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Etableringsfrihet for forskolor

Till utbildningsutskottet

Utbildningsutskottet har den 9 mars 2006 beslutat att bereda finansutskot-
tet tillfalle att avge yttrande Over ett utkast till reservation rérande fri
etableringsratt for forskolor. Utkastet innehéller ett forslag till lag om &nd-
ring av skollagen (1985:1100) som innebar att etableringsfrihet for forsko-
lor infors. Forslaget har vackts av Moderata samlingspartiet, Folkpartiet
liberalerna, Kristdemokraterna, Centerpartiet och Miljopartiet de grona i
samband med utbildningsutskottets behandling av ett antal motioner om fri
etableringsratt i barnomsorgen.

Finansutskottet begransar sitt yttrande till de kommunalekonomiska kon-
sekvenserna av forslaget. Finansutskottet tar darmed inte stallning till
sddana aspekter som t.ex. forslagets paverkan pa forskoleverksamhetens
pedagogiska innehall.
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Utskottets Gvervaganden

Bakgrund

I 4 kap. 8 § forsta stycket riksdagsordningen stadgas att innan ett utskott
avger ett betdnkande med forslag i ett drende som véckts inom riksdagen,
ska finansutskottet beredas tillfélle att yttra sig om forslaget kan innebdra
mer betydande framtida aterverkningar pd de offentliga utgifterna och
inkomsterna.

Riksdagen har dessutom stallt sig bakom grundregeln att vid beredning
av forslag som har ekonomiska konsekvenser for kommuner och landsting
ska en beddémning goras av de kommunalekonomiska effekterna och om
den kommunala finansieringsprincipen ska tilldmpas. Finansieringsprinci-
pen, som inte &r lagfast, har godkéants av riksdagen och tillimpas sedan
1993.1 Enligt de géllande tillampningsforeskrifterna omfattar finansierings-
principen enbart statligt beslutade &tgarder som direkt tar sikte pa den
kommunala verksamheten. Den géller ndr riksdag, regering eller myndig-
het fattar bindande beslut om andrade regler for verksamhet. Det handlar
bl.a. om sadana beslut som alagger kommunerna nya obligatoriska uppgif-
ter, andrar ambitionsnivaer for befintliga kommunala uppgifter eller paver-
kar kommunernas mdjligheter att ta ut avgifter m.m. Finansieringsprinci-
pen omfattar daremot inte statliga beslut om atgarder som inte tar direkt
sikte pd, men som anda far direkta ekonomiska effekter for, kommunsek-
torn. Effekterna av sddana étgarder ska daremot beaktas vid bedémningen
som gors av det skattefinansierade utrymmet i samband med faststallandet
av statsbidragsramen. De gallande tillampningsforeskrifterna faststéller dess-
utom att finansieringsprincipen alltid ska tilldmpas for hela kommunsektorn.

Etableringsfrihet for forskolor

Gallande regelverk

For att yrkesmassigt fa bedriva en enskild forskola eller ett enskilt fritids-
hem behdvs tillstdnd enligt 2 a kap. 13 § skollagen (1985:1100). Det ar
kommunen dar verksamheten bedrivs som beviljar detta. | enlighet med
nastfoljande paragraf beviljas tillstind bara om verksamheten uppfyller
krav pa god kvalitet och sikerhet. Om verksamheten férandras helt eller
till vasentlig del eller flyttas ska nytt tillstand s6kas. Kommunen kan, men
behdver inte, 1dmna bidrag till enskild forskoleverksamhet och enskild skol-
barnsomsorg, vilket faststélls i 2 a kap. 17 § skollagen. Verksamheten
maste uppfylla de krav som finns i samma kapitel 3 § skollagen. Detta
innebér att kommunen i dag har mojlighet — men inte skyldighet — att
bevilja tillstand eller 1amna bidrag om den enskilde huvudmannen uppfyl-
ler samtliga kvalitetskrav som anges i skollagen.

1 Prop. 1991/92:150, bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345.
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Fragans tidigare behandling

I december 2002 lamnade 1999 ars skollagskommitté sitt slutbetinkande
Skollag for kvalitet och likvérdighet (SOU 2002:121) med férslag till en
ny skollag. Skollagskommitténs forslag innehdller nya bestammelser anga-
ende bl.a. forskolor. Enligt kommittén far enskilda godkannas som huvud-
man for forskola. Godk&nnandet ska l&mnas om huvudmannen har
forutsattningar att folja de foreskrifter som géller for verksamheten och
verksamheten inte innebér pétagliga negativa foljder for det offentliga skol-
vasendet. Godkannandet innebér samtidigt att bidrag ldamnas av hemkom-
munen for varje barn i en enskild forskola. | forfattningskommentarerna
framhaller man att det nya i Skollagskommitténs forslag &r att enskilda
huvudman som uppfyller kraven for godkannande far anordna férskolor
inom skolvasendet med ratt till bidrag fran barnens hemkommuner.
Enskilda forskolor kan enligt kommittén darmed behandlas pa samma satt
som andra enskilda skolor nar det galler ratten till godkénnande och
bidrag. Kommittén har inte angett att forslaget har nagra ekonomiska kon-
sekvenser.

Skollagskommitténs forslag har varit foremal for remissbehandling och
beredning i Regeringskansliet. Utbildnings- och kulturdepartementet har
med utgangspunkt i kommitténs forslag forberett ett utkast till lagradsre-
miss med forslag till en ny skollag m.m. (U2005/5584/S). | detta féreslar
man att det, i likhet med i dag, ska vara kommunen som sjalv beslutar
éver godkéannande av tillstnd for enskild forskola. Utkastet innehaller sam-
tidigt en skéarpning av bestdmmelsen om bidrag till férskola med enskild
huvudman — nar en sddan forskola fatt tillstdnd att bedriva verksamhet ska
bidrag ocksa utgd fran hemkommunen. Enligt information fran Regerings-
kansliet avser regeringen att I&mna en proposition om en ny skollag till
riksdagen efter valet 2006.2

Varen 2003 gjorde riksdagen ett tillkdnnagivande till regeringen om
méangfald inom barnomsorgen.® Riksdagen stillde sig da bakom en gemen-
sam reservation av foretradarna for Moderata samlingspartiet, Folkpartiet
liberalerna, Kristdemokraterna, Centerpartiet och Miljopartiet de grona, dar
man framhaller vikten av en val utbyggd barnomsorg med olika inriktning,
i saval kommunal som privat eller kooperativ regi. Enligt reservanterna
maste kommunerna kunna erbjuda likvardiga villkor for alla godkénda
barnomsorgs- och forskoleverksamheter.

Hosten 2004 upprepade foretrddarna for de fem partierna sitt stallnings-
tagande i och med begdran om att regeringen verkstéller riksdagens tillk&n-
nagivande angdende mangfald och valfrihet inom barnomsorgen. Riksda-
gen lamnade ett tillkdnnagivande till regeringen i enlighet med forslaget i
partiernas gemensamma reservation.*

2 Pressmeddelande frdn Uthildnings- och kulturdepartementet, den 9 december 2005.
3 Bet. 2002/03:UbU19, rskr. 2003/04:160.
4 Bet. 2004/05:UbU3, rskr. 2004/05:126.
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Vikten av alternativ till den kommunala barnomsorgen har understrukits
av foretradarna for de fem partierna dven varen 2006. | en gemensam reser-
vation om mangfald och valfrihet inom forskolan framhaller man att olika
omsorgsformer 6kar mangfalden och stimulerar utvecklingen. Vidare anser
reservanterna att de olika omsorgsformerna ska vara kostnadsneutrala for
den enskilda familjen.5

Reservanternas forslag

Moderata samlingspartiet, Folkpartiet liberalerna, Kristdemokraterna, Cen-
terpartiet och MiljOpartiet de grona anser att enskilda alternativ vésentligt
bidrar till storre pedagogisk mangfald och valfrihet for foraldrarna. Dar-
med blir de en viktig drivkraft for hdgre kvalitet i verksamheterna. Mdjlig-
het for enskilda alternativ att etablera sig innebar enligt partierna ocksa att
personalen inom fdrskola och skolbarnsomsorg ges en hdgre grad av valfri-
het i termer av storre mojligheter att vélja mellan arbetsgivare. Partierna
vidhaller séledes sin uppfattning som riksdagen uttryckte i de tillkannagi-
vanden till regeringen som ndmnts ovan.

Mot denna bakgrund foresldr de fem partierna att enskilda forskolor
respektive fritidshem ska beviljas tillstind om kraven pa verksamheten upp-
fylls. Detta innebar att kommunen ska vara skyldig att utfarda tillstand for
verksamheten om huvudmannen féljer de i skollagen uppstallda kraven pa
god kvalitet och sakerhet. Kommunens skyldighet att tillnandahélla forsko-
leverksamhet och barnomsorg kvarstar daremot oférandrad jamfort med
dagens bestimmelser. Den fristéende huvudman som 6nskar kan dessutom
fritt soka bidrag av kommunen for sin forskoleverksamhet. Detta medfor
att proévningen av tillstandet, precis som i dag, skiljs fran fragan om bidrags-
givningen.

De fem partierna foreslar vidare att kommunen ska lamna bidrag till en
forskola med enskild huvudman som har tillstand att bedriva verksamhet,
har sokt bidraget och ar 6ppen for alla barn som har rétt till kommunal
forskola. Detta innebér att kretsen av barn som har rétt att utnyttja den
enskilda forskolan utokas jamfort med vad som ar fallet med dagens skol-
lag. Enligt partiernas mening &r detta rimligt eftersom skyldighet infors for
kommunen att [&mna bidrag.

For att skyldighet inte ska finnas for kommunen att [&mna bidrag krévs
daremot enligt forslaget att verksamheten innebar pétagligt negativa foljder
for motsvarande offentliga verksamhet i kommunen eller att avgifterna i
den enskilda verksamheten &r oskaligt htga. Den foreslagna foréandringen
innebar att kommunen maste ha godtagbara skal for att neka ratt till
bidrag. Kommunen forutsatts emellertid vara ytterst restriktiv vid sin bedém-
ning av vad som utgér “patagliga negativa foljder”. P& detta satt skapas
enligt partierna en sakrare ekonomisk grund for férskola med enskild huvud-
man.

5 Bet. 2005/06:UbU12.
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De fem partiernas forslag innehaller samtidigt en oférindrad bestam-
melse om att bidragets storlek per barn inte oskiligt ska avvika fran
kommunens kostnader per barn. Man framhaller att kommunen vid jamfo-
relsen bor ta hansyn bl.a. till barnens &lderssammansittning samt sociala
och lokala variationer som paverkar kostnaderna. Kommunen ska dess-
utom beakta att den enskilda verksamheten har vissa higre kostnader pé
grund av skillnaden i huvudmannaskap, exempelvis vad géller mervar-
desskatt. Om den enskilda verksamheten sjalv uppbér foraldraavgifterna
bor detta ocksa beaktas nar bidraget bestams. Daremot ska kommunen inte
ha rétt att minska bidraget till de enskilda forskolor som &r anslutna till
det kommunala avgiftssystemet, men tar ut en l&gre avgift an vid de kom-
munala forskolorna tack vare arbetsinsatser av foréldrarna.

Forslaget innebar andringar i 2 a kap. 13, 14 och 17 8§ skollagen.
Lagandringarna foreslas galla fr.o.m. den 1 juli 2006.

Enligt de fem partiernas bedémning 6verensstammer det aktuella forsla-
get huvudsakligen med Skollagskommitténs forslag. Skillnaden mellan
forslagen bestar i att partierna behéller dagens bestammelser om att sepa-
rera beslut for tillstdnds- respektive bidragsgivning. Samtidigt beddmer
man att det aktuella forslaget delvis dverensstimmer med Utbildnings- och
kulturdepartementets utkast till lagradsremiss. Det géller den delen av utkas-
tet som avser en skarpning av dagens bestimmelser om bidragsgivning.

Vidare bedomer partierna att deras forslag inte medfér négra negativa
ekonomiska konsekvenser for kommuner. Detta mot bakgrund av att Skol-
lagskommittén inte funnit att den féréndring som avser att kommuner blir
skyldiga att ge tillstind och bidrag till enskilda férskolor om villkoren &r
uppfyllda ar férenad med ytterligare kostnader.

Utskottets beddmning

Finansutskottet kan konstatera att det forslag till &ndringar i skollagen som
presenteras i utkastet till reservation rérande fri etableringsrétt for forsko-
lor inte atfoljs av en sarskild analys om det paverkar kommunernas verk-
samhet och om det far effekt pa deras ekonomi. | stéllet hinvisar de fem
partierna till en ekonomisk analys av Skollagskommitténs forslag som inte
fullstdndigt motsvarar det aktuella forslaget. Darfor finns det enligt finans-
utskottet anledning att préva om de foreslagna lagandringarna kan leda till
ekonomiska konsekvenser for de offentliga finanserna.

Under sin beredning av drendet har finansutskottet vid en intern utfrag-
ning inhamtat synpunkter om forslagets ekonomiska konsekvenser fran
representanter for Finansdepartementet, Svenska Kommunférbundet samt
Friskolornas Riksférbund. Enligt Finansdepartementet och Kommunférbun-
det medfor det aktuella forslaget att ytterligare en osaker variabel, i form
av ett i praktiken okontrollerbart antal nyetableringar, tillférs den kommu-
nala planeringen. Forslaget ger de privata aktorerna ratt att utan nagon
tidsbegransning tillhandahalla barnomsorg och fa bidrag till detta, samti-
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digt som kommunernas skyldighet att ticka upp for den efterfrigan som
enskilda huvudman inte tillgodoser kvarstar. Kommunerna maste i s fall
antingen halla med viss Gverkapacitet eller ha en férhojd beredskap for
snabb ©6kning eller minskning av antalet platser i den kommunalt drivna
forskoleverksamheten for att tillférsdkra medborgarnas valfrihet samt leva
upp till skyldigheten att tillhandahalla barnomsorg till den som s& énskar.
Detta beddms medféra Okade kostnader for kommunerna jamfért med
dagens behov. Kostnaderna kan dock variera mellan kommuner med véx-
ande befolkning och de med vikande befolkning.

| samband med utfragningen har utskottet ocksa tagit del av en konse-
kvensberdkning sammanstalld av Utbildningsdepartementet. Enligt denna
kalkyl skulle kommunernas kostnader for forskoleverksamhet 6ka med mel-
lan 150 och 750 miljoner kronor éarligen till foljd av forslaget. Berak-
ningen tar hansyn till kommunernas anpassningskostnader i form av
kostnader for dverkapacitet eller dkad beredskap i forskoleverksamheten.
Den utgar fran ett antagande att forslaget enbart medfor kostnader i de 25
% av kommunerna som har storst problem med minskande eller oforand-
rade barnantal samt att ett till fem barn per kommunal forskola i dessa
kommuner flyttar till enskild verksamhet. Dessutom antas kommunerna i
de flesta fall inte kunna anpassa sina kostnader till minskningen i den
egna verksamheten forran efter ett ar, samtidigt som man behdver betala
full erséttning till den privata forskolan. Darutéver bedémer Utbildningsde-
partementet att kommunernas administrationskostnader for utgivning av
tillstand till enskilda forskolor samt kontroll av deras verksamhet skulle
oka med ca 70 miljoner kronor per &r.

Enligt vad finansutskottet vidare har kunnat erfara &r Finansdepartemen-
tet och Kommunférbundet eniga om att de kostnader som skulle till-
komma for kommunerna till foljd av reservanternas forslag ar av sadan art
att de bor ersattas av staten i enlighet med finansieringsprincipen. Forsla-
get innebér namligen att riksdagen ska fatta ett bindande beslut om &nd-
ring av regler med direkt sikte pd kommunal verksamhet. De uppgifter
som i dag é&r frivilliga for kommuner blir i och med den foreslagna regel-
forandringen obligatoriska. Det ar denna féreslagna tvingande regel som
gor att finansieringsprincipen skulle bli tillamplig. Finansutskottet delar
denna beddémning. Den foreslagna skyldigheten &r visserligen forsedd med
en viss mojlighet for kommunen att neka bidrag, men denna méjlighet for-
utsatts i reservanternas forfattningskommentar tillampas ytterst restriktivt.
Den foreslagna paragrafen innehdller inte heller ndgon uttalad mojlighet
for kommunen att hanvisa till negativa ekonomiska konsekvenser for kom-
munen som grund for att neka bidrag.

| detta sammanhang har man fran Finansdepartementet papekat att det
aktuella forslaget inte medger flexibilitet for kommunerna och undergréver
deras mojligheter att vara kostnadseffektiva. 1 och med de foreslagna regel-
andringarna ska kommunerna lamna bidrag till enskild forskoleverksamhet
utan reell majlighet att besluta om nar s ska ske. Enligt finansutskottets
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mening ar det uppenbart att detta forhallande kan forsvara kommunernas
planering och ddrmed kunna leda till merkostnader for enskilda kommu-
ner. Den mojlighet att neka bidrag som reservanterna tilldelar kommunen
om den enskilda verksamheten “innebar patagligt negativa foljder for mot-
svarande verksamhet i kommunen” ska som ovan angetts enligt forfattnings-
kommentarerna dessutom tolkas ytterst restriktivt. Detta medfor att
forslaget kraftigt begrédnsar kommunens mdjlighet att neka bidrag, men
aven att aterkalla tillstand och upphdra med bidrag pa grund av minskad
efterfragan, vilket forhindrar effektiviseringsatgarder som aven omfattar
den enskilda forskoleverksamheten. De i vissa situationer nddvandiga bespa-
ringsatgarderna skulle darfor bara drabba den kommunala férskolan. Mot
denna bakgrund drar Finansdepartementet slutsatsen att forslaget leder till
en inskrankning av kommunens ratt att besluta om hur de kommunala
skattemedlen ska anvéndas. En skyldighet for kommunerna att lamna till-
stand for och bidrag till enskilda forskolor innebér saledes en begransning
av utrymmet for det kommunala sjalvstyret.

Finansutskottet finner for egen del inte anledning att géra en annan
beddmning av de ekonomiska konsekvenser som foljer fri etableringsratt
for forskolor &an den som ingdr i Utbildningsdepartementets kalkyl. Finans-
utskottet instimmer ocksa i Finansdepartementets bedémning att den regel-
forandring som foreslas av reservanterna foranleder ersattning fran staten
till kommunerna i enlighet med finansieringsprincipen. De ovan angivna
dvervagandena angdende forslagets kommunalekonomiska effekter och
tilldmpningen av finansieringsprincipen bor dérfor enligt finansutskottets
mening ingd i utbildningsutskottets slutliga stallningstagande i arendet. Det
ankommer inte pa finansutskottet att véga frdgan om fri etableringsratt for
enskilda forskolor mot en inskrankning av utrymmet for det kommunala
sjalvstyret. Finansutskottet forutsatter dock att utbildningsutskottet eller kon-
stitutionsutskottet beddmer huruvida en fri etableringsratt for enskilda
huvudman kan anses vaga sa tungt att det motiverar ett ingrepp i den kom-
munala sjalvstyrelsen.
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Stockholm den 30 mars 2006

P& finansutskottets vagnar

Arne Kjornsbherg

Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Arne Kjornsberg (s), Carin Lund-
berg (s), Sonia Karlsson (s), Kjell Nordstrom (s), Lars Backstrom (v),
Agneta Ringman (s), Bo Bernhardsson (s), Christer Nylander (fp), Hans
Hoff (s), Agneta Gille (s), Tomas Hégstrém (m), Gunnar Nordmark (fp),
Else-Marie Lindgren (kd), UIf Sjosten (m), Jorgen Johansson (c) och
Mikael Johansson (mp).



Avvikande meningar

Ekonomiska konsekvenser av etableringsfrinet for forskolor
(m, fp, kd, ¢, mp)

Christer Nylander (fp), Tomas Hogstrom (m), Gunnar Nordmark (fp), Else-
Marie Lindgren (kd), UIf Sjosten (m), Jérgen Johansson (c) och Mikael
Johansson (mp) anfor:

Vi anser att de forandringar i skollagen som foreslagits i utbildningsutskot-
tet genom ett utkast till reservation medfér att reglerna for tillstands-
respektive bidragsgivning klargors och starker enskilda huvudméns rétt till
etablering inom forskoleomradet. Forslagets intention — att skapa likvar-
diga forutsattningar for forskoleverksamheten oavsett huvudman — uppfylls
enligt var mening utan negativa ekonomiska foljder for motsvarande kom-
munal verksamhet eller for de offentliga finanserna.

Den géllande skollagen ger i dag kommunerna mgjlighet att utfarda till-
stand for enskilda huvudman att bedriva forskoleverksamhet. Kommunerna
har ocksd majlighet att lamna bidrag till enskild forskoleverksamhet och
enskild barnomsorg. Den enskilda forskoleverksamheten finns i merparten
av landets kommuner. Erfarenheterna hos de kommuner som hittills infort
en fri etableringsrétt i enlighet med de gallande bestammelserna visar att
dvergangen fran majlighet till skyldighet att bevilja tillstand for och ge
bidrag till enskilda forskolor inte behdver medfora ytterligare kostnader for
kommuner. Allt beror i stillet p& kommunledningens installning till
enskilda alternativ i barnomsorgen.

Manga enskilda forskolor sparar redan i dag pengar at kommunerna
genom att korta kderna till de kommunala férskolorna, vilket innebéar att
kommunen inte behdver gora nyetableringar vid toppar i tillstrmningen
av barn. Kommunen ar samtidigt inte skyldig att ta emot barn fran
enskilda verksamheter, men kan for egen del hanvisa foréaldrar till enskilda
verksamheter och genom detta fullgdra sin skyldighet att erbjuda forskole-
plats enligt skollagens krav. Enskilda forskolor har sdledes fran manga
synpunkter en positiv inverkan pd kommunens planeringsforutsattningar
och kan ge mdjlighet till besparingar.

Vi kan dock konstatera att det aktuella forslaget likval tar hénsyn till
eventuella risker for negativa foljder vid etablering av enskilda huvudman
pa forskoleomradet. Genom ett tillagg till 2 a kap. 17 § skollagen féreslar
reservanterna att kommunens skyldighet att l&mna bidrag upphévs om den
enskilda verksamheten “innebar patagliga negativa foljder for motsvarande
verksamhet i kommunen”. Denna bestammelse ger enligt var mening moj-
lighet for enskilda kommuner att undvika eventuella negativa ekonomiska
konsekvenser vid etablering av enskilda alternativ.
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AVVIKANDE MENINGAR

Vidare vill vi pépeka att det redan i dag ar ett kommunalt ansvar att
prova godkannande av och bidragsgivning till enskilda verksamheter pa
forskoleomréadet. En Gvergang fran majlighet till skyldighet att under vissa
forutsattningar bevilja tillstdnd for eller 1amna bidrag till enskilda forskolor
innebar darmed inte att ndgra uppgifter overfors fran staten till kommu-
nerna. Den kommunala uppgiften att fatta beslut enligt gallande regelverk
forblir en kommunal uppgift dven vid de foreslagna regelférandringarna.
Det aktuella forslaget ar samtidigt av sadan art att det inte kan forvantas
ha nagon direkt paverkan pd kommunernas ambitionsnivaer, det kommu-
nala sjélvstyret eller mojligheter att ta ut avgifter inom férskoleverksamhe-
ten. Vi finner inte heller att de foreslagna regelandringarna direkt kan
paverka den kommunala verksamheten eftersom forslaget inte innehaller
nagra forandringar i de delar av skollagen som avser forskoleverksamhe-
tens roll, uppgift eller sakliga utformning. Dérmed &ndrar forslaget inte
forutsattningarna for kommunernas skyldighet att tillhandahalla forskole-
verksamhet och barnomsorg i enlighet med det gallande regelverket.

Mot bakgrund av det ovan anforda bedémer vi att det aktuella forslaget
till andringar i skollagen inte skulle fa nagra betydande aterverkningar pa
de offentliga finanserna. Forslaget &r inte heller av sddan art att det foran-
leder behovet av ersittning fran staten till kommunerna i enlighet med
finansieringsprincipen. Darmed anser vi att det fran finansutskottets utgangs-
punkt inte finns ndgot att erinra mot reservanternas forslag.

Elanders Gotab, Stockholm 2006



