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Sammanfattning

« Sedan bérjan av 1990-talet har finansieringen av grundskolan utgatt
fran ett system dar kommunerna formellt bar ansvaret, samtidigt som
friskole- och skolvalsreformerna har gjort att féraldrars val i hogre
grad styr resursférdelningen.

« Over tid har staten &tertagit inflytande genom allt fler riktade stats-
bidrag, som anvands for att styra anvandningen av skolresurserna.
Regelverket kring friskolornas finansiering har samtidigt andrats vid
flera tillfallen, vilket har bidragit till att finansieringsfragorna hamnat
i centrum for skoldebatten.

 Kritiker menar att 6kningen av riktade statsbidrag har lett till
betungande administration, ineffektivt resursutnyttjande, ned-
prioritering av lokala behov och undantrangning avkommunala
resurser. Samtidigt havdar man att kommunernas olika ekonomiska
forutsattningar och prioriteringar forsvarar en likvardig resurs-
fordelning, vilket anvands som argument f6r en stérre statlig roll.

« Motdenna bakgrund har olika aktérer foreslagit att staten tarett
storre ansvar for finansieringen: genom att sla samman huvuddelen
avde riktade statsbidragen till ett storre bidrag, ta ett direkt ansvar
for driftersattningen och/eller infora bindande eller normerande
miniminivaer for kommunernas finansiering, samtliga viktade efter
strukturella faktorer.

« Rapporten pekar pa att dessa forslag har vissa fordelar men ocksa
tydliga nackdelar. Ett storre statsbidrag skulle fortfarande innebara
viss detaljstyrning och byrakrati, medan de mer langtgaende férslagen
pa statlig involvering i finansieringen riskerar att forsvaga ansvars-
kedjan, minska utrymmet for lokala prioriteringar och férsamra
incitamenten att skapa en effektiv verksamhet.

« Parallellt har friskolornas ersattningssystem blivit alltmer ifragasatt.
Principen om lika villkor kombineras med betydande tolknings-
utrymme kring hur grundbeloppet — och i forekommande fall inbakade
strukturbidrag — ska beréknas och redovisas. Vissa analyser betonar
kommunala merkostnader for skolplikts- och utbudsansvar som
inte beaktasidagens ersattningsmodell, medan andra pekar pa att
friskolor snarare kan vara underkompenserade 6ver lag. Det rader
samtidigt bred enighet om att systemen for berakningen av grund-
belopp och tillaggsbelopp inte ar tillrackligt transparenta
och rattssakra.

« Tidigare utredningsforslag — sasom ett nationellt schablonavdrag
i friskolors skolpengeller en statlig schablonersattning som helt
separerar friskolornas finansiering fran den kommunala — bedéms



Sammanfattning

i rapporten ha betydande nackdelar. De riskerar att leda till stora
skillnader i ersattning mellan den kommunala och fristaende sektorn,
urholka malet om lika villkor och férsvaga kommunernas incitament
att forbattra sina skolor.

« Samtidigt innehaller tidigare utredningar flera reformer som ar
valkomna, exempelvis férslag om att ersatta friskolor med
kommunens faktiska administrationskostnader per elev och att
starka transparensen i berakningen och redovisningen av skolpengen.
Dessa atgarder adresserar dock inte fullt ut problemen med vitt skilda
berakningsmodeller mellan kommuner. Forslag som ror tillaggsbelopp
harihodg grad stannat vid krav pa vidare utredning.

« Foratt hanteradessa brister féreslar rapporten en vagkarta for ett
battre system. Forslagen kraver vidare utredning for att noggrant
studera for- och nackdelar samt utarbeta detaljer.

« Rapporten foreslar att de riktade statsbidragen goérs om till ett
sektorsbidrag som automatiskt tilldelas kommunerna ochingariden
ordinarie finansieringen. Inom ramen for detta bidrag bor vissa delar
dock 6ronmarkas for omraden med tydlig risk for underfinansiering.
Bidraget bor strukturjusteras med hjalp avempiriskt baserade
modeller efter utredning.

 Vidare foreslas att staten tar fram empiriskt grundade strukturvikter
for resursfordelning pa skolenhetsniva, i nara anslutning till arbetet
med sektorsbidragets viktning. Utgangspunkten ar att kommunerna
bor anvanda kvalitetssakrade modeller for den kompensatoriska
resursfordelning som skollagen redan kraver. Skolverket bor fa
i uppdrag att berakna och tillhandahalla sadana vikter efter att
utredningen ar klar.

« Nardetgaller friskolornas ersattning foreslar rapporten att en
ny utredning tar ett storre helhetsgrepp an tidigare utredningar.
Generella skolplikts- och utbudsavdrag samt en statlig schablon-
ersattning avvisas till féorman fér en modifierad variant av Skol-
kostnadsutredningens modell, med centralt reserverade medel for
merkostnader som anvands dar kostnaderna uppstar. Samtidigt bor
reglerna for berakningsmodellen for skolpengen ses 6ver — inklusive
hur eventuella villkorade belopp for riktade och tillfalliga satsningar
ska avgransas — och transparensen starkas.

« Slutligen bér man skapa ett mer enhetligt finansieringssystem for
sarskilt stod samt resursskolor, genom att ta fram ett empiriskt
behovsindex som ligger till grund for ett standardiserat behovs-
belopp per elev. Ett sddant system skulle minska godtyckligheten
i tilldelningen av tillaggsbelopp och ge mojlighet att prova sarskilda
|6sningar for resursskolor, vars uppdrag och malgrupp bor etableras
inom ramen for utredningen. Olika varianter maste dock forst utredas.
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« De foreslagna férandringarna bor sesiljuset av andra foreslagna
reformer. Ett gemensamt antagningssystem fér kommunala och
fristaende skolor och mer likvardig betygssattning skulle exempelvis
sannolikt forstarka forutsattningarna for ett mer traffsakert resurs-
fordelningssystem.

« Till sistardetviktigt att man inte forvantar sig alltfor mycket av
en férandrad resursférdelning i sig. Hur man nyttjar resurserna ar
avgorande. Den foreslagna utredningen bor darfér ocksa ge forslag
pa hur man kan anvanda resurserna for att framja battre och mer
likvardiga utfalli skolsystemet.



Forord

Svensk skola bar ett av samhallets viktigaste uppdrag:

att ge varje elev kunskaper, framtidstro och magjlighet att
lyckas oavsett bakgrund. For att det uppdraget ska kunna
fullféljas kravs ett finansieringssystem som ar langsiktigt,
begripligt och rattvist. Sa ser detinte utidag.

Den har rapporten ar framtagen av skolforskaren Gabriel Heller-
Sahlgren pa uppdrag av Almega Utbildning. Rapportens analyser och
slutsatser ar forfattarens egna och delas inte nédvandigtvis av Almega
Utbildningi alla delar. Var ambition ar att bidra till en mer faktabaserad,
oppen och konstruktiv diskussion om hur skolans finansiering kan
utvecklas for att battre méta elevernas och skolans behov.

Under lang tid har skolans finansiering byggts pa genom tillfalliga
l6sningar, riktade statsbidrag och lokala modeller som utvecklats i olika
riktningar. Resultatet har blivit ett system som ar svart att 6verblicka,
svart att granska och allt svarare att férsvara. Skillnaderna mellan
kommuner och huvudman ari vissa fall sa stora att elever med liknande
behov far helt olika férutsattningar beroende pa var de bor och vilken
skola de gari. Det riskerar att undergrava bade likvardigheten och
fortroendet for hela skolsystemet.

Samtidigt har debatten om skolans finansiering ofta fastnat i férenklade
beskrivningar och lasta positioner. | stallet for att utga fran elevernas
behov har diskussionen manga ganger handlat om systemets olika delar
var for sig. Men skolans finansiering maste betraktas som en helhet. Det
handlar ytterst om hur resurser kan anvandas pa ett satt som starker
kvalitet, stabilitet och langsiktighet i hela utbildningssystemet.

Den har rapporten tar sig an just den uppgiften. Med utgangspunkt

i forskning, tidigare utredningar och erfarenheter fran skolans vardag
analyseras dagens system och de problem som vuxit fram over tid.
Rapporten visar att det finns betydande brister, bade nar det galler
riktade statsbidrag, kommunernas olika resursférdelningsmodeller och
finansieringen av fristaende skolor samt sarskilt stod. Samtidigt pekar
den pa att manga tidigare reformforslag riskerar att skapa nya problem
om de genomfors utan ett bredare helhetsperspektiv.



Forord

Det behovs darfor ett nytt och mer sammanhallet grepp om skolans
finansiering. Ett system som bygger pa transparens, likvardighet

och ansvarstagande samt sakerstaller att skolans resurser anvands
effektivt och kommer eleverna till del. Framfér allt maste finansieringen
utga fran en enkel princip: att varje elev ska hareella forutsattningar
att nd kunskapsmalen, oavsett bakgrund, bostadsort eller huvudman.

Andreas Morck

Forbundsdirektor, Almega Utbildning



1. Introduktion

Under de senaste decennierna har den svenska grund-
skolans finansiering genomgatt ett flertal stoérre
forandringar. Kommunaliseringen i borjan av 1990-talet
innebar att ansvaret for finansieringen — som dittills varit
delad mellan staten och kommunerna - i praktiken helt
fordes over tillkommunerna, samtidigt som friskole- och
skolvalsreformerna ledde till att foraldrars val gavs storre
betydelse for resurstilldelningen till skolenheter. Tanken
var att skapa ett system dar kommunerna tar ansvaret for
finansieringen — somihogre utstrackning skulle grundas
pa forildrars val - medan staten framfor allt bestammer
mal och ramar.

Over tid har dock systemet kommit att foriandras bortom denna mal-
sattning. Staten har under framfor allt de senaste tio aren aterigen
kommit att spela en viktig roll i finansieringssystemet genom inférandet
av allt fler och storre riktade statsbidrag. Dessa anvands fér att man
ska kunna styra anvandningen av skolresursernai en specifik riktning.
Likasa har regelverket kring friskolornas finansiering férandrats flera
ganger, bade genom lagstiftning och férandrad rattspraxis. Under

de senaste aren har dessa fragor kommit att spela en central roll

i skoldebatten.



Introduktion

Den har rapporten diskuterar dagens finansieringssystem fér grund-
skolan, dess problem och tidigare utredningars forslag pa I6sningar.
Den féreslar sedan en vagkarta for ett battre system. Férslagen kraver
vidare utredning for att noggrant studera for- och nackdelar samt
utarbeta detaljer. Idén ar alltsa att vagkartan ska kunna fungera som
en grund for vidare utredning.

Kritiker pekar pa att den kraftiga 6kningen av riktade statsbidrag har
haft oonskade effekter, sasom betungande administration, ineffektiv-
itetiresursutnyttjandet, nedprioriteringar av lokala behov och undan-
trangningseffekter av kommunala resurser. Manga menar samtidigt
att kommunernas skilda ekonomiska férutsattningar och prioriteringar
gor det svart att sdkerstalla likvardighet i resursfordelningen, vilket
rattfardigar en storre statlig roll i finansieringen generellt.

Over lag har instanser darfor foreslagit ett stdrre statligt ansvar

for finansieringen, genom att staten (1) slar samman de flesta av
deriktade statsbidragen till ett enda statsbidrag, (2) tar ett stérre
ansvar for driftersattningen av skolorna och/eller (3) infér bindande/
normerande miniminivaer fér kommunernas finansiering. | alla model-
ler skulle resursférdelningen viktas efter strukturella faktorer, sdsom
glesbygdhet och elevsammansattning.

Det finns fordelar med dessa férslag, men ocksa ett antal nackdelar. Ett
omstrukturerat statsbidrag skulle fortfarande innebara administration
och redovisning samt styrning mot évergripande utvecklingsomraden
som inte nédvandigtvis ar de omraden som man behover starka lokalt.
Riskerna med att kommunerna sjalva drar ner pa finansieringen som
svar pa statsbidraget kvarstar ocksa.

Att statenihogre utstrackning tar ansvaret for driftersattningen eller
infor bindande/normerande miniminivaer vore ocksa problematiskt.
Lokala behov riskerar att nedprioriteras, ansvarskedjan blir mindre
tydlig och ansvaret vad galler skolans finansiering flyttas langre ifran
de som narmast berors av besluten kring den. Dessutom riskerar

man att férsamra incitamenten och mojligheterna att effektivisera
verksamheten.

Samtidigt har friskolornas ersattningssystem kommit att bli alltmer
ifragasatt. Principen om lika villkor har kombinerats med ett betydande
tolkningsutrymme kring hur grundbeloppet — och i forekommande

fall det ofta inbakade strukturbidraget — ska beraknas och redovisas.
Flera utredningar menar att kommunala skolor bar merkostnader for
skolplikts- och utbudsansvar, som inte beaktas i ersattningen till fri-
skolorna. Andra analyser pekar dock pa att problemet 6verdrivs och att
friskolorna tvartom totalt sett kan vara underkompenserade, pa grund
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av andra problem i utformningen av dagens system. Daremot tycks det
rada konsensus om att systemet inte ar tillrackligt transparent som det
fungeraridag.

Liknande problem galler systemet for tillaggsbelopp for sarskilt stod,
som har kommit att variera kraftigt mellan kommuner och ter sig inte
vararattssakert. Resursskolors verksamhet — som bygger pa att ta
emot elever med omfattande stodbehov - ar sarskilt sarbariett
sadant system.

Aven i dessa hinseenden har férslagen som utredningar levererat
inneburit bade fér- och nackdelar. Att gora ett avdrag i friskolornas
skolpeng - senast utformat som ett nationellt schablonavdrag pa

6 procent i Skolpengsutredningen — skulle som bast starka transparensen
kring mekanismen med vilken kompensationen till kommunerna

sker. Samtidigt ignorerar man hur dagens system mojliggor viss
kompensation for skolplikts- och utbudsavdraget och aven aspekter

i finansieringssystemet som ger nackdelar till friskolorna. Férslagen
grundas inte heller i tillracklig empiri om kostnaderna for skolplikts- och
utbudsansvaret och analyser tyder pa att merkostnaderna dverdrivs.

Andra férslag bygger i stallet pa att man helt borde separera fri-
skolornas finansiering fran den kommunala. | en sddan modell skulle
friskolorna ersattas med ett nationellt bestamt schablonbidrag. Detta
skulle mojligen forenkla planeringen fér kommunala och fristaende
huvudman, men aven i praktiken avskaffa malet om lika villkor och
riskera hogre kostnader samt samre resultat genom svagare drivkrafter
att forbattra den kommunala skolan.

Samtidigt ar flera tidigare forslag for att starka likvardigheteni
finansieringen mellan kommunala och fristaende skolor vialkomna.

Att som Skolkostnadsutredningen féreslog ersatta friskolor med
kommunens faktiska administrationskostnader vore generellt positivt,
men man gav inte ett tillfredsstallande svar pa eventuella férandringar

i momskompensationen samt berakningen av lokalkostnaderna. Forslag
fran Riksrevisionen och Skolkostnadsutredningen som starker transpa-
rensen i berdkningen och redovisningen av skolpengen ar likasa positiva,
aven om de inte gor nagonting konkret at problemet med vitt skilda
berakningsmetoder mellan kommuner.

Till sist ar tidigare utredningars forslag vad galler reformer av systemet
for tillaggsbelopp inte tillrackliga, da manihog grad enbart har fore-
slagit vidare utredningsmojligheter. Ett liggande forslag ar att resurs-
skolorilag ska definieras som skolor som enbart omfattar elever med
ratt till tillaggsbelopp — nagot som ter sig rimligt i sig — men I6sningar
som bygger pa férhandlingar mellan huvudméan och kommuner

om tillaggsbeloppet riskerar fortsatt godtycke. Forslag om vidare

10



Introduktion

utredning av resursskolornas uppdrag, villkorade tillaggsbelopp och
aterbetalningsskyldighet om atgarder inte genomfors ar samtidigt
rimliga steg i vantan pa ett battre évergripande system.

For att forbattra systemet foreslar rapporten nedanstaende vagkarta
som ingang till en storre utredning.

Gor om de riktade statsbidragen till ett sektorsbidrag

Rapporten foreslar att dagens riktade statsbidrag till grundskolan goérs
om till ett automatiskt tilldelat sektorsbidrag som blir en del av den
kommunala finansieringen, med mojlighet att inom ramen f6r bidraget
oronmarka vissa belopp fér omraden med risk for underfinansiering,
sasom lararkompetensutveckling. Sektorsbidraget bor strukturjusteras
utifran faktorer som glesbygdslokalisering och elevsammansattning,
med modeller som bygger pa empirisk forskning inom ramen f6r
utredningen och fangar bade troskelutfall och genomsnittliga resultat.

Samtidigt avvisas en mer langtgaende statlig finansieringsmodell
eftersom denriskerar att forsamra resurseffektiviteten, aven om
skolmyndigheter i vissa fall kanske bor kunna pakalla kommunala
resursokningar vid tydliga kvalitetsproblem och existensen av
evidensbaserade atgarder som kraver mer resurser.

Ett kvarstaende problem ar att kommuner sannolikt kommer att
minska sin egen finansiering nar sektorsbidraget 6kar, varfor systemet
sannolikt bor utformas sa att bidragsnivan delvis kopplas till om
kommunerna sanker sina skolkostnader pa ett satt sominte kan
motiveras av strukturella forandringar.

Berdkna strukturvikter for anvandning i kommunernas
resursfordelning

Rapporten foreslar att utredningen tar fram empiriskt baserade
strukturvikter for resursférdelning pa skolenhetsniva, i nara anslut-
ning till arbetet med hur sektorsbidraget ska viktas. En central fraga ar
om dessa vikter ska vara obligatoriska eller normerande, men utgang-
spunkten ar att kommunerna bor anvanda vetenskapligt kvalitets-
sakrade modeller fér den kompensatoriska resursférdelning som redan
kravsiskollagen.

Skolverket bor fa i uppdrag att berakna strukturvikter for samtliga
skolenheter och tillhandahalla dem tillkommunerna. For att detta ska
fungera val behover strukturbeloppen faststallas efter den preliminara
antagningen, nagot som skulle underlattas av ett gemensamt skolvals-
system for kommunala och fristaende skolor.

"
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Gor friskolornas ersattningssystem mer likvardigt
och transparent

Rapporten foreslar att utredningen tar ett nytt helhetsgrepp kring
friskolornas ersattningssystem. | stallet for modeller med generella
skolplikts- och utbudsavdrag eller en statlig schablonersattning
foreslas en modifierad variant av Skolkostnadsutredningens modell,
dar kommunerna avsatter en central reserv for skolplikts- och utbuds-
relaterade merkostnader som sedan fordelas dit kostnaderna faktiskt
uppstar.

Utredningen bor samtidigt se dver reglerna for berakning av skol-
pengen, bland annat genom att ersatta friskolornas administrativa
schablon med kommunernas faktiska administrationskostnader,
analysera moms- och lokalkostnadsersattningen, ge Skolverket
mojlighet att utfarda normerande foreskrifter for berakningarna samt
starka transparensen via fullstandig kostnadspostredovisning och
avstamningsbeslutiefterhand.

Dartill bor man préva om en moderniserad variant av den aldre huvud-
regeln om att friskolorna ska ersattas med den genomsnittliga
kostnaden per elevi kommunala skolor kan anvandas — beraknad

efter alla separata kostnadsposter for vilka friskolorna ersatts —

samt om kommuner i avgransade fall ska kunna ge sarskilda medel for
riktade och tillfalliga satsningar enbart till skolor som genomfér dessa
satsningar. En sadan ordning forutsatter dock att regeln avgransas
tydligt, inte anvands for att styra fristaende skolors verksamhet i stort
och inte skapar orimliga praktiska problem f6r skolor med elever fran
flera hemkommuner.

Skapa ett mer enhetligt finansieringssystem for sarskilt
stod och resursskolor

Rapporten konstaterar att dagens system med individuella tillaggs-
belopp ar ineffektivt och rattsosakert, eftersom kommuner beviljar
stdd och belopp pa olika, delvis godtyckliga grunder utan tydlig
evidensbas, nagot som sarskilt drabbar resursskolor. | stéllet foreslas

en utredning om att ta fram ett empiriskt behovsindex — baserat pa
koppling mellan elevbakgrund, diagnoser och utfall - som kan ligga till
grund for ett standardiserat behovsbelopp per elev, pa ett liknande satt
som i manga av dagens strukturmodeller.

Ett sadant system skulle minska godtyckligheten, méjliggéra mer
effektiva stodinsatser som inte noédvandigtvis ar strikt individualiserade
och samtidigt ge utrymme att préva om resursskolor bor fa ett sarskilt
tillagg eller till och med organiseras med en egen finansieringsmodell,
exempelvis via en nationell riksprislista eller statlig finansiering.

12
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Oavsett I6sning behovs ocksa en prévning av om huvudmannen sjalv
ska avgora antagningen till resursskolorna eller om hemkommunen -
med stod av nationellariktlinjer och troskelvarden enligt behovsindexet
— forst ska godkannaratt till sarskilt stod, sa att elever och féraldrar far
storre forutsdgbarhet kring bade plats och finansiering.

De foreslagna forandringarna bér ocksa sesiljuset avandra
reformer som ofta diskuteras. Ett gemensamt antagningssystem for
kommunala och fristaende skolor och mer likvardig betygssattning
skulle sannolikt forstarka forutsattningarna for ett mer traffsakert
resursfordelningssystem.

Till sist ar det viktigt att man inte forvantar sig alltféor mycket av

en férandrad resursférdelning i sig. Hur man nyttjar resurserna ar
avgorande for att starka utfallen bland svagpresterande grupper.
Den féreslagna utredningen bor darfor ocksa ge forslag pa hur man
kan anvandaresurserna for att framja battre och mer likvardiga utfall
i skolsystemet.

13



2. Bakgrund till dagens
system

Finansieringssystemet for kommunala och fristaende grundskolor

har genomgatt stora férandringar under de senaste decennierna.
Innan kommunaliseringen — som genomfordes 1991 — bestod ungefar
halften av utgifterna for grundskolan av olika riktade statsbidrag.
Cirka 75 procent av dessa bestod av sa kallade basresurser vars storlek
utformades som en slags "klasspeng” oftast utgick en basresurs till
varje paborjat 25-tal/30-tal elever. Kommunerna bekostade samtidigt
lokaler, laromedel, skolmaltider, skolskjutsar och skolhalsovard och de
kunde tillfora ytterligare medel med undantag for lararanstallningar.
Totalt uppgick detta till cirka 50 procent av de totala skolkostnaderna
(SOU 2022:53; Statskontoret 2013).

Inom ramen for detta system drevs nastan alla skolor offentligt och de
fa fristaende grundskolor som existerade finansierades i ett separat
system, som huvudsakligen byggde pa elevavgifter, frivilligarbete samt
statsbidrag. Vissa av skolorna fick aven stéd fran kommunerna, men
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stodet varierade fran kommun till kommun. | snitt uppgick det skatte-
finansierade stodet till fristaende skolor ar 1991 endast till ungefar en
tredjedel av de offentliga skolornas kostnader (se SOU 1992:38).

Kommunaliseringen och friskolereformen forandrade de parallella
finansieringssystemenigrunden. Till att bérja med innebar kommuna-
liseringen en ordentlig férskjutning i ansvar for finansieringen fran
staten till kommunerna. | samband med reformen togs de riktade stats-
bidragen bort och ersattes av ett sektorsbidrag till skolan som kom-
munerna sjalva fick forvalta. Sektorsbidraget avskaffades dock redan
1993, da manistallet inforde ett generellt statsbidrag — via det system
som senare kom att bli det generella kommunala utjamningssystemet
—inom vilket beloppet for det tidigare sektorsbidraget bakades in.
Idén var att kommunerna nu skulle fa stérre handlingsfrihet éver hur
de prioriterade olika verksamheter. De fick darfor ansvaret att sjalva
fordelaresurserna till dessa verksamheter med medel som staten skot
till (SOU 2022:53).

For det andrainnebar friskolereformen — som genomférdes 1992

— att fristaende skolor garanterades bidrag fran kommunen, vilka
utformades som en skolpeng som foljde eleven. Grundprincipen var
fran borjan att skolpengen skulle baseras pa de genomsnittliga kost-
naderna per elev i de kommunala skolorna — dven om man inte specifi-
cerade hur detta skulle berdknas — for att sdkerstalla lika villkor mellan
de olika huvudmannaskapen. Fram till 1997 fick kommunerna dock goéra
ett schablonavdrag, som initialt uppgick till maximalt 15 procent (25
procent mellan 1995 och 1997) av de totala genomsnittliga kostnaderna,
inklusive sektorsbidraget. Tanken var att avdraget skulle reflektera
skillnader i uppdrag, da fristaende skolor inte behovde tillhandahalla
exempelvis skolskjuts, modersmalsundervisning eller elevhalsa. Likasa
motiverades avdraget med eventuella merkostnader som uppstod pa
grund av kommunernas ansvar att garantera platser i sina egna skolor
till alla folkbokférda elever (se Prop. 1991/92:95; Prop. 1994/95:157; RiR
2022:17). Samtidigt hade de fristaende skolorna maéjlighet att ta ut
skaliga elevavgifter, men denna mojlighet nyttjades enbart av en fjard-
edel av friskolorna och avgifterna var generellt laga: ar 1994 var den
genomsnittliga elevavgiften endast 1300 kr (SOU 1995:109).

Systemet for de fristaende skolornas finansiering andrades igen 1997.
Mojligheten att ta ut elevavgifter togs bort och kommunerna skulle
nu samtidigt fordela resurser till bade kommunala och fristaende
skolor efter samma 6vergripande villkor, med hansyn till "skolans

1 Ar1991 fanns 77 fristdende skolor med skolpliktiga elever. Deras kostnader uppgick till totalt 29 000 kr per elev, varav
27/25 procent bestod av statliga/kommunala bidrag. Kostnaden per elev i skolor som drevs i kommunal regi var
46 600 kr. Den offentliga finansieringen till fristaende skolor som utgick till de kommunala skolorna var alltsa
ungefar 32 procent (SOU 1992:38).
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atagande” och "elevens behov"? Detta innebar ocksa enligt proposi-
tionen att friskolorna skulle fa ratt till tillaggsbelopp for elever med
sarskilda behov, beraknat pa samma satt som tillaggsbeloppet som
utgick for elever i kommunernas egna skolor, dven om ratten till sadana
tillaggsbelopp inte reglerades direkt i lagstiftningen. Kommunerna
fick dock fortfarande géra ett (icke-schablonartat) avdrag i grund-
beloppet pa grund av faktiska merkostnader som var hanférliga till
skolplikts- och utbudsansvaret (se Prop. 1995/96:200; RiR 2022:17).
Sadana avdrag ledde ofta till att fristaende skolor éverklagade
berakningarna. Ett flertal domar pavisade ocksa att kommunernas
avdrag sallan hade nagon koppling till faktiska och tydligt berdknade
merkostnader, utan ofta var alltfér schablonartade. Mer generellt
tolkade kommunernareglerna olika och fristaende skolor kunde enbart
overklaga berakningen av skolpengen via laglighetsprovning enligt
kommunallagen, vilket i manga fall gjorde det svart att fa berakningen
provad i domstol (se SOU 2008:8).3

| slutet pa1990-talet finansierades bade kommunala och fristaende
grundskolor hur som helst nastan enbart direkt av kommunerna, aven
om en betydande del indirekt fortsatte att komma fran stateniform av
generella statsbidrag via det kommunala utjamningssystemet. Under
2000-talet aterkom dock de riktade statsbidragen — varav de allra
flesta maste sokas direkt av huvudmannen — som en betydande del av
finansieringen, forst under nagra ar under tidigt 2000-tal och sedan

i annu hogre utstrackning runt 2015. Sedan dess har de riktade stats-
bidragen 6kat markant, delvis pa grund av migrationen men huvud-
sakligen pa grund av specifika statliga initiativ, sasom lararlonelyftet
ochinsatser for att starka likvardigheten/kvaliteten (SOU 2020:28; SOU
2025:72). Statens roll fér grundskolans finansiering via de riktade stats-
bidragen har alltsa aterigen 6kat markant under de senaste 10 aren.

Ungefar samtidigt som de riktade statsbidragen aterkom som fenomen
forandrades aterigen de ekonomiska forutsattningarna for de fri-
staende skolorna. Ar 2009 specificerades for férsta gdngen kostnads-
posterna som ska inga i berdkningarna av de fristaende skolornas
grundbelopp — som ska bestdammas enligt samma grunder som hem-
kommunen fordelar resurser till sina egna skolor — och man inforde
ocksa en (senare bestamd enbart individuell) ratt bland fristaende
skolor att fa beloppet préovat i forvaltningsdomstol. Sedan dess ska
eventuella merkostnader for att hantera beredskapen for skolplikts-
och utbudsansvaret inte paverka berdkningen av friskolornas skolpeng,
nagot man menade féljde av att man tydliggjorde kostnadsposterna
for vilka friskolorna hade ratt till ersattning (se Prop. 2008/09:171; SOU

2 Man tog bort regeln att beloppet skulle motsvara den genomsnittliga kostnaden per elev i hemkommunens skolor och
ersatte den med att ersattningen skulle "bestammas med hansyn till skolans dtagande och elevens behov efter samma
grunder som kommunen tillampar vid férdelning av resurser till de egna grundskolorna” (se Prop. 1995/96:200, s. 12).

3 Vissa kommuner baserade exempelvis berdkningen pa kostnaden fér den kommunala verksamheten i boksluten fér
tidigare ar, medan andra baserade den pa motsvarande verksamhet under samma ar.

16



Bakgrund till dagens system

2016:66).# Likasa reglerades ratten till tillaggsbelopp for fristdende
skolor dver hela landet, som sedan dess enbart ska avse ersattning

for extraordinara stédatgarder utan koppling till den vanliga under-
visningen (se Prop. 2008/09:171; RiR 2022:17). Tanken var att minska
osakerheternaiberdkningen av skolpengen och starka rattskyddet for
att garantera ratten till lika villkor i finansieringen.®

Grundernaidagens finansieringssystem har alltsa vuxit fram gradvis
sedan kommunaliseringen i borjan av1990-talet. Sverige gick pa bara
nagra ar fran ett system dar staten styrde cirka halften av finansie-
ringeniform av riktade statsbidrag till ett system dar kommunerna

i praktiken sjalva stod for den direkta finansieringen av skolan — och
sedan till ett system dar staten aterigen star for en allt stérre andel
av finansieringen viariktade statsbidrag. De fristaende skolorna gick
samtidigt fran att vara ett randfenomen med valdigt lite offentlig
finansiering till att garanteras bidrag fran den kommunala finansie-
ringen (och senare dven via de riktade statsbidragen). Anda sedan 1992
ar det tankt att lika villkor ska galla for finansieringen oavsett huvud-
man, aven om lagstiftningen har uppdaterats vid flera tillfallen for
attuppna detta. Fler detaljer i dagens finansieringssystem — och dess
problem — diskuteras i nasta avsnitt.

4 Skolverket hade tidigare funnit att ungefar halften av kommunerna inte gjorde nagot skolplikts- och utbudsavdrag,
utan i stallet hanterade beredskapen som kravdes pa central niva. De inkluderade darfér inte kostnaderna som man
héarledde till denna beredskap i underlaget fér de fristdende skolornas finansiering. Av denna anledning férordade
Skolverket att mojligheten att gora skolplikts- och utbudsavdrag skulle avskaffas, vilket ocksa foreslogs i en senare
utredning (SOU 2008:8).

5 Systemet for interkommunal ersattning — som utgar for elever som valjer en kommunal skola i en annan kommun
an hemkommunen — har ocksa varierat nagot dver tid. Innan kommunaliseringen hade mottagande kommun ratt
till ersattning for sina faktiska kostnader fran hemkommunen for elever som hade sarskilda skal for att ga i den
mottagande kommunens skolor. | samband med skolvalsreformen 1993 - som dmnade utdka valfriheten dven inom
det kommunala skolvasendet - tillkom en reglerad ratt for kommuner att kunna ta emot andra icke-folkbokférda
elever efter foraldrars dnskemal. Fram till 2009 baserades (och uppdaterades) skrivelserna om hur mottagande
kommuner skulle ersattas av hemkommunen i praktiken efter reglerna for resurstilldelning till fristdende skolor
- inklusive méjligheten att géra ett schablonavdrag pa hégst 15 respektive 25 procent innan 1997 — men med
tillagget att de inblandade kommunerna ocksa kunde komma Sverens om ett annat belopp (se Prop. 1992/93:230;
Prop. 1995/96:200). Medan friskolornas ersattningssystem justerades ar 2009 dndrades dock inte systemet for
interkommunal ersattning och kvarstod i praktiken oférandrat (se Prop. 2008/09:171; U2013/6278/S).
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3. Dagens system
och tidigare
reformforslag

Det har avsnittet diskuterar (1) huvuddrageni dagens
finansieringssystem mer i detalj, (2) de problem som
systemet medfor och (3) forslagen pa l6sningar som
presenteratsi tidigare utredningar.

3.1 Kommunal finansiering — med
alltmer statlig involvering

Som beskrevs i féregaende avsnitt bar kommunernaidag huvud-
ansvaret for grundskolans finansiering. Kommunerna ar skyldiga

att betala for skolgangen for alla folkbokférda elever, oavsett huvud-
man. Finansieringen sker huvudsakligen via kommunalskatten och
generella statsbidrag via det kommunala utjamningssystemet, utan
oronmarkning for nagon specifik verksamhet. Man har uppskattat att
det generella statsbidraget stod for cirka 13 procent av grundskolans
finansiering ar 2020 (SOU 2022:53).
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Men som noterades i foregaende avsnitt kompletterasi allt hgre grad
dessa finansieringskallor med ett vaxande antal riktade statsbidrag.
De riktade statsbidragen bestar av sa kallade kostnadsersattningar
och stimulansbidrag. Kostnadsersattningarna ar ersattning fér

att kommunerna utfér statliga ataganden — sdsom ersattning fran
Migrationsverket for merkostnader fér nyanlanda och asylsékande
elever — medan stimulansbidrag ar amnade for att 6ka resursernainom
ett specifikt omrade i skolan. Exempel pa detta ar kunskapsbidraget
och matematiklyftet (SOU 2020:28). Stimulansbidrag anvands alltsa
for att staten ska kunna styra skolresursernai en specifik riktning man
anser vara onskvard.

Denrelativa betydelsen av de riktade statsbidragen mellan 1993 och
2023 visasi figur 1.6 Fram till i slutet av 1990-talet stod de riktade stats-
bidragen for cirka 0,5-0,8 procent av den totala finansieringen av
grundskolan. | borjan av 2000-talet 6kade denna andel till som mest
ungefar 4,6 procent ar 2004, i samband med den satsning som gjordes
for att 6ka larartatheten efter nedskarningarna under den ekonomiska
krisen pa 1990-talet.

Efter 2004 minskade dock aterigen andelen riktade statsbidrag till
under 1procent ar 2007 och lag sedan runt 1-2 procent fram till 2014
da de aterigen borjade 6ka i betydelse, en trend som sedan accele-
rerade 2016. Som mest stod statsbidragen for cirka 9 procent av
finansieringen ar 2020 och tre ar senare var siffran endast nagon
procentenhet lagre. Jamfort med situationen innan 2014 ar det alltsa
tydligt att huvudmannen ar mycket mer beroende av de riktade stats-
bidragen for sin finansiering.

Aven om man kan tro att 6kningen i statsbidragens relativa andel av
finansieringen som sker fran och med 2013 huvudsakligen har att géra
med flyktingkrisen har merparten varit stimulansbidrag som fordelas av
Skolverket (se SOU 2020:28). Att statsbidragen borjar 6ka i betydelse
efter 2013 sammanfaller med att satsningarna pa lararloner paborjades
med ett statsbidrag for karriartjanster (SOU 2022:53). Inférandet av
kunskapsbidraget — och féregangaren jamlikhetsbidraget — ar ocksa
en viktig anledning till att andelenriktade statsbidrag av den totala
finansieringenidag ar sa pass hog, da det ar det storsta enskilda
riktade statsbidraget. Bidragets storlek viktas efter huvudmannens
elevsammansattning — och infordes for att starka likvardighetenii

6 Egnaberdkningar med data hamtade fran (och bestallda av) SCB (2025a). Tidsserien bérjar 1993 da det &r férsta
aret for vilken jag har tillgdngliga data och for att det ar férsta aret efter att sektorsbidraget avskaffades. Siffrorna
inkluderar inte statsbidrag som betalas ut direkt till fristdende skolor — vars elever dock inkluderas i kommunens
kostnader — och statsbidragens totala andel av finansieringen ar darfér ndgot hdgre, speciellt i slutet pa perioden
da statsbidragen 6kade (se Heller-Sahlgren 2020). Siffrorna ar omvandlade till fasta priser i 2023 ars prisniva enligt
Prisindex for kommunal verksamhet (PKV). Data saknas 6ver statsbidragen for 1995. Jag har enbart tillgang till PKV-
indexet mellan 1998 och 2023 och jag extrapolerar darfér data fér tidigare ar pa basis av sambandet mellan real BNP
per capita och PKV-indexet under aren 1998 och 2023. Detta ar rimligt da variationen i BNP per capita forklarar 89
procent av variationen i PKV-indexet under dessa ar.
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skolan pa basis av Skolkommissionens rekommendationer — och mots-
varar idag cirka 4-5 procent av de totala kostnadernai grundskolan
(se Skolverket 2025a; Statskontoret 2021).

Figur 1. Kommunal och statlig finansiering per grundskoleelev
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. Kommunal finansiering . Riktade statsbidrag

En annan viktig férandring over de senaste decennierna ar den allt
storre andelen kommuner som tillampar nagon slags differentiering i
fordelningen av skolornas resurser efter strukturella faktorer. Ar 2007
var det exempelvis relativt ovanligt att differentiera skolors resurser
pa basis av elevernas socioekonomiska bakgrund. | stallet gav de flesta
kommunerna huvudsakligen resurser enligt principen en summa per
elev med ganska sm& kompensatoriska inslag (Skolverket 2009). Ar
2014 andrades skollagen for att fortydliga att kommunerna ska fordela
sina skolresurser efter elevernas behov och férutsattningar. Sedan
dess anvander ocksa mycket riktigt manga kommuner nagon form

av strukturbidrag fér att ta hansyn till elevernas bakgrund (se SOU
2016:66). | den senaste genomgangen anvande cirka 70 procent av
kommunerna nagon form av strukturbidrag.”| snitt omférdelas atta
procent avkommunernas totala ersattning via dessa bidragsmodeller
(SOU 2025:72).

| praktiken innebar detta alltsa att kommunens egen finansiering viktas
efter elevers forutsattningar, huvudsakligen socioekonomiska men
aven efter andra faktorer av betydelse for elevers utfall, sdsom kon,
migrationsbakgrund och huruvida eleven bor med bagge féraldrar (se
t.ex. Heller-Sahlgren 2020; SOU 2020:28; SOU 2025:72). Utover detta

7 Cirka15 procent av kommunerna uppgav att de anvande anslagsfinansiering snarare &n volymbaserad erséattning,
vilket gér att modeller fér specifik strukturersattning inte nddvandigtvis ar tillampliga (SOU 2025:72).
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har vissa kommuner ocksa olika former av glesbygdsbidrag som utgar
till sma skolor pa landsbygden, fér att kompensera for extrakostnader
inom sadan verksamhet (RiR 2022:17; SOU 2025:72).8

3.1.1 Problem

Centraliseringen av finansieringen via de riktade statsbidragen gor att
politiker pa nationell niva far stérre maojligheter att detaljstyra skolan

i den riktning man anser vara onskvard. Bidragens ckade betydelse
har dock ocksa kritiserats av manga instanser. Eftersom huvudman
maste ans6ka om bidragen och sedan rapportera deras anvandning
for att sakerstalla att de anvands for det tilltankta syftet maste
resurser avsattas for dessa syften, nagot som leder till ineffektivitet

i resursnyttjandet och till on6dig administration. Detta missgynnar
aven generellt mindre huvudman - ofta fristdende organisationer
men dven sma kommuner — som inte har lika mycket resurser att

lagga pa ansékningar och rapportering. Kommuner menar samtidigt
att de insatser som staten genomfor ofta inte 6verensstammer med
behoven man sjalva ser lokalt — vilket riskerar att leda till 6kat fokus pa
sadant som genererar resurser snarare an vad som behovs — samt att
resurserna ofta ar tidsbegransade, vilket gor det svarare att planera
da maninte nddvandigtvis kan forvanta sig att resurserna kommer
att fortsatta finnas tillgangliga under en langre tidsperiod. Sannolikt
pa grund av dessa problem har flera av de riktade statsbidragen inte
nyttjats fullt ut under langre perioder, vilket innebar att 6ronmarkta
statliga resurser till skolvasendet inte kommer till anvandning (se
Ivarsson Westerberg 2022; RiR 2014; Skolverket 2025a; SOU 2020:28;
SOU 2022:53; SOU 2024:50).

Ytterligare ett problem med de riktade statsbidragen ar att de tycks
leda till undantrangningseffekter avkommunala resurser till skolan.
Analyser visar namligen att det finns ett samband mellan 6kade
driftbidrag per elev och minskade kommunala resurser per elev (se
Heller-Sahlgren 2020). | en modifierad ny analys fann jag en tydlig

linjar effekt av de riktade statsbidragen pa den kommunala finansie-
ringen per elev dver tid: i snitt tyder resultaten pa att 1extra kronaii
statsbidrag per elev hanger ihop med cirka 0,36 krona lagre kommunal
finansiering per elev under perioden 1993-2023, nar man tar hansyn till
forandringariantalet elever.®

8 Mgjligheten att ge specifika glesbygdsbidrag stipuleras inte i skollagen, men inférdes i praktiken genom ett prejudikat
i Hogsta férvaltningsdomstolen ar 2020 (HFD 2020, ref. 69, pt.67).

9 Attjustera for (log) elevantalet gér att man justerar for skillnader i volymférandringar mellan kommuner och éver tid,
som kan paverka kommunernas kostnader: nar elevantalet 6kar/minskar procentuellt sett minskar/6kar kostnaderna
per elev (se Heller-Sahlgren 2025a, 2025b; SOU 2020:28; SOU 2025:72). Analysen visar att 1 extra kr i statsbidrag per
elev ihop med hela 0,82 kr lagre kommunal finansiering per elev under perioden 2002-2011, nar det totala elevantalet
i landet minskade, och 0,33 kr under perioden 2011-2023, nar det totala elevantalet i landet 6kade och de riktade
statsbidragen 6kade kraftigt. Under perioden 1993-2002, nar elevantalet ocksa 6kade, ar effekten samtidigt hela
0,94 kr. Liknande resultat uppnas nar man struntar i att justera fér elevantalet men enbart inkluderar ar dar det
totala elevantalet antingen 6kade eller minskade.
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Okade riktade statsbidrag riskerar alltsd att fa ligre effekter dn

vad som férvantas, pa grund av att kommunerna minskar sin egen
finansiering av skolan; om staten betalar mer av skolans resurser

kan kommunerna spendera mer pa andra verksamheter. Eftersom
kommunerna drar ner pa sina egna resurser nar de far mer i statsbidrag
finns det ocksa enrisk for att mindre kommuner — som alltsa har séamre
forutsattningar att soka bidragen — tvingas lagga en storre del av

sin generella budget pa skolan jamfort med stérre kommuner néar de
riktade statsbidragen blir allt viktigare for den totala finansieringen.

Samtidigt har aven kritik riktats mot den decentraliserade finansie-
ringen av skolan, bland annat eftersom man menar att det leder till
storre skillnader i finansieringen mellan olika kommuner. Detta ses

som ett allt storre hot mot likvardigheten. Tidigare utredning har visat
att kommunernas resursfordelning kan variera med sa mycket som

80 procent. Ungefar 50 procent av skillnaderna mellan kommuner

kan forklaras av strukturella skillnader, sdsom elevsammansattning,
driftforutsattningar och finansieringsformaga. Kommuner med mindre
fordelaktigt elevunderlag lagger samtidigt mindre egna pengar pa
skolan; det ar endast nar man raknar med de riktade statsbidragen som
finansieringen ar kompensatorisk mellan kommunerna. Det verkar aven
som att resursstorleken ar kopplad till kommunernas finansierings-
formaga efter att man justerar for kommunernas olika férutsattningar,
vilket ytterligare har tagits som ett bevis for att finansieringen inte ar
likvardig (se SOU 2020:28; SOU 2022:53). Risken med den decentralise-
rade finansieringen ar att skolans resurser blir alltfér beroende av
kommunernas ekonomi och kapacitet samt deras relativa prioriteringar
av andra verksamheter (SOU 2022:53).

Till sist har utredningar ocksa papekat problem med kommunernas
system for berakningen av strukturbidrag som utgar fér att kompens-
era huvudman och skolor som utbildar elever med olika bakgrund. Det
finns ingen enhetlig modell for hur kommuner ska vikta ersattningen
och berdkningarna samt andelen av budgeten som omférdelas varierar
darfor ofta en hel del mellan kommuner (SOU 2016:66; SOU 2025:72).
Ungefar 35 procent av kommunerna anvander olika variationer av en
modell som SCB har tagit fram, medan ungefar 15 procent anvander
modellen som Skolverket (2025b) har tagit fram for att férdela
kunskapsbidraget. En del kommuner har aven egna modeller (se SOU
2025:72). Det finns problem med alla nuvarande modeller: (1) i flera fall
ar bakgrundsvariablerna som anvands begransade, (2) modellerna
riskerar att fanga upp skillnader i skolkvalitet och (3) man fokuserar
enbart pa relevansen av bakgrundsvariablerna for |aga prestationer
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snarare an hela fordelningen av kunskaper.'® Och faktum ar alltsa att en
del kommuner fortfarande inte anvander nagot strukturbidrag och att
andelen av budgeten som omfoérdelas varierar mycket i dem som gor det
(RIR 2022:17; SOU 2025:72).

3.1.2 Tidigare utredningars forslag

For att atgarda de rent administrativa problemen med de riktade
statsbidragenisig forslog Likvardighetsutredningen att ett flertal

av stimulansbidragen ersatts med ett storre bidrag som inte ar tids-
begriansat. Huvudman skulle dock fortfarande vara tvungna att ansocka
om bidraget och vara tvungna att sammanstalla en handlingsplan for
forbattrad likvardighet och undervisningskvalitet, men de skulle sjdlva
fa bestamma prioriteringarna i dessa hanseenden. Bidraget skulle
kunna sokas for tre ar i taget men skulle beviljas och betalas ut arligen
efter uppfoljning av handlingsplanen. Man menade dock att vissa av
stimulansbidragen borde finnas kvar utanfor det storre bidraget —
sasom insatser for att starka larares kompetensutveckling — omde
medfor fordelar for fler an huvudmannen som nyttjar dem och darfor
riskerar att nedprioriteras om huvudmannen sjalv betalar fér dem
(SOU 2020:28)."

For att atgarda problemen med skillnadernai finansieringen mellan
olika kommuner finns ocksa ett antal olika forslag pa bordet. Likvardig-
hetsutredningen foreslog att man pa sikt skulle 6verga till ett storre
sektorsbidrag som skulle tacka kostnadsposterna undervisning och
larverktyg. Detta bidrag skulle berdknas per huvudman och viktas efter
elevernas forutsattningar. Samtidigt skulle kommunerna fortsatta
vara ansvariga for évriga delar av finansieringen (SOU 2020:28).

Aven utredningen for statens ansvar for skolan foreslog ett snarlikt
sektorsbidrag som en av flera tankbara varianter for att starka statens
inflytande 6ver den kommunala skolans resurser (SOU 2022:53).

| praktiken skulle en sddan ordning innebara en atergang till finansie-
ringssystemet sa som det fungerade innan kommunaliseringen.

Andra forslag skulle innebéara ett annu storre statligt ansvarséver-
tagande. | en variant forstatligas resursfordelningsmodellen helt, med
eller utan ett statligt huvudmannaskap. | detta scenario skulle staten
fordelaresurser till bade kommunala och fristaende huvudman, som
ska tacka alla kostnader for grundskolan — och endast kunna anvandas
inom grundskolan — aven om de sjalva skulle fa bestamma tilldelning

10 SCB:s (2025b) modell inkluderar enbart nagra fa bakgrundsfaktorer, medan Skolverkets (2025b) modell ar battre i
den aspekten. Men eftersom modellerna inte tar hénsyn till skolfixa effekter i berdkningen riskerar de dven i viss
man fanga upp skillnader i skolkvalitet och inte bara elevers bakgrund (se Holmlund m.fl. 2019). Likasa fokuserar
alla modeller pa bakgrundsvariablernas relevans fér sannolikheten att elever inte nar gymnasiebehdrighet
(och i SCB:s modell dven fér sannolikheten att elever far betyget F i minst tva &mnen). Man ignorerar darfér hur
bakgrundsvariablerna ar relaterade till elevers utfall i hela férdelningen av kunskaper och fokuserar enbart pa
eleverna med lagst prestationer.

11 Huvudmannen kan vara ovillig att finansiera ndgot som dven andra huvudman kan dra nytta av. Om en huvudman
exempelvis satsar pa kompetensutveckling for larare kan andra huvudman ocksa tjana pa detta, om lararna senare
far jobb hos dem. Risken ar darfér att man totalt sett inte investerar tillrackligt i kompetensutveckling. Saddana
effekter brukar férenklat kallas foér "positiva externaliteter”.
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av resurserna pa de olika enheterna. Kommunerna skulle i ett system
dar det kommunala huvudmannaskapet kvarstar ocksa fa skjuta till
resurser till sina egna skolor sjalva om de sa vill (SOU 2022:53).2

| andra varianter skulle stateni stallet ange bindande eller normerande
miniminivaer for den kommunala skolfinansieringen. | varianten med
bindande miniminivaer ar det tankt att en myndighet ska berakna

hur mycket som varje kommun skulle vara tvungen att spendera pa
grundskolan, medan varianten med normerande miniminivaer skulle
innebdra att myndigheten berdknar hur mycket som kommunerna bor
tilldela verksamheten givet socioekonomiska och strukturella forut-
sattningar. | den modellen skulle detta dock inte vara nagot krav utan
enbart en vagledande norm (SOU 2022:53; SOU 2025:72)."

Till sist ar det vart att notera att ingen utredning — savitt forfattaren
till den har rapporten kanner till — har kommit med forslag somriktas
specifikt mot skillnaderna i kommunernas modeller for socioekonomisk
viktning av sina egna skolresurser. De forslag som gors faller i stéllet
inom ramen for ett storre statligt ansvarstagande for skolfinansie-
ringen totalt sett (se t.ex. SOU 2025:72) eller fokuserar pa att géra
systemet mer transparent (se SOU 2016:66). Dessa utredningar har
heller inte tagit fasta pa de problem med nuvarande modeller som
diskuteradesiavsnitt 3.1.1.

3.1.3 For- och nackdelar med tidigare utredningars
forslag

Ovanstaende |6sningar har bade for- och nackdelar. Att omstrukturera
de flesta stimulansbidragen till ett storre statsbidrag har flera férdelar,
sasom storre lokal autonomi och mindre byrakrati, men eftersom huvud-
mannen sjalva maste soka bidraget och redovisa handlingsplaner som
fokuserar specifikt pa undervisningskvalitet och likvardighet kvarstar
fortfarande viss byrakrati och styrning mot specifika insatser. Huvud-
man kan ha stérre problem inom andra omraden som ar viktigare att
atgarda an specifikt undervisningskvalitet eller likvardighet. Riskerna
med att kommunerna sjalva drar ner pa finansieringen som svar pa
statsbidraget kvarstar ocksa.

Forslagen om ett storre statligt sektorsbidrag som tacker specifika
kostnadsposter, en nationell resursfordelningsmodell och/eller en
bindande norm for kommunernas resursfordelning har i sin tur ocksa
fordelar. Fordelen med 6kat statligt inflytande via driftersattningen av

12 I dessa system skulle de riktade statsbidragen nastan tas bort helt och ersittas med hdgre driftersattning. Aven i
detta forslag skulle vissa riktade statsbidrag finnas kvar — stimulansbidrag som medfér nyttor fér andra huvudmaéan
an de som nyttjar dem samt rena kostnadsersattningar — men den totala andelen av resurserna som kommer fran
riktade statsbidrag skulle minska markant (SOU 2022:53).

13 Resurserna skulle i alla scenarion fordelas till huvudmannen efter forutsattningar sa att de med storre behov —
exempelvis pa grund av olika elevunderlag men ocksa beroende pa strukturella skillnader beroende pa geografiskt
lage (sdsom skillnader i I6nenivaer) — skulle f& mer resurser.
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skolan ar att den observerbara likvardigheten i resurstilldelning mellan
huvudman sannolikt skulle forbattras. | kommuner som idag spenderar
relativt lite pa skolan skulle resurstilldelningen 6ka, med férhoppningen
att detta skulle bidra till starkare utfall. Kommunernas ambitionsniva
for skolan skulle darmed fa mindre betydelse f6r resurstilldelningen.

Men det finns ocksa manga nackdelar. Olika huvudman har olika
kostnadslagen och behov av resurser, som inte nédvandigtvis fangas
upp av observerbara faktorer som en statlig myndighet kan ta hansyn
till. Lokala férhallanden som inte nédvandigtvis fangas upp i observer-
bara faktorer riskerar darfor att nedprioriteras i en modell dar staten tar
ett storre finansiellt ansvar for driftersattningen eller dar man bestam-
mer en norm fér miniminivaer for finansieringen. Likasa blir ansvars-
kedjan mindre tydlig och ansvaret vad galler skolans finansiering flyttas
langre ifran de som narmast berors av besluten kring den. Detta blir
tydligastien modell dar staten tar 6ver storre delar av finansieringen,
men ar aven relevant i en modell med bindande miniminivaer.

Ett alltfor starkt fokus pa strikt likvardighet i resursférdelningen
mellan kommuner riskerar dessutom att minska incitamenten att géra
verksamheten effektiv. Med en bindande miniminiva for resurstill-
delning kan exempelvis kommuner tvingas att 6ka sinresurstilldeln-
ing, trots att man uppnar goda resultat med lagre utgifter an andra
kommuner. Sddana kommuner kan ocksa tvingas skara ner pa andra
verksamheter dar man nar mindre tillfredsstallande resultat, for att
kompensera fér hogre utgifter i skolvasendet. Alternativt kan man
tvingas att hoja skatterna for att finansiera de 6kade utgifternainom
skolan. For mindre effektiva kommuner skulle ocksa mojligheten att
lara av mer effektiva kommuner forsvinna.

Aven om en vigledande norm fér miniminivierna vore bittre ur ovan-
staende aspekter skulle dven denna I6sning innebara vissa risker, om an
inte lika skarpa. Detta for att en sddan kan skapa ett politiskt tryck att
hoja kostnaderna, aven om sa inte ar nédvandigt ur en kvalitetsaspekt.
De kommuner som har hdgst kostnader skulle i nagon man sanktioneras
som framgangsexempel av staten, utan hansyn till kvaliteten som lever-
eras, vilket knappast vore dnskvart ur en samhallsekonomisk synpunkt.

Mer generellt skulle en stor utokning av statligt atagande for drift-
ersattningen i grundskolan krava ingrepp i det kommunala sjalvstyret
och dessutom medféra stora omstallningskostnader. Risken ar ocksa att
ett sadant atagande blir kostnadsdrivande generellt sett; en anledning
bakom kommunaliseringen var just att bryta vad man upplevde som en
skenande kostnadsutveckling i skolan (se Lakomaa 2008).
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3.2 Friskolornas finansiering

Som noterades i avsnitt 2 har det genomfoérts enrad forandringar i
friskolornas ersattningssystem under de senaste artiondean. Den
senaste forandringen skedde 2009 da man uppdaterade lagstiftningen
for att battre uppna lika villkor oberoende av huvudmannaskap.
Tidigare hade kommuner ofta anvant vitt skilda metoder fér att
berakna skolpengen pa grund av otydligheterilagstiftningen. Eftersom
friskolor inte kunde fa berakningen prévad i domstol som férvaltnings-
besvar — utan enbart via laglighetsprévning — blev det i praktiken svart
for manga friskolor att géra nagonting at saken, om man misstankte
att kommuner missgynnade dem pa ett satt som inte var forenligt med
principen om lika villkor (se SOU 2008:8).

Det finns ingen strikt definition av vad lika villkor innebar, men i propo-
sitionen som ligger till grund for dagens ersattningssystem menar man
att "en kommuns modell for ersattning till enskilt bedriven verksamhet
i princip maste inkludera samtliga kostnader som kommunen har for
ett barn eller en eleviden kommunala verksamheten av motsvarande
slag” och att detta "innebér att bidraget inte ska avvika oskaligt fran
kommunens kostnad per barn fér motsvarande verksamhet” (Prop.
2008/09:171, s. 26). For att battre sakerstélla detta inférde man en ratt
bland fristaende skolor att fa bidraget prévat som forvaltningsbesvar
i férvaltningsdomstol (Prop. 2008/09:171)."

For att 6ka mojligheterna att na lika villkor specificerades i skollagen
for forsta gangen ocksa de kommunala kostnadsposter som skaingai
berakningarna av de fristaende skolornas grundbelopp: "undervisning”,
"larverktyg", "skolmaltider”, "elevhalsa" och "lokaler". For att ersatta
friskolorna fér administration och momskostnader valde man dock att
ge en schablonersattning pa tre respektive sex procent av det totala
grundbeloppet, berdknat efter de fem ovanstaende kostnadsposterna
(se Prop. 2008/09:171; SFS 2011:185). Grundbeloppet behover alltsa

inte motsvara hemkommunens genomsnittliga kostnad per eleviden
egna verksamheten - en foreskrift som togs bort redan 1997 (se fotnot
2) — utan lagen foreskriver enbart att det ska berédknas "efter samma
grunder som hemkommunen tillampar vid férdelning av resurser till den
egna grundskolan” (SFS 2011:185, kap. 10 §38)." Det enda undantaget till
dennaregel ar lokalkostnaderna, som enligt huvudregeln ska beraknas
enligt den genomsnittliga lokalkostnaden per elev i kommunens skolor.
Kommuner kan dock dven valja att ersatta friskolor for deras faktiska
lokalkostnader (SFS 2011:185, 14 kap. 10 §).

14 Sedan dess har Hégsta foérvaltningsdomstolen dock fastslagit att detta inte galler kommuners generella
bidragsbeslut och resursférdelningsmodeller, utan enbart individuella bidragsbeslut (se RiR 2022:17). Rattslaget ar
inte helt klart, men rattspraxis tyder pa att individuella beslut stéllda till huvudman pa basis av tidigare generella
beslut om skolpengen innebar tillracklig individualisering for att kunna prévas som férvaltningsbesvér (se SKR 2023).

15 Att man ska anvanda samma grund fér berékningen kan dock vara en bidragande orsak till att de allra flesta
kommuner idag anvander en skolpengsmodell &ven for sina egna skolor (RiR 2022:17).
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Enligt reglerna ska kommunernas merkostnader f6r skolplikts- och
utbudsansvaret explicit inte paverka berakningen av de fristaende
skolornas skolpeng. Man valde dock att inte infora ett explicit forbud
mot sadana avdrag, da man menade att det nu var "tydligt vilka kost-
nader de enskilda skolorna m.fl. har ratt till ersattning for” och att det
darfoér inte fanns utrymme att géra ett avdrag fran dessa kostnads-
poster inom de nya reglerna (Prop. 2008/09:171, s. 53).

Alla kostnader som inte faller inom ovanstaende fem kostnads-

poster undantas darfor fran berédkningen av grundbeloppet och
paverkar darfor inte friskolornas skolpeng. Detta inkluderar exempel-
vis kommunernas kostnader for myndighetsansvar (for till exempel
skolpliktsbevakning och planeringsansvar) samt skolskjuts (RiR 2022:17).
Men alla kostnader som inte explicit fallerinom ovanstaende fem kost-
nadsposter kan principiellt undantas berakningen av grundbeloppet.

Grundbeloppet bestams per kalenderar och om en kommun skjuter
till extraresurser — som faller i de fem kostnadsposterna som utgor
berakningen av beloppet - till sina egna skolor under aret ska mots-
varande resurser tilldelas de fristaende skolorna. Minskade resurser
tillkommunens egna skolor kan i sin tur minska aterstaende belopp
till fristaende skolor, men utbetalda belopp kan inte kravas tillbaka

(set.ex.RiIR 2022:17).

| den utstrackning kommuner viktar ersattningen till sina egna skolor
for att ta hansyn till att vissa avdem har hogre strukturella kostnader
an andra — exempelvis pa grund av elevernas bakgrund eller pa grund
av lokalisering i glesbygd — ska detta dven paverka grundbeloppet till
fristaende huvudman, i den utstrackning som deras elever och skolor
uppfyller de kriterier som kommunerna anvander for tilldelning av
medel till sina egna skolor (RiR 2022:17; SOU 2016:66).

Utover grund- och strukturbeloppet kan fristaende skolor dven ansoka
om tillaggsbelopp for elever som (1) har ett omfattande behov av
sarskilt stéd, (2) har ratt till modersmalsundervisning och (3) deltar i
lovskola.’® Det sarskilda stodet ska enbart avse ersattning for extra-
ordinara stodatgarder utan koppling till den vanliga undervisningen.
Andra former av stodatgarder ska inkluderas i grundbeloppet.” Fri-
skolorna far tillaggsbelopp for 2 procent av elevernai sina skolor.

En del av dessa gar pa specifika resursskolor som har specialiserat
sig pa att enbart anta elever som ar i behov av sarskilt stéd och som
numera regleras separat i skollagen (Skolverket 2021; SOU 2020:28;
SOU 2025:72). | slutet pa 2023 fanns dock endast 89 resursskolor pa
grundskoleniva, varav ungefar halften var fristaende. Dessa skolor

16 | dessa fall ska &ven momserséattning motsvarande 6 procent av tillaggsbeloppet utga till den fristaende
huvudmannen (se SFS 2011:185).

17 Till skillnad fran grundbeloppet och eventuell socioekonomisk viktning ar tillaggsbeloppet alltid kopplat till specifika
insatser for enskilda elever.
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finansieras antingen med grundbelopp tillsammans med tillaggsbelopp,
medan ungefar en femtedel av kommunerna dven har infért ett sarskilt
strukturbidrag for sadana skolor (SOU 2025:72).

3.2.1 Problem

Flera analyser har lyft problem med dagens system. Vissa utredningar
menar att det missgynnar kommunala skolor, pa grund av kommun-
ernas juridiska skyldighet att garantera utbildning for allabarni
skolaldern. Argumentet ar att detta ansvar paverkar kostnadernaii

den kommunala skolverksamheten, bland annat fér att denna maste
halla viss 6verkapacitet for att snabbt kunna ta emot elever som flyttar
in till (eller inom) kommunen och fér att de maste hantera cykliska
rorelser i elevantalen. Dessa rorelser gari vagmonster och kan gora det
svart for kommunerna att anpassa trogrorliga kostnadsposter under
ar nar elevkullarna viker nedat irelation till den langsiktiga trenden.
Eftersom fristaende skolor inte har samma ansvar menar kritiker att
de ar overkompenserade i dagens system, speciellt under perioder nar
elevantalet minskar. Nar det gar farre elever i kommunala skolor blir
kostnaderna per elev hogre — nagot man ocksa papekar spads pa av att
en hégre andel elever valjer fristdende skolor — vilket teoretiskt driver
upp ersattningen till fristaende skolor givet skolpengens konstruktion
(se RiR2022:17; SOU 2020:28; SOU 2025:72).

Andra menar dock att problemet sannolikt 6verdrivs da manignore-

rar rattspraxis vad galler kommuners mojligheter att undanta vissa
merkostnader som harror fran skolplikts- och utbudsansvaret fran
berédkningen av skolpengen till fristaende skolor (se Heller-Sahlgren
2025a). Eftersom grundbeloppet redan exkluderar kostnader som inte
fallerinom de fem specificerade kostnadsslagen paverkas skolpengen
till friskolorna av i vilkken post som kostnader fér kommunens skolor
bokfors. Anses de falla inom kostnadsposten "6vrigt” — som inklud-
erar exempelvis administrationskostnader och specifika kommun-
gemensamma kostnader som utportioneras pa grundskolan — paverkar
deinte friskolornas finansiering (se Heller-Sahlgren 2020). Enligt en
genomgang av ett storre antal kommuners budgetar inkluderar ocksa
dessaibland delar av skolplikts- och utbudsansvaret intressant nogi
administrationskostnaderna, som inkluderas i kostnadsposten "6vrigt”
(Valtersson 2023)."8

Totalt sett ar det alltsa oklart om kommunernaii snitt redan kompens-
eras tillrackligt for ansvarskostnaderna inom ramen for dagens system.
Men aven om sa ar fallet ar dagens regelverk helt klart inte tillrackligt
tydligtidetta hanseende.

18 Skolkostnadsutredningen papekade att "[e]ftersom [sarskilda kostnader for kommunalt ansvar] inte heller ska inga
iunderlaget i dag” vad géller berakningen av friskolors skolpeng skulle ett férslag om att specificera och sarskilja
kostnaderna inte ha nagra stdrre ekonomiska konsekvenser for kommunerna. Man menade att férslagen som helhet
heller "inte anses inneb&ra ndgra merkostnader fér enskilda huvudméan” (SOU 2016:66, ss. 164, s. 167).
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Samtidigt menar andra att vissa delar av dagens finansieringssystem

i stallet missgynnar friskolorna ekonomiskt sett. Analyser har funnit
att administrationskostnadernaiflera fall uppgar till 6,6 procent av
budgeten exklusive skolpengen till friskolor (Valtersson 2023), vilket
kan tyda pa att schablonersattningen pa 3 procent ar forlag.” Likasa
finns det tecken pa att dagens momskompensation med en schablon-
ersattning pa 6 procent av de fem kostnadsposterna som utgor grund-
beloppet (och eventuellt tillaggsbelopp) kan missgynna friskolor

(se Morin och Sandstrém 2022).

Aven ersittningen for lokalkostnader missgynnar sannolikt friskolorna
i dagens system. Berakningen varierar markant mellan kommuner och
beror pa vilken typ av internprissattning som kommunerna anvander
for att berakna sina egna lokalkostnader. Merparten av dem anvander
ett kostnadsbaserat systemiivilket alla kostnader som hor till drift,
underhall och kapital ska tackas, aven om exakt metod varierar. Vissa
kommuner forsoker i stallet uppskatta en marknadshyra for liknande
fastigheter for att berakna kostnaderna (se Morin och Sandstrém 2022;
SOU 2016:66, RIiR 2022:17). Friskolor maste dock betala marknadsmas-
siga hyror, inklusive ett vinstpaslag, varfér kostnadsbaserade modeller i
praktiken ofta missgynnar friskolor i jamfoérelse med kommunala skolor
(Morin och Sandstréom 2022).

Det finns aven en allmanrisk att friskolor missgynnas i ett system dar
de riktade statsbidragen star for en hdgre andel av finansieringen,
eftersom deras finansiering sjunker i och med att kommunernas egna
kostnader minskar. Samtidigt tycks de inte ha kunnat dka stats-
bidragen i samma utstrackning som kommunerna drar ner pa sin egen
finansiering (Heller-Sahlgren 2020). | ett system dar de riktade stats-
bidragens relativa betydelse 6kar finns det alltsa skal att tro att fri-
skolornas totala finansiering paverkas negativt.

Ett tecken pa att friskolor kan missgynnas nagot inom dagens system
ar att kommuners grundskolekostnader per elev sjunker i och med att
fler elever gar i friskolor. Detta gar emot den generella problembild som
Likvardighetsutredningen och Skolpengsutredningen malar upp, da
kommuner tycks tjana pa att ha fler elever som gar i fristdende skolor
inom ramen for dagens system. Overslagsberikningar tyder samtidigt
pa att fristaende skolor i snitt underkompenseras nagot 6ver en hel
demografisk cykel, aven om man tar i beaktning uppskattade mer-
kostnader sa hdga som 6,5 procent av de totala skolkostnaderna for
skolplikts- och utbudsansvaret (Heller-Sahlgren 2020). Empiriskt finns
det alltsa mer stod for att fristaende skolor ar nagot underkompens-
erade an for att de ar 6verkompenserade.

19 Om vissa kommuner faktiskt inkluderar delar av skolplikts- och utbudsansvaret i kostnaderna for administration
maste man dock bestdmma de faktiska merkostnaderna fér detta ansvar innan man avgér om schablonersattningen
fér administration ar for lag.
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Mer generellt ar finansieringssystemet inte tillrackligt transparent. Det
finns inga specifika regler for hur kommuner ska berakna eller redovisa
alla olika delar av grundbeloppet. Bidraget ska berdknas enligt samma
grunder som kommunen tillampar vid férdelning av resurser till sin
egen verksamhet, enligt de fem kostnadsposterna, men mer exakt hur

berdkningen ska ga till i praktiken bestammer kommunerna sjalva (se
Deloitte 2018; RiR 2022:17; SOU 2016:66).

Inte heller finns regler om hur kommunerna ska specificera beraknin-
garna — eller egentligen ens hur stor del av bidraget som utgérs av de
olika kostnadsposterna. Skolférordningen stipulerar visserligen att
berdkningen av alla kostnadsslag ska redovisas "[o]m det inte finns
sarskilda skal" (SFS 2011:185, 14 kap. 10 §). Men rattspraxis har tagit
fastavid att avsikteniforarbetenainte ar att "kommunen ska vara
skyldig att utforma sin egen budget sa att den ar uppdelad pa samtliga
de kostnadsslag som ska inga i grundbeloppet” och [b]eroende pa

hur kommunens resursfordelningssystem ar uppbyggt, maste alltsa
kommunernas redovisningar inte alltid vara uppdelade pa vart och

ett av de kostnadsslag som bidraget ska utgoéra ersattning for". Det
faktiska minimikravet ar darfor enbart att "det ska vara maojligt att
urskilja hur lokalkostnadsersattningen, administrationsschablonen
och momskompensationen har beridknats” (KRGBG 2014, ss. 7-8). Over
lag ar det alltsa tydligt att den juridiska redovisningsskyldigheten ar
relativt begransad.

Den begransade redovisningsskyldigheten ger ocksa avtryck i verklig-
heten. Av de 125 kommuner som kom in med svar till Riksrevisionens
genomgang med tillrackligt god kvalitet for att kunna bedémas var det
bara 52 procent som ens redovisade alla kostnadsposterna i bidrags-
beslutet. Av alla beslut var det enbart 4 procent som utforligt beskrev
hur de olika kostnadsposterna var beraknade (RiR 2022:17).2° Sedan
2011 har Skolverket ett bemyndigande f6r att utfarda foreskrifter om
hur kommunernas redovisning ska ske (SFS 2011:185, 14 kap. 10 §), men
detta har annuinte utnyttjats.

Det rader alltsa ingen tvekan om att systemet idag inte ar tillrackligt
transparent vad galler berakningsmetoderna som kommunerna anvander
for att komma fram till skolpengen. Detsamma géller redovisningen mer
generellt. Det ar darfoér i praktiken omojligt att veta om kommunerna
lever upp till malsattningen om att sakerstalla lika villkor.

Mer allmant har Riksrevisionen (2022:17) riktat kritik mot hela skol-
pengssystemetisig — i benamningen att resursférdelningen grundas
pa en ersattning per elev — da man menar att det leder till ryckighet vid
skolbyten och svarigheter att sékerstalla planeringen, speciellt efter-

20 Riksrevisionen tycks dock i sin bedémning ignorera att minimikravet vad galler berdkningsunderlaget enligt
rattspraxis i praktiken enbart géller lokalkostnaderna och schablonersattningen fér administration respektive moms
(RIR 2022:17).
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som kommunens egen finansiering paverkas av hur manga elever som
valjer fristaende skolor. Man menar att kommunerna dessutom styrs
mot att anvanda skolpeng som resursallokeringsmetod for sina egna
skolor — aven om de tekniskt sett inte behéver géra det — da de enligt
regelverket ska kunna visa att de ger bidrag till friskolor pa samma
grunder som till sina egna skolor.

Till sist har ett flertal utredningar papekat problem med dagens ordning
for tillaggsbelopp, som har varit foremal for ett stort antal rattstvister
mellan kommuner och fristaende huvudman. Exakt var gransdrag-
ningen gar for vilka elever som ska omfattas av ratten till tillaggsbelopp
varierar fran kommun tillkommun och beloppet varierar ocksa kraft-
igt. I vissa fall anvander kommuner enbart tillaggsbelopp for elever i
friskolor, medan man anvander en intern resursfordelningsmodell for
elever i sina egna skolor. Andringar i skollagen tradde i kraft i juni 2024
for att gora systemet mer likvardigt och rattssakert. Bland annat ska
numera atgardernas omfattning och varighet sarskilt beaktas nar man
avgor om de utgor extraordindra atgarder. Likasa inférdes begreppet
"helt anpassad larmilj6" — karaktariserad av sarskilt sma grupper, hég
larartathet och specialpedagogisk kompetens — vilket man bedémer ar
tillampligt i resursskolor. Skolverket har nu aven tagit fram vissa fore-
skrifter for hur tillaggsbeloppet ska bestammas (Skolverket 2021; SOU
2016:66; SOU 2020:28; SOU 2025:72). Huruvida kommuner juridiskt kan
aterkrava tillaggsbelopp som inte anvants i enlighet med ansokan ar
dock oklart och kommunernas bevakning av huvudmannens atgarder
ar resurskravande (SOU 2025:37).

Samtidigt ar det tydligt att resursskolorna — bade fristaende och
kommunala - passar daligt in i dagens generella ersattningssystem.
Resursskolor omfattas oftast av samma finansieringssystem som
alla andra skolor, med undantag for tillaggsbeloppet, forutomide
kommuner dar man ersatter dem med ett separat strukturbidrag. |
praktiken har alla elever som gar pa enresursskola sarskilda behov i
nagon form, varfor det blir administrativt svart och betungande att
ansoka om tillaggsbelopp som tacker alla enskilda elever. Resurs-
skolorna paverkas ocksa speciellt mycket av kommunernas olika
beddmningar vad géller huruvida elever har ratt till tillaggsbelopp och
storleken pa dessa, speciellt d& en och samma skola ofta antar elever
fran ett flertal kommuner (SOU 2016:66; SOU 2020:28; SOU 2025:72).

Problemet med tillaggsbelopp — oavsett om det spenderasienresurs-
skola eller en vanlig grundskola - ar ocksa avsaknaden av rigorés
evidens for de atgarder som genomfors.?' Eftersom tillaggsbeloppet
enbart far spenderas pa eleven som har ratt till det ar det i praktiken
ett krav att atgarder ska vara extremt individualiserade. | det samman-

21 Generellt ar forskningen om specialundervisning inte speciellt utvecklad och det finns enbart ett fatal studier som
anvander en nagorlunda rimlig metodologisk ansats, varav nagra finner positiva effekter medan andra inte gér det (se
Kvande m.fl. 2018; O'Hagan och Stiefel 2024).
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hanget ar det intressant att stark forskning finner att elever som har
klassats som att varaibehov av sarskilt stod presterar mycket battre
nar de lottas in i skolor med strukturerade miljéer och generellt h6g-
kvalitativ gruppundervisning, samtidigt som de far individualiserade
anpassningar i mycket mindre utstrackning an pa andra skolor.
Faktum ar att sannolikheten att elever blir av med sitt sarskilda st6d
fordubblas av att ga pa de forstndmnda skolorna, nagot som tyder pa
att bedémningen av behov av stéd paverkas kraftigt av hur skolmiljon
ser utisig(Setren 2021).

Studien tyder alltsa pa att elever med sarskilda behov kan tjana pa en
utbildning dar man fokuserar mer pa kollektiva atgarder som paverkar
elevernaigrupp. Men eftersom tillaggsbeloppen idag maste spenderas
pa stodatgarder for varje enskild elev separat — sdsom en elevassistent
som enbart arbetar med en enskild elev — kan skolor inte anvanda
resurserna for att genomféra atgarder pa klassrums- eller skolniva,
aven om dessa atgarder skulle vara mer effektiva fér eleverna som har
ratt till tillaggsbeloppet (se Ryffé 2022).

3.2.2 Tidigare utredningars forslag

For att ta hansyn till kommunernas storre uppdrag férordade
Likvardighetsutredningen att kommuner ska gora ett skolplikts- och
utbudsavdrag i berdkningen av skolpengen till friskolor — och tydligt
redovisa hur man har berdknat merkostnaderna — for att kompensera
sina egna skolor. | snitt uppskattade man med antaganden om olika
kostnadsposters trogrorlighet att merkostnaden uppgick till

8,4 procent, samtidigt som man noterade att utredningens egen
overslagsberakning inte tydde pa att den siffran stamde (SOU 2020:28).
Skolpengsutredningen grundade sin analys pa liknande antaganden
men med data pa riksniva. Eftersom det ar svart for kommuner att
berakna merkostnaderna féreslog man ocksa i stallet ett nationellt
schablonavdrag fran skolpengen pa 6 procent (SOU 2025:72).

Samtidigt foreslog Riksrevisionen att man helt borde separera fri-
skolornas finansiering fran den kommunala. | en sadan modell skulle
friskolorna ersattas med ett nationellt bestamt schablonbidrag, som
tillats variera beroende pa olika strukturkostnader. | praktiken skulle
dettainnebara att man tar bort malsattningen om lika villkor. Man
menar att ett sadant system maste utredas noga, men 6ppnar for att
schablonbidraget skulle kunna utformas som en klasspeng snarare
an en skolpeng. Om nuvarande system anda behalls féorordar man att
atminstone lokalkostnaderna ersatts med en schablon (RiR 2022:17).

Ett annat forslag ror mojligheterna for kommuner att inféra villkorade
belopp for sarskilda satsningar. Detta skulle galla riktade och tillfalliga
satsningar som innebar merkostnader som inte faller inom grund-
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beloppet, exempelvis ett extra frukostprogram. | dag kan kommuner
inte krava att fristaende skolor ska genomfora sadana satsningar,
men maste anda lata motsvarande resurser komma dem till del enligt
principen om lika villkor. Skolpengsutredningen féreslog darfoér att
kommuner i sddana fall ska kunna villkora den extra ersattningen med
att den fristaende skolan faktiskt genomfor motsvarande satsning
(SOU 2025:72).

Ovanstaende utredningar har inte haftiuppdrag att foresla atgarder for
att sakerstalla att friskolor inte missgynnas i jamférelse med kommunala
skolor. De har darfér inga specifika forslagi dessa avseenden. Skolkost-
nadsutredningen (2016:66) féreslog dock att friskolornas schablon-
ersattning for administration bor ersattas med en princip dar de ersatts
for de genomsnittliga kommunala administrationskostnaderna. Daremot
foreslog man att nuvarande momsschablonen och system for att ersatta
lokalkostnaderna skulle behallas.??

Flera utredningar har ocksa gett forslag som kan starka systemets
transparens, exempelvis genom att Skolverket anvander den ratt man
har att utge foreskrifter for hur skolpengen ska redovisas (RiR 2022:17).
Skolkostnadsutredningen féreslog ocksa att kommuner ska specificera
alla kostnadsposter somingar och vad som har undantagits fran
berakningen, inklusive merkostnader for skolplikts- och utbudsansvar.
Man foreslog dessutom att kommunerna skulle berakna och redovisa
strukturbidraget separat fran grundbeloppet, for att 6ka transparensen
ytterligare. Dessutom foreslog man att man skulle stamma av beslutade
grundbelopp med det faktiska utfallet senast den 30:e september, aret
efter det ar som bidraget gavs for — dar eventuella avvikelser till fri-
skolornas nackdel korrigeras — for att starka transparensen ytterligare
och sakerstalla att man nar lika villkor (SOU 2016:66).

Vad galler systemet for tillaggsbelopp generellt har tidigare utrednin-
gar huvudsakligen foreslagit vidare utredning innan beslut tas, utan
konkreta forslag pa nagra storre andringar till dagens 6vergripande
system (se SOU 2020:28; SOU 2020:42; SOU 2025:72). Utredningen
om elevers mojligheter att nd kunskapskraven féreslog att Skolverket
skulle ta fram féreskrifter for hur tillaggsbeloppet ska bestammas,
vilket nu ocksa har skett (SOU 2020:42). Vad galler resursskolor
specifikt gav Skolkostnadsutredningen tva konkreta forslag som annu
inte har inforts: att resursskolor enbart ska fokusera pa — och darmed
begransa antagningen till — elever som har ett sa pass omfattande
behov av sarskilt stod att de har ratt till tillaggsbelopp, vilka i sin tur

22 En tidigare utredning féreslog att kommunernas momskompensation fran staten skulle sénkas till 5 procent, vilket
sannolikt dven hade féranlett en sankning av friskolornas momskompensation. Alternativet att ersatta kommunerna
for friskolornas faktiska momskostnader ansags for krangligt administrativt sett (SOU 2015:93).
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ska faststallas genom en éverenskommelse med hemkommunen. Utan
sadan dverenskommelse skulle resursskolan inte behdva ta emot eleven
(SOU 2016:66).%

A andra sidan féreslog Skolpengsutredningen en stdrre utredning for
att battre definiera resursskolornas malgrupp och uppdrag, men att
man i vantan pa en sadan menade att kommunerna bér fa maojlighet att
besluta om ett hégre bidrag till sddana skolor och att kommunerna ska
kunna satta villkor for detta bidrag. Dessa villkor skulle ocksa under-
latta mojligheten att aterkrava belopp som inte anvants pa det sattet
huvudmannen pastod i ansékan (SOU 2025:72). Vinstutredningen
foreslog dessutom att fristaende huvudman ska bli aterbetalnings-
skyldiga om man inte genomfort de extraordindra stodatgarder som
man har fatt tillaggsbelopp for att inféra (SOU 2025:37).

3.2.3 For- och nackdelar med tidigare utredningars
forslag

Det finns bade for- och nackdelar med tidigare utredningars férslag.
Vad galler mojligheten att gora avdrag pa friskolornas skolpeng for

att kompensera kommunerna for skolplikts- och utbudsansvaret —
som Likvardighetsutredningen och Skolpengsutredningen foreslog

— skulle férslagen som bast starka transparensen kring mekanismen
med vilken sadan kompensation sker. Samtidigt ignorerar utrednin-
garna att dagens system redan mojliggér for kommunerna att atmin-
stoneivissa delar kompenseras for skolplikts- och utbudsavdraget
genom andra mekanismer — och man utreder inte heller andra aspekter
i finansieringssystemet som bidrar till att fristadende skolor sannolikt
ar nagot underkompenserade idag. Att foresla ett avdrag i skolpengen
utan att justera for dessa mekanismer och aspekter riskerar att minska
likvardigheten mellan kommunala och fristaende huvudman 6ver lag.

Forslagen grundas inte heller i tillracklig empiri. Som noteras i avsnitt
3.2.1tyder inte empirin pa att friskolor dverkompenseras, aven om man
tar hansyn till eventuella merkostnader for skolplikts- och utbudsans-
varet. Och empiriska analyser av storleken pa ansvarskostnaderna
finner samtidigt att merkostnaderna ar mycket lagre an vad utrednin-
garna uppskattat: 1,3-1,7 procent av skolkostnaderna i genomsnitt
ochingen effekt alls i trendmassigt vaxande kommuner, dar de flesta
friskolor har etablerat sig. Storre infloden av elever tycks samtidigt inte
ha nagra effekter pa kostnadernai genomsnitt (Heller-Sahlgren 20253,
2025b). Mycket tyder darfor pa att tidigare utredningars metoder

och forslag skulle leda till storre skillnader i finansieringen mellan
kommunala och fristdende huvudman an vad som kan motiveras.

23 Fristaende resursskolor kan idag neka plats till elever som bedémts inte ha ratt till tillaggsbelopp, men de kan inte
neka plats till elever som beddmts ha ratt till ett tillaggsbelopp men dar skolorna menar att beloppet ar fér lagt.
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Att infora en statlig schablonersattning for fristaende skolor pa det
satt som Riksrevisionen foreslog skulle ocksa ha vissa fordelar. Framfér
allt skulle det forenkla planeringen fér bade kommunala och fristaende
skolor, samtidigt som de rattsliga tvisterna som harror fran resurs-
fordelningen skulle upphora. Samtidigt skulle man i praktiken ta bort
malsattningen om lika villkor mellan fristaende och kommunala huvud-
man, da de sistnamnda helt enkelt kan vélja att spendera mer resurser
pa sina egna skolor &n vad de fristaende far fran staten.?* Man skulle
ocksa kraftigt forsamra kommunernas incitament att justera verksam-
hetenitakt med att fler féraldrar valjer friskolor, da finansieringen av
kommunens egna skolor inte skulle paverkas direkt avdenna dynamik.
Ett sadant system riskerar bade att bli kostnadsdrivande och kan
dessutom komma att bidra till samre utfall, via samre incitament att
starka den kommunala verksamheten som svar pa konkurrensen fran
den fristaende sektorn.?

Vad galler maéjligheten for kommuner att inféra villkorade belopp for
riktade och tillfalliga satsningar finns det vissa fordelar. Det kan fram-
sta somrimligt att fristaende skolor enbart far del av extra finansie-
ring for en sarskild satsning om de faktiskt genomfor motsvarande
satsning. Samtidigt riskerar en sddan ordning att ge kommuner en allt-
for bred mojlighet att styra fristaende skolors arbetssatt, prioriteringar
och resursanvandning. Sadan reglering ar allmant sett inte att foredra
framfor uppfoljning pa basis av kvalitet och resultat, bland annat
eftersom den minskar skolors autonomi att anpassa verksamheten
efter lokala behov. Fristaende skolor tar dessutom ofta emot elever
fran flera olika kommuner. Om olika kommuner kopplar olika villkor till
olika satsningar kan systemet snabbt bli svart att hantera, sarskilt om
satsningarnainte kan genomféras gemensamt pa skolenhetsniva utan
kraver olika l6sningar for olika elevgrupper beroende pa hemkommun.

Forslagen som syftar till att starka likvardigheten i finansieringen
mellan kommunala och fristaende skolor ar samtidigt 6ver lag val-
komna. Som noterades i avsnitt 3.2.1 finns det mycket som tyder pa

att administrationskostnadernaidag ar hogre i kommunala skolor an
friskolornas schablonersattning. Skolkostnadsutredningens férslag om
att ersatta friskolor med kommunens genomsnittliga administrations-
kostnader per elev vore darfor generellt positivt. Att man lamnade
schablonersattningen for berakningen av momsersattningen var ocksa
rimligt, givet att storre forandringar till systemet som sadant kraver

ett vidare utredningsuppdrag. Att man daremot lamnade systemet

for berakningen av lokalkostnader helt orért utan atminstone forslag

24 Visserligen skulle man kunna ténka sig att staten atar sig att finansiera friskolorna pa basis av hur finansieringen
ser ut i hemkommunerna bland eleverna som viljer dessa skolor. Men eftersom kommunernas egen finansiering inte
behéver paverkas av hur manga féraldrar som valjer en friskola riskerar ett sddant system bli kostnadsdrivande.

25 Over lag tyder forskningen pa att friskolekonkurrensen pa grundskoleniva har stirkt elevers utfall, dven bland elever i
kommunala skolor (se t.ex. Béhlmark och Lindahl 2015; Heller-Sahlgren 2023).
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pa vidare utredning var dock problematiskt, givet att det kostnads-
baserade systemet i praktiken sakerstaller att lika villkor mellan
sektorerna blir svara att uppratthalla, som noteradesiavsnitt 3.2.2.

Samtidigt gick forslagen fran Riksrevisionen och Skolkostnads-
utredningen vad galler starkt transparens i berakningen och redovis-
ningen av skolpengen heltiratt riktning. De gor dock ingenting at
problemet att modellerna fér resursfordelning till friskolor skiljer sig at;
det finns skal att se 6ver maojligheterna att standardisera beraknings-
modellen mellan kommunerna. | dagens lage finns inga mojligheter for
myndigheter att utfarda foreskrifter for pa vilket satt skolpengen ska
beriknas i sig. Aven om stirkt transparens i hur kommunerna riknar —
samtiredovisningen av dessa berakningar — ar mycket battre an dagens
situation ar det sannolikt otillrackligt for att uppna lika villkor.

Till sist ar tidigare utredningars forslag vad galler reformering av
systemet for tillaggsbelopp inte tillrackliga, aven om vissa forandringar
som har genomforts ar positiva. Exempelvis ger de féreskrifter som
Skolverket (2023) har tagit fram som st6d vid beslut om tillaggs-
belopp fortfarande stort tolkningsutrymme till alla parter. Detta ar
dock naturligt givet att det sarskilda stodet fortfarande bedéms pa
individuell basis. For att det ska bli mojligt att sakerstalla likvardig
behandling av olika elever med ett mer standardiserat forfarande skulle
det sannolikt kravas en slags prislista for vilka diagnoser och problem
som ska ge ratt till tillaggsbelopp samt hur stort ett sadant ska vara.

Vad galler resursskolor specifikt ar Skolkostnadsutredningens forslag
att begransaresursskolor till de som har ratt till tillaggsbelopp rimligt.
Att sjalva tillaggsbeloppet ska baseras pa éverenskommelser mellan
huvudman och kommunerna ar dock ingen hallbar 16sning da den
fortfarande kraver subjektiva bedémningar och godtyckligt bestamda
bidragsbelopp. Inte heller tar man hansyn till avsaknaden av forskning
kring atgardernas effekter. Daremot ar Skolpengsutredningens forslag
om en vidare utredning om resursskolornas malgrupp och uppdrag
fullt rimligt. Likasa ar det rimligt att kommunerna ska kunna stalla
villkor for att utge tillaggsbelopp innan det nuvarande systemet har
ersatts med ett battre. Detsamma galler aterbetalningsskyldigheten
som Vinstutredningen foreslog i de fall som fristaende aktorer inte
genomfor atgarderna for vilka de har fatt tillaggsbelopp.
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4. En vagkarta
for ett battre
finansieringssystem

Det har avsnittet redovisar en 6vergripande vagkarta

for ett battre finansieringssystem. Pa grund av fragornas
komplexitet och ett begransat uppdrag ar det inte mojligt
att presentera detaljerade forslag. Forslagen kraver
darfor vidare utredning, for att noggrant studera for-
och nackdelar samt utarbeta detaljerna innan eventuell
implementering.

4.1 Gor omde riktade statsbidragen
till ett sektorsbidrag

Att staten detaljstyr grundskolan via riktade statsbidrag ar inte
optimalt av de skal som beskrevsiavsnitt 3.1.1: det leder till att lokala
behov ignoreras, 6kar kostnader for administration och byrakrati,
missgynnar sma (ofta fristaende) huvudman och gér att tillgangliga
medel inte nyttjas till fullo inom skolsystemet.
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Rapporten foreslar darfor att alla stimulansbidrag slas samman till
ett storre sektorsbidrag somingar ovillkorligen som en del av den
kommunala finansieringen av grundskolan. Aven vissa kostnads-
ersattningar — sdsom statsbidrag for rattning och bedémning av
nationella prov — kaninkluderas i sektorsbidraget. Sannolikt finns det
fordelar att halla vissa kostnadsersattningar utanfor stédet — sdsom
migrationsrelaterade ersattningar och stod till utlandsskolor — men
detta bor utredas ordentligt. Malet bor vara att skapa ett sa enhetligt
system som mojligt.

For att minimera administrationen bor sektorsbidraget inte behdva
sokas utanistallet tilldelas automatiskt, pa ett liknande satt som
idag sker inom systemet for generella statsbidrag. Till skillnad fran
nuvarande situation skulle kommunerna kunna bestamma hur detta
bidrag spenderas sa lange det anvands for att starka grundskolan och
riktas mot lokala behov i detta hanseende.?®

| praktiken skulle detta innebara en viss atergang till systemet som det
fungerade under de forsta tva aren efter kommunaliseringen. Skillnaden
ar att dagens generella statsbidragssystem skulle finnas kvar och
nyttjas till fullo; det &r enbart de extra resurser som staten vill spendera
pa specifikt grundskolan som skulle géras om till ett sektorsbidrag.

Som diskuteradesiavsnitt 3.1 finns det sarskilda omraden som
riskerar att underfinansieras om huvudmannen helt far bestamma
resursfordelningen, inklusive kompetensutveckling for larare. Den

har rapporten menar att dessa bor inkluderas i sektorsbidraget, men
som ett 6ronmarkt belopp som ska spenderas inom de omraden som
omfattas av risken for underfinansiering. | dessa fall bor ocksa vissa
krav pa redovisning inforas for att sakerstalla att pengarna faktiskt
anvands inom ett givet omrade. P4 detta satt minimerar man byrakrati
men sakerstaller samtidigt att omraden med risk for underfinansiering
ocksa prioriteras.

Sektorsbidraget bor justeras for strukturella skillnader som paverkar
bade kommuners kostnader och elevers utfall, sasom glesbygds-
lokalisering och elevsammansattning. Som noteras i avsnitt 3.1.1 finns
det flera problem med dagens modeller som anvands for viktning efter
elevers bakgrund iresursfordelningen pa bade statlig och kommunal
niva. Exakt vilka variabler som boringa i modellen maste analyseras
ordentligt, men det ar rimligt att utga fran bakgrundsfaktorerna som
anvands av exempelvis Holmlund med flera (2019) och Skolverket (2025b)

26 Ettannatalternativ skulle vara att staten ersatter de riktade statsbidragen med stérre generella statsbidrag och
helt frangar riktat st&d till grundskolan fran statligt hall. En sddan ordning skulle ocksa ha vissa férdelar, men den
huvudsakliga nackdelen ar att man inte kan garantera att resurserna gar till skolan. Rapporten gér antagandet att
man fran statligt hall uppenbarligen vill kunna skjuta till resurser till specifika verksamheter, ndgot som framvaxten
av statliga statsbidrag i ndgon man pavisar.
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i en sadan utredning. For att justera for kommuners finansierings-
formaga bor dock den évergripande modellen for resursférdelning
sannolikt aven ta hansyn till sddana faktorer.

Till skillnad fran de flesta modeller som anvands idag for att vikta
resursfordelningen ar det dock viktigt att man inte enbart viktar
sektorsbidraget efter den forutspadda sannolikheten att elever nar
bristfalliga resultat, utan aven nyttjar bredare utfallsmatt. Man kan
tanka sig tva delmodeller — en som forklarar sannolikheten att elever
nar troskelvarden och en som forklarar elevers genomsnittsbetyg —
som sedan viktas samman. Aterigen maste den exakta évergripande
modellen utredas ordentligt innan man landar i en viss specifikation.

Anledningen att rapporteninte foreslar ytterligare statlig involvering
i finansieringen av skolan ar de problem som diskuteras i avsnitt
3.1.3.2 Man kan dock tanka sig att skolmyndigheter ska kunna pakalla
en viss kommunal resursékning om man (1) har identifierat kvalitets-
problem och (2) det finns relevanta atgarder som har stark grund i
kausal forskning. Men ett alltfér starkt fokus pa strikt likvardighet i
sjalva resursfordelningen mellan kommuner — utan hansyn till kvalitet
och behov - riskerar att leda till samre resurseffektivitet, oklarheteri
styrkedjan och/eller att beslut flyttas langre ifran de medborgare som
paverkas avdem.

Ett problemidet foreslagna systemet ar att kommunerna sannolikt
kommer att behalla incitamenten att minska sin egen resursférdelning
som idag finns inom ramen for de riktade statsbidragen. Pa basis av
resultaten somrapporteras kort i avsnitt 3.1.1 kan man rakna med att
kommunerna kommer att minska sin egen finansiering med cirka 0,3 kr
for varje krona som man far i sektorsbidrag. Aven om det sannolikt inte
gar attl6sa problemet helt kan man sannolikt mildra det. Exempelvis
kan man ge olika mycket i bidrag beroende pa om kommuner sanker
sina egna skolkostnader pa ett satt sominte kan rattfardigas enligt
strukturella férandringar eller andra faktorer som kommunerna vill
aberopa. Det ar darfor rimligt att beslutet om sektorsbidrag bestams
efter att kommunernas budget har bestimts. Aven detta ar ett omrade
som maste utredas innan implementering.

27 Déremot kan det finnas skal att utreda huruvida dagens generella statsbidrag inom ramen fér det kommunala
utjamningssystemet bor ta hansyn till hur bakgrundsfaktorerna samvarierar med elevers utfall. Efter utredning
ska de generella statsbidragen i framtiden differentieras efter rudimentéra variabler som fangar socioekonomisk
och utlandsk bakgrund. Fem procent av beloppet i delmodellen for grundskola kommer att férdelas efter sadan
extra strukturviktning (SOU 2024:72). En battre 16sning vore dock att skapa ett dvergripande index pa basis av hur
bakgrundsvariablerna samvarierar med elevers utfall — efter den utredning som féreslas ovan — och sedan anvanda
samma modell fér att differentiera det generella statsbidraget i denna delmodell.
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4.2 Berakna strukturvikter for
anvandning i kommunernas
resursfordelning

Skollagen stipulerar sedan 2014 att kommuner ska anvanda en
kompensatorisk resurstilldelning, men den féreskriver inte hur en

sadan boér se ut. Som noterades i avsnitt 3.1.1 skiljer sig modellerna for
strukturbidrag markant mellan kommuner och det finns problem med
alla modeller. Detta bér atgardas genom att man forst analyserar olika
modeller for resursfordelning pa skolenhetsniva, inom ramen fér samma
utredning som ska foresla hur sektorsbidraget bor viktas. Dessa ar
valdigt narliggande fragor och bor utredas tillsammans.

Utredningen bor ocksa analysera om dessa strukturvikter ska vara
obligatoriska eller normerande fér kommunerna. Aven i detta hin-
seende finns det en avvagning att géra mellan kommunalt sjalv-
bestdmmande och likvardighet i resursfordelningen. Skillnaden ar dock
att strukturvikterna som tas fram inom ramen for utredningen grundas
i empiriska forhallanden mellan bakgrund och utfall, vilket inte ar fallet
nar det galler hur mycket resurser mer generellt som bor spenderas pa
verksamheten. Att sakerstalla att kommuner anvander vetenskapligt
kvalitetssakrade modeller for den kompensatoriska resursférdelning
somidag garanterasilagen — inomramen for ett system och ett belopp
som de sjalva beslutar om - ter sig som en rimlig avvagning.

Skolverket bor sedan helst fa i uppdrag att berakna strukturvikter for
alla skolenheter i helalandet och tillhandahalla dessa till kommunerna
att anvandaisin resursfordelning. Eftersom det ar omojligt att veta
vilken elevsammansattning skolenheter kommer att ha nar budgeten
bestams bor strukturbidraget till skolenheterna beraknas sa snart

som den prelimindra antagningen ar klar. Som noteras i avsnitt 5 skulle
detta underlattas av ett gemensamt skolvalssystem till kommunala och
fristaende skolor, da man skulle kunna géra dessa berakningar redan
under varen.

4.3 Gor friskolornas
ersattningssystem mer
likvardigt och transparent

Somdiskuterasiavsnitt 3.2.1 finns det ett antal problem med dagens
ersattningssystem for friskolor. | nulaget finns det mer som tyder pa
att friskolor underkompenseras nagot an att de 6verkompenseras,
aven nar man raknar med kommuners merkostnader for skolplikts-
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och utbudsansvaret. Men systemet ar inte transparent och det ar
darfor svart att sakerstalla lika villkor utan vidare reformer. Tidigare
utredningar har inte tagit ett helhetsgrepp kring problemen, vilket gor
att ytterligare utredning behovs.

Till att borja med bor man fortydliga hur merkostnader f6r skolplikts-
och utbudsansvaret ska hanteras, en fraga som nu har diskuterats

i flera ari debatten. Den har rapporten menar att Likvardighets-
utredningens och Skolpengsutredningens modeller inte bor inféras

av skalen som diskuterasiavsnitt 3.2.3. Den féreslar i stallet en
modifierad variant av Skolkostnadsutredningens forslag. | modellen
skulle kommunerna forst reservera ett belopp centralt for att tacka
eventuella ansvarskostnader som kan forvantas uppsta. Storleken pa
beloppet skulle i detta system avgoras avkommunerna sjalva, men bor
lampligen baseras pa befolkningsframskrivningar — i kombination med
kvalitetssakrade berakningar av merkostnaderna for demografiska
svangningar — samt historiska erfarenheter.

Det reserverade beloppet kan sedan anvandas for att ersatta de skolor
dar merkostnaderna faktiskt uppstar. Samtidigt skulle det anvanda
beloppet behdva redovisas i efterhand for att sakerstalla att reserven
enbart anvands fér ansvarskostnader. Aterstaende medel skulle ligga
kvarireserven eller frigoras for andra syften.

Denna modell ar mer flexibel &n tidigare utredningars modeller som
baseras pa avdragi forvag — eller undantag fran berakningen av fri-
skolornas skolpengi férvag — och utgar inte heller fran att alla mer-
kostnader nddvandigtvis enbart landar pa kommunala skolor.

For att sakerstalla att systemet blir rattvist maste dock den féreslagna
utredningen ocksa noga analysera och definiera kommunala merkost-
nader for skolplikts- och utbudsansvaret mer generellt samt hur de ska
kunna redovisas. Innan vidare reformer genomfors maste det vara tydligt
vad kommunerna ska kunna undanta i berakningen av skolpengen och
vad de inte ska kunna undanta.

Det andra alternativet som foreslagits ar att dverga till en statlig
schablonersattning till friskolor, som i sadana fall helt skulle separeras
berakningen avkommunala skolors resursférdelning. Men problemen
med detta forslag ar storre an problemen det skulle [6sa, av de skal
som angesiavsnitt 3.2.3. Att avskaffa principen om lika villkor och
radikalt forsamra kommuners incitament att svara pa konkurrens fran
den fristaende sektorn — nagot som sannolikt kommer vara mycket
kostnadsdrivande — ter sig helt enkelt inte som proportionerliga givet
den problembild som existerar.
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Daremot finns det skal att gora justeringar i dagens system for att
starka likvardigheten gentemot kommunala skolor. Till att borja

med behodver reglerna for hur friskolornas skolpeng ska beraknas
sannolikt uppdateras, utéver fragan om hur man ska hantera kost-
nader for skolplikts- och utbudsansvaret. Det finns framfor allt skal
att anta Skolkostnadsutredningens forslag om att ersatta friskolornas
schablonersattning for administration med kommunernas faktiska
administrationskostnader.

Likasa finns det skal att vidare utreda alternativ till dagens schablon-
ersattning for momskostnader samt lokalkostnadsersattningen.

Att andra schablonersattningen for momskompensation kraver
forandringar i hur kommuner ersatts av staten, nagot som ocksa bor
analyseras inom ramen for utredningen.?® Medan det ar svart att se
nagot realistiskt alternativ till lokalkostnadsersattningen sa som den
ar utformad idag ar dagens situation langt ifran bra och bor darfér
analyseras vidare.

Utover detta bér man ocksa utreda mojligheten att lata Skolverket
utfarda normerande foreskrifter for hur berdkningen av friskolornas
ersattning ska genomforas i praktiken, pa samma satt som Skolverket
idag har mojligheten att utfarda foreskrifter for hur redovisningen
ska se ut. Sadana foreskrifter skulle géra det enklare att bedéma om
kommuner har foljt regelverket.

Likasa ar det viktigt att starka transparensen i hur kommunerna har
raknat mer generellt. Man bor darfor implementera Skolkostnads-
utredningens forslag for starkt transparens: kommuner ska redovisa
berakningen av alla enskilda kostnadsposter och finansieringen som
harror fran modellen for strukturviktning ska redovisas separat. Att
ha ett avstamningsbeslut som jamfor budgeterade medel med det
faktiska utfallet efterat — dar eventuella avvikelser till friskolornas
nackdel kan korrigeras — skulle starka transparensen ytterligare.
Rapporten rekommenderar ocksa — i linje med Riksrevisionens forslag —
att Skolverket tar fram féreskrifter for hur redovisningen av beraknin-
garna bor se ut.

Ytterligare ett alternativ att utreda ar huruvida man boér inspireras
av berakningsregeln sa som den sag ut innan 1997, da kommuner
enligt skollagen skulle basera berdakningen av friskolornas skolpeng
pa den genomsnittliga kostnaden per elevi hemkommunen. Detta

ar en mycket tydligare regel an den som anvants sedan dess, som
stipulerar att kommuner ska fordela resurser pa samma grunder som

28 Ettalternativ &ar att gora utbildningssektorn momspliktig med O procent skattesats, vilket skulle sakerstélla att
friskolor far avdragsratt fér ingdende moms. Detta ar dock i praktiken oméjligt pa grund av EU-regler. Man skulle
kunna tanka sig en skattesats pa 5 procent, men detta skulle leda till mer administration och byrakrati och bli
budgettekniskt otympligt. Att ersatta friskolor for faktiska momskostnader skulle kunna vara en framkomlig vag,
men detta maste i sa fall ocksa justeras i samklang med en stérre forandring i hur kommuner ersatts for friskolornas
momskostnader fran staten.
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man gor till sina egna skolor. | ett uppdaterat system skulle dock varje
kostnadspost som ligger till grund f6r skolpengen berdknas utifran
den genomsnittliga kommunala skolkostnaden per elev foér respektive
kostnadspost. Detta skulle underlatta bade berakningarna och
mojligheten for friskolor att avgéra om de ar korrekta.

Till sist kan det teoretiskt sett vara rimligt att — inom tydligt avgransade
ramar — tillata kommuner att ge sarskilda medel for riktade och till-
falliga satsningar (sasom frukostprogram), som foreslogs av Skolpengs-
utredningen. | dag kan kommuner inte krava att fristaende skolor
genomfor sadana sarskilda satsningar, men maste dnda lata mot-
svarande resurser komma dem till del enligt principen om lika villkor

i resursfordelningen. Det kan darfér framsta som rimligt att fristaende
skolor enbart far del av den extra finansieringen om de faktiskt genom-
for motsvarande satsning.

Samtidigt finns betydande principiella och praktiska risker. Ett sadant
system far inte anvandas for att styra fristaende skolors verksam-
het i mer generell riktning eller for att kringga principen om lika villkor.
Vidare maste satsningarna vara maojliga att genomféra utan orimliga
sarlosningar for elever beroende pa hemkommun. Detta ar sarskilt
viktigt eftersom fristdende skolor ofta tar emot elever fran flera
olika kommuner. Om olika kommuner villkorar ersattning med olika
satsningar — exempelvis att en kommun erbjuder medel for frukost-
program, en annan for en sarskild idrottssatsning och en tredje for
nagot annat — kan systemet snabbt bli svart att hantera for berérda
skolor. Detta galler sarskilt om satsningarna inte kan genomfoéras
samlat pa skolenhetsniva, utan kraver olika |6sningar for olika elev-
grupper beroende pa hemkommun.

Eventuella villkorade belopp bor darfér endast kunna avse atgarder
som ar tydligt avgransade och mojliga att genomfora utan orimliga
sarldsningar for elever beroende pa hemkommun. Detta bor sarskilt
beaktas nar man avgor vilka slags satsningar som 6ver huvud taget kan
omfattas av ett sddant system innan eventuell implementering.

4.4 Skapa ett mer enhetligt
finansieringssystem for sarskilt
stod och resursskolor

Dagens system vad galler de individuella tillaggsbeloppen for elever
med behov av extraordinart stéd ar inte andamalsenligt. Olika
kommuner godkanner ansékningar och tilldelar olika belopp pa en till
synes godtycklig basis — utan stark forskning som stéd for beviljade
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stodatgarder — nagot som ar speciellt svart att hantera for resurs-
skolor. | ett system som helt bygger pa individuell behovsprévning
snarare an objektiva kriterier ar detta i praktiken ofrankomligt.

Den har rapporten foreslar att mani stallet utreder mojligheten att
empiriskt skapa ett "behovsindex” pa basis av empiriska modeller for
hur olika funktionsnedsattningar och andra relevanta faktorer pa-
verkar elevers utfall, pa ett liknande satt som man skapar sadana index
efter elevers bakgrund mer generellt.?® Det kan aven finnas skal att
prova om man kan skapa en enda behovsmodell, dar bade bakgrunds-
faktorer och indikatorer som indikerar sarskilda behov ingar. Bagge
varianter skulle krava att den foreslagna utredningen kan koppla
elevers bakgrund och utfall i grundskolan till patientregistret. Analysen
bor foregas av en kartlaggning av vilka diagnoser och faktorer somidag
oftast ger upphouv till att tillaggsbelopp godkanns eller inte godkanns.

Med ett sadant behovsindex kan man skapa ett separat behovsbelopp
som tilldelas for varje elev som skolorna utbildar, pa samma satt som
modellerna som anvands for att fordela strukturbidrag. Ett sadant
system har férdelen att det skulle minska godtyckligheten i bedém-
ningen av elevers behov av stod. Man kan inom ramen fér en sadan modell
ocksa utreda om resursskolor — som enbart har sadana elever — har
sarskilda forutsattningar som ger skal till ytterligare viktning.

| ett sddant system skulle tillaggsbeloppet inte direkt kopplas till
specifika atgarder for enskilda elever, aven om skolor kan komma att
valja sddana atgarder inom ramen for finansieringen. Avsaknaden av
krav paren individualisering far anses vara en styrka da manisadana
fallkan anvanda beloppet for atgarder som inte nédvandigtvis innebar
en kraftigt individualiserad skolmiljé men som enligt viss forskning

kan vara mer effektiva for elevenifraga. Daremot bér det fortfarande
finnas krav pa rapportering kring hur medlen har anvants for att saker-
stalla ansvarsutkravande i detta hanseende.

Samtidigt bor man inom ramen for den tilltdnkta utredningen aven
analysera huruvida resursskolornas finansiering verkligen bor grundas
pa samma principer som vanliga grundskolor eller om de b6ér anordnas
som en separat skolform med atskild finansiering. Ett alternativ skulle
vara att satta upp en riksprislista som bestams av Skolverket eller
Specialpedagogiska skolmyndigheten.

Oavsett vilket system som valjs bér man utreda huruvida huvudman-
nen ar bast lampad att bestamma antagningen till resursskolorna,
sasom ar falletidag. Ett annat alternativ ar att elevers hemkommun

i ett forsta steg godkanner tilldelningen av sarskilt stod for en eley,

29 Naturligtvis kan man dven har inkludera betydelsen av att ha studiehandledning pa modersmalet, vilket &r det
vanligaste sarskilda stédet, dven om man maste sakerstalla att man inte dubbelrdknar effekten da den sannolikt
ocksa fangas upp av modellen fér strukturbidrag (se SOU 2025:72). Detta kan man géra genom att kombinera
modellerna pa olika satt, men detta maste analyseras separat av den tilltankta utredningen.
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med stod av tydliga riktlinjer fran myndigheter sasom Skolverket eller
Specialpedagogiska skolmyndigheten. Inom ramen for ett reformerat
system som bygger mer pa objektiva kriterier skulle detta sannolikt
huvudsakligen handla om att identifiera troskelvarden pa behovs-
indexet. Med ett godkannande att kunna séka en resursskola i férvag
skulle foraldrar, elever och huvudman fa storre visshet i god tid om
huruvida de faktiskt kan antas till en sadan skola och vilket belopp de
har beraknats att fa ratt till.
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5. Interaktioner med
andra reformforslag

Det kan naturligtvis existera interaktionseffekter mellan ett nytt
finansieringssystem och andra reformférslag inom grundskolan. Aven
sadana interaktioner bor analyseras och bedémas inom ramen f6r den
foreslagna utredningen, som alltsa maste férega reformer.

Ett gemensamt antagningssystem fér kommunala och fristaende
skolor skulle exempelvis sannolikt understédja det féreslagna resurs-
fordelningssystemet. Med ett gemensamt system — likt det som
foreslas av Likvardighetsutredningen (SOU 2020:28) - skulle huvud-
mannen ha samlad och relativt sdker information om vilka elever som
kommer att finnas i verksamheten till hdsten. Detta skulle dels under-
latta for fordelningen av resurser till skolenheter, dels underlatta den
centrala berakningen av struktur- och tillaggsbidrag, som da kan
baseras pa antagningen under varen och berdaknas for de flesta elever
redan innan skolaret borjar. Ett gemensamt antagningssystem skulle
dessutom minska behovet av parallella kosystem, begransa utrymmet
for strategiskt urval och géra det lattare att folja forandringar i
elevsammansattningen over tid inom och mellan huvudman.
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For ett finansieringssystem som bygger pa empiriskt skattade samband
mellan bakgrund, behov och utfall innebar detta bade battre data for
prognoser och mindre risk for att viktningen efter struktur och behov
slapar efter faktiska elevfloden, samtidigt som dimensioneringen av
lokaler, lararresurser och sarskilt stod kan géras mer kostnadseffektiv
redan innan lasaret paborjas.

Ett annat exempel pa forslag som skulle paverka forutsattningarna for
ett fungerande resursférdelningssystem ar Betygsutredningens forslag.
Om betygssattningen blir mer likvardig mellan skolor och huvudman -
vilket ar syftet med Betygsutredningens forslag (se SOU 2025:18) — 6kar
tillforlitlighetenide utfallsdata som anvands for att skatta sambanden
mellan elevers bakgrund, andra strukturella faktorer och utfall. Det
skulle darfor starka validiteten i de empiriska modeller som ligger till
grund for strukturvikterna och gora det lattare att skilja effekter

av elevsammansattning fran effekter av skillnader i betygssattning.

Pa sa satt skulle betygsreformen sannolikt starka ett reformerat
finansieringssystem: mer jamfoérbara betyg ger battre underlag fér
viktningen efter bakgrund och struktur, vilket i sin tur 6kar sannolik-
heten att resursernariktas mot de skolor och elevgrupper dar de gor
storst nytta.
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6. Vad bor vi forvanta
oss for resultat
av forandrad
resurstilldelning?

Forslagenirapporten skulle sannolikt forstarka likvardigheteniresurs-
fordelningen mellan kommuner och huvudman. Férhoppningen fran
manga tidiga utredningar ar att en sadan utvecklingi sig ska starka
likvardigheten i utfallen mellan kommuner och skolenheter. Det finns
dock skal att vararealistisk i detta hanseende. | genomsnitt finner
farsk, metodologiskt stark amerikansk forskning att 10 000 kr mer i
resurser per elev — motsvarande cirka 7 procent av den genomsnittliga
kostnaden per elev i Sverige ar 2023 — ger cirka 3 PISA-poang per elev.
Dessarelativt blygsamma effekter ar huvudsakligen koncentrerade
bland elever fran samre forhallanden (Jackson och Mackevicius 2024).

Det finns dock flera exempel dar resurser inte tycks ha nagra effekter
alls; den genomsnittliga effekten doljer stora variationer mellan

olika studier och kontexter (Handel och Hanushek 2023; Jackson och
Mackevicius 2024). Detta tyder pa att det spelar stor roll for utfallen
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Vad bor vi forvanta oss for resultat av forandrad resurstilldelning?

hur man spenderar de extra resurserna (Handel och Hanushek 2023).3°
Det ar har noterbart att kunskapsbidraget faktiskt inte tycks ha lett
till battre utfall pa de nationella proven i genomsnitt, aven om det har
okat behoérigheten i berérda skolor (Rosenqvist och Sauermann 2025).3'
Over lag finns det heller ingen relation mellan hur mycket kommuner
spenderar och elevernas utfall i arskurs 9, korrigerade for tidigare
prestationer och bakgrund (se Heller-Sahlgren 2022).

Aven om forskningen allts& tyder p& att man bor férvanta sig positiva
effekter ar det viktigt att inte forvanta sig kraftigt forandrade resultat
enbart pa basis av en férandrad resursfordelning. Elever med svensk
bakgrund presterar redan i genomsnitt bland de bastai varlden,
speciellt vad galler andelen lagpresterande. De tva enskilt stérsta
problemenisvensk skola rori stallet de valdigt stora skillnaderna mellan
dessa elever och de med utlandsk bakgrund och skillnaderna mellan
eleveristader och pa landsbygden (se Heller-Sahlgren 2021, 2025c¢).
Givet att skolor med en hég andel elever med utlandsk bakgrund

i utanférskapsomraden redan idag far valdigt mycket mer pengar
(Hellberg 2021) — och skolor pa landsbygden har sett hégre resurser

i form av larartathet irelation till skolor i stader sedan runt millennie-
skiftet (se Holmlund m.fl. 2019) — &r det oklart hur mycket battre resultat
Vi bor forvanta oss pa basis av enbart en forandrad resursférdelning.

Det ar darfor viktigt att man inte forvantar sig alltfor mycket av

en férandrad resursférdelning i sig. Hur man nyttjar resurserna ar
avgorande for att starka utfallen bland svagpresterande grupper pa
allvar. Den foreslagna utredningen bor darfor ocksa ge forslag pa hur
man kan anvanda resurserna for att framja battre och mer likvardiga
utfalli skolsystemet.

30 Forskning om andra reformer som 6kar resurserna — exempelvis genom att minska klasstorleken — visar att dessa ofta
inte ar speciellt framgangsrika. Det finns en rad potentiella oavsiktliga konsekvenser som féljer av resursintensiva
reformer — exempelvis att man kan tvingas anstélla larare med samre kvalitet — vilket gor att de inte nédvandigtvis
har sa stora effekter som man hoppas pa (se Heller-Sahlgren 2014). Mycket riktigt tycks den hdgre larartatheten och
de mindre klasserna ocksa ha féljts av férsamringar i lararkvaliteten
(se Rosenqvist och Sauermann 2025).

31 Det aroklart vad skillnaden beror pa. De nationella proven ar de enda gemensamma kunskapsmatningarna dar alla
elever deltar och dar finns inga effekter alls i genomsnitt. Faktum ar att effekterna ar nagot negativa for elever med
svensk bakgrund, samtidigt som effekterna ar mer otydligt positiva bland elever med utlandsk bakgrund (Rosenqvist
och Sauermann 2025).
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7. Slutsatser

Den har rapporten har visat att dagens finansieringssystem for
grundskolan kdnnetecknas av enrad obalanser snarare an ett enskilt,
tydligt systemfel. Kommunaliseringen och skolvalsreformerna
etablerade en ordning dar kommunerna ansvarar for finansieringen
inom statligt satta mal och ramar, men utvecklingen med ett vaxande
antal riktade statsbidrag och férandringar i regelverket for fristaende
skolor har gradvis skapat ett mer fragmenterat system. Resultatet

ar en finansieringsstruktur dar ansvarsfordelningen ar otydlig, dar
styrningen sker via ett lapptacke av olika bidrag och dar transparensen
i hur resurserna fordelas ar begransad.

Genomgangen av tidigare utredningar visar samtidigt att flera av de
mest langtgaende reformfdrslagen riskerar att skapa nya problem.
Forslag om att staten ska ta ett betydligt storre ansvar for drift-
ersattningen eller inféra (bindande eller normerande) miniminivaer

for kommunernas finansiering kan forvisso starka vissa likvardighets-
ambitioner, men riskerar ocksa att forsvaga incitamenten att hushalla
med resurser och géra ansvarskedjan mindre tydlig. PA motsvarande
satt framstar varken generella skolpliktsavdrag i friskolornas skolpeng
eller en statlig schablonersattning som valavvagda losningar pa de
problem som identifierats. Bdda modellerna tar fasta pa delar av
systemet, men bortser fran hur olika kostnadsposter, incitament
ochrattsligaramar samspelar i praktiken.

Nar det galler friskolor pekar analysen pa att det finns flera fragor kring
hur merkostnader f6r skolplikts- och utbudsansvaret bast hanteras,
hur grundbeloppet beraknas samt hur kostnader fér administration,
moms och lokaler ersatts och redovisas. Totalt sett ar det langt ifran
givet att friskolor i genomsnitt 6verkompenseras; delar av dagens
system innebar snarare att deriskerar att underkompenseras, vilket
empirin ocksa tyder pa. En reformagenda som utgar fran en éverdriven
bild av kommunernas merkostnader riskerar darfor att leda fel. En mer
andamalsenlig 16sning ar att ta ett samlat grepp om hela ersattnings-
systemet — inklusive dylika ansvarskostnader, beradkningsmodellen

for skolpengen och gransdragningar for eventuella villkorade belopp
kopplade till riktade satsningar — och gora reglerna tydligare, mer
transparenta och mer standardiserade.

En liknande bild framtrader vad géller systemet for sarskilt stod och
resursskolor. De individuella tillaggsbeloppen varierar kraftigt mellan
kommuner, besluten ar ofta svara att forutse och kopplingen till
evidens om vilka atgarder som fungerar ar svag. Detta skapar osaker-
het for elever och foraldrar och forsvarar planeringen for resursskolor,
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vars hela verksamhet bygger pa att ta emot elever med omfattande
stodbehov. Ett mer enhetligt system, dar omfattningen av stédet

i hogre grad bygger pa empiriskt skattade samband mellan behov
och utfall och dar kriterierna ar tydligare, framstar som en viktig
forutsattning for att bade resurser och ansvar ska kunna férdelas
mer rattssakert.

Mot denna bakgrund foreslar rapporten en vagkarta som bygger
vidare pa den nuvarande ansvarsférdelningen, men syftar till att géra
den mer konsekvent och transparent: (1) de riktade statsbidragen bér
goras om till ett sektorsbidrag som automatiskt tilldelas kommunerna
och strukturjusteras utifran empiriska modeller, (2) man bér ta fram
vetenskapligt kvalitetssakrade strukturvikter for kommunernas
kompensatoriska resursfordelning, (3) ersattningssystemet for fri-
skolorna bor reformeras inom ramen for principen om lika villkor och
(4) ett mer enhetligt, evidensbaserat system for sarskilt stod och
resursskolor bor inforas. Tanken ar inte att ersatta det 6vergripande
kommunala ansvaret for finansieringen, utan att ge det stabilare
spelregler och battre verktyg.

Det ar samtidigt viktigt att understryka att dven ett battre utformat
finansieringssystem bara kan forvantas ge begransade effekter pa
elevernasresultat ominte resurserna anvands pa ett andamalsenligt
satt. Forskningen tyder pa att 6kade resurser i genomsnitt har positiva
men relativt mattliga effekter; utfallet beror sannolikt i hog grad pa
hur medlen anvands och vilka arbetssatt som infors.

Den vagkarta som presenteras har bor darfor ses som en grund foren
storre utredning sominte enbart analyserar hur resurserna férdelas,
utan ocksa hur de kan nyttjas for att stodja mer evidensbaserade
arbetssattiskolan. Ambitionen ar darmed inte att finansierings-
reformer i sig ska losa alla skolans problem, utan att skapa ett mer
forutsagbart, likvardigt och resurseffektivt finansieringssystem som
ger battre forutsattningar att Iangsiktigt starka kvalitet och resultat
i svensk grundskola.
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