra, anser
dock utredningen att en bindande schablon f6r enskild regi bor kom-
bineras med att ersittningen till de enskilda huvudminnen férs dver
till staten. Det skapar utrymme {or att justera modellens parametrar
enbart med utgingspunkt i de enskilda huvudminnens férutsitt-
ningar. Det finns d& mojligheter att omférdela resurser mellan de

3% Se Riksrevisionen (2022). Skolpengen — effektivitet och konsekvenser, s. 74-75.
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enskilda huvudminnen, utan att det pdverkar kommunernas finan-
siering. Exempelvis skulle det kunna ske genom att 6ka det socioeko-
nomiska tilligget eller genom att justera fér smiskalighet. Utred-
ningen resonerade tidigare om de begrinsningar som finns for att
justera 1 modellen nir den ska gilla f6r bida kommunala och enskilda
huvudmin. Om berikningsmodellen till exempel skulle ge en hogre
ersittning for mindre skolor, skulle det kunna medféra en 6kad eta-
blering av sm3 skolor dven dir det inte dr motiverat pd grund av gles
bebyggelse. Modellen skulle dirmed kunna medféra 6kade kostnader
for vissa kommuner, samtidigt som dessa kommuner inte direkt kan
paverka etableringen och dimensioneringen. Diremot om det ir
staten som ansvarar for finansieringen, efter en skattevixling, finns
andra forutsittningar f6r att omfordela resurser mellan de enskilda
huvudminnen utan att kommunernas kostnader direkt paverkas.
Utredningen anser dirfér att berikningsmodellen pa sikt skulle
kunna fungera som en grund fér en ersittningsmodell f6r enskilda
huvudmin, finansierad av staten. Ett inférande av en ersittnings-
modell f6r enskild regi skulle innebira en 6kad transparens 1 vad
varje enskild huvudman har ritt till f6r ersittning och dirmed troligen
innebira ett minskat antal 6verklaganden. Ett framtida inférande
skulle kunna gynnas av om den vigledande normen, i kombination
med en mojlighet {6r ett avdrag for utbudsansvaret, tillimpats en tid
och dirigenom 1 viss utstrickning bidragit till mer likvirdiga ersitt-
ningsnivier éver landet. Dirmed skulle det kunna bli en smidigare
overgdng, med mindre omfattande férindringar. Resultatet av de nu
pigdende utredningarna, om exempelvis férbittrad elevhilsa samt
vinster i skolan,” borde inte heller std i motsittning till inférandet
av en statlig ersittning f6r enskild regi enligt en berikningsmodell
utan skulle kunna medféra bittre férutsittningar {6r ett inférande.

*'U 2024:01 Utredningen om en forbittrad elevhilsa och U 2022:08 Utredningen om vinst i
skolan.
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11  Konsekvensbeskrivhingar

De konsekvensanalyser som ska goras i betinkandet regleras dels
av utredningens direktiv, dels av 14-15 a § kommittéférordningen
(1998:1474). Eftersom utredningens betinkande innehiller f6rslag
om nya och dndrade regler innebir det att en utokad konsekvens-
utredning ska goras enligt 6 och 7 § férordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning.

I kapitel 2 och 4 redovisas det aktuella problemet och syftet med
uppdraget. I kapitel 5, 9 och 10 limnas utredningens férslag och
alternativa dtgirder virderas. Ikrafttridande, 6vergingsbestimmelser
och informationsinsatser behandlas ocksd i dessa kapitel.

I detta kapitel redovisas vilka som berdrs av forslagen och even-
tuella intikts- och kostnadskonsekvenser f6r dessa samt samhills-
ekonomiska konsekvenser i 6vrigt. Eventuell pdverkan pd den kom-
munala sjilvstyrelsen virderas ocksd hir, men har dven hanterats
l6pande tidigare 1 betinkandet vid olika verviganden. Kapitlet om-
fattar dven de andra delarna av konsekvensutredningen enligt utred-
ningens direktiv och aktuella férordningar, sisom férslagens even-
tuella betydelse f6r Forenta Nationernas (FN:s) konvention om
barnets rittigheter. Forslagen 1 utredningen innebir inte ndgon ny
behandling av personuppgifter; nigon dataskyddsanalys limnas dir-
for inte.

Parallellt med denna utredning pigér flera andra utredningar, s3-
som Utredningen om vinst i skolan, och de olika utredningarnas for-
slag skulle eventuellt kunna pdverka varandra eller ssmmantaget pé-
verka konsekvenserna for skolhuvudminnen. Eftersom utredningarna
ir pdgdende, och deras nyligen limnade eller kommande stillnings-
taganden 1 nuliget endast utgér forslag, gor inte denna utredning en
bedémning av hur dessa forslag eventuellt piverkar denna utrednings
forslag och konsekvenserna av dem. Det ir 1 stillet en friga fér mot-
tagaren av dessa utredningar.
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11.1 Forslagen i korthet

Utredningen har i betinkandet limnat f6ljande f6rslag:

¢ En vigledande norm f6r kommunens resursférdelning till sin egen
forskoleklass och grundskola ska inféras. Det ska regleras 1 skol-
lagen att kommunerna i sin resursfordelning ska beakta normen
och dokumentera sitt beslutsunderlag. Regeringen ska ge Skol-
verket 1 uppdrag att ta fram och besluta om normen samt att ut-
virdera den. (Kapitel 9.)

e Regeringen ska ge Skolverket 1 uppdrag att, 1 samverkan med SCB,
vidareutveckla instruktioner och stéd till huvudminnen nir det
giller den nationella kostnadsstatistiken, inte minst vad giller
hur kostnader ska fordelas mellan olika verksamheter och mellan
olika kostnadsslag. (Kapitel 5.)

o Det ska regleras i skollagen att kommunerna ska gora ett avdrag
tor sina merkostnader for utbudsansvaret, men vid sirskilda skil
kan kommunen avstd frin att gora avdraget. Skolférordningen ska
reglera storleken f6r avdraget. Skolférordningen ska ocks3 reglera
att avdraget ska framgd av kommunens redovisning till enskild
huvudman av hur bidraget har beriknats. Diremot ska kommunen
inte géra en egen berikning av avdraget utan ska endast redovisa
om den forordningsreglerade schablonen om sex procent anvints

eller om kommunen avstdtt frin att gora ett avdrag pd grund av
sirskilda skil. (Kapitel 10.)

o Det ska liggas till i skolférordningen att om det finns synnerliga
skil behover inte kommunen ge motsvarande tillskott till enskilda
huvudmiin, nir ytterligare resurser ges till kommunens verksam-

het under budgetdret. (Kapitel 10.)

e Villkorade belopp ska inféras i skollagen, som innebir en mojlig-
het f6r en kommun att utge ett belopp f6r ett visst indam3l och
férena det med villkor. Skollagens bemyndigande om att utfirda
foreskrifter ska dven omfatta villkorade belopp. Skolférordningen
ska reglera att mottagaren ir skyldig att betala tillbaka ett villkorat
belopp som inte har anvints i enlighet med villkoren. Skolférord-
ningen ska ocksa reglera att bestimmelsen om mervirdesskatt dven
ska omfatta villkorade belopp. (Kapitel 10.)
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e Regeringen ska tillsitta en utredning med uppdrag att ta fram fér-
slag pd en nirmare definition av resursskolans malgrupp och upp-
drag. (Kapitel 5.)

Utredningen beskriver nedan konsekvenserna av ovanstiende forslag.
Eftersom férslaget om resursskolorna ir ett férslag om vidare ut-
redning gérs ingen konsekvensanalys av detta forslag.

11.2 Bemyndigande som forslagen grundar sig pa

Skolverkets beslut om den vigledande normen behéver enligt utred-
ningen inte tas som en tvingade féreskrift. Utredningen bedomer
dirfér att myndigheten inte behover ytterligare bemyndigande for
att fatta det beslutet.

Nir det giller uppdraget om att Skolverket i samverkan med SCB
ska vidareutveckla instruktioner och stéd till huvudminnen om den
nationella kostnadsstatistiken har myndigheterna sedan tidigare be-
myndigande att meddela f6reskrifter f6r detta.

Enligt 29 kap. 26 § skollagen fir regeringen utfirda foreskrifter om
grundbelopp och tilliggsbelopp. Genom att utredningen foreslar att
villkorat belopp inférs anser utredningen att det dr rimligt att dven
den typ av belopp omfattas av bemyndigandet att utfirda foreskrifter.
Utredningen har dirfor féreslagit att denna bestimmelse utékas till
att omfatta dven villkorade belopp (se avsnitt 10.5.2).

11.3 De som berors av forslagen och ekonomiska
konsekvenser fér dem

11.3.1 Staten
Skolverket och SCB

Skolverkets uppgifter utdkas genom utredningens férslag. Myndig-
heten kommer dirfér att behova utékade resurser dels for att berikna
och besluta om den &rliga normen, dels f6r att informera om den. Det
senare dr inte minst viktigt infér den forsta publiceringen. Forslaget
innebir samtidigt inte ndgon ny bestillning av data frdn SCB och
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kostnader for detta. Skolverket foreslds ocksa fi 1 uppdrag att ut-
virdera den vigledande normen, med en viss periodicitet.

Utredningen bedémer att det tillkommande resursbehovet ir
avgrinsat och bedémer detta till maximalt en miljon kronor det
férsta dret som normen ska tas fram och mindre féljande 4r. Aret
d& normen ska utvirderas bedémer utredningen ett ytterligare resurs-
behov om tv8 miljoner kronor. Det 6kade resursbehovet foreslds
hanteras genom omférdelning inom utgiftsomrdde 16 Utbildning
och universitetsforskning.

Nir det giller uppdraget om att vidareutveckla instruktioner och
stdd gillande den nationella kostnadsstatistiken, har Skolverket sedan
tidigare uppdraget att vara statistikansvarig myndighet f6r skolvisende
och barnomsorg. Fér kommunernas redovisning ir det dock frimst
SCB:s styrdokument som styr redovisningen till Rikenskapssamman-
draget. Bdda myndigheterna har ett ansvar inom sina respektive om-
rdde och bemyndiganden att meddela féreskrifter. Utredningens for-
slag 1 kapitel 5 nir det giller kostnadsstatistiken fir dirfér ses som
en inriktning f6r befintligt uppdrag. Utredningen bedémer dirfor att
uppdraget bér kunna hanteras genom omprioriteringar inom respek-
tive myndighetsanslag.

Skolinspektionen

For Skolinspektionens del innebir f6rslagen inga nya uppgifter.
Normen kan dock bli dnnu ett verktyg i myndighetens arbete med
granskningar. Utredningen bedomer att detta inte pdverkar resurs-
behovet f6r Skolinspektionen. Det dr samma tillsyn som fortsatt
ska goras, men slutsatserna i den enskilda granskningen och urvalet
kan bli annorlunda.

Rittsvisendet

Kommunmedlemmar kan vilja {4 frgan om normens betydelse for
resursfordelningen provad 1 domstol. Det skulle kunna ske genom
att en kommunmedlem 6verklagar genom laglighetsprovning. Sam-
tidigt ir det tydligt att normen ir vigledande f6r kommunens verk-
samhet 1 egen regi. Kravet att beakta den innebir att det endast dr
situationer dir det ir visat att normen inte har beaktats, som skulle
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kunna upphivas med konsekvensen att kommunen fir fatta ett nytt
beslut dir normen har beaktats. Intresset av att dverklaga beslut dir
domstolen i praktiken inte kan besluta om ett annat belopp torde

vara mycket begrinsat. Utredningen bedémer dirfér att detta forslag
inte pverkar resursbehovet pd ett betydande sitt for rittsvisendet.

Nir det giller férslagen i kapitel 10 till f6ljd av kommunernas ut-
budsansvar och om att inféra villkorade belopp, anser utredningen
att det ir troligt att aktdrer vill f3 en ny eller en delvis ny reglering
provad i domstol. Det idr dirfor sannolikt att det inledningsvis blir
nigot fler 6verklaganden. Samtidigt innebir f6rslagen 1 huvudsak
nigra kompletterande och justerade bestimmelser. Den foreslagna
regleringen av avdraget f6r utbudsansvaret ir bide tydlig med att av-
draget ska goras och hur stort det ska vara. Det borde begrinsa antalet
overklaganden samtidigt som det borde innebira en jimférelsevis
enkel prévning om beslut dnd4 6verklagas. Undantaget att vid sir-
skilda skil avstd frén avdraget dr formulerat som en ensidig mojlighet
for kommunen. Det ska dirfér inte vara mojligt for en enskild huvud-
man att begira ett undantag eller att {3 skilen f6r att kommunen inte
avstdr frin att gora avdraget dverprovade.

Eventuella tillskott under &ret dir synnerliga skil dberopas och de
villkorade beloppen kan ocks bli féremal for prévning 1 domstol, lik-
som eventuella dterkrav. Men det sker redan 1 dag 6verklaganden nir
det giller tillskott under &ret; ett férindrat regelverk behover dirfor
inte betyda fler 6verklaganden men kan pdverka utgingen av prov-
ningen. Nir det giller villkorade belopp férekommer den typen av
utdkade bidrag redan 1 dag. Forslaget innebir dirfor frimst en moj-
lighet att stilla villkor, vilket dven det inte behover betyda fler 6ver-
klaganden men kan pdverka vad som provas.

Aven om det ir troligt med en viss 6kning av mil i domstol inled-
ningsvis torde 6kningen siledes inda vara begrinsad och utredningen
bedomer dirfor att férslagen inte pdverkar resursbehovet fér ritts-
visendet. Nuvarande regelverk har lett till 6verklaganden, sirskilt
avseende hur grundbelopp har beriknats men ocks3 gillande tilliggs-
belopp. Redan i dag provas grinserna for hur mycket en kommun
ska ge 1 bidrag till enskilda huvudmin. Med en tydlig reglering om
vad som ska riknas av och méjlighet till villkorade belopp far kom-
munen bittre verktyg att finansiera skolan pd ett sitt som i férling-
ningen borde leda till firre juridiska tvistefrdgor.

263



Konsekvensbeskrivningar SOU 2025:72

11.3.2 Kommuner i egenskap av att vara hemkommun
och skolhuvudman

Den vigledande normen

Den vigledande normen ger kommunen ett bittre underlag att
fatta sitt budgetbeslut pd och kan underlitta analysen av hur mycket
resurser som borde tilldelas utbildningsverksamheten. Kommunerna
analyserar redan i dag sitt kostnadslige infor sina budgetbeslut.
Normen blir framéver ett tydligt nyckeltal att forhélla sig till 1 dessa
analyser. Visst arbete med dokumentation kan férvisso tillkomma
jamfért med 1 dag, men om dokumentationen gérs inom ramen for
ordinarie budgetarbete utgdr det enligt utredningen ett mycket be-
grinsat merarbete. Utredningens forslag om att reglera att kommu-
nerna ska beakta normen borde dirfér inte betyda ndgra 6kade eller
minskade kostnader {6r en utékad administration eller liknande f6r
kommunerna. Aven om forslaget innebir en ny reglering av kommun-
erna, bedomer utredningen dirfér att det inte innebir nigon opropor-
tionerlig inskrinkning av den kommunala sjilvstyrelsen. Kommunen
ska beakta normen, men ir inte tvingad att férindra sin resursfordel-
ning. Eftersom regleringen avser att normen ska beaktas, men normen
1 6vrigt ir vigledande, aktualiseras dirmed inte finansieringsprincipen.
Den hégst begrinsade tillkommande arbetsbérdan f6r att dokumen-
tera beaktandet vigs enligt utredningen upp av att normen kan under-
litta kommunens analyser och resursférdelning 1 samband med
budgetarbetet.

Utredningens férslag skulle dock kunna ha en indirekt kostnads-
paverkan pi kommunerna. Normen kan betyda att vissa kommuner
viljer att 6ka sina resurser till férskoleklass och grundskola for att
vara 1 nivd med normen. Vid beaktandet av normen kan kommuner
som ligger under normen dven komma till slutsatsen att ytterligare
resurser inte behovs, till exempel f6r att deras skolresultat dr jimfor-
elsevis goda. Det ir inte mojligt att pd forhand veta vilka stillnings-
taganden som kommunerna kommer att géra i dessa situationer. Det
ir darfor inte mojligt att sammantaget avgora hur forslaget om att
kommunerna ska beakta normen indirekt skulle piverka kommun-
ernas kostnader.

En norm innebir att resurstérdelningen till det som normeras kan
f en storre betydelse och synlighet jimfort med andra delar av kom-
munens verksamhet. Det skulle kunna innebira att det 1 ekonomiskt
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mer utmanande tider finns incitament att inte minska resurser till
verksamheten som omfattas av normen och i stillet minska resurs-
erna till verksamheter dir norm inte finns. Exempelvis omfattas inte
fritidshem och anpassad grundskola av utredningens férslag om en
vigledande norm. Normen skulle ocks3 indirekt kunna paverka re-
surserna till andra verksamheter som samma kommun ansvarar fér
men som dr organiserade under en annan nimnds ansvar och budget,
sdsom ildreomsorgen. Utredningen konstaterar att denna risk finns,
men trots det dverviger fordelarna med att ha en norm f6r de verk-
samheter som har ingdtt 1 utredningens uppdrag och som det har varit
mojligt och limpligt att ta fram en norm fér. Den vigledande normen
motiveras av att resursfordelningen brister ur ett likvirdighetsper-
spektiv och normen ska dirfor ge stod for en mer likvirdig resursfor-
delning 6ver landet. Nir normen ir vigledande, kan kommunen be-
akta dven andra aspekter, vilket minskar eventuell negativ paverkan
pd andra verksamheter. Kommunens ansvar for att alla verksamheter
bedrivs i enlighet med lagens krav kvarstdr dven om det finns en norm
for en del av kommunens verksamhet. Det finns heller inget som
hindrar att vigledande normer tas fram f6r resurstilldelningen till
fler verksamheter. Utredningen har till exempel foreslagit att det bor
ingd 1 Skolverkets utvirderingsuppdrag att pd nytt 6verviga om en
norm ska tas fram {6r fritidshemmet.

Normen kan siledes 1 de kommuner vars resurstilldelning under-
stiger normen bidra till 6kade resurser till skolorna och resurser som
1 hoégre utstrickning speglar de strukturella forutsittningarna. Men
en norm skulle ocksd kunna pdverka de kommunala huvudmin som
ligger 6ver normen, och medféra att dessa kommuner blir mer &ter-
hillsamma 1 sin resurstilldelning trots att syftet med normen inte ir
att ange en hogstanivd. En positiv aspekt av det ir om normen i kom-
muner som har en hog resurstilldelning och 18ga skolresultat bidrar
till att synliggora eventuell ineffektiv resursanvindning. Utredningen
anser ocks3 att risken ir tydligt begrinsad for att enbart normen skulle
leda till en minskad resurstilldelning. Normen ir inte det enda som
kommunerna ska beakta i sin resursférdelning utan dven andra fak-
torer kan och bor beaktas, sisom effektivitet och kvalitet. Den kom-
munala huvudmannen har fortsatt ett ansvar for att verksamheten
bedrivs enligt skollagens krav och kommunen har ett ansvar for att
resurser fordelas efter elevernas behov. Det begrinsar forutsittning-
arna for att minska resurser pé ett icke motiverat sitt. Det finns
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ocksd andra motvikter till att minska resurserna till skolan och
annan offentlig verksamhet. SKR beskriver det i en skrift som att
det dr ”svirt att spara eller gora neddragningar i kommuner och
regioner di férvintningarna ofta ir att verksamheterna ska finnas
kvar och fungera som idag”.! Neddragningar inom skolan brukar
motas av ett motstind frdn det omgivande samhillet sdsom elever,
forildrar och skolpersonal. Mot bakgrund av det ovanstiende be-
démer utredningen dirfor att risken dr mycket begrinsad for att
flertalet kommuner pd kort sikt skulle minska resurserna till sina
skolor enbart pd grund av normen.

Avdrag for utbudsansvaret och mojligheten att vid synnerliga
skil inte ge motsvarande tillskott till enskild huvudman

Kommunerna far ett kat handlingsutrymme genom férslagen om
dels avdrag f6r merkostnader f6r utbudsansvaret, dels att vid synner-
liga skil kunna avstd frin att ge motsvarande resurser till enskild
huvudman vid tillskott under budgetret. Aven om huvudregeln ir
att avdraget for utbudsansvaret ska goras ger mojligheten att vid sir-
skilda skal avstd frén avdraget ett handlingsutrymme f6r kommunen.
Forslagen bedoms inte innebira nigon merkostnad {6r kommun-
erna, till exempel for utékad administration. Kommunen ska inte gora
egna utrikningar av merkostnaden fér utbudsansvaret utan ska an-
vinda sig av schablonen. Diremot behéver kommunen till enskilda
huvudmin kunna redovisa hur stort avdraget f6r utbudsansvaret ir.
Det borde medféra en mycket begrinsad meradministration, eftersom
kommunerna redan i dag ska kunna redovisa hur bidraget har berik-
nats. Nir det giller avdraget ska kommunerna inte gora ndgra egna
berikningar utan enbart redovisa om den férordningsreglerade scha-
blonen om sex procent har anvints eller om kommunen avstdtt frin
att gora ett avdrag pd grund av sirskilda skil. Mojligheten att vid syn-
nerliga skil avst frin att ge motsvarande resurser till enskild huvud-
man vid tillskott under budgetéret ir frivillig f6r kommunerna att
anvinda sig av. Om kommuner viljer att anvinda sig av den, ser
inte utredningen att tillimpningen av den skulle betyda en merkost-
nad f6r kommunen jimfort med dagens situation. Sammantaget be-
domer utredningen att forslagen om utbudsansvarsavdrag och om

! Sveriges Kommuner och Regioner (2019). Ekonomirapporten, oktober 2019 Om kommunernas
och regionernas ekonomi.
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mojligheten att vid synnerliga skil inte ge motsvarande resurser till
enskild huvudman inte innebir merkostnader f6r kommunerna eller
ndgon negativ pdverkan pd den kommunala sjilvstyrelsen.

Utredningens forslag innebir att skollagen reglerar att ett avdrag
far goras frdn grundbeloppet. Vid ikrafttridandet av regleringen kan
det dock 1 praktiken variera om kommunen da viljer att minska grund-
beloppet till enskild huvudman med sex procent eller om motsvarande
paslag gors pd den kommunala utbildningsverksamheten. Om kom-
munen viljer att minska bidraget till enskild huvudman motsvarande
avdraget i stillet for att 6ka med motsvarande resurser till den egna
verksamheten skulle avdraget dirmed kunna betyda att resurser fri-
gors. Frigan ir dd om finansieringsprincipen aktualiseras. Principen
innebir att kostnadsforindringar f6r kommuner till 6ljd av ny regler-
ing ska justeras mellan stat och kommun. Det skulle i det hir fallet
innebira att motsvarande medel som frigors ska 6verféras fran kom-
munerna till staten. Nir nuvarande reglering av bidrag efter samma
grunder inférdes och regleringen om en ligsta niva togs bort, tillimp-
ades dock inte finansieringsprincipen, eftersom bedémningen d& var
att kommunerna inte fick utdkade kostnader.” Det vore dirfér inkon-
sekvent att tillimpa den nu.

Utredningen har behandlat frigan om 6vergdngsbestimmelser 1
tidigare kapitel (se avsnitt 10.5). Utredningen vill dirtill understryka
vikten av att kommunen i s& god tid som méjligt informerar enskilda
huvudmin om hur kommunen tinker férhélla sig till avdraget. Det
giller d& frimst frigan om kommunen avser att hoja ersittningen till
de kommunala skolorna eller minska bidraget till de fristdende sko-
lorna alternativt avser att tillimpa sirskilda skil och avstd frin av-
draget. Genom allminna regler om insyn och handlingar infér beslut
som offentliggdrs bor det ocksd vara mojligt f6r enskilda huvud-
min att folja beslutsprocessen 1 olika kommuner.

Yetterligare konsekvenser skulle kunna uppstd fér en kommun
om avdraget bidrar till att en fristiende skola liggs ned. Nedan gor
utredningen beddmningen att sektorn generellt sett kan bira avdraget,
dven om forutsittningarna for att hantera ett avdrag varierar mellan
huvudminnen. Som kommer att framga nedan finns enskilda huvud-
min som har en svag ekonomisk situation i utgdngsliget, bland dessa
finns sivil stora som sm3 skolhuvudmin, med olika associations-
former. Det gir dirmed inte att utesluta att avdraget skulle kunna

2 Prop. 1995/96:200. Fristdende skolor m.m., s. 57.
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paverka dessa huvudmins férutsittningar for att fortsitta bedriva
verksamheten.

Om en enskild huvudman ligger ned en skolenhet ir det hemkom-
munen som ir ansvarig for att sikerstilla elevernas skolging. Det
ingdr i kommunens ansvar sedan tidigare och genom utredningens
forslag om att kommunen vid synnerliga skil inte behéver ge mot-
svarande resurser till enskild huvudman vid tillskott under budgetaret
forstirks férutsittningarna for att kunna ta detta ansvar. Kommunen
har dessutom mojligheter att piverka risken for detta. Dels dr det
kommunen som beslutar om bidraget till enskild huvudman och kan
vid inférandet av avdraget vilja att héja resurserna motsvarande av-
dragets storlek till kommunala skolor i stillet f6r att sinka bidraget
for fristdende skolor. Dels kan kommunen avstd frin att gora avdrag
om det finns sirskilda skil beroende av férutsittningarna for eller
hanteringen av utbudsansvaret i den aktuella kommunen.

Genom mojligheten att avstd frdn avdraget vid sirskilda skil med-
ger utredningens forslag att férutsittningarna fér utbudsansvaret kan
vara annorlunda i en kommun jimfért med resten av landet. Diremot
ser inte utredningen att avdraget ska vara olika mellan olika typer av
enskilda huvudmin inom landet. Utbudsansvaret och merkostnaderna
tor det ir en skillnad mellan kommunala och enskilda huvudmin, inte
mellan kommunala huvudmin och vissa enskilda huvudmin. Avdraget
for utbudsansvaret bor dirfor inte vara differentierat mellan olika
enskilda huvudmin 1 en kommun. Diremot kan det finnas skail till
att bidraget 1 6vrigt ska vara differentierat. Som utredningen beskrev
1 kapitel 6 anvinder minga kommuner sig 1 dag av olika strukturersitt-
ningar, bland annat f6r smé skolor och fér resursskolor. Genom ut-
redningens férslag om villkorade belopp forstirks och fortydligas
dessa mojligheter. Det gor att kommunerna sammantaget far fler
verktyg f6r att hantera olika merkostnader.

Villkorade belopp

Kommunerna fir ett 6kat handlingsutrymme genom férslaget om

villkorade belopp. Det blir méjligt att stilla krav {or villkorade belopp.
Forslaget bedoms inte innebira ndgon merkostnad f6r kommunerna,
till exempel for utékad administration. Aven om handliggningen av
de villkorade beloppen kan innebira ett visst begrinsat merarbete fér
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kommunen, ir det samtidigt en mojlighet och ingen skyldighet for
kommunen att férdela sina resurser genom villkorade belopp. Om
kommunen viljer att anvinda villkorade belopp kan den d& utforma
villkoren pd ett sddant sitt att de blir rimliga bdde f6r hemkommunen
och mottagaren. Dessutom férekommer redan i dag att kommuner
ger hogre belopp for vissa indamal utan att det finns uttryckligt lag-
stdd for villkor och &terkrav. Att lagstadga detta innebir dirmed
storre mojligheter f6r kommunen och en 6kad tydlighet. Avsikten
ir ocksd att det ska vara en enklare hantering f6r kommunen in exem-

pelvis tilliggsbelopp.

Ovrig paverkan pid kommuner

Det som angetts om paverkan pa rittsvisenden nir det giller dver-
klaganden far ocksd betydelse f6r kommunerna. Kommunerna be-
hover d& agera motpart 1 processer och kan eventuellt behéva dndra
sina beslut beroende av utgingen i rittsprocessen. Utredningen har
dock bedémt att det frimst dr troligt med en 6kning inledningsvis
och att denna 6kning ir begrinsad. Kommunerna har dessutom méj-
ligheter att 1 nigon mén piverka intresset for att dverklaga genom
tydligheten i sina beslut och sin kommunikation 1 évrigt.

11.3.3 Enskilda huvudman och paverkan pa féretag

Nedan redogér utredningen f6r de olika férslagens paverkan pd de
enskilda huvudminnen. Under avsnittet om avdraget fér utbud-
ansvaret framgir antalet och omfattningen av de olika enskilda
huvudminnen.

Nir det giller forslagens pdverkan pa tidsitgdng och administra-
tiva kostnader for enskilda huvudmain, anser utredningen att for-
slagen inte innebir ndgon foérindring, eftersom férslagen inte med-
fér ndgon ny skyldighet att limna uppgifter eller liknande.

Forslagen bedoms inte heller pdverka konkurrensférhillandena
mellan foretagen. Den kommunala likstillighetsprincipen giller, som
innebir att kommuner inte f3r behandla enskilda huvudmin olika sins-
emellan utan sakliga skil. Redan 1 dag skiljer det sig vilka grundbelopp
fristdende skolor fir beroende pd att olika kommuner har olika grund-
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belopp. En och samma kommun miste dock ge samma belopp till alla
fristdende skolor, om det inte finns sakliga skil for annat.

Principen om bidrag p4 lika villkor finns kvar i grunden, samtidigt
som den kompletteras med bestimmelser for att 8stadkomma lik-
virdighet mellan huvudmannatyper. Utbudsansvarsavdraget ir moti-
verat av en merkostnad som den kommunala huvudmannen har och
forslaget innebir dirmed enligt utredningen en mer likvirdig balans
1 de ekonomiska férutsittningarna mellan enskilda och kommunala
huvudmin jimfért med i dag.

Den vigledande normen

Utredningens forslag reglerar att det ir kommunerna som ska be-
akta den vigledande normen vid resursfordelningen till den egna
verksamheten. Enskilda huvudmin pdverkas dirfor inte direkt av
detta forslag, eftersom det inte innebir nigot nytt uppdrag eller
liknande fo6r enskilda huvudmain.

Inférandet av normen innebir heller ingen skillnad mot hur kom-
munernas beslut om resurstérdelning till den egna verksamheten
paverkar de enskilda huvudminnen i dag. Kommunens beaktande
av normen kan dirmed {3 en indirekt pdverkan pd de enskilda huvud-
minnen, eftersom de ska ersittas pd samma grunder som hemkom
munens utbildningsverksamhet. Om kommunen viljer att {6lja den
vigledande normen for sin verksamhet kommer det dirfor att pa-
verka dven bidraget till enskild huvudman. Utredningen kan inte pd
forhand avgora hur kommunerna kommer att férhilla sig till normen
nir den ir en av flera aspekter som ska beaktas i resurstérdelningen
och kan dirfér inte bedéma hur stor den indirekta pdverkan pd de
enskilda huvudminnen eventuellt kan komma att bli. Den typen av

bedémningar begrinsas ocksa av att utredningens analyser avser 2022
och det ir inte ir sikert att situationen dr densamma 2028 nir normen
inférs. Kommunens resursnivd kan ha férindrats, satsningar kan ha
genomforts och likasd kan andelen och antalet fristdende skolor i en
kommun ha dndrats.

Med denna reservation sagd, visade simuleringen av den vigledande
normens utfall att merparten av kommunerna hamnade under normen.
Det innebir att om dessa kommuner skulle f6lja normen skulle det
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enligt regleringen om samma grunder betyda ett hojt bidrag pi mot-
svarande sitt till enskilda huvudman.

Motsvarande giller f6r de kommuner som, dven om det vid publi-
ceringen av normen betonas att nivierna inte avser en hogstaniva,
minskar sina resurser till de egna skolorna. Enligt regleringen om
ersittning efter samma grunder innebir minskade resurser till kom-
munens skolor motsvarande f6r enskild huvudman. Av de 100 kom-
muner som enligt simuleringen skulle hamna &ver normen ir det
drygt hilften som har fristdende skolor i sin kommun. Utredningen
bedémer dock ovan att risken dr begrinsad for att flertalet kom-
muner skulle minska sina resurser enbart pd grund av normen. De
kommuner som ligger éver normen enligt simuleringen {6r 2022,
och som har fristdende skolor inom kommunen, ir spridda éver
landet och de fristdende skolorna som ir beligna i dessa kommuner
har olika associationsformer och storlek. Utredningen ser dirfér
inte heller det som troligt att kommunernas beaktande av normen
skulle pdverka olika typer av fristdende skolor, vad giller storlek
eller associationsform, pd olika sitt.

Inférandet av kravet pd att kommunen ska beakta normen nir
den tilldelar resurser till sin egen verksamhet skulle siledes kunna
leda till mer resurser dven till enskilda huvudmin. Precis som utred-
ningen beskrev under konsekvenserna f6r de kommunala huvud-
minnen finns samtidigt en viss risk fér att normen ocks3 kan bidra
till att vissa kommuner blir mer dterhdllsamma i sin resurstilldelning.
Utredningen bedémer dock denna risk som begrinsad och ser inte
att den generellt skulle kunna paverka fristiende skolors méjlighet
att kunna fortsitta bedriva sin verksamhet.

Villkorade belopp

Forslaget om villkorade belopp skulle kunna ge kommuner incita-
ment att ge villkorade belopp f6r merkostnader f6r resursskolor,
inriktningar samt satsningar, eftersom kommunen kan sikerstilla
att medlen gir till ett avsett indamal. De kommuner som i dag ger
s kallade strukturbidrag till resursskolor eller ger mer i ersittning
till vissa inriktningar kommer troligen att fortsitta gora det som 1 dag
med den skillnaden att de far stilla villkor och &terkriva medlen om
villkoren inte uppfylls.
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Beroende pd hur kommunerna viljer att anvinda sig av villkorade
belopp kan det {3 effekten att de enskilda huvudminnen fir fler krav
att f6lja. For en fristiende skola som tar emot villkorade belopp for
elever frin olika kommuner skulle det kunna innebira att det ir svirt
att uppfylla villkoren om de skiljer sig 4t mellan kommunerna. Det
kan 4 andra sidan vara lika utmanande f6r en kommunal skola som
har minga elever frin olika kommuner. For en enskild huvudman som
endast tar emot ett fital elever frin en kommun kan det till exempel
vara svart att motsvara villkor utifrin en sirskild satsning. Samtidigt
nir indamélet ir en sirskild satsning ser inte utredningen att det kan
utgora en omfattande del av finansieringen som den enskilde huvud-
mannen d& riskerar att gd miste om {6r dessa elever. Dessutom borde
stillda villkor pd exempelvis resursskolor vara liknande oavsett kom-
mun. Utredningen har dirutéver bedémt att det kommunala intresset
av att kunna sikerstilla vissa dtgirder i sin kommun genom skolverk-
samheten 6verviger de nackdelar som kan uppsta f6r enskild huvud-
man. Det dr dirfér angeliget att kommunen fir en méjlighet att ge
bidrag med villkor, som varken ir ett generellt grundbelopp utan
krav pa specifikt inneh3ll eller ett tilliggsbelopp som ir individbaserat
och f6r undantagsfall. Mgjligheten att kunna stilla villkor kan ocks3
for den enskilda huvudmannen innebira en ¢kad tydlighet om vad
som giller for bidraget jimfort med de strukturbidrag som en del
kommuner anvinder 1 dag.

Avdrag for utbudsansvaret och méjligheten f6r kommunen
att vid synnerliga skil inte ge motsvarande tillskott till
enskild huvudman

Forslaget om att kommunerna ska {8 gora ett avdrag f6r merkost-
nader for utbudsansvaret kan paverka enskilda huvudmin genom
att de kan f3 en intiktsminskning jimfort med i dag. Det forutsitter
dock att kommunerna infér avdraget som en sinkning av bidraget
for de enskilda huvudminnen och inte en 6kning av resurserna till
den egna verksamheten. Nettoeffekten for enskilda huvudmin ir
ocksd beroende av kommunernas tillimpning av den vigledande nor-
men. I de kommuner som, pa grund av normen, beslutar att 6ka resur-
serna till skolan ir det inte givet att avdraget kommer att innebira
en intiktsminskning jimfort med i dag.
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Aven om en intiktsminskning skulle uppst3 ir avdraget avsett att
kompensera for en merkostnad som kommunen har. Motsvarande
giller férslaget om att kommunen vid synnerliga skil kan avstd frin
att ge motsvarande resurser till enskild huvudman vid tillskott under
budgetiret. Enskilda huvudmin férlorar siledes en fordel de har haft
fram till i dag genom att f8 samma ersittning trots olika ansvar. En-
ligt utredningens bedémning leder forslagen till att mer likvirdiga
villkor uppnds mellan olika huvudmannatyper och att balansen mellan
dem dirmed forbittras. Detta till trots kan en intiktsférindring for
de enskilda huvudminnen innebira att vissa anpassningar av verksam-
heten behéver goras 1 en 6vergingsperiod. Utredningen har dirfor
foreslagit dvergdngsbestimmelser.

Nedan beskriver utredningen antalet huvudmiin som kan paverkas
och analyserar hur de pdverkas av forslaget om ett avdrag f6r kom-
munernas utbudsansvar. Nir det giller kommunens mojlighet att vid
synnerliga skil ge tillskott under &ret till egna skolor utan att ge till
fristdende skolor, bedéms det inte ha en betydande effekt pd enskilda
huvudmain. Dels ir synnerliga skil generellt sett mycket restriktivt nir
det kan tillimpas, dels dr avsikten att det ska handla om speciella situ-
ationer dir den kommunala skolan har behov av resurstillskott under
budgetdret pd grund av merkostnader till {6]jd av utbudsansvaret som
fristdende skolor diremot inte har.

Antal enskilda huvudmdén och omfattningen pd verksambeten

Under kalenderiret 2022 fanns det 576 enskilda huvudmin inom
grundskola och férskoleklass, som totalt drev 873 skolenheter. Totalt
omslét dessa skolenheter knappt 198 000 elever. Till detta kommer
ett mindre antal huvudmin som bedriver s kallade friliggande fri-
tidshem, som inte ligger 1 anslutning till en skolenhet, (cirka 30 huvud-
min), eller som bedriver anpassad grundskola och som inte samtidigt
bedriver grundskola (cirka 10 huvudmin).

Den vanligaste associationsformen var aktiebolag. Det giller oav-
sett om fordelningen av det totala antalet elever, skolenheter eller
huvudmin studeras (se figur 11.1).
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Figur 11.1  Fdrdelning av antal elever, skolenheter och huvudméan
per associationsform i arskurs F-9 2022
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Anm. | gruppen ovriga ingér till exempel trossamfund samt handels- och kommanditbolag.
Kélla: Egna berdkningar med data fran Skolverket.

Inom gruppen aktiebolag hade 6ver 60 procent av skolorna en kon-
cerntillhorighet, och pé dessa skolor gick éver 75 procent av eleverna 1
gruppen. Sett till alla elever som studerade hos enskilda huvudman,
oavsett associationsform, gick dver hilften (56 procent) pd skolor
som ingick 1 en koncernstruktur. Koncernerna har siledes kommit
att bli ett betydande inslag i friskolesektorn.

Friskolesektorn dr dock heterogen. Vid sidan av koncernerna
finns vad utredningen har valt att benimna solitira enskilda huvud-
min, det vill siga huvudmin som varken ingdr i en koncernstruktur
eller driver fler in en skolenhet. Dessa solitirer finns i alla associa-
tionsformer och dr minga till antalet. Totalt drev de hilften av alla
fristdende skolor under 2022 och samlade knappt 37 procent det totala
elevantalet i friskolesektorn. Aven i denna grupp finns det dock stora
skillnader. A ena sidan finns sm3 nischade skolenheter, ofta med en
viss pedagogisk inriktning, med ett tiotal elever. A andra sidan finns
mycket stora skolenheter med flera hundra elever och stor ekono-
misk omslutning.

Vid avgrinsning till gruppen ”sm4 solitirer”, hir definierat som
solitira huvudmin med hogst 50 elever, fanns det 85 sddana huvud-
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min under 2022. Av dessa var 38 aktiebolag, 25 ekonomiska féren-
ingar, 16 ideella foreningar och 6 stiftelser. Aven i denna grupp fanns
det alltsd en spridning av associationsformer. Totalt omslét gruppen
av smd solitirer huvudmin cirka 1 procent av det totala antalet elever

i friskolesektorn. Sett till var de flesta eleverna befinner sig ir allts3
storre huvudmin klart 6verrepresenterade.

Tabell 11.1 Organisationsstruktur for enskilda huvudman

Forskoleklass och grundskola, 2022

Antal huvudman Andel av eleverna i friskolesektorn

Huvudman som ingar i en

koncern med flera skolenheter 103 56 %
Ovriga huvudman som driver

tva eller flera skolenheter 36 1%
Solitdra huvudman med fler an

50 elever 352 35 %
Solitdra huvudman med hogst

50 elever 85 1%
Totalt 576 100 %

Anm. Procentsatserna har avrundats.
Kalla: Egen bearbetning av statistik fran Skolverket.

Underlag for utredningens analys

For att analysera ekonomiska konsekvenser foér enskilda huvudmin
har utredningen fatt tillgdng till en sammanstillning av ekonomiska
data till grund f6r Skolinspektionens drsrapport 2022, dir enskilda
huvudmin med bokslutsdatum under 2021 ingr. Viss handpdliggning
har gjorts av utredningen, eftersom vissa koncerner bedriver verksam-
het 1 kommission och dirmed inte redovisar alla nyckeltal i huvud-
minnens drsredovisningar. Detta har dd samlats in manuellt. Utdver
materialet frin Skolinspektionen har utredningen ocks4 tagit del av
ekonomiska data frén Utredningen om vinst i skolan fér de enskilda
huvudmin som bedrevs 1 associationsformen aktiebolag under riken-
skapsdren 2022 och 2023.

Utredningen bedémer att de nyckeltal som dr mest relevanta att
analysera i relation till ett avdrag for utbudsansvaret ir dels rorelse-
marginalen, dels olika nyckeltal som har att géra med det egna kapi-
talet. Rorelsemarginalen ir den procentuella skillnaden mellan ror-
elsens intikter och kostnader och visar hur mycket av intikterna som
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blir kvar f6r att ticka skatter, rintor och utgéra eventuell vinst. Det
egna kapitalet ir huvudmannens “egna medel”, som har byggts upp
genom dgartillskott och ackumulering av 6verskott. Det dr det egna
kapitalet som ocks8 utgor ett slags buffert for det fall att en huvud-
man gir med ekonomisk forlust ett givet ar. I det nedanstiende ana-
lyserar utredningen till exempel det justerade egna kapitalet som andel
av rorelseintikterna.’ Det kan sigas visa hur kinslig huvudmannen
ir for intdkeforsimringar. Nyckeltalet visar hur stor intiktsminsk-
ningen maximalt kan vara innan den férbrukar allt eget kapital, om
ingen anpassning sker pd kostnadssidan.

I killmaterialet dr det inte méjligt att avgrinsa analysen tll de skol-
former som ir av intresse for det hir betinkandet. Det betyder att
nyckeltalen speglar hela huvudmannens verksamhet. Till exempel dr
det inte ovanligt att smd huvudmin, vid sidan av utbildningsverksam-
heten, driver HVB-hem. P4 samma sitt ir det vanligt att vissa storre
huvudmin ocksd driver gymnasieskolor eller vuxenutbildning. Detta
kan bdde tynga ner och lyfta upp nyckeltalen. I slutindan ir det dock
huvudmannanivin, med hela sin ekonomiska birkraft, som ska han-
tera avdraget som har foreslagits av utredningen. Dirmed bedémer
utredningen att analysen dnd3 dger giltighet. For lisaren dr det dock
viktigt att komma 1thdg att det foreslagna avdraget i manga fall bara
kommer att pdverka en delmingd av huvudminnens intikter. Huvud-
minnen kan ha intikter frin andra verksamheter och frin andra finan-
sieringskillor sdsom statsbidrag.

Enskilda huvudmdns rorelsemarginaler

I figur 11.2 redovisas rérelsemarginaler f6r alla enskilda huvudmin
med verksamhet 1 grundskola och férskoleklass under 2022. Som fram-
gar dr spridningen mellan huvudminnen betydande: frdn +25 pro-
cent till =17 procent. Detta trots att utredningen har rensat data-
materialet frin jimforelsestdrande extremvirden.

? Att det egna kapitalet har justerats innebir att det dven tar hinsyn till den del av det egna
kapital som ligger som obeskattade reserver.

276



SOU 2025:72 Konsekvensbeskrivningar

Figur 11.2  Rérelsemarginaler for enskilda huvudman i arskurs F-9
Rakenskapsaret 2021
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Anm. Fordelningen har rensats for ytterligheter i form av saval positiva som negativa extremvarden.
Kélla: Egna berdkningar med data fran Skolinspektionen.

Den genomsnittliga rorelsemarginalen var 4,7 procent, uttryckt som
ett vigt snitt utifrin antal elever. Ett ovigt genomsnitt var nigot ligre
(3,4 procent), vilket indikerar att sm& huvudmin i regel har ligre
rorelsemarginaler dn stora huvudmain. Totalt var det 126 huvudmin
1 underlaget som hade en negativ rorelsemarginal under ret. P4
dessa skolor gick cirka 11 procent av alla elever i fristdende skolor.
Detta ligger i linje med Skolinspektionens erfarenhet att cirka en
femtedel av de enskilda huvudminnen gir med forlust ett givet &r.*
Att en huvudman gir med fo6rlust dr dock inte liktydigt med att
huvudmannen gir i konkurs. For det mesta ryms forlusterna inom
det egna kapitalet.

Nir det giller skillnader mellan olika typer av huvudmin framgdr
att koncernerna, som dven omsluter flest elever, har den hégsta
rorelsemarginalen. I denna grupp var den genomsnittliga rérelse-
marginalen 5,8 procent (ovigt snitt), det vill siga ungefir i nivd med
det avdrag som har foreslagits av utredningen.’ Avdraget triffar,
som nimnts ovan, endast en delmingd av huvudminnens intikter:
dels kan huvudmannen ha intikter frin andra verksamheter, dels

4 Skolinspektionen (2023). Arsrapport 2022. Erfarenbeter frin inspektion.
® Det vigda snittet var ndgot hdgre: 6,0 procent under rikenskapsiret 2021.
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frin riktade statsbidrag som inte omfattas av avdraget. Avdraget
kommer med andra ord inte att medfora att rérelsemarginalen faller
med motsvarande andel. Bland koncernerna var det relativt ovanligt
med negativa rorelsemarginaler. Endast 8 av 91 huvudmin rapport-
erade sddana siffror under &ret.

For de solitira huvudminnen ir rorelsemarginalerna generellt
ligre. Den genomsnittliga rérelsemarginalen var 1 den hir gruppen
cirka 2,9 procent (ovigt snitt).’ Totalt var det 110 av 413 huvudmin
som hade negativa rérelsemarginaler. Aven om rérelsemarginalen
ir ligre dn for koncerner idr den fortfarande positiv, och det ir alltsd
betydligt vanligare att solitira huvudmin har en positiv rorelsemar-
ginal dn en negativ. I undergruppen av smi solitira huvudmin, det
vill siga solitira huvudmin med hogst 50 elever, ir siffrorna timligen
jimférbara med huvudgruppen. Den genomsnittliga rérelsemarginalen
var hir nigot bittre (3,1 procent), samtidigt som andelen huvudmin
med negativ rorelsemarginal var ndgot hogre.

Sammantaget tecknar denna genomlysning av de enskilda huvud-
minnens rorelsemarginaler bilden av en timligen heterogen friskole-
sektor, dir starkare rorelseresultat tenderar att vara koncentrerade
hos de stora huvudminnen, med minga elever och ofta ingdende 1
koncernstruktur. A andra sidan tycks marginalerna — dven om de i
regel dr positiva — vara svagare hos mindre huvudmin, med {3 elever
och som ofta bedriver endast en skola.”

Eget kapital hos enskilda huvudmdin

Eftersom det indd forefaller vara relativt vanligt att enskilda huvud-
min gdr med forlust frin 4r till & behovs det ett tillrickligt hogt eget
kapital for att kunna hantera dessa forluster och inte riskera att hamna
pd obestdnd. Det justerade egna kapitalet i férhéllande till rorelse-
intikterna i sektorn som helhet uppgick till 17 procent (vigt snitt)
under det studerade 3ret. Aterigen finns det stor variation mellan
olika huvudmin.

¢ Det vigda snittet var ndgot ligre: 2,7 procent under rikenskapsiret 2021.

7 En annan skillnad att beakta vid jimférelsen ir att nir det giller de mindre huvudminnen si har
en aktiedgare 1 fimansféretag mojligheter att genom de s kallade 3:12-reglerna (57 kap. inkomst-
skattelagen 1999:1229) géra utdelning i stillet {6r att betala motsvarande arbetsinkomst. Detta
kan paverka rérelsemarginalernas storlek.
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Till skillnad frin vad utredningen kunde konstatera tidigare har
de mindre huvudminnen 1 regel mer eget kapital som andel av de
totala intikterna in vad de stora huvudminnen har. I gruppen av
solitdra huvudmin uppgick det justerade egna kapitalet till 22 pro-
cent av omsittningen (ovigt snitt). I undergruppen av sm3 solitira
huvudmin var motsvarande andel 20 procent. Det kan jimforas med
samma nyckeltal fér de huvudmin som ingér i1 en koncernstruktur.
I denna grupp utgjorde det justerade egna kapitalet 12 procent av
omsittningen (ovégt snitt). Denna skillnad kan méjligen forklaras av
att huvudmin 1 koncernstruktur, via olika former av koncerninterna
bidrag, kan flytta ekonomiska resultat till exempelvis ett moderbolag.
Effekten blir di att positiva resultat inte ackumuleras 1 huvudmannens
egna kapital. Motsvarande sker dven om en vinstdrivande huvudman
beslutar om utdelning.

Eftersom mindre huvudmin i regel har mindre intikter ir det
relevant att dven analysera det egna kapitalets storlek. Totalt 1 friskole-
sektorn under det studerade dret var det en femtedel av huvudminnen
som hade ett eget kapital som understeg en miljon kronor. Ett s3 litet
eget kapital skulle forbrukas vid ett elevtapp p knappt tio elever, om
inte motsvarande anpassning sker pd kostnadssidan. Dessa huvud-
min har siledes en utsatt finansiell stillning och kan anses vara sir-
skilt kinsliga for intiktsminskningar. Totalt var det &tta procent av
eleverna i friskolesektorn som studerade hos huvudmin med s4 13ga
nivder pd det egna kapitalet.

Bilden 6ver vilka huvudmin som har ett s3 [3gt eget kapital ir dock
timligen disparat. I gruppen finns till exempel 15 huvudmin som
tillhor koncerner, som av allt att déma skulle kunna hantera intikts-
minskningar inom ramen {6r koncerninterna transaktioner. Bland
de solitira huvudminnen som ingdr i gruppen finns huvudmin med
flera hundra elever och huvudmin som endast har ett tiotal elever.
Andelen huvudmin dir det egna kapitalet understiger en miljon kro-
nor dr dock klart hégst i gruppen av smé solitira huvudmin. I denna
undergrupp var det mer dn var tredje huvudman som har en s8 l3g
nivd pd det egna kapitalet.

Om det egna kapitalets storlek i kronor jimférs mellan olika
huvudmannatyper framggr att de storre huvudminnens har mer eget
kapital. Bland koncernerna var den genomsnittliga nivan pd det egna
kapitalet 23,5 miljoner kronor. Uttryckt som ett vigt genomsnitt
var dock det egna kapitalet visentligt hogre (125,3 miljoner kronor).
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Detta indikerar att de storsta koncernerna tenderar att ha mer eget
kapital. Bland de solitira huvudminnen var nivin pd det egna kapi-
talet 1 genomsnitt 6,4 miljoner kronor, och i undergruppen av sma
solitara huvudmin 5,6 miljoner kronor. Aven om de solitira huvud-
minnen har mer eget kapital som andel av rorelseintikterna ir nivin
pa det egna kapitalet, uttrycke 1 kronor, alltsd tydligt lagre.

Forutsittningarna att bira ett avdrag varierar med formdgan
till anpassning

Vilka férutsittningar som finns 1 friskolesektorn att absorbera det
foreslagna avdraget varierar, enligt utredningens bedémning, med
formagan till anpassning. Det ir inte ovanligt att enskilda huvud-
min moter forindringar i intikter. Utredningen har i sina analyser
noterat stora skillnader, inte minst p8 basis av skillnader 1 kapacitets-
utnyttjande 1 den kommunala skolan, i skolpengen mellan olika &r.
Intikter férindras ocksd mer kontinuerligt nir elever slutar pd en
skola utan att nya elever tillkommer. Att intikterna minskar ir si-
ledes inte liktydigt med att enskilda huvudmin tvingas upphéra med
sin verksamhet. Snarare har de att, som alla ekonomiska organisa-
tioner, anpassa sig till ett nytt intiktslige.

Férmagan till anpassning kan dock skilja sig mellan olika huvud-
min, dir framfér allt storleken pd verksamheten kan vara en faktor av
betydelse. Fér en huvudman med flera hundra, och i férekommande
fall tusentals elever, torde det vara enklare att genomféra anpassningar.
For dessa huvudmin finns normalt en skala pd verksamheten som
gor det mojligt att genomféra forindringar av kostnadsstrukturen.
En huvudman med hog rorelsemarginal kan ocks8 13ta avdraget helt
eller delvis sld igenom pa denna och pd sd sitt mildra anpassningen
pd kostnadssidan.

Omvint kan férmigan till anpassning vara ligre hos enskilda
huvudmin med ett litet antal elever och en anstringd ekonomi redan
1 dagsliget. Hos dessa huvudmin kan det vara utmanande att genom-
fora ytterligare rationaliseringar av kostnadsstrukturen. Framfor allt
kan de stora kostnadsposterna — lirare och lokaler — vara svira att
paverka for en liten huvudman, samtidigt som verksamhetsvolymen
kan vara s8 begrinsad att kostnadsbesparingar ir svdra att rikna hem
1andra kostnadsslag. M&nga mindre huvudmin ir ocks solitira och
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kan dirmed inte heller stéttas upp av ett annat bolag eller dgare som
ingdr i samma koncern.

I den mén utredningen ser risker for att enskilda huvudmin kan ha
svart att bira avdraget s3 ir det framfér allt i relation till de sm4 soli-
tira huvudminnen. Som har konstaterats ovan har dessa huvudmin
ligre rorelsemarginaler dn snittet. De har ofta dven en nivd pé det
egna kapitalet, uttryckt i kronor, som kan géra verksamheten sirbar
for ekonomiska forluster. Men framfor allt dr det den begrinsade
skalan p8 verksamheten som, enligt utredningens uppfattning, vicker
frigor om dessa huvudmins férméiga till anpassning. Enligt vad ut-
redningen har erfarit 6kar den ekonomiska kinsligheten tydligt for
enskilda huvudmin med firre dn 50 elever. Samtidigt ir det viktigt
komma 1hdg att de flesta elever 1 fristdende skolor inte tillhér den
hir typen av sma solitira huvudmin. Totalt omsluter de, som tidigare
nimnts, endast en procent av det totala antalet elever i fristiende
skola 1 forskoleklass och grundskola.

Utredningens samlade bedomning

Som framgdtt ir friskolesektorn heterogen. Det finns sivil huvud-
min som har mycket goda marginaler och férutsittningar for att
hantera ett utbudsansvarsavdrag, som huvudmin dir férutsittning-
arna ir mer begrinsade. I den senare gruppen dterfinns huvudmin
med olika associationsformer och storlek. Over tid kan de ekono-
miska férutsittningarna f6r samma huvudman variera. I tabell 11.2
sammanfattar utredningen huvudminnens ekonomiska forutsite-
ningar utifrin deras organisationsstruktur.

Utredningen har kunnat konstatera att rérelsemarginalerna ten-
derar att vara starkare hos stérre huvudmin, ofta 1 en koncernstruktur,
dir en hog andel av friskoleeleverna finns. Omvint ir marginalerna
ndgot svagare hos de enskilda huvudmin som utredningen i det hir
sammanhanget har benimnt som solitirer. Denna grupp har dock
ett storre eget kapital 1 férhillande till sin omsittning. Frin ett rela-
tivt perspektiv kan de dirmed sigas ha en storre buffert for att méta
eventuella forsimringar av rérelsemarginalen och for att pa sikt kunna
anpassa sig till ett nytt intiktslige. Samtidigt ir det tydligt att den
absoluta nivin pa det egna kapitalet ir ligre hos de solitira huvud-
minnen. Aven om férutsittningarna siledes skiljer sig 4t mellan
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dessa grupper av huvudmin innebir det inte att den ena gruppen
helt saknar férutsittningar for att hantera ett avdrag.

Avgorande f6r forutsittningarna att kunna bira avdraget for
utbudsansvaret ir, enligt utredningens bedémning, f6rmigan till
anpassning hos de enskilda huvudminnen. Vidare menar utredningen
att denna i sin tur har ett starkt samband med verksamhetens stor-
lek, dir stora huvudmin torde ha en storre anpassningsférméga in
sm3 solitira huvudmin. Generellt sett bedéms dnd3 anpassnings-
formigan som god i friskolesektorn. Under kalenderdret 2022 fanns
det i genomsnitt 344 elever per enskild huvudman. Det utgér, enligt
utredningens bedémning, en skala pd verksamheten som medger
anpassningar. De flesta enskilda huvudmin, nirmare 80 procent,
har ocks3 positiva rorelsemarginaler som skulle kunna anvindas fér
att mildra anpassningen pd kostnadssidan.

Diremot finns det inom bide sm3 och stora enskilda huvudmin
aktorer som har en mycket svag finansiell stillning och 1&g eller till
och med negativ rérelsemarginal. Aven om ett avdrag pa grundbelop-
pet skulle addera till deras prekira ekonomiska situation ir det, en-
ligt utredningens bedémning, inte avdraget 1 sig som riskerar att gora
s att dessa inte kan fortsitta att bedriva sin verksamhet. Risken for
att skolor ligger ned enbart pd grund av utbudsansvarsavdraget ir
enligt utredningen tydligt begrinsad. I denna grupp finns mer fun-
damentala ekonomiska problem.

Utredningen vill ocks3, i likhet med tidigare, betona att det ir
kommunernas hantering av avdraget som 1 praktiken blir avgérande
for dess konsekvenser. Det i sin tur kan, enligt utredningen, avgoras
av vilka ekonomiska ramar kommunerna har. Om kommunerna har
mojlighet att 6ka resurserna till skolvisendet r det troligt att det inte
blir ndgon sinkning f6r enskilda, utan 1 stillet en héjning till kom-
munala huvudmin. Om kommunerna diremot framéver har ett
mindre ekonomiskt utrymme ir det mer troligt att det innebir sink-
ningar {6r de enskilda huvudminnen.

Det kan inte uteslutas att avdraget kan vara mer utmanande att
hantera for vissa enskilda huvudmin, dir sm3 solitira huvudmin
forefaller vara en kinsligare grupp. Dessa huvudmin utgér dock en
liten andel av huvudminnen och samlar en liten andel av de totala
antalet elever i fristiende skola. Utredningen har tidigare skrivit att
avdraget for utbudsansvaret avser en skillnad i merkostnader som
finns mellan kommunala och enskilda huvudmin. Det finns med ut-
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gdngspunkt 1 det inte skil att differentiera avdraget mellan olika typer
av enskilda huvudmin. Diremot kan det som utredningen beskrev
tidigare finnas skil till att bidraget kan vara differentierat beroende pd
olika forutsittningar for verksamheten. I dag anvinder till exempel
kommuner olika former av strukturbidrag sdsom for resursskolor
och smi skolor. Genom utredningens forslag om villkorade belopp
fortydligas och forstirks denna méjlighet, till exempel for att ge
villkorade belopp fo6r merkostnader vid smé skolor pa landsbygden.
Genom den vigledande normen fir den kommunala huvudmannen
ocksd ett verktyg for att se vilken nivd som resurser borde vara p3,
med utgdngspunkt i de strukturella forutsittningarna och givet en
genomsnittlig effektivitets- och ambitionsniva.

Den samlade bedémningen som utredningen gor ir att ett avdrag
pa sex procent av grundbeloppet f6r enskilda huvudmin — generellt
sett — har forutsittningar att biras 1 sektorn. Detta giller i synnerhet
mot bakgrund av att utredningen har foreslagit vergingsbestim-
melser och ett ikrafttridande som medger en rimlig férberedelsetid
for att anpassa verksamhetens kostnader.

283



Tabell 11.2 Sammanfattning av ekonomiska nyckeltal fordelat efter organisationsstruktur

Enskilda huvudman i forskoleklass och grundskola under rakenskapsaret 2021

Rérelsemarginal

Andel med negativ
rorelsemarginal

Justerat eget kapital som
andel av omséttningen

Andel med eget kapital
under 1 miljon kronor

Huvudmaén som ingér i en 58 %
koncern med flera skolenheter (6,0)
Ovriga huvudman som driver 2,7%
tvé eller flera skolenheter (4,6)
Solitédra huvudman med 2,8 %
fler an 50 elever (2,7)
Solitdra huvudman med 31%
hogst 50 elever (3,1)
Totalt 34 %

(4,7)

88 %

23,5%

259 %

30,0 %

23,4 %

12,2 %
(10,9)
17,4 %
(18,7)
22,0 %
(21,1)
20,3 %
(19,4)
19,9 %
(16,9)

16,5 %

59 %

19,0 %

357 %

19,9 %

Anm. Genomsnitt redovisas som ovégt medelvarde med vagt medelvarde inom parentes.
Nyckeltalen speglar rakenskapsaret 2021, medan elev- och skolenhetsuppgifter speglar kalenderaret 2022.

Kélla: Egen bearbetning av ekonomiska data fran Skolinspektionen.
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11.3.4 Samhallsekonomiska konsekvenser i ovrigt

Skollagen reglerar att alla ska ha lika tillgdng till utbildning och att
utbildningen ska vara likvirdig inom varje skolform och inom fritids-
hemmet, oavsett var i landet den anordnas. En vilfungerande skola
har betydelse f6r sivil den enskilda individen som fér samhillet 1
stort. Bland annat har tidigare studier visat pd betydelsen av utbild-
ningens kvalitet fér den ekonomiska tillvixten.® Skolan idr ocks3 en
bestimningsfaktor for hilsan och kan vara en stark skyddsfaktor f6r
individen.” Som nimnts tidigare 1 betinkandet har resurser betydelse
for utbildningens kvalitet och effekten ir storre for elever med en
svagare socioekonomisk bakgrund eller som har invandrat efter skol-
start. Det understryker vikten av en likvirdig resursférdelning som
utgdr frin elevernas skilda férutsittningar.

Syftet med en vigledande norm ir att bidra till en mer likvirdig
ersittning till skolan inom landet, for att pd s8 sitt skapa férutsict-
ningar for en likvirdig utbildning. En likvirdig resursférdelning be-
tyder inte att det ska vara exakt samma resursférdelning 6verallt, utan
att den ska vara likvirdig med hinsyn tagen till de f6rutsittningar
som rider. Likvirdighet i resursférdelningen ir dock inte detsamma
som likvirdighet 1 kvalitet och skolresultat. Som utredningen har
nimnt tidigare dr det ocksd avgorande hur tilldelade resurser anvinds.
En likvirdig resurstérdelning kan dock ses som en visentlig férut-
sittning for att bidra till en likvirdig utbildning, dven om det inte
ir den enda dtgirden som kan behovas for att dstadkomma det. Fram-
tagandet och férvaltningen av den vigledande normen ir samtidigt
en dtgird med en jimforelsevis 1dg kostnad, som kan bidra till en hog
nytta och ett visentligt samhillsvirde genom att bidra till en 6kad
likvirdighet i resursférdelningen inom landet.

Forslagen om avdraget fér merkostnader for utbudsansvaret och
om villkorade belopp, syftar till att skapa likvirdiga férutsittningar
mellan enskilda och kommunala huvudmin inom en kommun utifrin
de ansvarsskillnader som finns. Olika ersittning ur ett huvudmanna-
perspektiv innebir pd s8 sitt en likvirdig ersittning ur ett elevperspek-
tiv. Forslaget om villkorade belopp mojliggor ocksd for kommunen
att sikerstilla att till exempel en resursskola har de utékade resurser

¥ Se t.ex. Hanushek, E. & Woessman, L. (2010). Education and Economic Growth.

? Socialstyrelsen (2023). https://kunskapsguiden.se/omraden-och-teman/barn-och-
unga/vagledning-for-elevhalsa/halsoframjande-skola/skydds--och-riskfaktorer/.
Himtat 2025-04-17.
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som motiverade det villkorade beloppet. Detta ir inte minst angeliget
ur ett elevperspektiv och bidrar till en effektiv anvindning av resurser.

Givet att resurser anvinds pd ett effektivt sitt, kan det pdverka
skolresultatet och i férlingningen ha positiva samhillskonsekvenser.
Kommuner som har en jimforelsevis 1ig resurstilldelning och otill-
fredsstillande skolresultat, fir genom normen ytterligare skil att
oka sin resurstilldelning. Fér kommuner som har en jimférelsevis
hog resurstilldelning och samtidigt har goda skolresultat, kan nor-
men didremot bidra till en &terhdllsamhet i resurstilldelningen fram-
over. Forutsatt att dessa kommuner 1 sina resursbeslut utgdr frin
att skollagens krav ska kunna féljas, far dven det ses som en effekt
som kan ha positiva samhillsekonomiska konsekvenser genom att
resurser dd kan omférdelas till andra omraden.

En vigledande norm skulle eventuellt ocksd kunna bidra till att
dven kommuner som har en hog resurstilldelning men som samtidigt
har l3ga skolresultat minskar sin resurstilldelning 1 nivi med normen.
Utredningen bedémer dock att normen kommer att tillimpas i enlig-
het med vad som framgdr av denna utredning, dir normen ska vara
ett av flera verktyg 1 resursfordelningen. Utredningen har dirfor be-
domt att risken att {6r resurserna minskas enbart pd grund av normen
ir begrinsad. Utredningen anser ocks8 att normen i dessa kommuner
kan bidra till att synliggora eventuell ineffektiv anvindning av resurser,
vilket dr positivt ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.

11.4  Skyldigheter gentemot den Europeiska unionen

Utredningen bedémer att forslagen i betinkandet inte pdverkar
Sveriges skyldigheter gentemot den Europeiska unionen. Det rér
sig frimst om anpassningar for att 8stadkomma en mer korrekt er-
sittning av skolan, som &terspeglar skillnader i ansvar och 1 andra
forutsittningar mellan huvudminnen. Utredningen bedémer tvirt-
om att férslagen samlat leder till en god 6verensstimmelse med EU:s
principer om exempelvis statsstéd och konkurrens. Detta eftersom
utredningen bedomer att det genom avdraget for utbudsansvaret finns
forutsittningar for en mer korrekt ersittning till enskilda huvudmin,
som bittre dverensstimmer med vad olika huvudmin har {6r ansvar
och kostnader. Det uppstdr dirmed inga utokade medel som skulle
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riskera att begrinsa konkurrensen 1 unionen eller innebira ett otillitet
statsstod.

11.5 Organisatoriska konsekvenser

Utredningen bedémer att férslagen inte medfér nigra direkta orga-
nisatoriska konsekvenser.

Skolverket behdver ha en organisation for att hantera de nya upp-
dragen, men har sedan tidigare en organisation for att hantera snar-
lika uppdrag.

Utredningen bedémer ocksd att kommunerna bér kunna hantera
ett beaktande av normen inom respektive organisation utan behov
av omorganisering eller annan kompetens. Hanteringen av avdraget
for utbudsansvaret bedoms inte heller leda till ndgra organisatoriska
konsekvenser, eftersom det 1 férordning faststills en tydlig schablon.
Nir det giller villkorade belopp ir det frivilligt f6r kommunerna att
anvinda sig av dessa och den som anvinder dem kan pdverka vilka
konsekvenser det f&r genom att vilja for vad de anvinds och med
vilka villkor.

Forslagen medfér, enligt utredningen, inte heller behov av om-
organisering eller annan kompetens hos enskilda huvudmin. Huvud-
principen om bidrag efter samma grunder kvarstdr och redan 1 dag
hanterar enskilda huvudmin olika hemkommuner med olika bidrag.

11.6 Pedagogiska konsekvenser

Utredningen bedomer att férslaget inte har ndgra patagliga pedago-
giska konsekvenser. Forslagen syftar till en mer likvirdig finansiering
av skolvisendet, vilket inte medfor direkta pedagogiska konsekvenser.

11.7 FN:s konvention om barnets rattigheter

Utredningen bedémer att en 6kad likvirdighet i ersittningen, som 1
sin tur kan bidra till en likvirdig utbildning, har positiva konsekvenser
ur ett barnperspektiv. Genom att differentiera ersittningen efter

ansvar bidrar det till att gora ersittningen mer likvirdig ur ett elev-
perspektiv inom en kommun. Det blir dirigenom mer neutralt oav-
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sett vilken huvudman som eleverna gir hos inom en kommun. Genom
att kommunerna med stéd av den vigledande normen kan kalibrera
sin resursfordelning, bidrar det till att gora ersittningen mer likvirdig
ur ett elevperspektiv inom landet. Det blir dirigenom mer neutralt
oavsett 1 vilken kommun som eleverna gir i skola. Forslagen kan
dirmed sigas bidra till efterlevnaden av barnkonventionens artikel
2 om att alla barn ir lika mycket virda och har samma rittigheter
samt artikel 28 om att barn har ritt till utbildning.

11.8 Paverkan pa elever

Nir det giller forslagens pdverkan pa barnen i egenskap av elever
innebir forslagen enligt utredningen att det for gruppen elever sam-
mantaget blir bittre med de nya verktygen for resursférdelningen.
De effekter som forslagen har pd eleverna ir frimst indirekta genom
att sdvil normen som avdraget f6r utbudsansvaret kan leda till ind-
rade resurser f6r en elevs skola. Samtidigt ir skollagens bestimmelser
oférindrade liksom huvudmannens ansvar att se till att varje elev
far det st6d den har ritt ull.

Normen anger vad skolan enligt modellen borde ha for resurstill-
delning givet de strukturella forutsittningarna i respektive kommun
och givet en genomsnittlig effektivitets- och ambitionsnivd. Normen
synliggér ocksd den socioekonomiska omférdelningen. Normen kan
pa sd sitt bidra till en resursfordelning efter elevernas férutsittningar
och behov, vilket enligt utredningen ir positivt ur ett elevperspektiv.
Normen kan ocksé ha en betydelse om en skola bdde har kvalitets-
brister och fir mindre tilldelning in vad normen anger. Elever och
forildrar kan dd uppmirksamma Skolinspektionen pd situationen.

Genom avdraget f6r utbudsansvaret och méjligheten att vid syn-
nerliga skil inte ge motsvarande resurser till enskild huvudman vid
tillskott under budgetdret fir den kommunala huvudmannen bittre
mojligheter att utféra sitt uppdrag. Aven det ir enligt utredningen
positivt ur ett elevperspektiv. Det kan innebira att det finns bittre
forutsittningar for att ta emot de elever som med kort varsel borjar
1 den kommunala skolan. Som beskrivits tidigare innebir det olika
resurstilldelning mellan kommunala och enskilda huvudmin, sam-
tidigt som skillnaden motiveras av olika ansvar och en merkostnad
for den kommunala huvudmannen. Olika ersittning ur ett huvud-
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mannaperspektiv innebir dirmed enligt utredningen en mer likvirdig
resurstilldelning ur ett elevperspektiv. Om avdraget innebir en sink-
ning av bidraget for en fristdende skola med mindre stabil ekonomi,
skulle det kunna bidra till att en skola liggs ned och att eleverna dir-
med behéver byta skola. Utredningen har tidigare nimnt att skol-
byten frimst under terminerna kan vara negativt for elever, men som
ocksd nimnts tidigare har hemkommunen ett tydligt ansvar for att
sikerstilla alla elevers skolging. I avsnitten om pdverkan pd de en-
skilda huvudminnen har utredningen ocksd bedémt att friskole-
sektorn generellt sett kan bira avdraget och bedomt risken fér att
skolor ligger ned enbart pd grund av avdraget som begrinsad.

Forslaget om villkorade belopp bedémer utredningen ir positivt
ur ett elevperspektiv, eftersom en kommun genom villkoren bittre
in 1 dag kan sikerstilla att resurser gir till skolverksamheten.

11.9 FN:s konvention om rattigheter for personer
med funktionsnedsattning

FN:s konvention om rittigheter fér personer med funktionsnedsitt-
ning innehéller i artikel 24 omrddet Utbildning. Dir framgar bland
annat att konventionsstaterna férbinder sig att "personer med funk-
tionsnedsittning ges nddvindigt stéd inom det allminna utbildnings-
systemet for att underlitta deras indamélsenliga utbildning”'®. Ut-
redningen limnar inga f6rslag som har ngon direkt paverkan ur ett
funktionsnedsittningsperspektiv. Utredningens forslag paverkar er-
sittningen till huvudmannen och dirmed inte direkt vilka resurser
och méjligheter till stéd som finns for den enskilda eleven. Det dr
huvudmannens ansvar, oavsett resurstilldelningen, att motsvara skol-
lagens krav vad giller till exempel extra anpassningar och sirskilt
stdd. Utredningens férslag som innebir att kommuner ska 3 stilla
krav nir utokade resurser ges till resursskolor, kan dock sigas bidra
till att uppfylla konventionens artikel 24. Forslaget méjliggor for
kommunerna att sikerstilla att de utokade resurser som motiverade
bidraget finns, vilket dr betydelsefullt ur ett elevperspektiv.

1% Artikel 24, 2d konvention om rittigheter f6r personer med funktionsnedsittning. Férenta
Nationerna.
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11.10 Manskliga rattigheter, jamstélldhet, integration,
med flera perspektiv

Utredningen bedémer att férslagen inte har ndgra direkta konsekven-
ser for minskliga rittigheter, jimstilldhet, integration, det brottsfére-
byggande arbetet och den offentliga servicen. Exempelvis nir det
giller de jimstilldhetspolitiska milen bedémer utredningen att nor-
men och mojligheten till avdrag inte har ngon péverkan. Konsfor-
delningen i skolor med enskild huvudman ir jimn 50-50, medan den
ir 52-48 1 kommunala skolor till pojkars férdel."" Nir det giller
integrationen skulle en nationell vigledande norm, och den socioeko-
nomiska omférdelning som ingr i denna, kunna bidra till integra-
tionen genom att den ger kommunen ett verktyg for att fordela sina
resurser pd ett relevant sitt.

11 Skolverket (2024). Elever och skolenheter i grundskolan Lésdret 2023/24.
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12 Forfattningskommentar

12.1 Forslaget till lag om andring i skollagen
(2010:800)

2 kap.
8c§

Infor sitt beslut om resursfordelning ska kommunen beakta den vigledande
nationella normen. Beslutsunderlaget ska dokumenteras.

Paragrafen ir ny och anger att hemkommunen infér sitt beslut om
resursfordelning ska beakta den vigledande nationella normen som
Skolverket arligen faststiller. Normen ska faststillas utifrin vad som
framgar av detta betinkande efter uppdrag i regleringsbrev. I betink-
andet omfattar normen kommunens férskoleklass och grundskola
1 egen regl.

Med ett beaktande av normen utesluts inte annat som kommunen
ocks3 har att beakta, sisom resultat, kvalitet, kommunalekonomiska
forutsittningar, etcetera. Hur beaktandet ska g3 till regleras inte nir-
mare. Diremot ir en forutsittning f6r beaktandet att Skolverket forst
har faststillt den &rliga normen. P4 vilket sitt som normen har be-
aktats kan bli féremal for tillsyn och kommunen ska di kunna redo-
gora f6r hur beaktandet har gitt till.

I andra meningen anges att beslutsunderlaget ska dokumenteras.
Det anges inte nirmare hur dokumentationen ska géras men det
boér framgd att ett beaktande har skett och vilka éverviganden som
kommunen har gjort.

Overviganden finns i avsnitt 9.4.
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9 kap.
19§

Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen {6r varje elev vid skol-
enheten.

Bidraget bestér av ett grundbelopp enligt 20 § och i vissa fall ett villkorat
belopp enligt 20 a §. Déirutiver kan ett tilliggsbelopp enligt 21 § tillkomma
for enskilda elever.

Paragrafen kompletteras i andra stycket med att bidraget utdver
grundbelopp och tilliggsbelopp ocksd bestir av villkorat belopp
med hinvisning till relevant lagrum.

Overviganden finns i avsnitt 10.5.

9 kap.
20§

Grundbeloppet ska avse ersittning for
. undervisning,

. lirverktyg,

. elevhilsa,

. miltider,

. administration,

6. mervirdesskatt, och

7. lokalkostnader.

Grundbeloppet ska bestimmas efter samma grunder som kommunen
tillimpar vid férdelning av resurser till sin egen forskoleklass.

Kommunen ska gira ett avdrag frin grundbeloppet for de merkostnader som
kommunen bar till f6ljd av sitt ansvar enligt 12 § att anordna utbildning 1
forskoleklass. Om det finns sirskilda skil kan kommunen avstd frin att gora
avdraget.

U A W=

Paragrafen kompletteras med ett nytt tredje stycke om att hemkom
munen ska gora ett avdrag avseende merkostnader for sitt ansvar
att anordna utbildning.

Bestimmelsen ir som utgdngspunkt bindande fér kommunen.
Vid sirskilda skil kan kommunen avst frn att gora avdraget. De
sirskilda skilen ska avse forutsittningarna for eller hanteringen av
utbudsansvaret i den aktuella kommunen.

Overviganden finns i avsnitt 10.5.1.
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9 kap.
20a§

Kommunen far ocksd ge ett villkorat belopp for ett visst dndamadl och forena
det med villkor. Det villkorade beloppet ska bestimmas efter samma grunder
som kommunen tillimpar vid fordelning av resurser till sin egen forskoleklass.

Av ny paragraf framgdr att hemkommunen utéver grundbelopp och
tilliggsbelopp far ge ett villkorat belopp f6r merkostnader till f61;d
av sirskilda iandamal. Det kan exempelvis avse resursskolor, men kan
ocksd gilla skolor som har en viss pedagogik, kulturutévning, stor-
lek eller annan jimforbar inriktning i verksamheten. Andamalet kan
ocksd avse en sirskild satsning som kommunen vill gora.

Paragrafen innebir en mojlighet f6r hemkommunen att stilla vill-
kor som sikerstiller att verksamheten motsvarar de férutsittningar
som motiverar det utdkade bidraget. Hemkommunen utformar vill-
koren och hur de kontrolleras samt nir iterkrav kan ske, men vill-
koren ska vara transparenta och inte godtyckliga.

Overviganden finns i avsnitt 10.5.2.

10 kap.
37§

Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen {ér varje elev vid skol-
enheten.

Bidraget bestdr av ett grundbelopp enligt 38 § och 1 vissa fall ezt villkorat
belopp enligt 38 a §. Déirutéver kan ett tilliggsbelopp enligt 39 § rillkomma
for enskilda elever.

Paragrafen kompletteras i andra stycket med att bidraget utdver

grundbelopp och tilliggsbelopp ocksa bestér av villkorat belopp

med hinvisning till relevant lagrum.
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10 kap.
38¢

Grundbeloppet ska avse ersittning for
. undervisning,

. lirverktyg,

. elevhilsa,

. miltider,

. administration,

. mervirdesskatt, och

7. lokalkostnader.

Grundbeloppet ska bestimmas efter samma grunder som hemkommunen
tillimpar vid férdelning av resurser till den egna grundskolan.

Kommunen ska gira ett avdrag frin grundbeloppet for de merkostnader som
kommunen bar till foljd av sitt ansvar enligt 24 § att anordna utbildning i
grundskolan. Om det finns sirskilda skil kan kommunen avstd frin att gora
avdraget.

ANV AN =

Det nya tredje stycket motsvarar indringen 19 kap. 20 §, se kommen-
taren till den paragrafen.

10 kap.
38a§

Kommunen fdr ocksa ge ett villkorat belopp for ett visst dndamdl och forena
det med villkor. Det villkorade belopper ska bestimmas efter samma grunder
som kommunen tillimpar vid fordelning av resurser till den egna grundskolan.

Paragrafen motsvarar férslaget om ny 9 kap. 20 a §, se kommentaren
till den paragrafen.

11 kap.
36§

Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen {ér varje elev vid skol-
enheten.

Bidraget bestér av ett grundbelopp enligt 37 § och 1 vissa fall ezt villkorar
belopp enligt 37 a §. Déirutover kan ett tilliggsbelopp enligt 38 § tzllkomma
for enskilda elever.
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Paragrafen kompletteras 1 andra stycket med att bidraget utdver
grundbelopp och tlliggsbelopp ocksd bestdr av villkorat belopp
med hinvisning till relevant lagrum.

11 kap.
37§

Grundbeloppet ska avse ersittning for
1. undervisning,
. larverkeyg,
. elevhilsa,
. maltider,
. administration,
. mervirdesskatt, och
7. lokalkostnader.
Grundbeloppet ska bestimmas efter samma grunder som hemkommunen
tillimpar vid f6rdelning av resurser till den egna anpassade grundskolan.
Kommunen ska gira ett avdrag frin grundbeloppet for de merkostnader
som kommunen har till foljd av sitt ansvar enligt 24 § att anordna utbildning
i anpassade grundskolan. Om det finns sirskilda skil kan kommunen avstd
frdn att géra avdraget.

N AN

Det nya tredje stycket motsvarar dndringen 1 9 kap. 20 §, se kommen-
taren till den paragrafen.

11 kap.
37a§

Kommunen far ocksd ge ett villkorat belopp for ett visst dndamadl och forena
det med villkor. Det villkorade beloppet ska bestimmas efter samma grunder
som kommunen tillimpar vid fordelning av resurser till den egna anpassade
grundskolan.

Paragrafen motsvarar forslaget om ny 9 kap. 20 a §, se kommentaren
till den paragrafen.
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14 kap.
15§

Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen {6r varje elev vid skol-
enheten.

Bidraget bestér av ett grundbelopp enligt 16 § och i vissa fall ett villkorat
belopp enligt 16 a §. Déirutover kan ett tilliggsbelopp enligt 17 § tillkomma
for enskilda elever.

Paragrafen kompletteras i andra stycket med att bidraget utdver
grundbelopp och tilliggsbelopp ocksd bestir av villkorat belopp

med hinvisning till relevant lagrum.

14 kap.
16 §

Grundbeloppet ska avse ersittning for

1. omsorg och pedagogisk verksambhet,

2. pedagogiskt material och utrustning,

3. méltider,

4. administration,

5. mervirdesskatt, och

6. lokalkostnader.

Grundbeloppet ska bestimmas efter samma grunder som kommunen
tillimpar vid férdelning av resurser till sina egna fritidshem.

Kommunen ska gora ett avdrag fran grundbeloppet for de merkostnader
som kommunen har till f6ljd av sitt ansvar enligt 3 § att erbjuda fritidshem.
Om det finns sdrskilda skil kan kommunen avstd fran att gora avdraget.

Det nya tredje stycket motsvarar indringen 1 9 kap. 20 §, se kom-
mentaren till den paragrafen.

14 kap.
16a§

Kommunen far ocksd ge ett villkorat belopp for ett visst dndamdl och forena
det med villkor. Det villkorade belopper ska bestimmas efter samma grunder
som kommunen tillimpar vid fordelning av resurser till sina egna fritidshem.
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Paragrafen motsvarar frslaget om ny 9 kap. 20 a §, se kommentaren
till den paragrafen.

24 kap.
59

Hemkommunen {6r en elev i en internationell skola pd grundskolenivé, vars
huvudman har fitt ett godkidnnande enligt 3 a § eller ett medgivande enligt
4 a §, ska, om inte hemkommunen och huvudmannen ir samma kommun,
limna bidrag till huvudmannen f6r skolan om

1. eleven fir fullgéra sin skolplikt dir, eller

2. hemkommunen fir statsbidrag f6r eleven.

Bidraget ska limnas frén och med hostterminen det ar eleven fyller sex r
och bestimmas med hinsyn till skolans 4tagande och elevens behov efter
samma grunder som hemkommunen tillimpar vid férdelning av resurser
till de egna grundskolorna. Om en elev har ett omfattande behov av sirskilt
stdd ir hemkommunen inte skyldig att limna bidrag for det sirskilda stédet,
om betydande organisatoriska eller ekonomiska svirigheter uppstar fér
kommunen.

Om inte hemkommunen och huvudmannen fér skolan har kommit
dverens om nigot annat, ska bidraget beriknas for ett bidragsr 1 sinder.
Varje bidragsir bérjar den 1 januari.

Kommunen ska gora ett avdrag frin grundbeloppet for de merkostnader
som kommunen har till f6ljd av sitt ansvar enligt 10 kap. 24 § anordna ut-
bildning i grundskolan. Om det finns sirskilda skdil kan kommunen avstd
fran att gora avdraget.

Det nya fjirde stycket motsvarar dndringen 1 9 kap. 20 §, se kom-
mentaren till den paragrafen.

24 kap.
S5a§

Kommunen far ocksd ge ett villkorat belopp for ett visst dindamadl och forena det
med villkor. Det villkorade beloppet ska bestimmas efter samma grunder som
kommunen tillimpar vid fordelning av resurser till de egna grundskolorna.

Paragrafen motsvarar forslaget om ny 9 kap. 20 a §, se kommentaren
till den paragrafen.
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29 kap.
26§

Regeringen fir meddela ytterligare foreskrifter om bestimmandet av det
bidrag 1 form av grundbelopp, villkorat belopp samt tilliggsbelopp for
modersmilsundervisning och lovskola som kommunerna ir skyldiga att
limna till fristiende férskolor, fristdende skolor och enskilt bedriven peda-
gogisk omsorg enligt 8 kap. 21 §, 9 kap. 19 §, 10 kap. 37 och 39 §§, 11 kap.
36 och 38 §§, 14 kap. 15 §, 16 kap. 52 och 54 §§, 19 kap. 45 och 47 §§ och
25 kap. 11 §.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir meddela
ytterligare féreskrifter om bestimmandet av det bidrag i form av tilliggs-
belopp f6r barn och elever som har ett omfattande behov av sirskilt st6d
som kommunerna ir skyldiga att limna till fristdende férskolor, fristdende
skolor och enskilt bedriven pedagogisk omsorg enligt 8 kap. 21 och 23 §§,
9 kap. 19 och 21 §§, 10 kap. 37 och 39 §§, 11 kap. 36 och 38 §§, 14 kap. 15
och 17 §§, 16 kap. 52 och 54 §§, 19 kap. 45 och 47 §§ och 25 kap. 11 och 13 §§.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir meddela
foreskrifter om skyldighet f6r en kommun eller en region att limna uppgifter
om verksamheten som behdvs fér beslut om bidrag till fristdende férskolor
och fristdende skolor samt hur bidrag till en fristdende férskola eller fri-
stdende skola eller annan enskild verksamhet har beriknats.

Forsta stycket i lagrummet kompletteras med villkorat belopp.
Overviganden finns i avsnitt 10.5.2.
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Kommittédirektiv 2023:153

En nationell skolpengsnorm for 6kad likvardighet

Beslut vid regeringssammantride den 2 november 2023

Sammanfattning

En sirskild utredare ska foresld ett system for resurstordelning som
utgdr frin en nationellt bindande skolpengsnorm fér forskoleklassen,
grundskolan, anpassade grundskolan, fritidshemmet, gymnasieskolan
och anpassade gymnasieskolan. Syftet ska vara att genom statlig styr-
ning av finansieringen 6ka likvirdigheten 1 den svenska skolan i hela
landet. Utredaren ska bl.a.

o foresld en modell for att faststilla en nationell skolpengsnorm for
kommunala och enskilda huvudmin som tar hinsyn till olika huvud-
mins strukturella férutsittningar och behov,

o foresld hur staten utifrdn modellen f6r en nationell skolpengs-
norm ska berikna hur mycket resurser varje kommun som golv
minst ska tilldela sin egen skolverksamhet och vad ersittningen
till respektive enskild huvudman minst ska vara, och

e med utgdngspunkt 1 modellen f6r en nationell skolpengsnorm
foresld ett system dir kommunerna faststiller och tilldelar medel
till skolverksamheterna.

Uppdraget att foresld ett nytt resursférdelningssystem f6r forskole-
klassen, grundskolan och anpassade grundskolan, inklusive fér fri-
stiende resursskolor i1 dessa skolformer, ska redovisas senast den
1 april 2025. Uppdraget att foresld ett nytt resursférdelningssystem
foér gymnasieskolan och anpassade gymnasieskolan, inklusive f6r fri-
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stiende resursskolor i dessa skolformer, ska redovisas senast den
1 november 2026.

Det finns brister i den ekonomiska styrningen av skolan

Utbildningen i det svenska skolvisendet ska vara likvirdig inom varje
skolform och inom fritidshemmet oavsett var i landet den anordnas
(1 kap. 9 § skollagen [2010:800]). Det innebir att alla elever ska ha
tillgdng till en verksamhet med en s hog kvalitet att de faststillda
mélen for utbildningen nds, oavsett var i landet eleverna bor eller
vilken skola de gir i. Det har under flera &r konstaterats av sdvil stat-
liga utredningar och Riksrevisionen som av OECD (Organisation
for Economic Co-operation and Development) att det finns brister
1 den ekonomiska styrningen av den svenska skolan. Detta innebir
en risk for att inte alla elever fir den likvirdiga utbildning av god
kvalitet som de har ritt till, vilket kan paverka kunskapsresultaten
negativt.

Kommunerna ansvarar {6r att fordela resurser till utbildning inom
skolvisendet, sivil till kommunernas egna verksamheter som till
enskilda huvudmin, efter barnens och elevernas olika férutsittningar
och behov (2 kap. 8 b § skollagen skollagen). Fristdende skolor finan-
sieras genom bidrag frin elevernas hemkommuner. Kommunerna
ska ersitta de enskilda huvudminnen f6r varje elev utifrdn samma
grunder som kommunen tillimpar vid fordelning till de egna sko-
lorna. Bidrag till en enskild huvudman ska bestd av ett grundbelopp
som avser ersittning fér kostnadsslagen undervisning, lirverktyg,
elevhilsa, maltider, administration, mervirdesskatt och lokalkostna-
der. T kostnadsslaget undervisning ingdr sirskilt stdd. Bidraget ska
ocksd 1 vissa fall bestd av ett tilliggsbelopp. Tilliggsbelopp ska lim-
nas bl.a. f6r elever med omfattande behov av sirskilt stéd och ska
vara individuellt bestimt utifrdn elevens behov.

Det finns i dag betydande skillnader i hur stora resurser olika
kommuner avsitter till skolan. Uppgifter om kommuners kostnader
&r 2020 visar att det skiljde cirka 70 000 kronor per elev mellan den
kommun som hade hégst respektive ligst kostnader for skolverk-
samheten. Att det finns en viss variation mellan kommuner nir det
giller den ekonomiska styrningen av skolan ir naturligt eftersom det
huvudsakliga ansvaret for skolverksamheten ir decentraliserat till
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kommunerna och resurssittningen ir starkt pdverkad av demogra-
fiska och geografiska férhdllanden som ir svira att paverka.

Enligt bl.a. Utredningen om 6kat statligt ansvar for skolan
(U 2020:07) forefaller dock sambandet mellan resurser och behov
vara svagt pd kommunniva och modellerna for ersittning till enskilda
huvudmin varierar pitagligt mellan olika kommuner. Utredningen
konstaterar att bara omkring hilften av skillnaderna mellan kommu-
ners kostnader tycks kunna forklaras av skillnader i strukturella
forutsittningar mellan kommunerna (SOU 2022:53). Med struktur-
ella férutsittningar avses vilka elever de har och var ndgonstans i
landet de verkar. Lonelidgen och lokalkostnader kan t.ex. variera mellan
glesbygd och storstad. Fréin ett likvirdighetsperspektiv framstdr det
som problematiskt att det rider sd stora skillnader 1 kostnad per elev
mellan olika kommuner om dessa skillnader inte kan férklaras av
t.ex. skillnader i elevunderlag eller andra strukturella férutsiteningar.

Riksdagen har tillkinnagett f6r regeringen det som utskottet an-
féor om att regeringen bor dterkomma med ett forslag pd ett
resursfordelningssystem till skolan (bet. 2021/22:UbU32 punkt 2,
rskr. 2021/22:362). Enligt tillkinnagivandet bér regeringen dterkomma
med ett nytt och genomarbetat forslag pd ett resursférdelnings-
system 1 skolan som ir transparent, robust och férutsigbart och som
tar hinsyn till skolors olika forutsittningar samt sikerstiller resurser
utifrin elevers forutsittningar och behov. Ett sidant férslag bor
enligt tillkinnagivandet bl.a. bygga pd en analys av faktiska kommu-
nala kostnader, t.ex. fér ansvaret att tillhandahilla utbildning f6r alla
barn, och konsekvenser for alla typer av fristiende aktorer (bet. 2021/
22:UbU32 s. 27).

Riksrevisionen har vidare rekommenderat regeringen att se till att
det inférs en statligt bestimd schablonmodell for ersittning till
enskilda huvudmin. Det nationellt bestimda schablonbidraget bor
enligt Riksrevisionen variera med avseende pd bl.a. befolkningstit-
het, lirarlénekostnader och lokalkostnader (Riksrevisionens rapport
Skolpengen — effektivitet och konsekvenser, RiR 2022:17).
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Uppdraget att foresld en modell for att faststilla
en nationellt bindande skolpengsnorm som giller
bide kommunala och enskilda huvudmin

Av den sakpolitiska dverenskommelse som har slutits mellan Sverige-
demokraterna, Moderaterna, Kristdemokraterna och Liberalerna (Tido-
avtalet) framgdr att steg ska tas for att inféra en nationellt bindande
skolpengsnorm 1 syfte att genom statlig styrning av finansieringen
oka likvirdigheten i den svenska skolan 1 hela landet.

Staten behdver ta ett storre ansvar for styrningen av finansieringen

Skolan ir en nationell angeligenhet, men det ir 1 dag varje kommun
som ansvarar for att foérdela resurser till skolan. Detta har skapat
olika férutsittningar 1 olika kommuner f6r bdde fristdende och kom-
munala skolor, och dirmed olika forutsittningar for elevernas ut-
bildning. Att inféra en nationell skolpengsnorm syftar till att dstad-
komma nationellt bestimda niver for finansiering av skolan och
skapa jimnare férutsittningar dver hela landet.

For att en nationell skolpengsnorm ska kunna dstadkommas
behover en modell tas fram som anvinds for att berikna storleken
pa resurserna per elev utifrdn varje huvudmans férutsittningar och
behov. Att modellen tar hinsyn till varje huvudmans férutsittningar
och behov innebir att storleken pd resurserna per elev kommer att
variera mellan huvudmin. Avsikten ir att genom en sddan modell
berikna vad ersittningen till respektive enskild huvudman minst ska
vara och hur mycket resurser olika kommuner minst ska tilldela sina
skolverksamheter. Det behover beaktas att vissa enskilda huvudmin
bedriver skolverksamhet i flera olika kommuner. Behoven, forut-
sittningarna och dirmed kostnaderna vid dessa skolenheter kan skilja
sig visentligen &t vilket systemet behover ta hinsyn till.

Ett system med en nationell skolpengsnorm bér inledningsvis
avse forskoleklassen, grundskolan, anpassade grundskolan, fritids-
hemmet och, i ett senare skede, gymnasieskolan och anpassade gym-
nasieskolan. Det behéver dock beaktas att fritidshemmet delvis dr
finansierat av avgifter. Vidare varierar inskrivningsgraden 1 fritids-
hemmet kraftigt mellan kommuner och ir betydligt hogre 1 de ligre
arskurserna, vilket ocksd behéver beaktas.
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Viktiga principer {6r en nationell skolpengsnorm ir att den bor vara
korrekt, transparent, begriplig och forutsigbar. For att oka likvirdig-
heten dr det visentligt att skolpengsnormen grundar sig p& huvud-
minnens skilda férutsittningar och behov och hur dessa paverkar kost-
nader for till exempel undervisning, lirverktyg, elevhilsa, méltider,
administration, mervirdesskatt och lokaler.

Den nationella skolpengsnormen behéver vidare dterspegla de skill-
nader 1 ansvar som rdder mellan kommunala och enskilda huvudmin
samt strukturella skillnader nir det giller t.ex. 16nenivier och kost-
nader som ir férknippade med att driva skola i glesbygd. Det ir kom-
munerna som har ett lagstadgat ansvar f6r att alla barn 1 kommunen
som har ritt till utbildning enligt skollagen och som inte fullgér sin
skolgdng pd annat sitt fir plats i en skola (9 kap. 12 §, 10 kap. 24 §
och 11 kap. 24 § skollagen). Nir det giller forskoleklassen, grund-
skolan och anpassade grundskolan har alla elever i en kommun ritt
till en placering vid en skolenhet nira hemmet (9 kap. 15 §, 10 kap.
30 § och 11 kap. 29 § skollagen). De exempel pd skyldigheter och
ansvar som nimns ovan innebir merkostnader f6r kommunerna,
som enskilda huvudmin inte har. Dessa skillnader i ansvar bor pd ett
rimligt och befogat sitt terspeglas 1 den modell som anvinds for att
berikna storleken pd resurserna.

En utmaning med att faststilla en nationell skolpengsnorm ligger
1 svirigheten att fastsld korrekta kostnadsnivder. Som nimnts finns
det stora skillnader i kostnad per elev mellan olika kommuner. Flera
utredningar, exempelvis Utredningen om 6kat statligt ansvar for
skolan konstaterar att bara omkring hilften av skillnaderna 1 kom-
muners kostnader tycks kunna férklaras av skillnader i strukturella
forutsittningar mellan kommunerna. En betydande del av skillnaderna
beror alltsd pd annat dn de forutsittningar f6r verksamheten som
utredningen ovan har kunnat observera. Skillnader 1 ambitionsnivd
och effektivitet lyfts av denna utredning fram som centrala f6rklar-
ingsfaktorer (SOU 2022:53). Det ir ocksd tinkbart att det finns
strukturella faktorer som tidigare utredningar inte har identifierat.

Eftersom utbildningen inom skolvisendet ska vara likvirdig ver
hela landet, ir det problematiskt om det ir kommuners olika ambi-
tionsnivd som styr resurssittningen av skolan, snarare in verksam-
hetens behov. Samtidigt kan det konstateras att det dr svirt att mita
skillnader i1 ambition och effektivitet mellan kommuner. Utred-
ningen om en mer likvirdig skola lyfter att problem i den nationella
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kostnadsstatistiken f6r skolvisendet férsvarar analyser och jimférel-
ser av kommuners kostnader. Statistiken inneh8ller svirforklarade
variationer som utredningen menar dtminstone till viss del beror pd
mitfel kopplade till svirigheter f6r kommunerna att vid inrappor-
teringen dela upp kostnaderna pd olika kostnadsposter och verksam-
heter. T arbetet dr det viktigt att undersdka kvaliteten i den nationella
kostnadsstatistiken och hur den pdverkar férutsittningen fér att
berikna en skolpengsnorm.

Utredningen om 6kat statligt ansvar {6r skolan har tagit fram natio-
nella resurstérdelningsmodeller. De férutsittningar som modellerna
viger in dr bl.a. skillnader i elevunderlagets behov, skillnader i struk-
turellt betingat kostnadslige och skillnader 1 ansvar mellan huvud-
min. Resursférdelningsmodellerna bestdr av fyra delar: en grund-
ersittning, ett strukturtilligg, ett individtilligg och ett ansvarstill-
ligg. I den modell som Utredningen om 6kat statligt ansvar har tagit
fram, utgdr grundersittningen, med en enhetlig ersittning per elev
for alla huvudmin, sjilva basen. Strukturtilligget syftar till att kom-
pensera for att olika huvudmin kan ha olika kostnadspéverkande
forutsittningar 1 form av vilka elever de har och var nigonstans 1
landet de verkar. Individtilligget avser t.ex. tilliggsbelopp for elever
som har ett omfattande behov av sirskilt stod. Ansvarstilligget beror
pa vilket ansvar huvudminnen har enligt lagstiftningen, t.ex. kom-
munala huvudmins ansvar f6r att se tll att alla elever 1 kommunen
far en utbildning.

Utredningen fastslar att en tillimpning av modeller med dessa fyra
delar skulle stirka sambandet mellan skolverksamheternas resurser
och skolverksamheternas behov och férutsittningar pd huvudmanna-
nivd. Utredningen konstaterar ocks3 att en tillimpning av dessa resurs-
fordelningsmodeller enligt utredningens simuleringar skulle fi be-
tydande effekter 1 friga om nivdn pd resurser f6r en huvudmans
skolverksamhet. Det dr mojligt att dessa effekter dr befogade, men
vissa monster 1 hur olika kommuner skulle paverkas av en tillimp-
ning av utredningens modeller tyder p8 att modellerna inte till fullo
tar hinsyn till skillnader i verksamheternas behov. Det kan t.ex. ifriga-
sittas om modellerna fullt ut fingar upp de behov som finns hos
kommunala huvudmin i glesbygd och detta trots att utredningen
forsokt utveckla modeller som ska justera for bl.a. gles bebyggelse-
struktur. En férklaring till att utredningens modeller fir effekter
som eventuellt inte dr fullt ut adekvata, kan vara de metodologiska
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svarigheterna att helt forklara skillnaderna mellan kommunernas
resurstilldelning. Kommunerna anvinder olika sitt for att berikna
och redovisa sina kostnadsslag och ersittningar. Det gor att det ir
svirt att jimfora skolkostnader mellan kommuner. Det verkar ocksd
finnas problem med kvaliteten pd statistiken éver kommunernas
kostnader per elev som férsvérar rittvisande kostnadsjimférelser mellan
kommuner. Det finns sammantaget skil att ytterligare underséka
skillnaderna mellan kommuners kostnader f6r skolverksamhet och
hur dessa skillnader ir kopplade till strukturella faktorer innan en
nationell skolpengsnorm faststills.

Kostnadsutjimningen, som ir en del av det kommunalekono-
miska utjimningssystemet, dr statens sitt att utjimna for kostnads-
skillnader mellan kommuner och mellan regioner som beror pd
strukturella och opdverkbara faktorer, sisom dlderssammansittning,
bebyggelsestruktur och socioekonomiska faktorer. Fér nirvarande
pdgir det ett arbete med en 6versyn av det kommunalekonomiska
utjimningssystemet. I arbetet, som leds av en parlamentariskt sam-
mansatt kommitté, ingdr bl.a. att analysera i vilken utstrickning
kostnadsutjimningen f6r kommuner och regioner fingar upp skill-
nader 1 strukturella faktorer och vid behov féresld indringar 1 systemet
(dir. 2022:36). Det ingdr ocksd i kommitténs uppdrag att analysera
om socioekonomiska faktorer beaktas 1 tillricklig grad i kostnads-
utjimningen. Kommittén ska redovisa sitt arbete senast den 3 maj
2024. Det ir viktigt att utredaren foljer och beaktar utjimnings-
kommitténs arbete noggrant. De analyser som utjimningskommittén
redovisar kan behéva kompletteras med utgdngspunkt 1 utredarens
uppdrag om att ta fram en modell {or att faststilla en nationell skol-
pengsnorm. Det kan ocksd behéva undersékas hur sambandet mellan
kommuners kostnader och strukturella faktorer ser ut 1 forhillande
till de olika ingdende kostnadsslagen f6r skolverksamhet. I arbetet ir
det ocks3 viktigt att undersdka kvaliteten i den nationella kostnads-
statistiken och analysera hur den paverkar férutsittningarna for en
korrekt skolpengsnorm. Det ska dirfor analyseras och féreslds hur
eventuella brister 1 den nationella kostnadsstatistiken kan &tgirdas.

Det arbete som de tidigare statliga utredningarna har genomfért,
sirskilt forslagen om nationella resursférdelningsmodeller som tagits
fram av Utredningen om 6kat statligt ansvar for skolan, dr ett virde-
fullt kunskapsunderlag i det arbete med att foresld en modell for att
faststilla en nationell skolpengsnorm som nu ska ske. Som redan be-
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skrivits bestdr resursfordelningsmodellerna av en grundersittning,
ett strukturtilligg, ett individtilligg och ett ansvarstilligg. Aven om
det, mot bakgrund av de skil som anges ovan, krivs ytterligare utred-
ning innan en nationell skolpengsnorm kan faststillas, bor dessa fyra
huvuddelar kunna fungera som en méjlig utgdngspunkt vid fram-
tagandet av en modell f6r att berikna storleken pd resurser utifrdn
varje huvudmans férutsittningar och behov.

Modellen bir gilla bide kommunala och enskilda huvudmin

Det nuvarande systemet for finansiering av enskilda huvudmain inne-
bir i princip att kommuner — som huvudregel — ska basera sina bidrag
till enskilda huvudmin pd genomsnittskostnaden per elev fér den verk-
samhet som kommunen erbjuder 1 egen regi eller 1 samverkan med
annan kommun. Detta bidrag brukar ofta benimnas ”skolpeng”, ett
begrepp som inte anvinds 1 skolférfattningarna.

Som nimnts ir spridningen 1 kommunernas kostnad per elev stor.
For en enskild huvudman som tar emot elever frin manga olika kom-
muner kan dirfor ersittningen per elev variera visentligt beroende
pd hur kostnadsliget ser ut i hemkommunernas skolverksamhet. Det
kan leda till att elever med likartade forutsittningar, som ska delta i
utbildning i en och samma fristdende skola, men som ir folkbok-
forda i olika kommuner, kan generera pdtagligt olika bidragsbelopp
till den enskilda huvudmannen. Om blandningen av elever frin olika
kommuner 1 en skola dessutom férindras frdn ar till 8r kan det leda
till relativt stora, och 1 viss min oférutsigbara svingningar 1 de en-
skilda huvudminnens ekonomi och dirmed deras forutsittningar att
bedriva en skola av hog kvalitet.

Dagens system for ersittning till enskilda huvudmin dr inte heller
1 alla delar transparent. Enligt Riksrevisionen kan bidragsbesluten
som skickas till de enskilda huvudminnen frin elevens hemkommun
se ut pd en mingd olika sitt. I myndighetens granskning framkommer
att manga av besluten ir otydliga och inte uppfyller skolférordningens
(2011:185) krav pd vad redovisningen ska innehélla (RiR 2022:17).
Detta ir 1 sin tur nigot som har lett till en stor mingd rittstvister
genom dren. Hogsta férvaltningsdomstolen har vidare 1 tvd avgoran-
den slagit fast att generella beslut som bara speglar det kommunala
budgetbeslutet och kommunens resursférdelningsmodell inte gir att
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prova annat dn genom laglighetsprovning (HFD 2017 ref. 35 och
HFD 2020 ref. 69).

Dagens system riskerar dven att leda till omotiverat héga kost-
nader av kommunens utgifter fér skolverksamhet. Flera aktorer, dir-
ibland Riksrevisionen och Utredningen om ¢kat statligt ansvar for
skolan, har uppmirksammat problemet att grundbeloppet, s&8 som
det ir konstruerat i dag, inte beaktar skolverksamhetens blandning
av fasta och rorliga kostnader. De huvudsakliga kostnaderna for verk-
samheten ir, tminstone i det korta perspektivet, fasta. Nir kommuner
tappar elever, t.ex. pd grund av att elever i de kommunala skolorna
byter till en fristiende skola, 6kar ofta kommunernas utbildnings-
kostnader per elev eftersom de inte fullt ut kan anpassa sina kost-
nader nir elever slutar. Det 1 sin tur innebir att kommunerna ocksd
méste hoja bidragen till de enskilda huvudminnen eftersom bidragen
ska baseras pd samma grunder som vid resursférdelning till de kom-
munala skolorna. Det leder till 6kade utbildningskostnader i kom-
munerna trots att antalet folkbokférda elever i kommunen inte har
forandrats.

Ytterligare ett problem med dagens system ir att det inte beaktar
den merkostnad som kommunen fir genom det ansvar den har som
kommunal huvudman. De kommunala huvudminnen ir skyldiga att
ansvara for att alltid kunna erbjuda alla barn 1 kommunen som har
ritt till utbildning, plats i en skola och, nir det giller forskoleklass,
grundskola och anpassad grundskola, dessutom nira hemmet. Det
ir ett ansvar som de enskilda huvudminnen inte har. Kommunen be-
hover ha beredskap f6r att kunna ta emot nya elever och att hantera
variation i elevunderlag 6ver tid, t.ex. med hinsyn till att elevkullarna
varierar frin ar till &r eller med anledning av inflyttning till eller
utflyttning frdn kommunen. En kommun kan iven t.ex. med kort
varsel behéva ta emot elever om Skolinspektionen 4terkallar god-
kinnandet for en enskild huvudman vid tillsyn. For att klara upp-
och nedgéngar i elevantalet kan en kommun t.ex. beh6va ha vakanta
platser eller snabbt kunna bygga upp sin kapacitet. Detta beredskaps-
behov varierar dock mellan olika kommuner, ndgot utredningen
mdste analysera och ta hinsyn till. Bland annat Riksrevisionen har
pipekat att de enskilda huvudminnen tilldelas resurser som for-
knippas med ett ansvar som de inte har och anser att det finns skil
att ompréva om enskilda huvudmin ska ersittas enligt samma grun-
der som giller f6r fordelning av resurser till de kommunalt bedrivna
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skolorna. Riksrevisionen har med anledning av bl.a. ovanstdende rekom-
menderat regeringen att se till att det inférs en statligt bestimd scha-
blonmodell for ersittning till enskilda huvudmin (RiR 2022:17).
Det finns f6ljaktligen flera skil att separera finansieringen for en-
skilda huvudmin frdn den kommunala tilldelningen till de egna verk-
samheterna, genom att utifrin en nationell skolpengsnorm berikna
vad kommunerna minst ska ersitta de enskilda huvudminnen med.
En sidan férindring skulle innebira att ersittningsnivierna fir en
starkare koppling till de faktiska férutsittningarna och hur dessa
piverkar kostnader for t.ex. undervisning, lirverktyg, elevhilsa, mal-
tider, administration, mervirdesskatt och lokaler hos de enskilda
huvudminnens verksamheter, i stillet for att ersittningen bara speg-
lar de kommunala huvudminnens kostnader. Foérindringen skulle
ocksd leda till ett mer forutsidgbart och transparent system. Utreda-
ren ska striva efter att férslagen inte ska leda till en 6kad administra-
tiv borda eller 6kade administrativa kostnader for de enskilda huvud-
minnen. Vid en dversyn av det nuvarande systemet for finansiering
av enskilda huvudmin kan det nuvarande systemet f6r ersittning f6r
mervirdesskatt till enskilda huvudmin behova ses dver.

Kommunernas samlade uppdrag behéver sirskilt analyseras

Hur kommunerna férdelar resurser till skolan ir 1 dag 1 huvudsak en
kommunal friga. Det ir kommunerna som via kommunalskatten finan-
sierar skolan och andra delar av den kommunala verksamheten. Dir-
utdver tillkommer generella och riktade statsbidrag. De generella
statsbidragen férdelas genom det kommunalekonomiska utjimnings-
systemet 1 statens budget. Bestimmelser 1 skollagen, skolférordningen,
gymnasieforordningen (2010:2039) och liroplaner styr indirekt f6r-
delningen av resurser genom att ange de krav som varje huvudman
miste uppfylla.

For att 6ka likvirdigheten i den svenska skolan 1 hela landet finns
det ett behov av att minska de omotiverade skillnaderna 1 resurs-
sittningen sd att resurser 1 hogre utstrickning avsitts i enlighet med
de behov som finns i verksamheten. Med oférindrade ansvarsfor-
hillanden nir det giller huvudmannaskapet fér den kommunala skol-
verksamheten kommer det fortsatt att i huvudsak vara kommunerna
som finansierar skolan frimst genom inkomstbeskattning. Utred-
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ningens huvudsakliga syfte ir att genom att stirka den statliga styr-
ningen dstadkomma ett system foér en mer likvirdig resursfordel-
ning, inte att 6ka statens andel av den totala resursférdelningen till
skolan. En vilfungerande och effektiv skolverksamhet ska inte per
automatik tilldelas ytterligare resurser.

Syftet med en 6kad statlig styrning dr att stirka sambandet mellan
behov och tilldelning av resurser for att uppnd en 6kad likvirdighet
1 svensk skola. Med utgdngspunkt i en sidan nationell skolpengs-
norm som utredningen har i uppdrag att foresld skulle staten, utifrdn
varje huvudmans férutsittningar och behov, kunna styra hur mycket
resurser en kommun minst ska ligga pd verksamheten 1 skolorna.
Det bor kunna minska risken fér stora, omotiverade skillnader i
resurser mellan olika huvudmain, vilket pd sikt kan leda till 6kad lik-
virdighet.

En starkare statlig styrning nir det giller tilldelningen av resurser
behéver bedémas utifrin den kommunala sjilvstyrelsen. Kommu-
nernas kostnader for pedagogisk verksamhet utgor ungefir 40 pro-
cent av den kommunala budgeten. En nationell skolpengsnorm skulle
styra en stor del av kommunernas budget och dirmed pdverka hand-
lingsutrymmet f6r kommunerna vad avser finansieringen av svil
skolverksamheten som den kommunala verksamheten 1 sin helhet.
En inskrinkning i1 den kommunala sjilvstyrelsen bor, enligt reger-
ingsformen, inte g& utdver vad som ir nddvindigt med hinsyn till de
indam3l som féranlett den (14 kap. 3 §). Det innebir att det ska
goras en proportionalitetsbeddmning av férslag till ny lagstiftning
som kan komma att inskrinka den kommunala sjilvstyrelsen. Sam-
tidigt stills den kommunala sjilvstyrelsen ibland mot andra viktiga
intressen, som till exempel nationella krav pd en enhetlig reglering.
Det finns d3 ett antal virden p8 nationell nivd som kan motivera att
en lagreglering inskrinker sjilvstyrelsen. Likvirdighet ir exempel pd
ett sddant virde (Kommunalt sjilvstyre och proportionalitet, Stats-
kontoret, 2011:17).

De analyser, undersékningar, éverviganden och férslag som anges
nedan bér inledningsvis avse forskoleklassen, grundskolan, anpassade
grundskolan, fritidshemmet och, 1 ett senare skede, gymnasieskolan
och anpassade gymnasieskolan, se vidare avsnittet om gymnasiesko-
lan och anpassade gymnasieskolan.
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Utredaren ska dirfor

¢ med utgdngspunkt i de fyra huvuddelar som Utredningen om ett
okat statligt ansvar f6r skolan har presenterat, foresld en modell
for att faststilla en nationell skolpengsnorm f6r kommunala och
enskilda huvudmin som tar hinsyn till olika huvudmins struk-
turella férutsittningar och behov,

¢ utforma modellen si att den tar hinsyn till de olika ansvar som
kommunala och enskilda huvudmin har,

o foresld hur staten utifrdn modellen f6r en nationell skolpengs-
norm ska berikna hur mycket resurser varje kommun som golv
minst ska tilldela sin egen skolverksamhet och vad ersittningen
till respektive enskild huvudman minst ska vara,

e undersdka kvaliteten i den nationella kostnadsstatistiken, och om
det forekommer brister som riskerar att pdverka modellens triff-
sikerhet, foresld dtgirder for att sikerstilla att kvaliteten ir till-
rickligt hog,

e analysera och limna forslag pd hur osikerheter 1 den statistiska
analysen bor hanteras i utformandet av den nationella skolpengs-
normen, och

¢ limna nédvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget att utforma ett triffsikert och vilfungerande
system f6r den nationella skolpengsnormen

En statlig myndighet bor ansvara for berikningarna

Ett system med en nationell skolpengsnorm syftar till att stirka
sambandet mellan ersittningsnivierna och huvudminnens faktiska
behov och férutsittningar. En statlig myndighet ska 8 1 uppdrag att
ansvara for berikningarna och uppdateringarna av dessa. Det handlar
dels om behov av 16pande uppdateringar f6r att normen inte ska
urholkas i foérhdllande till pris- och 16neutvecklingen, dels om att de
ekonomiska forutsittningarna kan férindras och modellen kan visa
sig ha brister som gor att kostnadsnivderna bor korrigeras. Det
behéver dirfor utredas hur berikningsgrunderna inom modellen for
skolpengsnormen ska revideras samt hur ofta det bor ske. Aven p3
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en 6vergripande nivd behéver modellen f6r en nationell skolpengs-
norm utvirderas. Strivan efter [dngsiktighet ir central men méjlig-
heten att justera for bittre triffsikerhet behéver noggrant vigas mot
stabilitet 1 systemet.

Utgingspunkten bor vara att den nationellt bindande skolpengs-
normen ska avse den totala kostnaden fér en huvudmans skolverk-
samhet. Det kan dock finnas faktorer pd huvudmannanivi som pa-
verkar nivdn pd ett visst kostnadsslag men som staten, ur ett likvir-
dighetsperspektiv, inte har ett lika stort behov av att styra. Vilka
kostnadsslag som ska omfattas av normen behéver dirfor utredaren
analysera. Vidare kan det 6vervigas om det 1 modellen dven bér ingd
en differentiering nir det giller grundskolans och anpassade grund-
skolans olika stadier.

Nir en bindande nationell skolpengsnorm infors dr det viktigt att
ersittningarna inte blir ligre dn vad som beriknats genom modellen
f6r den nationella skolpengsnormen. Utredningen bor dirfér ver-
viga eventuella sanktioner f6r de kommuner som tillfér resurser som
understiger vad som bor utgd enligt den nationellt bindande model-
len f6r skolpengsnormen.

Ersdttning for elever med omfattade stodbebov bor sirskilt analyseras

I dag giller att hemkommunens bidrag till en enskild huvudman,
utover ett grundbelopp, 1 vissa fall ska bestd av ett tilliggsbelopp.
Tilliggsbelopp ska avse ersittning for elever med omfattande behov
av sirskilt stod, elever som har ritt till modersmalsundervisning eller
elever som deltar i lovskola (se t.ex. 10 kap. 39 § skollagen). Tilliggs-
beloppet for en elev 1 behov av sirskilt stod ska vara individuellt be-
stimt utifrdn elevens behov. Hemkommunen ir inte skyldig att be-
tala tilliggsbelopp for en elev i behov av sirskilt stdd, om betydande
organisatoriska eller ekonomiska svarigheter uppstir fé6r kommunen.
Flera utredningar har framfért att det finns allvarliga problem
med tilliggsbeloppen f6r elever med omfattande behov av sirskilt
stdd. Utredningen om en mer likvirdig skola fann att dagens be-
stimmelser och ordningen for tilliggsbeloppen inte fungerar till-
fredsstillande, vilket kan medféra att elever inte alltid fir det stod de
behover och har rite till (SOU 2020:28). Enligt utredningen verkar
det t.ex. finnas stora skillnader nir det giller hur kommuner hanterar
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frigor om tilliggsbelopp. Problembilden utvecklas av Utredningen
om elevers mojligheter att nd kunskapskraven (SOU 2020:42). Det
verkar exempelvis saknas en samstimmig bild hos kommuner och
fristdende verksamheter av vad tilliggsbelopp ir och nir det ska ges.
Ansdkningarna om tilliggsbelopp ir mycket administrationskrivande
och den kontinuerliga omprévningen leder till en stor administra-
tion och en ekonomisk osikerhet fér skolan. Dessutom kan vintan
pd ett besked om tilliggsbelopp, och dirmed vintan pd det st6d som
det kan leda till, innebira en oro fér eleven. Det kan ocks3 leda till
att en elev inte tar del av utbildningen alls om det ir frdga om en elev
som stannar hemma frn skolan p& grund av oullrickligt st6d 1 skolan.

I propositionen Resursskolor och tilliggsbelopp for sirskilt stod
(prop. 2021/22:156) foreslogs lagindringar f6r att méjliggora klar-
gorande myndighetsforeskrifter om tilliggsbelopp fér sirskilt stod,
som kan bidra till att bedémningen av en elevs individuella stddbehov
ska bli mer rittssiker och likvirdig éver landet. Riksdagen beslutade
1 enlighet med férslagen (bet. 2021/22:UbU31, rskr. 2021/22:340).
Regeringen har gett Statens skolverk 1 uppdrag att med utgingspunkt
1 propositionen limna férslag dels pd revidering av foreskrifter pd
forordningsnivd om bestimmandet av tilliggsbelopp, dels pé fértyd-
liganden om bestimmandet av tilliggsbelopp 1 myndighetsforeskrif-
ter (U2022/01980). Uppdraget har redovisats den 15 augusti 2023.

Ersittning for elever med omfattande behov av sirskilt stod kri-
ver en ansdkan och ir individuellt bestimd utifrin en bedémning i
varje enskilt fall. Det behéver dirfér utredas hur ersittningen for
elever med omfattade stddbehov kan hanteras inom ramen for ett
system med en nationell skolpengsnorm (se dven avsnittet nedan om
uppdraget att utreda ett system for en forutsigbar och lingsiktig
finansiering av fristdende resursskolor). I det arbetet bor Skolverkets
redovisning av uppdraget att ta fram foéreskrifter om tilliggsbelopp
och det fortsatta arbetet i frigan om tilliggsbelopp beaktas.

De analyser, undersokningar, éverviganden och f6rslag som anges
nedan bér inledningsvis avse férskoleklassen, grundskolan, anpassade
grundskolan, fritidshemmet och, i ett senare skede, gymnasieskolan
och anpassade gymnasieskolan, se vidare avsnittet om gymnasiesko-
lan och anpassade gymnasieskolan.

Utredaren ska dirfor

o foresld vilken statlig myndighet som ska ansvara for berikningarna
som ska goras utifrdn den nationella skolpengsnormen,
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e utreda och foresld hur modellen fér skolpengsnormen ska ut-
virderas och vid behov utvecklas,

e analysera och limna férslag pd vilka kostnadsslag som systemet
med en nationell skolpengsnorm bor avse,

e overviga och vid behov foresld en differentiering av skolpengs-
normen mellan olika stadier i grundskolan och anpassade grund-
skolan,

e overviga och vid behov foresld sanktioner f6r de kommuner som
tillfor resurser som understiger vad som bér utgd enligt den
nationellt bindande modellen f6r skolpengsnormen,

e utreda och féresld hur ersittningen f6r elever 1 behov av omfat-
tande sirskilt stéd kan hanteras inom ramen fér ett system med
en nationell skolpengsnorm, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget att ge kommuner ansvar
for faststillande och tilldelning

Sjilva berikningen av resurserna, som ska goras utifrin den natio-
nella skolpengsnormen, ska goras av staten. Av dessa berikningar
ska det framgd hur mycket kommunerna minst ska tilldela sin egen
skolverksamhet och vad ersittningen till respektive enskild huvud-
man minst ska vara. Faststillandet av de ersittningar som ska till-
delas skolverksamheterna ir delvis en annan friga in berikningen
eftersom kommunerna kan vilja att tilldela mer medel savil till den
egna skolverksamheten som till de enskilda huvudminnen in vad
som beriknats enligt modellen. Faststillandet och den faktiska till-
delningen ska genomféras pd kommunal niv8 och utredningen
behover se dver hur detta ska gi till. Genom inférandet av en natio-
nell skolpengsnorm kommer ersittningarna till de enskilda huvud-
minnen inte lingre att bestimmas efter samma grunder som hem-
kommunerna tillimpar {6r den egna skolverksamheten. Kommuner
som viljer att tilldela mer medel till den kommunala skolverksam-
heten ska inte heller vara skyldiga att tilldela enskilda huvudmin
motsvarande summa.
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Det ska alltsd vara kommunen som, utifrin berikningarna enligt
modellen f6r den nationella skolpengsnormen, faststiller de slutgil-
tiga ersittningarna till den kommunala skolverksamheten samt till
de enskilda huvudminnen som tar emot elever frin kommunen. For
att mojliggdra insyn i systemet ir det viktigt att kommunerna redo-
gor for hur stora resurser som har tilldelats till den kommunala skol-
verksamheten respektive till enskilda huvudmin for de elever som
far sin utbildning i verksamheterna.

Det finns omstindigheter som utredningen behdver ta hinsyn till
vid ett inférande av en nationell skolpengsnorm som ir bindande.
En nationell skolpengsnorm skulle medféra att vissa kommuner be-
héver oka resurstilldelningen till skolan. I de allra flesta fall kommer
detta att leda till att sambandet mellan resurser och behov stirks,
men det dr ocksd mojligt att vissa kommuner utvecklat I¢sningar som
gor att goda resultat kan uppnds med relativt sett nigot mindre resur-
ser. Det behover ocksd analyseras hur utformningen av den natio-
nella skolpengsnormen férhéller sig till utjimningssystemet. Even-
tuellt behover det foreslis forindringar av utjimningssystemet 1
syfte att dstadkomma en 6nskvird omférdelning av resurser. Utifrén
en sidan analys behdver utredningen underséka behovet av resurs-
tillskott till vissa av kommunerna for att dessa ska kunna fordela
medel enligt den bindande skolpengsnormen utan att férindra skatte-
uttaget eller behéva minska sina ambitioner eller omfattningen av
andra verksamheter med kommunalt huvudmannaskap.

Det behover vidare noggrant analyseras vilka omstillningspro-
blem som kan uppstd f6r sivil kommunala som enskilda huvudmin
under 6vergdngen till ett system med en nationellt bindande skol-
pengsnorm och behovet av dtgirder for att underlitta f6r huvud-
minnen att hantera omstillningseffekterna behéver utredas. Det be-
héver ocksa analyseras hur systemet kan implementeras sd att huvud-
minnen fir tid att anpassa sig till de nya férutsittningarna. Det kan
dven finnas behov av dvergdngsbestimmelser och eventuellt ett steg-
vis inférande. Utredaren ska ocks8 striva efter att férslagen inte leder
till en 6kad administrativ borda eller 6kade administrativa kostnader
fér huvudminnen.

Om omstindigheterna beddms vara sddana att det 1 dagsliget inte
anses vara mojligt att infora en skolpengsnorm som ir bindande bor
det analyseras hur det kan utformas ett system dir skolpengsnormen
i stillet har en vigledande funktion. En sddan vigledande skolpengs-
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norm kan utgdra ett férsta steg mot att inféra en skolpengsnorm
som ir bindande.

De analyser, undersokningar och férslag som anges nedan bér in-
ledningsvis avse forskoleklassen, grundskolan, anpassade grundsko-
lan, fritidshemmet och, 1 ett senare skede, gymnasieskolan och an-
passade gymnasieskolan, se vidare avsnittet om gymnasieskolan och
anpassade gymnasieskolan.

Utredaren ska dirfor

e med utgdngspunkt i modellen f6r en nationell skolpengsnorm
foresld ett system dir kommunerna faststiller och tilldelar medel
till skolverksamheterna,

o foresld hur kommunerna regelbundet ska redovisa hur stora resur-
ser som har tilldelats den kommunala skolverksamheten respek-
tive den skolverksamhet som bedrivs av enskilda huvudmin,

e analysera hur ett system med en nationellt bindande skolpengs-
norm férhéller sig till det kommunala utjimningssystemet,

e analysera de omstillningsproblem som kan uppstd under 6ver-
gingen till ett system med en nationell skolpengsnorm och ut-
reda behovet av dtgirder f6r att underlitta f6r huvudminnen att
hantera omstillningseffekterna,

e om omstindigheterna ir sidana att det i dagsliget inte bedoms
mojligt att inféra en nationell skolpengsnorm som dr bindande,
foresld hur det kan utformas ett system dir skolpengsnormen har
en vigledande men inte bindande funktion eller om ett stegvis
inférande ir mer limpligt, och

e limna noédvindiga forfattningsférslag inklusive eventuella 6ver-
gingsbestimmelser.

Uppdraget att se ver hur ersittningen ska paverkas
av elevers skolbyten

Systemet for resursfordelningen bor skapa stabila férutsittningar
fér undervisningen och fér huvudminnens budgetar. Det finns i dag
ingen reglering nir det giller skolbyten, utan skolbyten kan ske vid
ett obegrinsat antal tillfillen och vid alla tidpunkter givet att plats
finns. Skolbyten kan pdverka huvudminnens intikter pd ett patagligt
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sitt, eftersom stora delar av kostnaderna fér verksamheten, 4tmin-
stone pa kort sikt dr svira att minska. Byten av skola skapar dirmed
osikerhet nir det giller de ekonomiska férutsittningarna.

Det ir rimligt att resurserna i skolan, som huvudregel, f6ljer ele-
verna. Alla huvudmin, bide kommunala och enskilda, bér ha ett an-
svar for att anpassa sina kostnader utifrin foérindrade intikter till
foljd av att elever byter skola. Det ir emellertid inte mojligt att an-
passa samtliga kostnader med omedelbar verkan eftersom skolverk-
samheten priglas av en blandning av fasta och rérliga kostnader. En
huvudman som tappar elever under pigdende termin stdr i huvudsak
kvar med samma kostnader som huvudmannen hade nir eleverna
fanns 1 verksamheten. Det forefaller dirfér orimligt att hela ersitt-
ningen omedelbart skulle dras in nir en elev byter tll en skola som
drivs av en annan huvudman. P4 motsvarande vis ir det inte rimligt
att en huvudman som fir ett tillskott av elever under pigdende ter-
min omedelbart fir full ersittning for dessa.

Utredningen bor dirfor foresld ett forutsigbart och stabilt system
dir resurstilldelningen justeras under lisdrets gdng med hinsyn till
hur huvudmins fasta och rérliga kostnader forindras nir elever
byter skola. Vid utformandet ska hinsyn tas till den enskildes m&j-
ligheter att, vid behov, gora ett skolbyte under pigdende lisr.

De analyser och forslag som anges nedan ska inledningsvis avse
forskoleklassen, grundskolan, anpassade grundskolan, fritidshemmet
och, i ett senare skede, gymnasieskolan och anpassade gymnasiesko-
lan, se vidare avsnittet om gymnasieskolan och anpassade gymnasie-
skolan.

Utredaren ska dirfor

e analysera hur huvudminnens budgetar paverkas av elevers byten
av skola under lisiret,

o foresld ett forutsigbart och stabilt system dir resurstilldelningen
justeras under lisdrets gdng med hinsyn till hur huvudmins fasta
och rorliga kostnader forindras nir elever byter skola, och

e limna noédvindiga forfattningsforslag.
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Uppdraget att foresld en nationell skolpengsnorm
for gymnasieskolan och anpassade gymnasieskolan

Forslagen for ggmnasieskolan och anpassade gymnasieskolan
behiéver beakta skolformernas sirart

Det finns skil att foresl ett nytt resursfordelningssystem dven for
gymnasieskolan och anpassade gymnasieskolan. Utredningen ska
dirfor limna férslag som avser gymnasieskolan och anpassade gym-
nasieskolan och som motsvarar de f6rslag som utredaren har lagt fér
de obligatoriska skolformerna och fritidshemmet, men med de av-
vikelser som ir motiverade av de forstnimnda skolformernas sirart.
Utbildningen inom gymnasieskolan och anpassade gymnasieskolan
ir exempelvis utformad med ménga olika nationella program, program
som avviker frin de nationella programmen och introduktions-
program. Det grundbelopp per elev som huvudmin ska betala till
enskilda huvudmin faststills utifrdn program och inriktning. I gym-
nasieskolan ir det dven vanligt att elever byter bide program och in-
riktning under lisdrets gdng. Sddana byten fir konsekvenser f6r huvud-
minnens budgetar. Vad utredningen sirskilt behover beakta nir det
giller gymnasieskolan och anpassade gymnasieskolan utvecklas nedan.

For gymnasieskolan och anpassade gymnasieskolan bor en nationell
skolpengsnorm differentieras utifran program och inriktningar

Som framgdr ovan ir gymnasieskolan och anpassade gymnasieskolan,
jimfért med exempelvis grundskolan, komplexa till sin utformning,
vilket en nationell skolpengsnorm bor forhélla sig till. Bide gym-
nasieskolan och anpassade gymnasieskolan ir organiserade 1 program
och inriktningar. Programmen och inriktningarna ir till sin karaktir
olika, s&vil utifrin utbildningarnas syfte och innehdll som utifrin
behov av personal, lokaler och material, och utifrin elevsamman-
sittning. Dessa skillnader medfér att de ir olika kostnadskrivande.
Nir det giller gymnasieskolan och anpassade gymnasieskolan bor en
nationell skolpengsnorm dirfor differentieras med hinsyn till de olika
programmen och inriktningarna, och fér utbildningar som avviker
fran nationella program. Elever som inte ir behériga till nationella
program ska erbjudas utbildning inom nigot av gymnasieskolans
fyra introduktionsprogram. Utbildningen inom introduktionspro-
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grammen utformas till stor del av huvudmannen utifrin elevens in-
dividuella behov och férutsittningar och skiljer sig av den anled-
ningen i flera avseenden &t mellan olika huvudmin. T dag finns ingen
nationell bild av introduktionsprogrammens kostnader.

En nationell skolpengsnorm for ggmnasieskolan bér konstrueras
utifrdan regleringen om att kommuner ska samverka med varandra

Kommuner, regioner och enskilda fir anordna gymnasieutbildning,
dvs. vara huvudmin {ér gymnasieskolor. Redan 1 dag ir det vanligt
att kommuner samverkar med varandra om gymnasial utbildning,
bland annat i samverkansomriden och gymnasieférbund. Riksdagen
har beslutat dndringar i1 skollagen som innebir att kommunerna i friga
om gymnasieutbildning ska samverka genom avtal med minst tvd andra
kommuner om planering, dimensionering och erbjudande av utbild-
ning i ett primirt samverkansomrade (prop. 2021/22:159, bet. 2021/
22:UbU25, rskr. 2021/22:411). Syftet med reformen ir att skapa
goda férutsittningar att erbjuda och uppritthilla ett indamalsenligt
utbildningsutbud inom gymnasial utbildning som tar hinsyn till kom-
petensbehoven pd arbetsmarknaden. De nya reglerna tridde 1 kraft
den 1 juli 2023 och ska tillimpas f6r férsta gdngen 1 friga om utbild-
ning som pabérjas efter den 30 juni 2025 nir det giller gymnasie-
skolan. I arbetet med att utreda en nationell skolpengsnorm fér gym-
nasieskolan behoéver utredningen ta hinsyn till detta nya system.

Det dr bara ungefir hilften av eleverna som gir i en kommunal
gymnasieskola i hemkommunen. Ovriga gir i fristiende gymnasie-
skolor 1 den egna kommunen eller 1 en annan kommun, eller i en
offentlig gymnasieskola i en annan kommun (skolor dir huvudman-
nen ir en annan kommun eller en region). Dirfér behover utred-
ningen beakta gymnasieelevers rorelser 6ver kommungrinserna nir
den foreslar ett system med en nationell skolpengsnorm fér gymna-
sieskolan och anpassade gymnasieskolan.

I de fall en elev gdr i en gymnasieskola hos en kommunal huvud-
man i en annan kommun in elevens hemkommun, eller om eleven
gir 1 en gymnasieskola som drivs av en region, ersitter hemkom-
munen den mottagande huvudmannen med interkommunal ersitt-
ning. Om kommunen ingdr i ett samverkansomrade finns ofta éve-
renskomna prislistor. Enligt de dndrade reglerna i skollagen som
giller samverkansavtal mellan kommuner nir det giller gymnasie-
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skolan, ska interkommunal ersittning utbetalas till kommuner dven
inom ett sidant samverkansomride som féljer av avtalet.
Utredaren ska dirfor

¢ utreda en nationell skolpengsnorm fér gymnasieskolan och an-
passade gymnasieskolan med beaktande av de férhillanden som
giller specifikt for dessa skolformer,

e oOverviga och vid behov foresld en differentiering av skolpengs-
normen med hinsyn till program och inriktningar och fér ut-
bildningar som avviker frin nationella program,

e utreda och foresl3 hur interkommunal ersittning kan utformas i
ett system med en nationell skolpengsnorm som inférs utifrén
regleringen av primira samverkansavtal och primira samverkans-
omriden,

e analysera hur huvudminnens budgetar paverkas av elevers byten
av gymnasieskola eller anpassad gymnasieskola, men ocksd av ele-
vers byte av program eller inriktning under liséret, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget att utreda ett system for en forutsigbar
och langsiktig finansiering av fristdende resursskolor

Resursskolor ir skolenheter inom respektive skolform som begrin-
sar sitt mottagande till elever 1 behov av sirskilt stod. S&vil fristiende
som kommunala resursskolor ir reglerade i skollagen inom forskole-
klassen, grundskolan, anpassade grundskolan och gymnasieskolan.
Det har tydliggjorts i skollagen att sivil fristdende som kommunala
resursskolors verksamhet dr en form av sirskilt stod inom respektive
skolform (se t.ex. 10 kap. 31 a och 35 §§ skollagen).

Det har under ling tid framférts att det finns problem med hur
finansieringen av fristdende resursskolor fungerar. Det har framfor
allt framférts ett missndje med hanteringen av de tilliggsbelopp som
kommunerna ska limna f6r elever som har ett omfattande behov av
sirskilt stdd. Problemen med resursskolornas situation och tilliggs-
beloppen har exempelvis tagits upp av Utredningen om en mer lik-
virdig skola (SOU 2020:28) och av Utredningen om elevers mojlig-
heter att nd kunskapskraven (SOU 2020:42).
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Utredningen om en mer likvirdig skola konstaterar bl.a. att grund-
beloppets konstruktion bygger pd andra férutsittningar in de som
rader vid en resursskola. Ordinarie skolor omférdelar resurser mellan
elever med och utan behov av sirskilt stéd inom ramen foér grund-
beloppet. I och med att resursskolor bara tar emot elever 1 behov av
sirskilt stdd, finns inte den méjligheten. D3 samtliga elever vid en
resursskola har ett omfattade resursbehov ir det enligt utredningen
begripligt att dessa skolor inte passar in 1 den nuvarande ersittnings-
modellen. En {6ljd av det ir att resursskolorna blir helt beroende av
att tilliggsbelopp betalas ut for i princip alla elever och att skolan
dessutom kan ha kostnader dirutéver. En resursskola ir 1 grunden
anpassad for en viss elevgrupp och har redan inledningsvis hogre
kostnader dn vad grundbeloppet normalt ticker, fér t.ex. anpassade
lokaler och personal med specialistkompetens. Det dr dirfor svért
att 1 detalj precisera kostnader f6r stodatgirder for varje enskild elev,
vilket dr nédvindigt for att beviljas tilliggsbelopp eftersom det ska
utgd frin en elevs individuella behov.

Elevens behov av stabilitet och framférhéllning dr ockss viktiga
parametrar att ta hinsyn till vilket, sirskilt f6r sm3 resursskolor, ir
nira férbundet med skolans resurser. Utredningen om elevers moj-
ligheter att nd kunskapskraven konstaterar att finansieringen av fri-
stdende resursskolor ir problematisk. Enligt utredningen innebir
dagens ordning sammantaget en osikerhet f6r eleverna, en omfattande
administration for bide enskilda huvudmin och kommuner samt
svarigheter att planera verksamheten for de fristdende resursskolorna.

Riksdagen har tillkinnagett fér regeringen det som utskottet
anfér om att regeringen ska dterkomma med férslag pd en forutsig-
bar och ldngsiktig finansiering av skolgdng f6r resursskolans mal-
grupp och att det dirfér snarast bor tillsittas en utredning med detta
uppdrag (bet. 2021/22:UbU31 punkt 2, rskr. 2021/22:340). Enligt
utbildningsutskottet ir det ett stort problem att dagens skollag och
reglerna for tilliggsbelopp inte ir anpassade till resursskolornas sir-
skilda karaktir och férutsittningar. Utgdngspunkten méste vara varje
elevs ritt till utbildning. I dag rider det stor godtycklighet kring
varje kommuns behovsbedémning av denna elevgrupp, vilket flera
utredningar beskrivit. Utskottet framhéller vikten av att det siker-
stills en nodvindig extra finansiering som krivs for denna resurstita
och anpassade skolmiljo (bet. 2021/22:UbU31 s. 37).

330



SOU 2025:72

Det ir angeliget att det finns ett vil fungerande system for finan-
sieringen av fristiende resursskolor. Inom ramen fér uppdraget att
foresld ett system med en nationell skolpengsnorm ingdr dirfor att
foresld en forutsigbar och ldngsiktig finansiering av resursskolorna.

Det framgar av skollagens férarbeten att den 6vergripande ambi-
tionen ir att 6ka valfriheten och skapa lika villkor for fristdende och
kommunala skolor (prop. 2009/10:165 s. 203 och 382). Vidare fram-
gdr det av rittspraxis att principen om det fria skolvalet dven giller
elever som behdver g 1 en resursskola (HFD 2017 ref. 50). Det kan
dirfor finnas behov av att se 6ver vad ett nytt finansieringssystem
for de fristdende resursskolorna kan innebira f6r de kommunala
resursskolorna.

Utredaren ska dirfor

e utreda och limna férslag till ett system f6r finansiering av frista-
ende resursskolor som idr utformat p3 ett sitt som dr anpassat till
resursskolornas sirskilda karaktir och férutsittningar,

e utreda och foresld hur finansieringen av fristdende resursskolor
kan hanteras inom ramen for ett system med en nationellt bin-
dande skolpengsnorm, och

¢ limna nédvindiga forfattningstorslag.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redogéra for ekonomiska och andra konsekvenser av
sina forslag. De offentligfinansiella effekterna av utredarens férslag
ska beriknas. Om férslagen innebir offentligfinansiella kostnader
ska forslag tll finansiering limnas. Utéver vad som féljer av 14-15 a §§
kommittéférordningen (1998:1474) och férordningen (2007:1244)
om konsekvensutredning vid regelgivning ska organisatoriska och
pedagogiska konsekvenser av férslagen redovisas. Forslagen ska ana-
lyseras utifrin det nationella jimstilldhetspolitiska mélet, dir ett del-
mél ir jimstilld utbildning. Utredaren ska vidare redovisa konsekven-
serna av forslagen utifrdn FN:s konvention om barnets rittigheter
(barnkonventionen) samt FN:s konvention om rittigheter for
personer med funktionsnedsittning. Utredaren ska dven i sitt arbete
1 6vrigt beakta ett barnritts-, ungdoms- och funktionshindersper-
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spektiv. Om férslagen innebir personuppgiftsbehandling ska en data-
skyddsanalys av behandlingen goras.

Utredaren ska redogéra f6r om forslagen bedoms medfora att det
uppstdr ett behov av resurstillskott till vissa av kommunerna for att
dessa ska kunna fordela medel enligt den bindande skolpengsnor-
men utan att férindra skatteuttaget eller behéva minska ambitioner
eller omfattning av andra verksamheter med kommunalt huvud-
mannaskap som t.ex. férskolan, socialtjinsten och den kommunala
hilso- och sjukvirden.

Utredaren ska ocks? analysera vilka effekter forslag om en skol-
pengsnorm far pd statens mojligheter till vrig ekonomisk styrning
av skolan, t.ex. genom tillfilliga stimulansbidrag. Utredaren ska vidare
beskriva och, nir det ir méjligt, kvantifiera de samhillsekonomiska
effekterna av forslagen. Viktiga stillningstaganden som gjorts vid ut-
formningen av férslagen ska beskrivas. Vidare ska alternativa 16s-
ningar som 6vervigts beskrivas liksom skilen till att de har valts bort.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska inhdmta synpunkter frén Statens skolverk, Statens
skolinspektion, Specialpedagogiska skolmyndigheten, Skolvisendets
overklagandenimnd, Statskontoret, Sveriges Kommuner och Regio-
ner, Friskolornas riksférbund, Idéburna skolors riksférbund, Sveriges
skolledare, Sveriges lirare, Sveriges elevkirer samt andra berérda
myndigheter och organisationer. Utredaren ska dven féra dialog med
och inhimta synpunkter frin andra pigdende utredningar som ir
relevanta f6r uppdraget.

Uppdraget att foresld ett nytt resursférdelningssystem for for-
skoleklass, grundskola och anpassade grundskolan, inklusive for fri-
stdende resursskolor i dessa skolformer, ska redovisas senast den
1 april 2025. Uppdraget att foresld ett nytt resursfordelningssystem
for gymnasieskolan och anpassade gymnasieskolan, inklusive fér fri-
stdende resursskolor 1 dessa skolformer ska redovisas senast den
1 november 2026.

(Utbildningsdepartementet)
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Kommittédirektiv 2025:23

Tillaggsdirektiv till Utredningen om en nationell
skolpengsnorm for okad likvardighet (U 2023:05)

Beslut vid regeringssammantride den 6 mars 2025

Forlingd tid for en del av uppdraget

Regeringen beslutade den 2 november 2023 att ge en sirskild ut-
redare i uppdrag att foéresld ett system for resursférdelning som utgar
frdn en nationellt bindande skolpengsnorm (dir. 2023:153).

Enligt de ursprungliga direktiven ska ett delbetinkande limnas
senast den 1 april 2025 som avser uppdraget att féresld ett nytt resurs-
fordelningssystem for foérskoleklassen, grundskolan och anpassade
grundskolan, inklusive f6r fristiende resursskolor i dessa skolformer.

Utredningstiden f6r den delen av uppdraget férlings. Delbetin-
kandet ska 1 stillet redovisas senast den 16 juni 2025. Utredningstiden
1 6vrigt ligger fast.

Uppdraget ska alltsd slutredovisas senast den 1 november 2026.

(Utbildningsdepartementet)
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Berakning av den vagledande normen

Den vigledande normen beriknas pa skolenhetsnivd och baseras pd
nettokostnaden f6r forskoleklass och grundskola. Denna bilaga dr en
stegvis beskrivning av berikningen av normen. Berikningen baseras
dels pd kostnadsuppgifter som himtas frin kommunernas limnade
uppgifter till Rikenskapssammandraget som finns 1 SCB:s statistik-
databas, dels pd index och schabloner som beskrivs nedan.

Berikningen avser alla skolenheter med kommunal och enskild
huvudman, diremot ingdr inte skolenheter som har statlig huvudman.
Internationella skolor ingdr ocks3 i berikningen. Aven om enskilda
huvudmins skolenheter ingdr 1 berikningen, ir normen endast vig-
ledande f6r verksamhet i kommunens egen regi, varfér publiceringen
av normen enbart gors {6r de kommunala huvudminnens skolenheter.
Ytterligare beskrivningar av modellen och stillningstaganden som
har gjorts hittas 1 betinkandets avsnitt 6.2 och kapitel 9.

Parametrar
1. Det normgrundande beloppet

Nettokostnaden for verksamheterna férskoleklass och grundskola
tvd &r fore det &r som normen ska gilla anvinds som bas {6r normen.
Frin denna nettokostnad enligt driftsredovisningen i Rikenskaps-
sammandraget ska det goras ett antal avrikningar av belopp som inte
ska ingd 1 normberikningen, enligt nedan:

o Skolskjuts: Enligt belopp redovisat i Rikenskapssammandraget, SCB.

o Kip frdn staten: Enligt belopp redovisat 1 Rikenskapssamman-
draget, SCB.
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Kop fran utlandet: Enligt belopp redovisat i Rikenskapssamman-
draget, SCB.

Léimnade bidrag: Enligt belopp redovisat i Rikenskapssamman-
draget, SCB.

Hemkommunsansvar: Detta avser kostnader till {6ljd av kommu-
nernas si kallade hemkommunsansvar, som inte ir att betrakta
som drift av skola utan omfattar olika myndighetsuppdrag (se
bilagd tabell Reglering av hemkommunsansvaret). Dessa kost-
nader ingdr i nettokostnaden for respektive verksamhet. Kost-
naderna uppstdr ofta pa forvaltningsniva och beriknas som 1 pro-
cent av den totala nettokostnaden, baserat pa en friga ull ett urval
kommuner. Kommunens ansvar enligt skollagen for att anordna
utbildning i den omfattning som krivs for att bereda utbildning
for alla berorda 1 kommunen generar dock kostnader dven pd
skolnivd for att bedriva utbildning. Detta s3 kallade utbudsansvar
har diremot beriknats separat (se kapitel 10 och nedan) och in-
gdr 1 modellen.

Tilliggsbelopp och motsvarande for kommunal regi:

— Kostnad f6r undervisning 1 modersmal, beriknas utifrin antal
heltidstjinster inom modersméilsundervisning (antal drsarbets-
krafter modersmalsundervisning * 3rslénekostnad). Uppgifter
om &rsarbetskrafter finns 1 Skolverkets statistik och arslone-
kostnaden himtas frdn SCB (genomsnittlig lirarlén i kommu-
nal grundskola). Fér berikning av drslonekostnaden behovs
dven uppgifter om arbetsgivaravgifter som himtas frin férord-
ningen om kommunalekonomisk utjimning (2004:881).

— Kostnad for extraordinira stédbehov och lovskola, beriknas

som ett schablonbelopp om 1,5 procent av nettokostnaden
enligt enkit till kommuner.

Genom att avrikningsposterna ovan dras av frin nettokostnaden
kvarstdr det normgrundande beloppet.
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2. Reservationsposter for kommunalt ansvarstilligg

Nedanstiende reservationsposter dras av frén det normgrundande
beloppet:

o Tilligg for merkostnader for utbudsansvar: beriknas som 5,4 pro-
cent' av det normgrundande beloppet (se kapitel 10).

o Tilligg for merkostnader for gles bebyggelse: beriknas iterativt
som summan av gleshetstilliggen i riket (se nedan).

De reserverade tilliggen ska fordelas till skolenheter med kommunal
huvudman (se nedan).

3. Det normgrundande beloppet efter att ansvarstilliggen har
reserverats

Efter att ovanstdende poster har reserverats, férdelas det dterstdende
normgrundande beloppet till skolenheter med kommunal och enskild
huvudman, genom en grundersittning och ett socioekonomiskt tilligg.

Grundersittning: 92 procent
Socioekonomiskt tilligg: 8 procent

Elevstatistik

1. Elevstatistik pa skolenhetsnivd for forskoleklass och grundskola
himtas {6r de tvd foregdende dren for att generera ett kalender-
drsjusterat genomsnitt, vilket innebir att elevantalet under kalen-
derdret 2022 beriknas som ett genomsnitt av elevantalet under
lisdren 2021/22 och 2022/23.

2. Antalet elever per drskurs summeras och klustras enligt stadierna:
torskoleklass, rskurs 1-3, drskurs 4—6 och drskurs 7-9.

3. Alla skolenheter med tillhérande elevantal per stadie liggs i en
tabell f6r normberikning.

! En reservation om 5,4 procent motsvarar den effekt som ett avdrag om 6 procent frin grund-
beloppet innebir.
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4. Den totala grundersittningen (92 procent av det normgrundande
beloppet efter reservationsposter) férdelas mellan stadierna genom
att multiplicera det totala antalet elever per stadie med index f6r
stadiedifferentiering. Berikningen ger grundersittningens s&
kallade prislapp per stadie.

Tabell 1 Index per stadie
Stadie Index
Forskoleklass 0,85
Arskurs 1-3 1,0
Arskurs 4—6 1,05
Arskurs 7-9 1,2

Exempel: Grundersittningen dr 100 miljarder kronor och antalet
elever ir 1 miljon.

Tabell 2 Stadiedifferentiering

F-klass 1-3 4-6 1-9 Summa
Antal elever 100 000 300 000 300 000 300 000 1000 000
Index 0,85 1,0 1,05 1,2
Produkt 85000 300 000 315000 360 000 1060 000
Prislapp 80 169 94 340 99 057 113028

Att fordela 8108867925 23301886972 29716981132 33 962 264 151 100 000 000 000

Normberakning

Nir grundersittningens prislapp per stadie har beriknats ska den
liggas till varje skolenhet; innan justeringar kommer denna prislapp
per stadie att vara densamma for alla skolor. Detta ir utgdngspunkten
fér normberikningen. Till grundersittningen ska strukturtilligg och
ansvarstilligg adderas och slutligen ska beloppet riknas upp till aktu-
ellt &rs prisnivd enligt KPIF.
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Strukturtillagg

Tilligg eller avdrag gors for alla skolenheter enligt beskrivning nedan.
Kunskapsbidragets index fér den socioekonomiska omférdelningen
uppdateras arligen. Loneindex uppdateras nir det uppdateras inom
kostnadsutjimningen alternativt nir modellen och normen utvirderas.
Lokalindex kvarstdr 6ver tid och uppdateras i samband med utvir-
dering av modellen och normen.

1. Socioekonomisk omférdelning

Frin Kunskapsbidragets index for aktuellt &r himtas ett index for
varje skolenhet. Atta procent av det normgrundande beloppet efter
reservationsposter fordelas sedan till varje skolenhet enligt index.
Nya skolenheter som saknar index tilldelas index 100 och internatio-
nella skolor som inte har nigra framtagna index tilldelas index 75.

2. Lonelige

Loneindex himtas frin kostnadsutjimningen och liggs in for varje
skolenhet. Loneindexet ir dirmed detsamma 6ver tid, fram till det
uppdateras inom kostnadsutjimningen. Loneindex dr samma for alla
skolenheter i en ligeskommun. Fér skolor med index &ver 100 be-
riknas ett tilligg genom att den del av [6neindexet som dverstiger
100 multipliceras med summan av alla ersittningar 1 modellen divi-
derat med 100. For att ta hinsyn till att skolans kostnadsmix inte
endast bestdr av 16nekostnader multipliceras tilligget med den s
kallade l6nekostnadsandelen (77,1 procent) frin kostnadsutjim-
ningens delmodell for forskoleklass och grundskola. Direfter far
samtliga skolor ett avdrag, som beriknas si att summan av avdragen
motsvarar summan av tilliggen.

I den framtagna berikningsmodellen har utredningen utgitt frin
det 16neindex och den personalkostnadsandel som har foreslagits av
Utjimningskommittén 2022. Om kommitténs forslag inte beslutas
bér berikningen dndras sd att det finns en symmetri mellan berik-
ningsmodellen och kostnadsutjimningen.
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3. Lokalkostnadslige

Ett lokalkostnadsindex har beriknats enligt beskrivningen nedan och
liggs in f6r varje skola. Lokalkostnadsindex dr samma for alla skolor
i en ligeskommun. Tilligg beriknas genom att lokalkostnaden per
elev i riket multipliceras med differensen mellan respektive skolas
lokalkostnadsindex och 100, dividerat med 100. Direfter far samtliga
skolor ett avdrag, som beriknas s att summan av avdragen motsvarar
summan av tilliggen. Lokalkostnaden per elev 1 riket beriknas frén
Rikenskapssammandraget enligt féljande:

(externa lokalhyreskostnader + kalkylerade kapitalkostnader +
interna lokalkostnader — externa bostads — och hyresintikter)/
antal elever 1 kommunal skola F-9 i riket.

Beskrivning lokalkostnadsindex

Lokalkostnadsindexet har framtagits pd foljande sitt.

I ett forsta steg beriknas en normaliserad lokalkostnad per elev
som ett ovigt medel av lokalkostnad per elev i kommungruppen
(Ly) dividerat med lokalkostnaden per elev i riket (Ly), s att en
kvot som varierar kring 1 erhalls.

1 NLj =22
R

Inom varje kommungrupp gérs sedan en differentiering med hjilp
av det byggkostnadsindex som har féreslagits av Utjimningskom-
mittén 2022. Forst beriknas ett normaliserat byggkostnadsindex
per kommun (NB;) som kommunens byggkostnadsindex (B;) divi-
derat med vigt genomsnitt av byggkostnadsindex f6r den kommun-
grupp som kommun 7 ingdr i (By).

Direfter beriknas varje kommuns korrigeringsfaktor (K;) som
0,6 gdnger normaliserat byggkostnadsindex minus ett. Multiplika-
tionen med 0,6 motiveras av att byggkostnaderna bedéms paverka
cirka 60 procent av lokalkostnaderna.
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3 K, = (NB; —1) x 0,6

Direfter beriknas f6r varje kommun ett med byggkostnadsindex
justerat lokalkostnadsindex (JL;) som normaliserad lokalkostnad
fér den kommungrupp som kommun 7 ingdr i (NLy;), multiplicerat
med ett plus korrigeringsfaktorn f6r kommunen (K;).

4 JL; = NLp; X (1 +K;)

For 6kad stabilitet har ett slutgiltigt lokalkostnadsindex (L;) beriknats
som ett medelvirde for det justerade lokalkostnadsindexet fér 2020,
2021 och 2022.

Ansvarstillagg kommuner

Nedanstdende tilligg gors enbart f6r skolenheter med kommunal
huvudman.

1. Utbudsansvar

Den andel av det normgrundande beloppet (5,4 procent) som
reserverats for utbudsansvaret férdelas till varje kommunal
skolenhet genom att dividera beloppet med summan av alla elever i
kommunal skola fér att f3 tilligget per elev.

2. Gleshet

Ett gleshetsindex har beriknats enligt beskrivningen nedan och liggs
in for varje skolenhet. For skolor med index éver 100 beriknas ett
tilligg genom att den del av gleshetsindex som 6verstiger 100 multi-
pliceras med summan av grundersittningen och det socioekonomiska
tilligget dividerat med 100. Eftersom storleken pd grundersittningen
paverkar gleshetstilligget — och vice versa — beriknas den totala av-
sittningen for gleshetstilligget iterativt.
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Beskrivning gleshetsindex

Gleshetsindexet baseras pd en regression dir nettokostnaden for
grundskolan per elev, exklusive nettokostnaden for skolskjuts, under
perioden 2018-2023 har stillts mot variablerna

e genomsnittligt avstind som krivs f6r att samla 3 000 invénare

o en kvadrerad version av samma variabel {6r att mojliggora en
avtagande effekt

e en §-faktor uttryckt som andelen invénare som bor pd smé dar
(<3 000 invinare) utan fastlandsférbindelse

¢ logaritmen av antalet elever i kommunal skola

e en kvadrerad version av samma variabel for att mojliggéra en
avtagande effekt

o utveckling av antalet elever de senaste fem aren
e andelen av invinare 7-15 &r med utlindsk bakgrund
¢ andelen nyanlinda elever

e index 6ver strukturellt forvintat [6nelige frin den befintliga
kostnadsutjimningen

e statsbidrag per elev

andelen folkbokférda elever i fristiende skolor.

I regressionen har utredningen kontrollerat f6r drsfixa effekter och
for fixa effekter pd riksomrddesnivd (NUTS2), eftersom de kostnader
som ir relaterade till gleshet inte enbart ir strukturellt betingade.
Totalt kan den statistiska modellen férklara cirka hilften av den
totala variationen i nettokostnaden fér irskurs 1-9, exklusive skol-
skjuts. Utifrin det skattade sambandet mellan kostnaden och de
variabler som beror gleshet — genomsnittligt avstdnd samt 6-faktorn —
har merkostnader for gleshet beriknats pd kommunniva. Dessa mer-
kostnader har sedan gjorts om till ett index dir indexvirden 6ver
100 indikerar merkostnader.
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Summering, upprakning med KPIF och publicering

Ett normbelopp per skola och stadie riknas fram genom att addera
samtliga tilligg ovan till grundersittningen. Normbeloppen riknas
direfter upp med genomsnittet fé6r KPIF de tvd féregdende aren.

Normen publiceras slutligen, som framgir av tabell 9.2 i betink-
andet, pd skolenhetsnivd och aggregerat pd kommunnivd med den
totala normen, socioekonomiskt tilligg, modellberiknad lokalkost-
nad, platsgarantitilligget samt gleshetstilligget. I tabell 9.2 har for
enkelhets skull endast normen fér drskurs 1-3 getts som exempel,
men vid publicering ska samtliga stadier ing3.

Bilaga. Hemkommunsansvaret

Tabell 3 Reglering av hemkommunsansvaret

Anpassad grundskola, fritidshem, férskoleklass och grundskola

Forfattningsstod (skollagen om inget Verksamhet Exempel pa uppdrag
annat anges) som utfors

Anordna uthildning
Anordna utbildning i den omfattning som  Forskoleklass, Exempelvis fram-
kravs for att bereda uthildning for alla i grundskola, tagande av prognoser
kommunen som &r berdrda, alternativtinom  anpassad grundskola fdr befolknings-
anpassad grundskola komma dverens med  och fritidshem utveckling och av
en annan kommun (9 kap. 12 §, 10 kap. lokalplanering samt
24 § och 11 kap. 24 §). Erbjuda fritidshem delta i 6versikts- och
for elever i kommunens forskoleklass, detaljplanearbete

grundskola och anpassad grundskola och

sérskilda utbildningsformer samt dven for

elever som gar i en fristdende skola i de

fall huvudmannen inte erbjuder sadan

utbildning (14 kap. 3 § och 11 §).

Alla elever ska ha lika tillgang till utbild-  Forskoleklass,

ning och utformningen av grundskola och  grundskola,

anpassad grundskola ska beakta vad som  anpassad grundskola

ar andamalsenligt ur kommunikationssyn-  och fritidshem

punkt (1 kap. 8 §, 10 kap. 29 § och 11 kap.

28 §).

Anordna sarskild undervisning pa sjukhus  Forskoleklass,

och institution (24 kap. 17 § och 19 §). grundskola och
anpassad grundskola
(sérskilda utbildnings-
former)
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Forfattningsstod (skollagen om inget
annat anges)

Verksamhet

Beslut om skolplacering

Efter onskemal och narhet (9 kap. 15 §,
10 kap. 30 §, 11 kap. 29 §).

Forskoleklass,
grundskoleklass och

anpassad grundskola,

Vid eller sa nara som mojligt den skolenhet Fritidshem

dar eleven far utbildning (14 kap. 10 §).

Exempel pa uppdrag
som utfors

Exempelvis handldgg-
ning av ansokningar

om skolplacering och
hantering av dverkla-
ganden.

Utreda och besluta om mottagande inom anpassad grundskola

Utreda och besluta om mottagande inom
anpassad grundskola (7 kap. 5 §).

Utreda och besluta samt ta emot och vidta
overgangsatgarder gallande elever som visar
sig inte tillhora malgruppen efter mottag-
ande (7 kap. 5b §).

Anpassad grundskola

Anpassad grundskola

Bevaka och besluta om skolplikt

Préva fragan om uppskjuten skolplikt

(7 kap. 10 § 3 st.).

Préva fragan om tidigare start i grund-
skolan och undantag fran skyldigheten att
fullgora skolplikt i férskoleklass inom an-

passad grundskola (7 kap. 11 aoch 11 b §).

Préva fragan om skolpliktens forlangning
(7 kap. 13 §).

Préva fragan om skolpliktens upphdérande

vid uppfyllda betygskriterier. (7 kap. 14 §).

Préva fragan om ratten att slutfora skol-
gangen (7 kap. 16 §).

Préva fragan om annat sétt att fullgora
skolplikten (24 kap. 25 §).

Se till att skolpliktiga barn som inte gar i
forskoleklass, grundskola eller anpassad
grundskola p& nagot annat satt far fore-
skriven utbildning (7 kap. 21 §).
Samordna samhéllsorgan, organisationer
eller andra som berdrs, vid upprepad och
l4ngre frénvaro (7 kap. 21 §).

Forelagga vardnadshavare om att fullgora
sina skyldigheter (7 kap. 23 §).

Prova ratten till utbildning vid utlandshoende

Préva fragan om ratten till utbildning, om
minst en vardnadshavare ar svensk med-

borgare (4 kap. 2 § 1 st. skolférordningen).

Forskoleklass

Anpassad grundskola

Grundskola och
anpassad grundskola
Grundskola och
anpassad grundskola
Grundskola och
anpassad grundskola

Grundskola och
anpassad grundskola
Forskoleklass,
grundskola och
anpassad grundskola

Forskoleklass,
grundskola och
anpassad grundskola
Forskoleklass,
grundskola och
anpassad grundskola

Forskoleklass,
grundskola och
anpassad grundskola

Exempelvis genom-
fora utredningar om
malgruppstillhorighet
och hantera dverkla-
ganden.

Exempelvis hand-
|dggning av ansok-
ningar om uppskjuten
skolplikt och hantering
av dverklaganden.
Bevakning av att
samtliga elever har
en skolplacering.

Exempelvis utreda
ratten till utbildning.
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Forfattningsstod (skollagen om inget Verksamhet Exempel pa uppdrag
annat anges) som utfors
Fordela resurser
Fordela resurser efter elevers forutsatt- Forskoleklass, Exempelvis under-
ningar och behov (2 kap. 8 b §). grundskola, sbka hur kommunen
anpassad grundskola ska fordela resurser
och fritidshem efter elevers forutsétt-
Svara for ratten till tillfredsstéllande for-  Grundskola ningar och behov. Ut-
hallanden vid boende utanfor det egna veckla resursfordel-
hemmet (10 kap. 29 §). ningssystem. Besluta
Bidrag till fristaende, grundbelopp och Forskoleklass, om och hantera ut-

tillaggsbelopp (9 kap. 19-21 §, 10 kap. grundskola, bgtalning av erséliltt-
37-39 §, 11 kap. 36-38 §, 14 kap. 15-17 § anpassad grundskola ning samt handlagga

samt skolforordningen 14 kap. 9-11 §). och fritidshem eventuella bygrklag—
anden. Handldgga an-

Interkommunal erséttning (9 kap. 16 §, Forskoleklass, skni h beslut
10 kap. 34 §, 11 kap. 33 § och 14 kap. grundskola, E(r]n r;:lnlizzg(s)gelo;; :]Jcﬁ
14 §). anpassad grundskola

hantera eventuella

och fritidshem overklaganden.

Viss erséttning till specialskola och same- Specialskola och
skola (12 kap. 24 § och 13 kap. 22 §). sameskola

Erséttning till internationella skolor Internationella skolor
(24 kap. 5 §).

Godkannande och tillsyn av friliggande fritidshem
Handlédgga drenden om godkédnnande Fritidshem Exempelvis handlédgga
(2 kap. 7 § skollagen). arenden om att starta
Tillsyn (26 kap. 4 § 1 pkt). Fritidshem friliggande fritidshem.

Tillsynshesok. Besluta
om féreldggande och
aterkallelse och han-
tera eventuella dver-

klaganden.
Insyn fristdende skola
Insyn i verksamheten for att kommunen Forskoleklass, Exempelvis bestk vid
ska kunna fullgdra sina skyldigheter enligt  grundskola, fristaende skolor eller
skollagen och for att tillgodose allman- anpassad grundskola, "insynsméten”.

hetens behov av insyn (9 kap. 22 §, 10 kap. fritidshem och
41§, 11 kap. 40 §, 14 kap. 18 § och 24 kap. internationella skolor
78).
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Forfattningsstod (skollagen om inget
annat anges)

Verksamhet

Informationsskyldighet

Information till vardnadshavare och elever
om utbildning som erbjuds i eller av kom-
munen samt om riksrekryterande uthild-
ningar (29 kap. 19 §).

Information om mdjligheten for enskilda
att bedriva friliggande fritidshem och
pedagogisk verksamhet som bedrivs

i stéllet for fritidshem (29 kap. 19 §).

Forskoleklass,
Grundskola, anpassad
grundskola,
fritidshem och
internationella skolor

Fritidshem

Offentlighetsprincipen

Offentlighetsprincipen enligt offentlighets-
och sekretesslagen samt arkivlagen.

Forskoleklass,
grundskola,
anpassad grundskola
och fritidshem

Exempel pa uppdrag
som utfors

Exempelvis informa-
tion pa webbplats om
skolor i kommunen och
om hur det gér till att
soka tillstand for att
bedriva fritidshem och
annan pedagogisk
omsorg.

Exempelvis registrera
och arkivera inkomna
handlingar. Préva och
|dmna ut alternativt
neka och hantera éver-
klaganden vid forfra-
gan om att fa utlam-
nat handlingar.

Kalla: Skollagen dér inget annat anges.

346



Statens offentliga utredningar 2025

Kronologisk férteckning

—_

. Skirpta krav fér svenskt medborgar-
skap. Ju.

(8]

. Négra frigor om grundliggande
fri- och rittigheter. Ju.

w2

. Skatteincitament fér forskning
och utveckling. En &versyn av
FoU-avdraget och expertskatte-
reglerna. Fi.

ha

Moderna och enklare skatteregler
for arbetslivet. Fi.

w

. Avgift f6r omridessamverkan
—och andra tgirder for trygghet
1 byggd miljé. LI

6. Plikten kallar! En modern personal-

forsdrjning av det civila férsvaret. Fo.

7. Ny kirnkraft i Sverige — effektivare
tillstindsprovning och indamélsenliga
avgifter. KN.

. Bittre férutsittningar for trygghet
och studiero i skolan. U.

9. P& spriklig grund. U.
10. En férindrad abortlag — f6r en god,
siker och tillginglig abortvard. S.
11. Straffbarhetsildern. Ju.

12. Al-kommissionens
Firdplan fér Sverige. Fi.

oo

13. En effektivare organisering av mindre
myndigheter — analys och férslag. Fi.
14. En skirpt miljéstraffritt och
ett effektivt sanktionssystem. KN.
15. Stirkta drivkrafter och méjligheter for
bistdndsmottagare. Volym 1 och 2. S.
16. Ett nytt regelverk for uppsikt och
forvar. Ju.
17. Anpassning av svensk ritt till EU:s
avskogningsférordning. LI.
18. Ett likvirdigt betygssystem.
Volym 1 och 2. U.

19. Kunskap fér alla — nya liroplaner med
fokus pd undervisning och lirande. U.

20. Kommunal anslutning till Utbetal-
ningsmyndighetens verksamhet. Fi.

2

—_

. Miljomélsberedningens férslag om en
strategi f6r hur Sverige ska leva upp
till EU:s dtaganden inom biologisk
méngfald respektive nettoupptag av
vixthusgaser frdn markanvindnings-
sektorn (LULUCF). KN.

22. Forbittrad konkurrens i offentlig och

privat verksamhet. KN.

23. Ersittningsregler med brottsoffret
i fokus. Ju.

24. Publiken i fokus
— reformer for ett starkare filmland. Ku.

25. Arbetslivskriminalitet — uppligg,
verktyg och dtgirder, fortsatt arbete. A.

26. Tid {6r undervisningsuppdraget —
3tgirder f6r god undervisning och
liraryrkenas attraktivitet. U.

27. En socionomutbildning i tiden. U.

28. Frihet frin vild, fértryck och utnytt-
jande. En jimstilldhetspolitisk strategi
mot vild och en stirkt styrning av
centrala myndigheter. A.

29. Okad kvalitet hos Samhall
och fler vigar till skyddat arbete. A.

30. Enklare mervirdesskatteregler vid

férsiljning av begagnade varor och

donation av livsmedel. Fi.

3

—_

. Utménstring av permanent uppehills-
tillstdnd och vissa anpassningar till
miniminivén enligt EU:s migrations-
och asylpakt. Ju.

32. Vissa forindringar av jaktlagstiftningen.

LI

33. Skirpta och tydligare krav pd vandel
for uppehllstillstdnd. Ju.

34. Ett modernare konsumentskydd vid
distansavtal. Ju.

35. Etableringsboendelagen

— ett nytt system for bosittning
for vissa nyanlinda. A.



36.

37

40.
41.

42.

43.

44,
45,

46.

47.

48.
49.

50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

Skydd fér biologisk mangfald i havs-

omriden utanfér nationell jurisdiktion.

UD.

. Skirpta villkor for friskolesektorn. U.
38.
39.

Att omhinderta barn och unga. S.

Digital teknik p3 lika villkor.
En reglering for socialtjinsten och
verksamhet enligt LSS. S.

Sikrare tivoli. Ju.

Pensionsnivier och pensionsavgiften
—analyser p& hundra &rs sike. S.

Sikerhetsskyddslagen — ytterligare
kompletteringar. Ju.

Sikerstill tillgdngen till likemedel
— forordnande och utlimnande
1 bristsituationer. S.

Forbittrat stod 1 skolan. U.

Okat informationsutbyte mellan
myndigheter — nigra anslutande
fragor. Ju.

Tryggare idrottsarrangemang. Ju.

Spinning i tillvaron — hur sikrar vi var
framtida elférsérjning? KN.

Stirkt pandemiberedskap. S.

Sikerhetspolisens behandling
av personuppgifter. Ju.

En ny nationell myndighet for
viltférvaltning. LI

Bittre forutsittningar for
klimatanpassning. KN.

Okad insyn i politiska processer. Ju.

Kvalificering till socialférsikring
och ekonomiskt bistdnd

for vissa grupper. S.

Ett skirpt regelverk om utvisning
pd grund av brott. Ju.

En reformerad samhillsorientering
for bittre integration. A.

Stirkt skydd fér domstolarnas

och domarnas oberoende. Ju.

Polisidr beredskap 1 fred, kris och krig.
Ju.

En stirkt histniring — for foretagande,

jimstilldhet, jimlikhet och folkhilsa.
LI

Stirkt lagstiftning mot hedersrelaterat
vild och fértryck. Ju.

60.
61.

62.

63.

64.

65.
66.
67.

68.

69.

70.

7

—_

72.

En starkare fondmarknad. Fi.

Sveriges internationella adoptionsverk-
samhet — lirdomar och vigen framit.
Volym 1 och 2. S.

Ansvaret for hilso- och sjukvérden.
Volym 1 Bedémningar och forslag.
Volym 2 Underlagsrapporter. S.

Stirkt patientsikerhet genom ritt
kompetens — utifrin hilso- och
sjukvdrdens och tandvirdens behov. S.

En ny kontrollorganisation i livs-
medelskedjan — for okad effektivitet,
likvirdighet och konkurrenskraft. LI.

En mer flexibel hyresmarknad. Ju.
En straffreform. Volym 1, 2, 3 och 4. Ju.

Arlanda - en viktig port for det svenska
vilstandet. Atgirder som stirker
konkurrenskraften fér Arlanda
flygplats. LI.

Nya samverkansformer, modern bygg-
nads- och reparationsberedskap — fér
Skad forsérjningsberedskap. KN.
Effektivare samverkan for djur- och
folkhilsa. LI.

Lingre liv, lingre arbetsliv — férlingd
ritt att kvarstd i anstillningen. A.

. Fortsatt utveckling av en nationell

likemedelslista — en del i en ny nationell
infrastruktur f6r datadelning.
Del 1 och2.S.

Verktyg {6r en mer likvirdig
resursférdelning till skolan. U.



Statens offentliga utredningar 2025

Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

Arbetslivskriminalitet — uppligg, verktyg
och &tgirder, fortsatt arbete. [25]

Frihet frin vild, fortryck och utnyttjande.
En jimstilldhetspolitisk strategi mot
vdld och en stirkt styrning av centrala
myndigheter. [28]

Olkad kvalitet hos Samhall och fler vigar
till skyddat arbete. [29]

Etableringsboendelagen — ett nytt system
for bosittning for vissa nyanlinda. [35]

En reformerad samhillsorientering
for bittre integration. [55]

Lingre liv, lingre arbetsliv — forlingd ritt
att kvarstd 1 anstillningen. [70]

Finansdepartementet

Skatteincitament for forskning
och utveckling. En éversyn av
FoU-avdraget och expertskatte-
reglerna. [3]

Moderna och enklare skatteregler
for arbetslivet. [4]

Al-kommissionens Firdplan f6r Sverige. [12]

En effektivare organisering av mindre
myndigheter — analys och forslag. [13]

Kommunal anslutning till Utbetalnings-
myndighetens verksamhet. [20]

Enklare mervirdesskatteregler vid
forsiljning av begagnade varor
och donation av livsmedel. [30]

En starkare fondmarknad. [60]

Forsvarsdepartementet

Plikten kallar! En modern personal-
férsérjning av det civila férsvaret. [6]

Justitiedepartementet
Skirpta krav for svenskt medborgarskap.

(1]

Nigra frégor om grundliggande
fri- och rittigheter. [2]

Straffbarhetsildern. [11]

Ett nytt regelverk for uppsikt och férvar.
(16]

Ersittningsregler med brottsoffret i fokus.
(23]

Utménstring av permanent uppehdlls-
tillstdnd och vissa anpassningar till
miniminivin enligt EU:s migrations-
och asylpakt. [31]

Skirpta och tydligare krav p vandel
for uppehillstillstdnd. [33]

Ett modernare konsumentskydd
vid distansavtal. [34]

Sikrare tivoli. [40]

Sikerhetsskyddslagen — ytterligare
kompletteringar. [42]

Okat informationsutbyte mellan
myndigheter — ndgra anslutande
frigor. [45]

Tryggare idrottsarrangemang. [46]

Sikerhetspolisens behandling
av personuppgifter. [49]

Okad insyn i politiska processer. [52]

Ett skirpt regelverk om utvisning
pd grund av brott. [54]

Stirkt skydd fér domstolarnas
och domarnas oberoende. [56]

Polisiir beredskap i fred, kris och krig. [57]

Stirkt lagstiftning mot hedersrelaterat
véld och fértryck. [59]

En mer flexibel hyresmarknad. [65]
En straffreform. Volym 1, 2, 3 och 4. [66]

Klimat- och néringslivsdepartementet

Ny kirnkraft i Sverige — effektivare
tillstindsprovning och dindamélsenliga
avgifter. [7]



En skirpt miljgstraffritt och
ett effektivt sanktionssystem. [14]

Miljomaélsberedningens férslag om en
strategi for hur Sverige ska leva upp
till EU:s dtaganden inom biologisk
méngfald respektive nettoupptag av
vixthusgaser frin markanvindnings-
sektorn (LULUCEF). [21]

Forbittrad konkurrens i offentlig och
privat verksamhet. [22]

Spinning i tillvaron — hur sikrar vi vir
framtida elf6rsérjning? [47]

Bittre forutsittningar for
klimatanpassning. [51]

Nya samverkansformer, modern bygg-
nads- och reparationsberedskap — for
dkad forsérjningsberedskap. [68]

Kulturdepartementet

Publiken i fokus — reformer for ett star-
kare filmland. [24]

Landsbygds- och
infrastrukturdepartementet
Avgift for omridessamverkan
—och andra dtgirder for trygghet
1 byggd miljs. [5]
Anpassning av svensk ritt till EU:s
avskogningsférordning. [17]
Vissa férindringar av jaktlagstiftningen.
(32]
En ny nationell myndighet
for viltférvalining. [50]

En stirkt histnidring — {or féretagande,

jamstilldhet, jimlikhet och folkhilsa.

(58]
En ny kontrollorganisation i livsmedels-

kedjan — for okad effektivitet, lik-
virdighet och konkurrenskraft. [64]

Arlanda - en viktig port {6r det svenska
vilstandet. Atgirder som stirker
konkurrenskraften for Arlanda
flygplats. [67]

Effektivare samverkan for djur- och folk-
hilsa. [69]

Socialdepartementet

En forindrad abortlag
— for en god, siker och tillginglig
abortvird. [10]

Stirkta drivkrafter och méjligheter for
bistdndsmottagare Volym 1 och 2. [15]

Att omhinderta barn och unga. [38]
Digital teknik p4 lika villkor.

En reglering f6r socialtjinsten
och verksamhet enligt LSS. [39]

Pensionsnivier och pensionsavgiften
—analyser pd hundra 4rs sikt. [41]

Sikerstill tillgingen till likemedel
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En socionomutbildning i tiden. [27]
Skirpta villkor for friskolesektorn. [37]
Forbittrat stdd 1 skolan. [44]
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