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Sammanfattning

Sedan friskolereformen genomfordes 1992 har debatten kring dess effekter varit intensiv.
Under den senaste tiden har ett nytt perspektiv i frigan om fristiende och kommunala
skolors relativa finansiering blivit allt viktigare. Medan vissa havdar att systemet for-
fordelar fristdende skolor menar andra att kommunala aktorer fir mindre pengar dn
de fristdende, eftersom kravet pa likabehandling ignorerar att uppdragen skiljer sig at
mellan de olika huvudminnen.

I april 2020 presenterade utredningen ”En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation
och forbattrad resurstilldelning” (SOU 2020:28) sitt betainkande. Utredningen foreslog
att kommuner ska kunna gora ett avdrag i berdkningen av skolpengen till fristdende
grundskolor for att kompensera sina skolor for de merkostnader som uppstar pa grund
av behovet av 6verkapacitet vid elevvariationer, istallet for att inkludera dessa kostnader
i det 6vergripande myndighetsansvaret som man gor idag.

Nir elevkullarna okar pastds kommunernas kostnader minska pd grund av hogre
kapacitetsutnyttjande, och nir elevkullarna minskar pastds kommunernas kostnader
oka pa grund av lagre kapacitetsutnyttjande. Likasd menar man att kommunala skolor
maste ha en viss overkapacitet for lokal variation, som uppstar nar exempelvis nya
elever flyttar in. Fristiende skolor antas anpassa sig i lagre utstrackning till dessa elev-
variationer. Dagens regelverk, med fokus pa likabehandling, anses darfor leda till
overkompensation av fristdende skolor.

Den hir rapporten genomfor en empirisk granskning av utredningens analyser och
slutsatser i denna bemirkelse. Rapporten visar foljande:

1. Det finns inget tydligt stod for utredningens grundantagande att fristaende skolor
anpassar sig i lagre grad an kommunala skolor till variationer i elevunderlaget.
Utredningens analyser ar otillrickliga och med en mer rimlig ansats tyder resultaten
faktiskt pa att friskolorna under just den period som utredningen framhaller som
speciellt viktig — dren 2009-2018 och 2010-talet generellt — anpassade sig i hogre
utstrackning 4n kommunala skolor till avvikelser i elevunderlaget.

2. Utredningen 6verskattar merkostnaderna som pastas uppsta vid variationer i antalet
elever. Merkostnaderna minskar nar man berdknar 6verkapaciteten pd ett ndgot
mer rimligt satt, anvander kostnader for varje enskilt ar under perioden som studeras
istallet for kostnaderna for enbart 2018, tar hansyn till att kostnader for skolmaéltider
och larverktyg i praktiken ar rorliga ocksd vid lokala variationer i elevunderlaget,
berdknar merkostnaden for stadiespecifika resurser korrekt och anvinder antalet
elever i grundskolan istillet for antalet barn i skoldldern for att berdikna avvikelser
i elevkullarna.
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3. Utredningens overslagsberiakningar av likvardigheten i finansieringen av fristiende
och kommunala skolor ar missvisande. Utover overskattningen i merkostnader
pa grund av elevvariation ignoreras vissa resurser som spenderas i kommunala
skolor men som rdkar motsvara storleken pa sarskilda externa intdkter, samtidigt
som man inkluderar all finansiering — dven privat — av fristdende skolor. Dessutom
justerar man i praktiken for effekten av nyinvandrade och asylsokande elever pa
kostnaderna tva gdnger, vilket gor att man riknar kostnaderna for dessa dubbelt.
Detta dr endast ndgra exempel pd problemen i utredningens berdakningar.

Med korrigerade data tyder analysen istallet pa att kommunala skolor 6verkompen-
serades under 2010-talet totalt sett — dven nar man tar hinsyn till merkostnader
som pdastds uppstd vid elevvariation, for vilka kommunala skolor i praktiken alltsa
redan idag tycks ersittas inom ramen for myndighetsansvaret. Overkompensationen
ar framforallt tydlig under senare ar.

Overkompensationen av kommunala grundskolor under senare r beror i sin tur
pa att kommunerna drar ner pa sin egen finansiering nar de fir mer statsbidrag,
bade nir elevkullarna 6kar och niar de minskar. Kommunerna tjanar i praktiken
dubbelt pa statsbidragen: (1) bidragen gor det mojligt for kommunerna att dra ner
pa finansieringen av de egna skolorna utan att den faktiska kostnaden per elev
minskar, och (2) eftersom skolpengen nastan enbart bestims av den kommunala
finansieringen sianks pd samma gang deras ersattning till fristdende skolor auto-
matiskt. Samtidigt tycks fristdende huvudman inte vara lika bra p3 att soka vissa
statsbidrag som kommunala huvudmain. Resultatet blir att kommunala skolor far
mer resurser relativt fristdende skolor nir statsbidragens betydelse for finansieringen
okar relativt sett — sdsom var fallet frin 2016 och framat.

4. Fristdende skolor minskar kommunernas skolkostnader och kommunerna tjanar
darfor finansiellt pa att ha fler elever som gar i fristaende skolor. Empirin visar att
andelen elever som gér i fristdende skolor ar negativt relaterade till kommunernas
kostnader per folkbokford elev 6ver tid, ett samband som héller i flera modeller,
med olika kontrollvariabler och over olika tidsperioder. I analysen tar rapporten
hansyn till statsbidragens roll i finansieringen. Dessutom presenteras en analys som
tyder pd att sambandet ar kausalt. Medan den kostnadsbesparande effekten av
fristdende skolor borjade uppsta forst ndgra ar in pa 2000-talet, och sedan 6kade
over tid under flera ir, har den varit stabil sedan 2010.

Rapporten visar sdledes att utredningens forslag om att tillata ett skolpliktsavdrag

i berdkningen av skolpengen inte ar grundat i tillricklig empiri. Man bor darfor inte
heller basera lagstiftning pa utredningens analyser. I nuldget vore det battre att till-
sdtta en specialutredning som far i uppdrag att enbart analysera fragan om likvardig
finansiering ordentligt fran olika infallsinvinklar. En noggrannare analys av systemet
kravs for att ta reda pd vad, om ndgot, som bor forandras.
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1. Introduktion

Sedan friskolereformen genomfordes 1992 har debatten kring dess effekter varit
intensiv. Denna debatt har framférallt handlat om hur de fristdende skolorna paverkar
resultaten, likviardigheten och skolsegregationen. Forskningen inom dessa omraden
tyder pa att friskolorna har hojt kunskaperna nagot, utan att paverka likvardigheten.
Det finns samtidigt tecken pd att friskolorna samvarierar med hogre skolsegregation,
men det ar oklart i vilken utstrickning detta reflekterar ett orsakssamband (se
Heller-Sahlgren 2020).

Under den senaste tiden har dock frdgan som ror fristdende och kommunala skolors
finansiering blivit allt viktigare. Sedan 1997 ska fristdende skolors finansiering fran
kommunala medel ske enligt likabehandlingsprincipen: kommunen i vilken eleven
ar folkbokford maéste fordela resurser enligt samma villkor till kommunala och
fristdende skolor. Ar 2010 skirptes regelverket for att realisera denna princip i
praktiken (se Prop. 2008/09:171) och kommuners modeller for resursfordelning till
fristdende skolor ska sedan dess inkludera samtliga kostnader for den kommunala
skolan (se Deloitte 2018). Den kommunala finansieringen av utbildningen av elever
som gar i fristdende skolor bestdr sdledes av en ”skolpeng”, som ska reflektera den
genomsnittliga kostnaden som elevernas hemkommuner spenderar pd den egna
verksamheten.

Kritiken av detta finansieringssystem kom linge fran representanter for de fristiende
skolorna, som menade att likabehandlingsprincipen i praktiken inte efterlevdes och
att kommuner forfordelade enskilda aktorer i berdkningen av skolpengen (se t.ex.
Friskolornas Riksférbund 2013). Men sedan en tid tillbaka har ett annat argument
slagit rot: kritiker menar istillet att nuvarande system for berakningen av skolpengen
gor att enskilda aktorer i praktiken far mer pengar dn de kommunala. Detta bland
annat pa grund av att kommunala huvudmain har ett skolpliktsansvar som gor att de
maste garantera utbildning till alla elever som bor i kommunen, vilket inte fristdende
skolor behover (se t.ex. Svensson 2019).

I april 2020 fick kritikerna stod for sina argument da utredningen ”En mer likvirdig
skola — minskad skolsegregation och forbattrad resurstilldelning” (SOU 2020:28),
ledd av Bjorn Astrand, presenterade sitt betinkande. Detta betinkande inkluderar
ett forslag om att infora ett avdrag i berdkningen av skolpengens grundbelopp for
friskolor, pd grund av kommunernas skolplikts- och utbudsansvar. Man menar att
detta ansvar medfor extrakostnader for att kommunerna ar skyldiga att anpassa
utbudet till variationer i elevantalet 6ver tid, vilket friskolorna inte behover gora.
Genom att strunta i att anpassa sig till elevvariationer pastas fristiende skolor kunna
undvika dessa kostnader. Enligt utredningens forslag ska kommuner kunna gora ett
avdrag i berikningen av skolpengen till fristdende skolor — och redovisa hur man
har beriknat merkostnaderna — for att kompensera sina egna skolor fullt ut.
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Utredningens forslag dr i sig ingen nyhet, utan skulle representera en slags tillbaka-
gang till situationen innan 1 januari 2010. D4 kunde kommuner namligen i praktiken
gora skolpliktsavdrag i berikningen av skolpengen, trots att likabehandling officiellt
gillt sedan 1997. Fragan diskuterades ocksa flitigt pa den tiden (se t.ex. Moller 2004;
Skolverket 2005; Ahman 2008, 2009). 1 praktiken gjorde dock inte de flesta kommuner
nagot skolpliktsavdrag, utan hanterade beredskapen som kravdes pa central niva och
inkluderade dirfor inte kostnader som hirleddes till detta i underlaget for skolpengen
(SOU 2008:8). Sedan 2010 har skolpliktskostnaderna ocksa officiellt ingatt som en
del av myndighetsansvaret, en férindring som stoddes av bland annat Skolverket
(Prop. 2008/09:171). Dessa kostnader ingdr alltsd inte i berakningen av skolpengen,
och specificeras inte heller i budgeten. Enligt friskolekoncerner hander det ofta att
kommuner motiverar underskott som har uppstatt i skolsektorn med hianvisning till
just myndighetsansvaret (se Academedia 2016). Med andra ord ar det oklart i vilken
utstrackning kommunala huvudman redan idag i praktiken ersitts for de kostnader
som utredningen diskuterar.

Den har rapporten genomfor en empirisk granskning av utredningens analyser som
ligger bakom forslaget om att lata kommuner gora ett skolpliktsavdrag i berakningen
av skolpengen till fristdende aktorer. Den studerar forst om utredningens grund-
antagande — att fristdende skolor inte anpassar sig till elevvariationer — haller for
empirisk granskning. Den analyserar sedan utredningens simulering, med vilken
utredningen estimerar merkostnaden som uppstar vid elevvariationer. Den studerar
sedan likvardigheten i finansieringen av kommunala och fristdende skolor, med
utgdngspunkt i de overslagsberdkningar som presenteras i utredningen. Till sist
analyserar rapporten en friga som utredningen knappt beror, trots dess fokus pa
skolans finansiering 6verlag: huruvida fristiende skolor paverkar skolkostnaderna
totalt sett, och i sd fall i vilken riktning.

Rapporten finner att utredningens grundantagande om att fristdende skolor anpassar
sig i ldgre utstrackning till variationer i elevunderlaget inte baseras pa robust empiri.
Utredningen analyserar om avvikelser fran en linjar kommunspecifik trend i andelen
elever i fristdende skolor i lageskommunen samvarierar med avvikelser fran en linjar
kommunspecifik trend i antalet barn i samma kommun. Man finner en negativ rela-
tion: nir befolkningen i skolaldern avviker uppat fran den linjira trenden minskar
andelen elever i fristdende skolor i ligeskommunen, och nir den avviker nedat okar
andelen elever i fristdende skolor i ligeskommunen. Utredningen tolkar detta som
att fristdende skolor anpassar sig i lagre utstrackning till demografiska variationer
an kommunala skolor.

Men det finns flera fragetecken kring analysen. Dessa inkluderar (1) valet att studera
avvikelser fran en linjar trend pd kommunniva, som riskerar att géra modellen
kanslig for vilka 4r man viljer att inkludera i analysen (samt urvalet av kommuner
man studerar), och (2) faktumet att alla barn som gar i skolan i en kommun dir
fristdende skolor ar beligna (lageskommunen) inte 4r bosatta dar, och alla barn som
ar folkbokforda i kommunen inte gér i skolan dar (eller i grundskolan dverhuvud-
taget). Detta gor att andelen elever i fristdende skolor inte nodviandigtvis bor forvintas
reagera pd avvikelser i antalet barn i skolaldern i ligeskommunen — om nagot bor

de anpassa sig till demografiska avvikelser i kommunerna fran vilka de hiamtar sina
elever. Det finns aven (3) en risk for att relationen drivs av variabler som inte inklu-
deras i modellen, sdsom avvikelser i strukturvariabler och befolkningen i stort.
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Nar man tar hansyn till ovanstdende finner rapporten inget robust stod for att
friskolorna skulle anpassa sig i till variationer i elevpopulationen i lagre utstrackning
an kommunala skolor. Det finns faktiskt istallet stod for att friskolorna under just
den period som utredningen framhdller som speciellt viktig i sammanhanget — dren
2009-2018 och 2010-talet mer generellt — anpassade sig i hogre utstrackning till
avvikelser fran linjira kommuntrender i elevpopulationen. Det rdkar ocksa vara
under den perioden i analysen som kommuner inte hade ritt att gora skolplikts-
avdrag i fordelningen av skolpengen, vilket inte nodvandigtvis ar en slump: med
mer likvardiga resurser kan fristiende skolor ha haft storre mojligheter att anpassa
sig till elevvariationer. Man bor inte dra alltfor starka slutsatser fran dessa resultat,
men de visar att det 4r minst sagt problematiskt att basera politik pa utredningens
analys i denna bemairkelse.

Det finns dven fragetecken kring utredningens simulering av merkostnaderna som
pastds uppstd vid elevvariationer. De exakta merkostnaderna som beriknas pdverkas
exempelvis ganska kraftigt av vilka &r man viljer att anvinda for att berikna de
linjara trenderna. Dessutom minskar de uppskattade merkostnaderna av att man
berdknar overkapaciteten pa ett ndgot annorlunda satt, anvander kostnader for varje
enskilt ar snarare dn for enbart 2018, tar hdnsyn till att kostnader for skolmaltider
och larverktyg i praktiken ar rorliga aven vid lokala variationer i elevunderlaget,
berdknar stadiespecifika merkostnader korrekt och anvander antalet elever i grund-
skolan snarare dn antalet barn i skoldldern for att berikna avvikelser i elevkullarna.

Rapporten finner sedan att utredningens overslagsberakningar av likvardigheten

i finansieringen av fristdende och kommunala skolor baseras pd missvisande siffror.
I praktiken anvinder man kommuners kostnader avdragna for resurser som spenderas
i skolorna, men som motsvarar specifika externa intakter, som resursmétt for kom-
munala skolor. Undantaget ar kostnadsposten ”6vrigt” dir sddana externa intdkter
inte dras bort. Detta gor att kostnadsmattet inte endast reflekterar kostnader i sig,
utan dven under vilken kostnadspost de externa intikterna i friga redovisas: ju
hogre andel av intikterna som redovisas under delposten ”6vrigt”, desto mer av

de faktiska kostnaderna fingas upp av mattet. Man jamfor sedan detta métt med
fristdende aktorers totala kostnader och intikter, inklusive privata sidana. Dessutom
justerar man i praktiken for effekten av nyinvandrade och asylsokande elever pa
kostnaderna tva ganger, vilket betyder att man raknar kostnaderna for dessa dubbelt.
Utover detta finns det andra problem som péaverkar overslagsberdkningarna i olika
riktningar. Darmed blir jimforelsen skev och redogor inte korrekt for skillnader i den
offentliga finansieringen per elev i kommunala skolor jamfort med fristdende skolor.

Nir man tar hdansyn till ovanstidende — och justerar merkostnaden enligt den
korrigerade simuleringen — tyder inte resultaten pa att fristiende skolor ar 6ver-
finansierade totalt sett, vare sig om man fokuserar pa de ar for vilka utredningen
redovisar berdkningar — 2015 och 2018 - eller om man dven inkluderar motsvarande
berdkning for 2011. Detta alltsd dven niar man inkluderar den merkostnad som
utredningen pastar uppstar i och med demografiska variationer. Kommunala huvud-
man tycks darfor redan i praktiken ersittas for dessa kostnader inom ramen for
myndighetsansvaret. Om négot finns det mer som tyder pa att fristdende skolor
forfordelades i resursfordelningen under 2010-talet, framforallt under senare ar.
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Detta har i sin tur att gora med férandringar i hur skolan finansieras. Ett av utred-
ningens argument for att fristdende skolor i praktiken far mer offentliga resurser dn
kommunala skolor bygger pa att de forstnamndas 6verskott var hogre i borjan pa
2010-talet, nir elevkullarna var som minst i den demografiska cykeln, jimfort med
i slutet pa artiondet. Enligt resonemanget ska overskotten minska pa grund av att
skolpengen minskar, i takt med att elevkullarna blir storre och kostnaderna per elev
sjunker i kommunala skolor. Men rapporten finner att detta inte stimmer: intikterna
per elev, 6verlag och fran kommuner i sig, minskade inte i takt med hogre kapacitets-
utnyttjande i kommunala skolor. Daremot 6kade i viss mén de fristdende skolornas
kostnader.

Den kommunala finansieringen av fristdende skolor sjonk visserligen rejilt mellan
2015 och 2016, sex ar efter lagstavirdet i den demografiska cykeln, samtidigt som
de riktade statsbidragen okade i kolvattnet av flyktingkrisen. Men detta skedde pa
grund av att kommuner tenderar att dra ner pa sin egen finansiering av skolviasendet
nir den statliga finansieringen okar: det finns ett systematiskt samband mellan
okande statsbidrag och ligre kommunal finansiering av skolvisendet. Detta galler
bdde under perioder nar elevpopulationer 6kar och nir de minskar.

Anledningen att fristdende skolor idag fir mindre resurser jamfort med kommunala
skolor ar alltsa inte att antalet elever i grundskolan har 6kat och den genomsnittliga
finansieringen per elev i den kommunala sektorn minskat, sdsom utredningen hivdar.
Det ar istdllet framforallt for att statsbidragen till kommunala skolor har 6kat pa ett
sdtt som inte har matchats i fristdende skolor, samtidigt som kommunerna har valt
att minska sina egna kostnader som ett svar pa okad statlig finansiering. Genom att
soka riktade statsbidrag och sinka sin egen finansiering tjainar kommunerna pa sa
satt dubbelt: man far lika mycket (eller mer) pengar till sina egna skolor men kan
samtidigt sanka skolpengen till fristdende skolor. Med andra ord finner rapporten
att empirin bakom den pastidda mekanismen som ska forklara varfor fristdende
skolor skulle vara 6verkompenserade inte haller.

Till sist finner rapporten ocksa empiriskt stod for att friskolorna har minskat skol-
kostnaderna i snitt: andelen elever som gér i fristdende skolor ar negativt relaterad
till kommunernas kostnader per folkbokford elev 6ver tid, 4ven ndr man justerar for
bakgrunds- och strukturvariabler samt tar hansyn till hur statsbidragen paverkar
kommunernas egen finansiering. Detta giller ocksd nidr man justerar for kommun-
specifika linjdra tidstrender: positiva avvikelser fran linjara kommuntrender i andelen
elever som gdr i fristdende skolor leder till negativa avvikelser fran linjara kommun-
trender i kommuners finansiering av skolan.

Intressant nog visar analysen att det tog tid innan friskolornas kostnadsbesparande
effekt uppstod, da den vixer fran och med runt 2003 fram till och med ar 2009.
Efterat stabiliseras effekten pd en jamn niva. Att stabiliseringen sker frdn och med
aret d4 kommunerna inte langre fick gora skolpliktsavdrag i berakningen av skol-
pengen indikerar att reformen gjorde finansieringen mer likvirdig.

Resultaten tyder namligen antingen pé att kommuner historiskt har gett mindre
pengar till fristdende skolor, i enlighet med ovanndamnda analyser, eller att kommu-
nerna sjilva blir mer effektiva nir de utsitts for konkurrens, vilket ocksa kan gora
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dem bittre pa att hantera merkostnader vid demografiska variationer. Forklaringarna
ar inte omsesidigt uteslutande. Oavsett vilken forklaring som ar den riktiga tyder
empirin pd att kommuner totalt sett tjanar finansiellt pa att ha fler elever som gar

i fristdende skolor.

Samtidigt 4r andelen folkbokforda barn som gar pa fristdende forskolor orelaterad
till hemkommunens grundskolekostnader. Detta dr ett slags ”placebotest” och ger
stod till argumentet att analysen fingar upp ett orsakssamband mellan fristiende
skolor och liagre kostnader. Om andelen barn i fristdende forskolor vore relaterad till
kommunernas grundskolekostnader hade det funnits en risk att analysen fingade
upp generella skillnader 6ver tid i kommuners preferenser for privata aktorer inom
utbildningssektorn 6verlag. Men sd ar alltsa inte fallet.

Sammantaget visar rapporten att utredningens analyser som ligger till grund for
forslaget att genomfora ett avdrag i skolpengen helt enkelt inte ar tillrackliga for
att dra politiska slutsatser. Ett battre alternativ i nuldget vore att tillsitta en special-
utredning som far i uppdrag att enbart fokusera pa fragan om likvardig finansiering
av olika huvudmin — och analysera den ordentligt fran olika infallsinvinklar och
med alla tillgingliga data. P4 sa sitt skulle man kunna fa en mer genomgripande
bild av vad, om nagot, som behover forandras for att sakerstdlla att systemet ar
likvardigt.
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2. Anpassar sig inte
friskolorna till
elevvariationer?

I det hir avsnittet studerar jag i vilken utstrackning fristiende skolor anpassar sig till
variationer i elevkullarnas storlek over tid. Ett av utredningens grundantaganden ar
att fristdende skolor inte anpassar sig till elevvariationer, eftersom de inte har ett skol-
pliktsansvar, och pa s satt kan minimera sina kostnader och gora storre overskott. Till
stod for detta antagande anvinder utredningen en regressionsmodell med vilken man
studerar hur avvikelser fran en linjir kommunspecifik trend i antalet barn i skolaldern
samvarierar med avvikelser fran en linjar kommunspecifik trend i andelen elever som
gar i fristdende skolor. Analysen inkluderar endast kommuner dir det funnits fristdende
skolor lokaliserade under hela tidsperioden som analyseras (1997-2018).!

I utredningens tabell 7.7 redovisas resultaten frin analysen. Man finner en negativ
relation mellan logaritmen av antalet barn i dldern 7-15 ar och andelen elever som gar
i fristdende grundskola i kommunen. Detta tyder pa att nir befolkningen i skoldldern
avviker uppét fran den linjdra trenden minskar andelen elever i fristdende skolor, och
ndr den avviker neddt okar andelen elever i fristdende skolor. Utredningen tolkar detta
som att ”de enskilda huvudmannen anpassar sig i lagre grad [till elevvariationer] 4n
de kommunala gor” (SOU 2020:28, s. 435).

Utredningen medger en svaghet i analysen: friskolesektorn expanderade kraftigt under
perioden som analyseras, vilket innebir att det inte dr en ”jamviktssituation” man
studerar. Man analyserar alltsd inte anpassningsgraden i ett scenario dar friskole-
sektorn har slutat expandera 6verlag och endast viljer mellan att anpassa sitt elev-
underlag till avvikelser frdn elevpopulationstrenden eller inte.

For att studera om detta driver resultaten viljer utredningen att begransa analys-
perioden till 4&ren 2009-2018. Denna period representerar inte heller en jamnvikts-
situation, eftersom friskolesektorn expanderade dd ocksd, men 6kningen var inte lika
kraftig som under perioden 1997-2008. Utredningen finner att "sambandet snarast ar
starkare under [perioden 2009-2018], vilket ar i linje med att de fristdende skolorna

i en jamviktssituation anpassar sig mindre till svingningar i elevunderlaget an kommu-
nala” (SOU 2020:28, s. 435). Med andra ord ar resultaten frdn perioden 2009-2018
speciellt viktiga for argumentet att fristiende aktorer inte anpassar sig till variationer
i elevutvecklingen i lika hog utstrackning som kommunala huvudman.

1 Utredningen studerar bade avvikelser totalt och for olika skolstadier, men da den totala analysen ar viktigast fér
slutsatserna fokuserar jag endast pa den har.
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2.1. Fragetecken kring utredningens analys

Det finns dock en rad fragetecken kring analysen. Exempelvis finns det en tydlig

risk att analysen ar starkt beroende av vilken tidsperiod man analyserar, eftersom
de linjira kommuntrenderna bestims av dren som inkluderas.?2 Huruvida relationen
som aterfinns dr robust under andra perioder dan 1997-2018 och 2009-2018 under-
soks inte av utredningen. Inte heller analyserar utredningen om resultaten for perioden
2009-2018 fordndras nar man inkluderar kommuner i vilka det fanns fristdende
skolor under hela den perioden, istillet for att som utredningen begridnsa urvalet

till kommuner dar det fanns fristdende skolor under hela perioden 1997-2018 aven

i denna analys.?

Dessutom ignorerar utredningen att elevunderlaget i kommuner dar fristiende skolor
ar lokaliserade inte endast bestdr av barn folkbokforda i dessa kommuner. Eftersom
elever inte dr begransade till att g i skolan i kommunen de bor i dr det oklart varfor
fristdende skolor bor anpassa sig till avvikelser i specifikt lageskommunens elev-
underlag. Om ndgot bor de anpassa sig till avvikelser i kommunerna fran vilka

de hamtar sina elever, vilket i sa fall innebar att man bor anvinda andelen av de

i kommunen folkbokforda eleverna som gdr i fristdende skolor — oavsett i vilka
kommuner dessa skolor ar lokaliserade — som utfallsvariabel.

Ytterligare ett problem ar att utredningen studerar avvikelser i antalet barn i skol-
aldern, istallet for det faktiska antalet elever i grundskolan. Alla barn gar inte

i grundskolan — vissa gdr exempelvis i siarskolan — och det finns ingen anledning
for fristiende grundskolor att anpassa sig till demografiska variationer bland
barn som inte gir i grundskolan.* Inte heller finns det ndgon anledning att anta
att kommunerna inte kan planera utefter det faktiska antalet folkbokforda elever
i grundskolan, istallet for hur manga barn som rékar bor i kommunen.

Till sist kan naturligtvis sambandet som utredningen finner drivas av andra variabler
som samvarierar med bdde avvikelsen i andelen elever i fristdende skolor och antalet
elever/barn i skoldldern. Ett exempel pa detta ar att forandringar i antalet barn/elever
samvarierar med forandringar i befolkningen overlag — och befolkningsforandringar
i sig kan naturligtvis ocksd paverka hur andelen elever i fristdende skolor utvecklas
over tid. I sddana fall riskerar utredningens resultat drivas av variationer i befolknings-
storlek i stort snarare dn variationer i elevpopulationen specifikt.

2 Det ar inte helt klart varfér man inte ska justera for icke-linjara nationella trender i dessa analyser — och nar sddana
inkluderas férsvinner ofta relationen som utredningen finner — men eftersom det finns en risk for att sddana trender
justerar bort den variation man ar intresserad av véljer jag att inte redovisa dessa resultat.

3 Det ar oklart om detta &r ett misstag, men givet antalet observationer som rapporteras rader det ingen storre tvekan
om att sa ar fallet. Alternativt rapporteras fel antal observationer, men jag tar det sikra fére det osékra och redovisar hur
resultaten paverkas av att justera urvalet av kommuner.

4 Eftersom manga kommuner &r sma och man studerar forandringar Gver tid kan skillnader mellan elever och barn i
skolaldern spela roll fér resultaten. Medan elevantalet i grundskolan — och darmed andelen elever som gar i fristdende
skolor — beraknas den 15:e oktober varje ar, beraknas antalet folkbokférda barn i kommunen den 31:a december, vilket
ocksa gor att avvikelsen fran den linjara kommuntrenden i andelen elever i fristdende skolor sker fore avvikelserna i
antalet barn — trots att den kausala relationen enligt utredningen ska vara den motsatta.
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2.2. Nyaresultat

For att studera i vilken utstrackning ovanstdende faktorer paverkar utredningens slut-
satser har jag genomfort analyser dar jag (1) studerar andra perioder 4dn de som utred-
ningen studerar (och justerar urvalet av kommuner for perioden 2009-2018), (2) anviander
antalet elever i hemkommunen som matt pa elevpopulationen till vilken friskolor for-
vintas anpassa sig, (3) anviander andelen folkbokforda elever som gar i fristdende skolor,
oavsett var dessa skolor ar lokaliserade, som utfallsmatt, och (4) inkluderar relevanta
kontrollvariabler som riskerar att driva resultaten.

Data over antalet barn i dldern 7-15 &r hamtas frin SCB:s (2020a) statistikdatabas. Andelen
grundskoleelever i fristdende skolor i varje ligeskommun beriknas med data fran Kolada
(2020). For att f4 tillgdng till andelen folkbokforda elever som gick i fristidende skola i varje
kommun under perioden 1992-2018 var jag tvungen att kombinera data fran Skolverkets
(2020a) databas over jamforelsetal, dar data fanns tillgiangliga frdn och med 2011, och
arliga publikationer fran Skolverket for alla andra ar.5 Antalet folkbokforda grundskole-
elever i varje kommun himtades dels fran Kolada (2020) — for dren 2008-2018 — dels fran
SCB:s (2020Db) statistikdatabas — for dren 2000-2007 — och dels fran drliga publikationer
fran Skolverket tillbaka till 1993.¢ Som kontrollvariabler anvander jag den totala befolk-
ningen i kommunerna (SCB 2020b) och den genomsnittliga inkomstnivan bland personer i
dldern 20-64 ar pd kommunniva, som hamtas frin SCB:s (2020c¢) statistikdatabas.” Liksom
i utredningens berikningar logaritmeras alla oberoende variabler i analysen.

I tabell 1 replikerar jag forst utredningens analyser i modell 1 och 2 och nar i princip
samma resultat: avvikelsen frin kommunspecifika linjara trender i andelen elever som
gar i fristdende skola i lageskommunen ar negativt relaterad till avvikelsen fran kommun-
specifika linjdra trender i antalet barn i dldern 7-15 &r. Denna relation dr ocksa mycket
starkare under perioden 2009-2018, precis som i utredningens analyser.?

Till skillnad frén utredningen redovisar jag dock ocksa resultaten frdn perioden 1997-
2008 i modell 3 — och dir finns ingen relation 6verhuvudtaget. Med andra ord drivs hela
relationen i utredningens analys av dren 2009-2018. Visserligen pastds just denna analys
vara speciellt viktig — eftersom friskolesektorn inte expanderade lika mycket som under
den tidigare perioden — men modell 4 visar att utredningens resultat mer generellt ar
beroende av vilken tidsperiod som studeras. Denna modell inkluderar data for perioden
2011-2018 - dé friskolesektorn expanderade dnnu mindre 4n under dren 2009-2018 —
och visar inget samband 6verhuvudtaget. Detta visar att utredningens slutsatser inte ar
robusta for smé forandringar i vilka r som inkluderas i analysen.

5 Dessa fanns inte langre tillgangliga, men jag lyckades ta fram rapporterna med hjalp av Wayback Machine for varje ar
mellan 1992 och 1999: https://archive.org/web/.

6 Dessa fanns inte langre tillgangliga for alla ar, men jag lyckades ta fram rapporterna som fattades med hjalp av Wayback
Machine for varje ar mellan 1993 och 1999: https://archive.org/web/. Notera att data for antalet folkbokférda elever ar
hamtat fran kostnadsdata for aren 1993—2007, vilket gor att analysen for dessa ar anvander det genomsnittliga antalet
elever for respektive ar och aret innan.

7 Den genomsnittliga inkomstnivan justeras fér KPI-inflation. Jag testade &ven att inkludera fler kontrollvariabler, sdsom
andelen utrikes fodda elever, andelen elever fodda i Sverige med tva utrikesfodda foraldrar, andelen nyinvandrade elever,
den genomsnittliga utbildningsnivan bland elevernas féraldrar och féréldrarnas disponibla inkomst. Dessa paverkar dock
inte resultaten namnvart. Fér mer information om dessa variabler, se avsnitt 5.2.

8 Resultaten ar inte exakt likadana, vilket sannolikt beror pa att utredningen hédmtat data fran ndgon annan datakalla.
Om néagot pekar faktiskt min replikering nagot starkare i utredningens favor.


https://archive.org/web/
https://archive.org/web/

12

Svenskt Naringsliv
Oktober 2020

I modell 5-8 lagger jag till befolkning och medelinkomst som kontrollvariabler — och
relationen dr nu inte langre statistiskt sakerstalld under perioden 2009-2018, som utred-
ningen alltsd lyfter fram som viktigast for dess slutsatser. I modell 9-12 analyserar jag
perioderna 2009-2018 och 2011-2018, men justerar urvalet sa att alla kommuner dar
det fanns en fristdende skola under perioden 2009-2018 inkluderas. I analysen av
perioden 2009-2018 ar resultaten aterigen valdigt lika de som utredningen rapporterar
och som jag replikerade i modell 2. Men nir jag inkluderar kontrollvariabler kollapsar
relationen pa ett annu mer dramatiskt satt an i modell 6. For perioden 2011-2018

ar koefficienten dterigen langt ifrdn att vara statistiskt sikerstilld, oavsett om man
inkluderar kontrollvariabler eller inte.

I modell 13-16 anvinder jag andelen folkbokforda elever i fristdende skolor som bero-
ende variabel istillet for andelen elever i fristdende skolor i ligeskommunen, i enlighet
med diskussionen ovan. Medan koefficienten dr ungefar likadan nir man inkluderar
data over hela perioden mer dn halveras den nir man fokuserar pa perioden 2009-
2018. Den ar da inte statistiskt siakerstilld, varken med eller utan kontrollvariabler.?

Tabell 1. Variation i andelen elever i friskola i férhallande till variation i antal barn

M 2 (3) (@)

Andel elever i friskolor (lageskommun)
Period som studeras 1997-2018 2009-2018 1997-2008 2011-2018
(log) Antal barn 7—15 ar -5,486*** -9,765*** -0,925 -2,276

(1,409) (3,307) (1,549) (4,723)
Kontroll for befolkning och medelinkomst =~ NEJ NEJ NEJ NEJ

(5) (6) (7) (8)
Period som studeras 1997-2018 2009-2018 1997—-2008 2011-2018
(log) Antal barn 715 ar -3,996*** -4,703 -1,669 1,989

(1,624) (6,205) (1,618) (5,618)
Kontroll for befolkning och medelinkomst =~ JA JA JA JA

9 (10) (11) (12)

Andel elever i friskolor (Iageskommun)
Kommuner dér det fanns friskolor under hela perioden

2009-2018
Period som studeras 2009-2018 2009-2018 2011-2018 2011-2018
(log) Antal barn 7-15 ar -9,210*** -0,807 -0,465 3,830
(2,354) (3,845) (3,089) (4,087)
Kontroll for befolkning och medelinkomst =~ NEJ JA NEJ JA
(13) (14) (15) (16)
Andel elever i friskolor (hemkommun)
Period som studeras 1997-2018 2009-2018 1997-2018 2009-2018
(log) Antal barn 7-15 ar -5,039*** -3962 -5,676*** -0,311
(1,550) (2,861) (2,063) (6,784)
Kontroll for befolkning och medelinkomst = NEJ NEJ JA JA

Not: Signifikansnivaer: *p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01. Standardfel klustrade pa kommunniva i parenteser. Alla
regressioner inkluderar kommunspecifika trender. Antalet observationer varierar mellan 848 och 2 332.

9 Resultaten fran modell 14 och 16 &r valdigt lika om jag dven dar expanderar urvalet till att inkludera kommuner dar det
fanns fristaende skolor under hela perioden 2009—-2018.
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I tabell 2 studerar jag istillet relationen mellan avvikelser fran linjaira kommuntrender
i antalet grundskoleelever i hemkommunen och avvikelser fran linjira kommuntrender
i andelen folkbokforda elever som gdr i fristiende skolor. Detta dr mer relevant for att
svara pa frigan hur elevvariationer i sig ar relaterade till variationer i andelen elever i
fristdende skolor.

Utan kontrollvariabler 4r resultaten 6ver hela perioden i modell 1 ganska lika de i
motsvarande modell i tabell 1. Men koefficienten for perioden 2009-2018 ar istallet
positiv, om dn ¢j statistiskt sakerstalld, utan kontrollvariabler. Nar jag sedan lagger till
kontroller for befolkning och medelinkomst i modellerna 3-4 foriandras koefficienterna
ytterligare — och relationen ar nu istallet positiv och statistiskt sakerstilld for perioden
2009-2018.

Tabell 2. Variation i andelen elever i friskola i férhallande till variation i antal grundskoleelever

m ()] (3) (4)

Andel elever i friskolor (hemkommun)
Period som studeras 1997-2018  2009-2018 1997-2018  2009-2018
(log) Antal grundskoleelever (hemkommun) -4,793*** 2,003 -3944* 8,507*

(1,573) (2,951) (2175) (4,730)
Kontroll fér befolkning och medelinkomst NEJ NEJ JA JA

(5) (6) (7 (8
Period som studeras 1997-2008 2010—-2018 1997-2008 2010-2018
(log) Antal grundskoleelever (hemkommun) -3,755** 8,722** -4,617* 13,526***

(1,797) (3,523) (2,383) (4,734)
Kontroll fér befolkning och medelinkomst NEJ NEJ JA JA

9 (10) (11) (12)
Period som studeras 2011-2018 2012—-2018 2011-2018 2012—-2018
(log) Antal grundskoleelever 14,087*** 14,101*** 19,708*** 18,099***
(hemkommun)

(4,468) (4,900) (5132) (5,486)
Kontroll for befolkning och medelinkomst NEJ NEJ JA JA

(13) (14) (15) (16)

Andel elever i friskolor (hemkommun)
Kommuner med folkbokforda elever i friskolor under
respektive period

Period som studeras 1997-2018  2009-2018 1997-2018  2009-2018
(log) Antal grundskoleelever (hemkommun) -4,688*** 0,127 -3,708** 6,670*

(1,209) (1,995) (1,673) (3,424)
Kontroll fér befolkning och medelinkomst NEJ NEJ JA JA

Not: Signifikansnivaer: *p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01. Standardfel klustrade pa kommunniva i parenteser. Alla
regressioner inkluderar kommunspecifika trender. Antalet observationer varierar mellan 742 och 3 255.

For att undersoka ytterligare i vilken utstrackning resultaten beror pa vilken period

som studeras inkluderar jag data for dren 1997-2008 i modell 5 och 7, 2010-2018 i
modell 6 och 8, 2011-2018 i modell 9 och 11 och 2012-2018 i modell 10 och 12. Jag
finner en negativ relationen dven under perioden 1997-2008, vilket skiljer sig fran

resultaten i tabell 1. Daremot finner jag att relationen under de 6vriga perioderna ar

klart och tydligt positiv, oavsett om man justerar for kontrollvariablerna eller inte.



14

Svenskt Naringsliv
Oktober 2020

Hittills har urvalen i tabell 2, av jimforelseskal, begriansats till kommuner dar det
fanns fristiende skolor under hela perioden 1997-2018. I modell 13-16 justerar
jag urvalet till att istillet inkludera kommuner dar det fanns folkbokforda elever

i fristdende skolor under den period som analyseras i respektive modell. Resultaten
ar valdigt lika motsvarande resultat i modell 1-4 — och relationen under perioden
2009-2018 ar aterigen positiv och statistiskt sakerstalld nir man justerar for
kontrollvariablerna.

Under just den period som utredningen uppratthaller som viktigast for sina slutsatser
tyder alltsd resultaten pa att fristidende skolor anpassade sig i hogre utstriackning till
variationer i elevpopulationen fran linjara kommuntrender jamfort med kommunala
huvudman.

Forutom resultaten som rapporteras hir studerade jag dven perioderna 1992/1993—
1998 och 1992/1993-2000. Dessa perioder kdnnetecknades inte heller av stark
expansion av friskolesektorn i absoluta termer. Resultaten redovisas i tabell A1

i appendixet. Under dessa perioder finns det ingen relation alls mellan variationer

i andelen elever som gick i fristdende skolor och variationer i antalet folkbokforda
barn/grundskoleelever, med eller utan kontrollvariabler.™

Av samma anledning som man bor tolka resultaten fran utredningens analys med
stor forsiktighet, bor man naturligtvis ocksd vara forsiktig med att dra alltfor lingt-
gédende slutsatser fran dessa resultat. Men faktumet att fristdende huvudmain tycks ha
anpassat sig mer till variationer kring linjira kommuntrender in kommunala huvud-
man under 2010-talet dr intressant. Det dr namligen forst dd som mojligheten att
gora skolpliktsavdrag i skolpengen avskaffades — en mojlighet som utredningen nu
foreslar ska aterinforas. Det dr ocksa intressant att det om ndgot endast var under
perioden 1997-2008, d& skolpliktsavdrag var tillitna, som det finns tecken pa att
fristdende skolor inte anpassade sig till variationer kring linjira kommuntrender.
Dessa monster ar inte nodvandigtvis slumpmassiga: med mer likvirdiga resurser
kan fristdende skolor ha haft storre mojligheter att anpassa sig till elevvariationerna.

Overlag visar analysen hursomhelst att empirin som ligger till grund for utredningens
argument — att fristdende skolor inte anpassar sig till variationer i elevunderlaget
i samma utstrickning som kommunala skolor — helt enkelt inte 4dr robust.

10 | dessa modeller ingér kommuner som hade folkbokférda elever i fristdende skolor under hela perioden 1992—2000.
Aterigen skiljer sig inte resultaten namnvart om man justerar urvalen till kommuner som hade folkbokférda elever
i fristdende skolor under varje enskild analyserad period.
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3. Utredningens
simulering av
merkostnader

Analysen i avsnitt 2 har implikationer for den merkostnad som péstds uppstd pa
grund av variationer i elevunderlaget, vilken utredningen uppskattar med hjalp av
en simulering. Denna simulering baseras pa avvikelsen fran linjira kommuntrender
i logaritmen av antalet barn i dldern 7-15 &r under perioden 1997-2018. Man upp-
skattar forst kommunernas merkostnader for att hantera den 6verkapacitet som
pastds kravas vid lokal variation — som uppstar om nya elever plotsligt flyttar in

— att vara 4 procent av kostnaderna per elev i riket, eller en ledig plats per klass

om 235 elever. Detta alltsd oavsett hur variationen faktiskt ser ut under dret. Utover
detta tillkommer kostnaden for variation i totalt elevunderlag 6ver tid, dd man antar
att kommunerna inte kan anpassa kostnaderna helt och héllet i tider av krympande
elevkullar. Den 6verkapacitet som uppstar under dessa ar innebar en merkostnad,
som enligt utredningen gor att kommunerna maste kompenseras i forhallande till
fristdende aktorer. Utredningen estimerar denna merkostnad baserat pd hur rorliga
de olika kostnadsposterna forvintas vara i tider av 6verkapacitet. I huvudscenariot
beriknas lokalkostnader kunna anpassas till 20 procent, medan undervisnings-
kostnader, kostnader for elevhilsa och 6vriga kostnader antas kunna anpassas till
75 procent. Kostnader for skolmaltider och larverktyg antas vara helt anpassnings-
bara. Dessutom lagger utredningen pa 25 procent for stadiespecifika kostnader.

I huvudscenariot landar den genomsnittliga merkostnaden pa 8,4 procent 6ver
perioden 1997-2018. For alla dren anviander man de nationella kostnadsposterna
for 2018 for att berdkna merkostnaden per elev (SOU 2020:28, ss. 436—444).

Man kan naturligtvis ifrdgasitta de antaganden som gors vad galler exakta kostnader
och rorlighet for olika kostnadsposter, vilket utredningen ocksa medger, och det
ligger i sidana berdkningars natur att vara osikra. Huruvida lokalkostnader kan
anpassas till 20 eller 40 procent, och huruvida undervisningskostnader, kostnader
for elevhilsa och 6vriga kostnader kan anpassas till 75 eller 95 procent, dr svart att
avgora — och berdkningen ar inte tankt att vara sa pass precis. Man far darfor ha
overseende med att det inte gdr att gora analysen perfekt i dessa avseenden, dven om
man naturligtvis bor tolka resultaten med stor forsiktighet; man kan anta vad som
helst och fa fram andra siffror 4n vad utredningen far fram.

Viktigare ar faktumet att man pd basis av resultaten som presenteras i avsnitt 2
inte kan dra slutsatsen att fristdende skolor anpassar sig i mindre utstrickning till
avvikelser fran linjira kommuntrender — och det dr darfor hogst oklart varfor man
ska kompensera kommunala huvudmain for detta. Detta speciellt under perioden
2009-2018, da fristdende huvudmin om ndgot tycks ha anpassat sig mer till
avvikelserna dan kommunala huvudmin.
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Men i det hir avsnittet bortser jag fran ovanstdende faktorer. En intressant aspekt

av simuleringen i sig ar dock att den berdknar overkapaciteten som skillnaden mellan
(1) den maximala avvikelsen fran den linjdra trenden sett 6ver hela analysperioden
och (2) den faktiska avvikelsen fran den linjira trenden under varje enskilt ar. Detta
for att utredningen menar att kapaciteten dtminstone mdste vara lika stor som den
maximala verksamhetsvolymen under perioden.

Detta kan i sig naturligtvis ifrdgasittas — att anta att kapaciteten idag mdste vara
lika stor som den som kravs om tjugo ar ar i sig markligt — men utredningens metod
gor dessutom i praktiken att 6verkapaciteten alltid beridknas utifrdn den maximala
avvikelsen frdn den linjara trenden, snarare an avvikelsen frin den maximala verk-
samhetsvolymen, oavsett vilken av dem som ir storst. For att exemplifiera detta
redovisas data for Alingsds i figur 1. Om overkapaciteten berdknas efter skillnaden
mellan den maximala avvikelsen under perioden och den faktiska avvikelsen fran den
linjara trenden under varje ar overstiger den beriknade overkapaciteten avvikelsen
frin den maximala verksamhetsvolymen, under varje 4r som den maximala verk-
samhetsvolymen understiger den maximala avvikelsen fran trenden.

Ett rimligare alternativ — inom ramen for utredningens problemformulering — ar att
berikna 6verkapaciteten som den mindre av (1) skillnaden mellan den maximala
avvikelsen fran den linjira trenden och den faktiska avvikelsen, och (2) skillnaden
mellan det maximala antalet elever under perioden och den faktiska avvikelsen fran
den linjdra trenden. Skillnaden i berdknad 6verkapacitet med de tva raknesatten
redovisas for Alingsds i figur 2, som visar att Overkapaciteten for kommunen 6ver-
drivs med utredningens metod."

Figur 1. Elevutveckling och trender i Alingsas
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11 Notera att den 6verkapacitet pa 4 procent som utredningen menar kravs som minimum under varje enskilt ar pa grund
av lokal variation inte har lagts till i figur 2. Detta gors dock i berdkningen av merkostnaderna i tabell 3. Overkapaciteten
enligt utredningens siffror &r i figur 2 berdknade med antalet elever istéllet for antalet barn i skolaldern, for att kunna
jamfora utredningens metod med den modifierade metoden for att berakna 6verkapacitet. Om man istéllet anvander
antalet barn i skolaldern med utredningens metod blir skillnaden jamfért med den modifierade metoden dnnu storre.
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Figur 2. Berdknad 6verkapacitet i Alingsas
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P4 grund av hur utredningen genomfor simuleringen dr de exakta resultaten naturligt-
vis ocksa beroende av vilka dr som inkluderas i analysen, dd dessa avgor den linjara
kommuntrend som i sin tur avgor hur mycket merkostnaden estimeras vara. Figur 3
visar hur den linjara trenden i antalet elever i Alingsds paverkas av vilka perioder man
inkluderar i modellen. Jag jaimfor trenderna for perioderna 1997-2018, 1997-2008
och 2009-2018 eftersom det dr dessa perioder som utgor grunden for utredningens
analyser av huruvida fristiende skolor anpassar sig till variationer i elevunderlaget,
som diskuterades i avsnitt 2 — ddr perioden 2009-2018 framhalls som viktigast for
slutsatserna. I praktiken maste man alltid vilja ndgon trend att arbeta mot — men
det ar inte sikert vilken period som ar “ritt” for att berdkna trenden och dirmed
den pastddda overkapaciteten. Som redovisas senare i avsnittet paverkar detta i sin
tur berdkningen av merkostnaderna for de olika aren.

Figur 3. Elevutveckling och olika linjéra trender i Alingsas

8,50
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8,40 74:;*‘\ —o— Eleveri 8k 1-9 (log)
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Linjar trend 1997-2008
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8.20 Linjar trend 2009-2018
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Utover att analysera hur merkostnaderna forindras beroende pd hur man berdknar
Overkapaciteten och vilka 4r man anvander for att berdkna trenden, finns det ocksd
skal att skatta trenden efter antalet folkbokforda elever som faktiskt gar i grund-
skolan istillet for antal barn i skoldldern, eftersom det dr den forstnimnda som

i praktiken bestimmer eventuell 6verkapacitet. Det ar ocksa rimligt att simulera mer-
kostnaderna efter kostnaderna som faktiskt uppstod under de enskilda dren, istallet
for att anta att kostnadsposterna har sett ut pd samma sitt 6ver hela analysperioden
som de rakade gora ar 2018.

En annan friga dr huruvida kommunerna verkligen méste hédlla en 6verkapacitet

pa 4 procent for lokal variation, utover variationen fran trend, avseende alla typer
av skolkostnader. Utredningen ger inte ndgon forklaring varfor si ar fallet. Det ar
framforallt oklart varfor kommuner maste spendera pengar pa skolmadltider och
larverktyg for elever som dnnu inte finns i deras skolor. Dessa kostnader anses helt
rorliga av utredningen i berikningen av overkapaciteten som antas uppstd vid trend-
avvikelser i elevpopulationen — och det 4r rimligt att anta att de 4r rorliga dven mer
generellt. Som utredningen sjilv skriver i andra avsnitt: ”[v]issa mindre kostnader som
de for skolmaéltider gar att justera utan fordrojning” (SOU 2020:28, s. 27) och “vissa
kostnader dr rorliga, t.ex. for skolmat och vissa larverktyg” (SOU 2020:28, s. 504).

Till sist finns det ocksa ett problem med utredningens berdkning av de stadiespeci-
fika merkostnaderna. Utredningens argument for varfor dessa merkostnader uppstar
dr att variationen i antalet elever per stadie frin den linjaira kommunspecifika
trenden 4r hogre 4n variationen i antalet elever totalt sett. Detta menar man innebar
att den totala merkostnaden for variation blir hogre, eftersom alla resurser inte kan
flyttas mellan stadierna. Utredningen ligger dock inte bara pa 25 procent extra pa
merkostnaden som uppstdr vid variationer kring trend, utan dven pd merkostnaden
som man menar beror pd nodvindig beredskap for mojlig lokal variation. I praktiken
blir darfor den minsta merkostnaden som kravs for beredskap for elevvariationer

5 procent, inte 4 procent, i utredningens berakningar. Men det ar oklart varfor de
stadiespecifika resurserna paverkar merkostnaden for potentiell lokal variation, som
handlar om beredskap for att elever nar som helst kan flytta in och fa ritt till en skol-
plats. Det ter sig darfor rimligare att berdkna merkostnaderna for de stadiespecifika
resurserna efter enbart variationen kring den linjira trenden, istillet for att ocksa
inkludera merkostnaden for den potentiella lokala variationen i berikningen.®

For att studera hur ovanstaende faktorer paverkar resultatet frin simuleringen justerar
jag dren som den linjara trenden skattas fran till att 4ven inkludera 1997-2008
respektive 2009-2018." I modellerna anvander jag dven antalet folkbokférda elever
som dr inskrivna i grundskolan istillet for antalet folkbokforda barn i dldern 7-15 ér,

12 Naturligtvis kan man ocksa ifragaséatta de antaganden som ligger bakom de stadiespecifika kostnaderna i andra avse-
enden, men jag ignorerar det har.

13 Det ar rimligt att kostnaden for specifikt 2010-talet — vilket &r artiondet som utredningen fokuserar pa i jamforelsen
av finansieringen av fristdende och kommunala skolor, som diskuteras i ndsta avsnitt — estimeras efter hur trenden sag
ut 6ver detta artionde. Och att berdkna genomsnittskostnader fér aren 1997—2008 med analyser som inkluderar data fér
senare ar blir ganska markligt, da det &r omgjligt att anvanda data for de senare aren i en situation nar man ska férdela
skolpengen i kommunerna.
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och beriknar kostnadsposterna sa som de sdg ut under de enskilda dren som inkluderas
i analysen, istdllet for kostnadsposterna som rakade gilla 2018.* Jag justerar dven
merkostnaderna for 6verkapacitet for att hantera lokal variation sd att kostnaderna
for skolmaltider och lirverktyg exkluderas, i enligt med diskussionen ovan och ligger
endast pa 25 procent for stadiespecifika resurser pd den merkostnad som pastds
uppstd vid elevvariationer kring den linjira kommunspecifika trenden. I tabell A2

i appendixet redovisar jag hur resultaten exklusive stadiespecifika merkostnader
forandras om man varken modifierar den berdknade overkapaciteten eller antar

att kostnader for skolmaltider och larverktyg ar rorliga vid lokal variation.'™

I tabell 3 replikerar jag forst utredningens resultat for dren 2015 och 2018, samt
snitten for 1997-2018, 1997-2008 och 2009-2018.% I den andra panelen redovisar
jag hur resultaten skiljer sig nar man anvander den modifierade metoden for att
berikna 6verkapacitet och kostnader for lokala variationer, antalet elever i grund-
skolan och kostnadsdata for varje enskilt r. Resultaten visar att den simulerade
merkostnaden per elev {or variationer férindras med den alternativa metoden. Medan
den simulerade genomsnittliga merkostnaden inklusive stadiespecifika resurser ar
2018 minskar med 1 726 kr per elev landar den genomsnittliga merkostnaden 1 874 kr
lagre per elev 4r 2015. Detta motsvarar 31 respektive 23 procent av merkostnaden
for de aren enligt utredningens berakningar.

For snittet 6ver perioden 1997-2018 dr den genomsnittliga merkostnaden 1,85
procentenheter lagre per elev an motsvarande period med utredningens metod,
vilket motsvarar 22 procent av merkostnaden per elev enligt denna metod. For
snittet over perioden 1997-2008 ar den genomsnittliga merkostnaden 2,22 pro-
centenheter lagre per elev 4n motsvarande period med utredningens metod, vilket
motsvarar 28 procent av merkostnaden per elev enligt denna metod. Under perioden
2009-2018 4r den genomsnittliga merkostnaden 1,59 procentenheter lagre per elev,
vilket motsvarar 18 procent av merkostnaden under den perioden enligt utredning-
ens metod.

14 Liksom utredningen raknar jag om alla kostnader och intdkter som redovisas i den har rapporten till 2018 ars priser
med Prisindex fér kommunal verksamhet (PKV). Data finns tillgangliga tillbaka till 1998 och jag antar darfor att indexet
férandrades lika mycket mellan 1997 och 1998 som mellan 1998 och 1999 fér att fa fram ett index aven fér 1997. Den
faktiska genomsnittliga kostnaden, korrigerat fér PKV-indexet, var 102 675 kr per elev for &ren 1997—-2018, 97 753 kr
per elev fér aren 1997—2008 och 108 911 kr per elev fér &ren 2009—2018. Fér 2015 var den faktiska kostnaden 109 048 kr
per elev och fér 2018 112 200 kr per elev.

15 Notera att berakningarna gors pa basis av kostnaderna per kostnadsslag, som avsnitt 4 visar inte inkluderar alla
kostnader i kommunala skolor. Det finns dock inget alternativ i detta hanseende eftersom berdkningarna baseras pa olika
kostnadsslags anpassningsbarhet till den linjara trenden. | praktiken kan det dock knappt spela nagon roll for resultaten
pa grund av hur merkostnaderna beréknas och storleken pa de kostnader som inte inkluderas i kostnadsslagen.

16 Notera att utredningen uppenbarligen inte viktade vardet for antalet barn i skolaldern i kommunen under de olika &ren
vad géller genomsnittsvardet fér perioden 1997—2018, trots att man gjorde det fér aren 2015 och 2018. Jag redovisar
darfér det oviktade snittet &ven for perioderna 1997—2008 och 2009—-2018 i den forsta panelen. For att f& ut den genom-
snittliga merkostnaden per elev 6ver de olika perioderna, snarare &n per kommun, bér man vikta dven snittet med antalet
elever for de olika aren. Jag gor det i mina berékningar i den andra och tredje panelen, vilket ocksa bidrar nagot till skillnaden
mellan mina siffror och utredningens vad galler de genomsnittliga skillnaderna éver de olika perioderna.
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I den tredje panelen redovisar jag hur resultaten skiljer sig nar man dven anvinder de
alternativa perioderna for att berdkna avvikelsen fran de linjira kommuntrenderna.
Resultaten visar att den simulerade merkostnaden per elev for variationer dterigen
forandras med den alternativa metoden. Medan den simulerade genomsnittliga mer-
kostnaden dr 2018 minskar med 1 566 kr i jamforelse med utredningens metod landar
den genomsnittliga merkostnaden 3 521 kr lagre per elev 4r 2015. Detta motsvarar 28
respektive 44 procent av merkostnaden for de dren i utredningens berdkningar.

For snittet over perioden 1997-2008 4r den genomsnittliga merkostnaden 3,20 procent-
enheter ldgre per elev i den tredje panelen 4n motsvarande period med utredningens
metod, vilket motsvarar 41 procent av merkostnaden per elev enligt denna metod.
Under perioden 2009-2018 ir den genomsnittliga merkostnaden 4,86 procentenheter
lagre per elev, vilket motsvarar 54 procent av merkostnaden under den perioden enligt
utredningens metod.

Man bor naturligtvis vara vildigt forsiktig i tolkningen av resultaten frin ovanstiende

analyser. Men utredningens beriknade merkostnader for elevvariation paverkas ganska
mycket av de justeringar som gors har, vilket i sin tur paverkar jaimforelsen av finansie-
ringen mellan fristdende och kommunala skolor i nista avsnitt.

Dessutom ar det aterigen vart att poangtera foljande: resultaten i avsnitt 2.2 tyder inte
pa att fristdende skolor anpassar sig mindre till linjara trender an kommunala skolor.
I varje fall gjorde de inte det under 2010-talet, vilket ar den period som utredningen
framhaller som viktigast i analysen. Det finns darfor ingenting som sager att kom-
munala skolor borde ha kompenserats for denna specifikt denna variation under det
artiondet.”

17 Kostnaden for lokal variation kvarstar, men i sig motsvarar den i genomsnitt endast 3 580 kr for perioden 1997—2018,
3 418 kr for perioden 1997—2008 och 3 773 kr for perioden 2009—-2018. Foér ar 2015 motsvarar den genomsnittliga mer-
kostnaden 3 769 kr och for ar 2018 motsvarar den 3 900 kr. Om man istéllet véljer att anvanda dessa siffror i analysen av
likvardigheten i finansiering mellan kommunala och fristdende skolor i ndsta avsnitt férandras skillnaderna ytterligare till

de kommunala skolornas férdel.
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Tabell 3. Simuleringar av merkostnader for 6verkapacitet vid elevvariationer

Lagsta merkostnad/elev
Genomsnittlig merkostnad/elev
Hogsta merkostnad/elev

Procent av genomsnittlig
kostnad/elev (2018)

Stadiespecifika resurser

Total merkostnad

Lagsta merkostnad/elev
Genomsnittlig merkostnad/elev
Hogsta merkostnad/elev

Procent av genomsnittlig
kostnad/elev (faktisk)

Stadiespecifika resurser

Total merkostnad

Lagsta merkostnad/elev
Genomsnittlig merkostnad/elev
Hogsta merkostnad/elev

Procent av genomsnittlig
kostnad/elev (faktisk)

Stadiespecifika resurser

Total merkostnad

Replikering
2015

4 488
6 425
12 400

1606
8 031

2018

4 488
4517
6 888

1129
5 646

Genomsnitt
1997-2018

4914

7524

12197
6,71 %

1,68 %
8,39 %

Genomshnitt
1997-2008

4921

7 049

11747
6,28 %

1,57 %
7,85 %

Genomshnitt
2009-2018

4906
8093
13 065
721 %

1,80 %
9,01 %

Med linjar kommuntrend for antal grundskolelever for 1997—2018
och modifierad 6verkapacitet samt kostnad fér lokal variation

2015

3769
5402
11926

755
6157

2018

3900
3906
7 44t

14
3920

Genomsnitt

1997-2018
3904
5 861
10 222
571 %

0,83 %
6,54 %

Genomshnitt
1997-2008

3519

4 874

8 561
499 %

0,64 %
5,63 %

Genomshnitt
2009-2018

4 244

6 984

12 947
6,41 %

1,01 %
742 %

Med linjar kommuntrend for antal grundskoleelever for respektive
period och modifierad éverkapacitet samt kostnad for lokal variation

2015

3891
4188
8 507

322
4510

2018

4036
4053
9 076

27
4080

Genomsnitt

1997-2008
3608
4177
5953

4,27 %

0,38 %
4,65 %

Genomsnitt
2009-2018

3894

4229

6815
3,88 %

0,27 %
415 %

Not: egna analyser modifierade efter utredningens metod. | den tredje panelen &r 2015 och 2018 ars kostnader
bersdknade efter avvikelsen fran den linjara kommuntrenden mellan 2009 och 2018. | den andra och tredje
panelen anvands faktiska kostnader for varje enskilt ar, uppraknade till 2018 ars priser med PKV-indexet.
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4. Ar finansieringen
inte likvardig?

Utredningens utgdngspunkt ir att finansieringen av kommunala och fristdende aktorer
idag inte ar likvardig, pd grund av skillnaderna i ansvar mellan huvudmannen. Detta
bland annat for att fristdende aktorer enligt utredningen inte anpassar sig till variationer
i elevpopulationen. Som visades i avsnitt 2 4r denna slutsats dock inte grundad i robust
empiri och det finns tecken pa att friskolor istillet anpassade sig i hogre grad till sidana
variationer under perioden som utredningen framhdller som viktigast fér analysens
slutsatser. Och som avsnitt 3 visade paverkas utredningens berdkningar av mer-
kostnaderna for elevvariation av smarre justeringar i metoden.

Men om utredningen har ritt bor detta reflekteras i skillnader i finansieringen inom
ramen for dagens system, eftersom hela poangen ar att kommunerna har en merkostnad
for att anpassa verksamheten till variationer i elevunderlaget. Utredningen analyserar
denna fraga med hjilp av 6verslagsberdkningar pa nationell niva for dren 2015 och
2018. Dessa syftar till att bedoma om finansieringen av fristdende och kommunala
skolor har varit likvardig under senare ar.

I dessa overslagsberakningar jamfor utredningen kostnaderna i fristiende skolor
med kostnaderna i kommunala skolor i kommuner dir det fanns fristdende skolor
(se SOU 2020:28, ss. 486-492). Man drar sedan av och lagger till for flera poster,
vilka utredningen menar kan motiveras pa grund av skillnader i elevunderlag och

uppdrag.

I jamforelsen drar man av (1) kostnader for kommunernas myndighetsansvar och
forvaltningsovergripande kostnader, som berdknas vara 1 procent av de totala
kostnaderna i landet, utslaget pa eleverna i kommunala skolor. Man drar aven

av (2) merkostnader som kommunala skolor har pad grund av skillnader i andelen
nyanldnda elever (uppskattat till 60 000, 50 000, 20 000 kr per elev for elever fran
lander med ldg, medelhog respektive hog HDI-niva) och andelen asylsokande elever
(uppskattat till 50 000 kr).”® Man antar att alla asylsokande elever gar i kommunala
skolor och att andelen asylsokande elever ar lika stor i kommuner dar det finns
fristdende skolor som i snitt.

Man justerar sedan siffrorna (3) for kostnaderna som beriknas uppsta pa grund av
skillnader i ett socioekonomiskt index, som skattats pd kommunniva genom att analy-
sera relationen mellan andelen elever som inte ndr behorighet, och andelen nyinvandrade
elever (och elever med okiand bakgrund), andelen elever med utlindsk bakgrund samt
andelen elever med fordldrar med eftergymnasial utbildning. Man antar att elever som
inte nar gymnasiebehorighet innebar en merkostnad pd 80 000 kr. Detta eftersom

18 HDI star fér "Human Development Index”, framtaget av FN, och mater landers évergripliga valstand med hjalp av tre
delindex for halsa, utbildning och inkomst.
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kommunernas genomsnittliga ersittning per elev som inte nar behorighet, inklusive
det statliga likvardighetsbidraget, uppskattas ligga pa ungefar detta belopp.

Man drar dven av (4) kostnaderna som beriknas uppstd pa grund av elevvariationen
fran linjira kommuntrender. Dessa uppskattats alltsa utifrin simuleringen for aren
1997-2018, som diskuterades i foregdende avsnitt. Man drar dessutom av (5) mer-
kostnader foér sma skolor i glesbygd, baserat pd kostnadsutjamningens berikningar.

For fristdende skolor skriver man att man drar av (6) motsvarande 6 procent frin
den totala kostnaden, vilket ar den schablon som fristdende skolor kompenseras med
pa grund av att de inte kompenseras for deras faktiska momskostnader. Man drar
aven av merkostnader som uppstér pa grund av (7) att de fristdende skolorna har fler
elever i hogre arskurser, med antagandet att kostnaden per elev 4r 10 procent hogre
i drskurs 4—6 an i arskurs 1-3 och 20 procent hogre i drskurs 7-9 dn i arskurs 1-3.
Till sist har man ocksa (8) lagt pa overskottet per elev, fran de intikter som frista-
ende skolenheter rapporterar in till SCB i undersékningen Skolkostnader.

Baserat pa dessa berakningar for dren 2015 och 2018 drar utredningen slutsatsen
att “de fristdende skolorna over en demografisk cykel kostar ndgot mer per elev 4n
de kommunala, efter hinsyn ir tagen till skillnader i forutsittningar”. Ar 2015
raknas som ett “normaldr” eftersom dret ldg ungefar i mitten pa den demografiska
cykeln under 2010-talet, medan det under 2018 radde hogt kapacitetsutnyttjande
da elevkullarna var stora, vilket innebir att merkostnaden for variationer bor ha
varit ligre. Man medger dock att skillnaden [mellan fristiende och kommunala
huvudmain] inte dr betydande och att utredningens uppskattningar dr behiftade

med osdkerhet pa en rad punkter” (SOU 2020:28, s. 492).

Utredningen har ritt i att uppskattningarna dr behiftade med en rad osakerheter:
alla antaganden man gor vad giller kostnader kan ifragasittas. Exakt hur mycket olika
slags elever — sdsom nyinvandrade och asylsokande elever — kostar extra baseras pa
antaganden och det ir naturligtvis inte alls sdkert att utredningens 6verslagsberak-
ningar hamnar ritt.” Som foregdende avsnitt redovisar tyder inte heller empirin pd
att kommunala huvudmain i praktiken har anpassat sin verksambhet till variationer

i elevkullarna i hogre utstrickning 4n fristiende huvudmain, i varje fall inte under
2010-talet — och i sddana fall bor de heller inte ha kompenserats for sddana variationer
under den tidsperioden. Men i det har avsnittet antar jag att utredningen har ratt
och att kommunala skolor darfor ska kompenseras for dessa kostnader. 2°

19 Att ens dra av kostnadsposter baserat pa bakgrundsvariabler &r i sig tveksamt, eftersom skolpengen &r kommunal
och hur den viktas inte regleras fran statligt hall. Langre tillbaka i tiden var det heller inte speciellt manga kommuner som
gav mycket hogre skolpeng till nyinvandrade elever eller elever fran lagre socioekonomisk bakgrund (se t.ex. Skolverket
2009). Om man é&r intresserad av att utreda likvardigheten i finansiering &r det darfor oklart varfér man ens ska dra av
godtyckliga belopp for olika slags elever. | den har analysen ignorerar jag dock denna fraga.

20 Jag rapporterar i texten hur skillnaderna féorandras om man enbart anvander kostnaden for lokal variation
i dverslagsberdkningarna.
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4. Fragetecken kring utredningens
overslagsberakningar

Det finns dock flera saker som bor justeras i utredningens berdkningar. En av dessa
galler de data over skolkostnader och -intdkter som anvands. Utredningen hamtar
kostnadsdata frdn kommunala skolor frin Skolverket, som i sin tur himtar dem fran
SCB:s rakenskapssammandrag. Dessa kostnader maiter enligt utredningen ”den totala
resursforbrukningen” i kommunala skolor (SOU 2020:28, s. 486). Men det stimmer
inte riktigt. De kostnadsdata som anvinds "miter vad det kostar kommunen att
erbjuda den aktuella tjansten [grundskolan]” (SCB 2020d, s. 4), inte hur mycket
resurser som forbrukas i de kommunala skolorna. Kostnaderna for kostnadsslagen
”undervisning”, ”lokaler”, maltider”, ”larverktyg”, elevhilsa” och “skolskjuts”
redovisas som bruttokostnader minus bruttointikter — det vill sdga, nettokostnader.?”
Delposten ”ovrigt” berdknas istallet som bruttokostnad minus interna intakter

for att ta hansyn till riktade statsbidrag, som redovisas som externa intakter i
driftredovisningen och hamnar i kostnadsslaget 6vrigt”. Den totala kostnaden

for skolkommunen berdknas sedan som summan av alla kostnadsslagen exklusive
”skolskjuts” (SCB 2020d).22

Med andra ord ignoreras kostnader i kommunala skolor som motsvarar beloppet for
de externa intdkterna i fraga, for alla kostnadsslag utom ”6vrigt”. Exempel pa dessa
externa intdkter inkluderar bidrag som inte klassas som statsbidrag, lokalhyror och
intakter fran regioner. Dessa intdkter dras alltsd av fran skolkommunens kostnader
under varje enskilt kostnadsslag, forutom de som specificeras under *6vrigt”. Detta
gOr i sin tur att kostnadsmattet som utredningen anvinder inte endast paverkas av
kostnaderna i sig, utan aven under vilken post de externa intakterna i fraga redovisas:
ju hogre andel av dessa intikter som redovisas under kostnadsslaget ”ovrigt”, desto
mer av de totala kostnaderna fingas upp av mattet.

Samtidigt anvander man data 6ver bruttointikter och -kostnader i fristdende skolor,
som alltsd hamtas fran undersokningen Skolkostnader. Detta ignorerar att fristiende
skolor ocksa kan ha externa intikter utover de som kommer fran skolpeng och stats-
bidrag. Exempel pa detta ar en skolenhet som far bidrag fran en koncern eller en
skola som salt tjanster till kommuner, regioner eller andra fristiende huvudman. Men
dven om man hade dragit av sddana externa intikter bland de fristdende skolorna
finns det naturligtvis ingenting som siger att dessa intikters storlek dr jamforbar mellan
huvudmannaskapen. Dirmed riskerar jamforelsen att bli skev och inte korrekt redo-
gora for skillnader i finansieringen mellan kommunala skolor och fristdende skolor.

For att studera i vilken utstrackning utredningens valda kostnadsmatt for kom-
munala skolor paverkar dess berikningar anviander jag ”produktionskostnaden”
for grundskolan fran SCB:s (2020e) driftredovisning i rakenskapssammandraget.
Produktionskostnaden anvinds for att berikna den totala kostnaden f6r kommu-
nernas “produktion i egen regi”, med mélet att mita “kostnaden for den egna

21 Undantagen é&r intakter fran forsaljning av skolplatser till andra kommuner och momskompensation vid kép av huvud-
verksamhet. Dessa intakter dras inte av oavsett vilket kostnadsslag det rér sig om.

22 Under "6vrigt” 1aggs ocksa bruttokostnaden for fordelad gemensam verksamhet, sdsom administration.
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produktionen” (RKA 2015, s 2). Produktionskostnaden beriknas som bruttokostna-
den minus (1) kop av huvudverksamhet, (2) limnade bidrag och (3) interna intakter
(se SCB 2020e; RKA 2015).% Detta ar det kostnadsmatt for kommunala skolor
som bast motsvarar det matt som utredningen sjilv anviander for att studera de totala
resurserna i skolan samt skillnader i totala resurser mellan olika kommuner i deras
avsnitt 7 och 8; man anvinder ddr kostnaden for dtagandet” som, till skillnad fran
det kostnadsmatt man anvander i jaimforelsen med fristdende skolor, inkluderar
andra externa intakter.? Eftersom produktionskostnaden inkluderar kostnader och
externa intdkter for skolskjuts, reseersittning och inackordering drar jag dock av
dessa separat, med hjilp av data fran SCB:s (2020f) ifyllda blanketter frin varje
enskilt rakenskapssammandrag under perioden 2011-2018. Fran dessa hamtar jag
ocksa bruttokostnader, externa och interna intdkter for varje enskilt kostnadsslag
samt intdkter frin statsbidrag.

Jag slar sedan ut finansieringen per elev genom att dividera den modifierade produk-
tionskostnaden med antalet elever som anvinds for att berdkna kostnaderna per elev i
Skolverkets (2020b) databaser. P4 sd sitt far jag fram ett matt pa den totala resursen
per elev i kommunala skolor, vilket jag kan jamféra med utredningens kostnadsmatt.
Jag berdaknar dven detta matt med data frén ovanniamnda blanketter.?®

Att ovanstaende spelar roll for hur mycket resurser som man antar forbrukas i de
kommunala skolor — och utvecklingen av dessa kostnader — redovisas i figur 4.2 Det
ar tydligt att det ar de externa intdkterna i friga som driver skillnaderna mellan
utredningens kostnadsmaétt och den modifierade produktionskostnaden: summan av
kostnadsslagen &r i princip identisk med produktionskostnaden exklusive de externa
intakterna under andra poster an ”6vrigt” over hela perioden.?”

De externa intikterna i friga ser samtidigt ut att minska efter 20135, vilket gor att
skillnaden mellan den modifierade produktionskostnaden och summan av kostnads-
slagen krymper ordentligt. Men beror detta pd att de externa intikterna har minskat
totalt sett eller pa att de idag i hogre utstrackning redovisas under ”6vrigt”?

23 Interna intakter bor oftast réknas bort eftersom kommuner i viss man képer och séljer verksamhet mellan skol-
formerna (SCB 2020d). Exempelvis kan en grundskola képa skolmaltider som man sedan séljer vidare till en gymnasie-
skola som ligger i samma byggnad. Liknande scenarion kan dock gélla fristdende skolor, vilket ignoreras i berdkningen
av deras kostnader/intakter.

24 "Kostnaden for atagandet” berdknas som bruttokostnaden minus interna intakter och férsaljning till andra kommuner
och regioner (SCB 2020d).

25 Dessa data ar i princip identiska med de som redovisas i SCB:s statistikdatabas, med undantag fér nagra smarre
korrigeringar som har gjorts i blanketterna men inte i databasen. Alla siffror i blanketterna ar avrundade till ndrmsta
miljonen och jag avrundar darfér dven produktionskostnaden pa samma satt.

26 Produktionskostnaden exklusive skolskjuts, summan av kostnadsslagen exklusive skolskjuts och produktions-
kostnaden exklusive skolskjuts och externa intédkter under andra kostnadsslag &n "6vrigt” redovisas pa Y-axeln till vanster,
medan externa intakter under andra kostnadsslag an "skolskjuts” och "6vrigt” redovisas pa Y-axeln till hdger. Alla siffror
har raknats om till 2018 ars niva med PKV-indexet.

27 Skillnaden &r ocksé att "lamnade bidrag” inte dras av i utredningens kostnadsmatt. Storleken pa bidragen motsvarar
endast 48—112 kr per elev under perioden och paverkar darfér knappt siffrorna alls, men eftersom de inte reflekterar
resurser som spenderas i kommunala skolor bor de exkluderas.
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Figur 4. Finansieringen av kommunala skolor
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Figur 5 tyder pd att summan av de externa intidkterna som redovisas under kostnads-
slagen, exklusive statsbidragen, knappt har fériandrats alls 6ver perioden.?® Den stora
forandringen beror istillet pa att externa intdkter som innan 2016 bokfordes under
“undervisning” sedan dess i mycket hogre utstrackning bokfors under »6vrigt”.2
Eftersom externa intikter dras av frin kostnaderna nir de redovisas under under-
visning” men inte under “0vrigt”, ser det alltsa ut som att den totala summan av
kostnadsslagen har 6kat mer 4n vad som faktiskt ar fallet. En hogre andel av produk-
tionskostnaden fingas sdledes mekaniskt upp av utredningens valda kostnadsmatt
fran och med 2016 4n under tidigare ar.

Figur 5. Externa intakter per kostnadsslag
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Anledningarna till férandringen i redovisning mdste utredas ordentligt i sig, men
en mojlig forklaring ar att kommunernas administrativa kostnader — som redovisas
under ”ovrigt” — har okat som ett resultat av att de soker och hanterar mer statsbidrag
sedan 2016 (se figur 8 nedan). I Statskontorets utvirdering uppgav exempelvis

28 Summan av alla externa intékter under kostnadsslagen per elev var 1 237 kr ar 2011, 1 227 kr 2012, 1 116 kr ar 2013,
1043 kr &r 2014, 960 kr ar 2015, 995 kr &r 2016, 877 kr &r 2017 och 900 kr &r 2018. Alla siffror har raknats om till 2018
ars niva med PKV-indexet.

29 Negativa véarden under "6vrigt” beror pa att bruttointékterna som redovisas under kostnadsslagen exkluderar forsalj-
ning av skolplatser till andra kommuner och momskompensation vid kdp av huvudverksamhet. Bruttointékten under
"6vrigt” understiger darfér under flera ar summan av statsbidragen och de interna intakterna.
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75 procent av svarande huvudmain att deras administrativa kostnader 6kade pa grund
av hanteringen av statsbidraget for lararlonelyftet, som infordes i juli 2016 (Stats-
kontoret 2017) och att dessa kostnader inte tacktes av bidraget (Statskontoret 2020).
Det kan darfor vara sd att kommunerna borjade bokfora mer externa intikter under
?ovrigt” istillet for under ”undervisning” nar statsbidragen och tillhorande adminis-
trationskostnader okade.

En annan mojlig delforklaring dr att villkoren som foljer med vissa statsbidrag kan
skapa incitament fér kommuner att fordndra redovisningen av de externa intakterna

i friga. Ett exempel ar likvardighetsbidraget, som fram tills i &r kravde att kommu-
nerna inte fick sinka sina egna kostnader for undervisning och elevhilsa (se Stats-
kontoret 2020). Genom att fora 6ver de externa intikterna i fraga fran kostnadsslaget
”undervisning”, dar de drar ner de redovisade kostnaderna, till ”6vrigt”, dar de inte
paverkar de redovisade kostnaderna, kunde kommunerna i praktiken alltsa sinka
kostnaderna for undervisning — utan att det fick utslag under detta kostnadsslag

i rakenskapssammandraget.

Ovanstédende visar hursomhelst tydligt problemet att anvinda summan av de olika
kostnadsslagen istillet for produktionskostnaden som mdtt pa finansieringen av den
kommunala skolan: det forstnamnda mattet fingar inte enbart upp kostnader utan
ocksd under vilket kostnadsslag som kommunerna har valt att redovisa vissa externa
intdkter. Det dr darfor viktigt att gora en 6versyn av hur kommunala kostnader och
intakter rapporteras till SCB, alldeles oavsett frigan om skillnader i finansiering av
kommunala och fristdende skolor.

Ytterligare ett problem med utredningens siffror dr att de ignorerar att riksinternaten
och de internationella skolorna — som riknas som fristdende skolor — ofta har intdkter
i form av elevavgifter. Detta ar inte offentliga resurser och bor inte riknas med i jim-
forelser av huruvida den offentliga finansieringen av kommunala och fristdende aktorer
ar likvardig. Jag begarde darfor ut bade totala intdkter exklusive elevavgifter och totala
kostnader for fristdende skolor for dren 2009-2018 fran SCB.* Detta motsvarar de
data som utredningen anvinder, exklusive elevavgifterna.™

Som beskrevs ovan ar det inte sikert hur mycket man bor dra av for skillnader i elev-
sammansattning och alla 6verslagsberdkningar blir darfér godtyckliga. Klart dr dock
att utredningen drar av tva ginger for kostnaden for asylsokande och nyinvandrade
elever. Detta eftersom man drar av kostnader direkt for dessa grupper enligt schablonen
ovan, samtidigt som de dven dras av via det socioekonomiska indexet. Det socio-
ekonomiska indexet 4r som sagt skapat med en regressionsmodell dir man anvander

30 Notera dock att viss privat finansiering av fristdende aktérer — sasom frivilliga foréldrabidrag — redovisas precis som
statsbidrag under posten "6vrigt” och dérmed inte kan extraheras. Viss privat finansiering ingar darfor i analysen.

31 Elevavgifterna varierar mellan cirka 300 kr och 1 300 kr per elev 6ver aren 2009—2018. Det finns sméa obetydliga
avvikelser mellan mina data over intékter per elev och de som utredningen anvander i dverslagsberakningarna, dven nar
man inkluderar elevavgifter. Dessa tycks bero pa avrundningsfel. De kostnadsdata som anvands hér skiljer sig dock marginellt
fran utredningens, eftersom den anvéander data som publiceras av Skolverket (2020b), vilka inkluderar imputerade kostnader
for fristdende skolor som inte rapporterade in data i enlighet med undersékningen Skolkostnader. Jag jamfor kostnader
och intékter bland samma skolor. Notera att kostnader av naturliga skl inte kan delas upp pa vad som finansieras fran
offentliga och privata medel, vilket gor att man om nagot 6verdriver de fristdende skolornas kostnader som harrér fran
offentliga medel. Detta jamnas dock ut ndgot av en lagre skillnad mellan intakt och kostnad i det sista steget i dessa
analyser, eftersom skillnaden minskar nér elevavgifterna dragits bort fran intakterna.
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andelen elever som inte ndr gymnasiebehorighet som beroende variabel och (1) andelen
nyinvandrade elever och andelen elever med okind bakgrund (som fangar upp andelen
asylsokande), (2) andelen elever med utlindsk bakgrund och (3) andelen elever med
eftergymnasial utbildning som oberoende variabler.3? Koefficienterna for de olika
variablerna multipliceras sedan med de kommunala och fristdende skolornas andelar
i dessa bemarkelser pd riksniva, for att fa fram skillnaden i den forutspddda andelen
som inte forvintas nd gymnasiebehorighet.?®* Denna skillnad multipliceras i sin tur
med 80 000 kr, och produkten dras av.

I berakningen av det socioekonomiska indexet inkluderas alltsd bidraget fran nyinvand-
rade och elever med okind bakgrund, vilket man samtidigt drar av for separat.>
Detta leder till en dubbelrikning av dessa grupper, vilket SKR (2014) i sin handbok
for socioekonomisk resursfordelning uttryckligen uppmanar kommuner att inte gora.
Givet att sd 4ar fallet ar det rimligaste tillvigagdngssattet att hdlla andelen nyinvand-
rade elever konstant i konstruktionen av det socioekonomiska indexet — for att siaker-
stilla att dess effekter inte fingas upp av de andra bakgrundsvariablerna — men att
inte inkludera koefficienten i berikningen av merkostnaden som uppstér pa grund av
skillnaderna i indexet mellan kommunala och fristdende skolor.? Jag anvinder denna
metod for att ta fram skillnader i socioekonomiskt index mellan de olika skoltyperna,
med samma data som utredningen anvander. Dessutom inkluderar jag ocksa linsfixa
effekter, vilket gor att jag endast jimfor kommuner inom samma lidn — och dirmed
battre jamfor lika med lika.

Som visas i avsnitt 3 dr utredningens berdkningar av merkostnaden som uppstar pa
grund av elevvariation fran linjira kommuntrender ockséd beroende av vilka 4r man
inkluderar i analysen. Jag redovisar darfor hur jamforelsen av finansieringen mellan
kommunala och fristdende skolor férdndras beroende pa vilka &r man inkluderar:

i scenario 1 anviander jag samma period som utredningen anvinder och i scenario 2
anvinder jag istallet perioden 2009-2018.%¢ I texten redovisar jag ocksd hur jamforelsen
paverkas av att enbart dra av for merkostnader for lokal variation. Detta ar ocksa

32 Andelen elever med utlandsk bakgrund inkluderar elever som ar fédda utomlands och elever som ar fédda i Sverige med
tva foraldrar fodda utomlands.

33 Notera att jag i mina berékningar har tagit fram bakgrundsvariablerna med data som jag har fatt levererade fran SCB.
Dessa skiljer sig nagot fran de variabler som utredningen har anvant sig av, eftersom de senare inte baseras pa elev-
registret utan pa data éver barn i aldern 7—15 ar som ar registrerade i respektive skolform (enligt samtal med Anders Norrlid
2020-06-20). Att anvanda utredningens data ger faktiskt éverlag ndgot mindre beraknade merkostnader fér kommunala
huvudman, jamfért med nar man anvander de data jag begérde ut fran SCB. | mina 6verslagsberékningar har jag anvant
sistndmnda data for att sakerstélla att jag anvander konsistenta definitioner for alla variabler. Notera att jag ocksa berdknade
bakgrundsvariablerna och andelen elever i olika stadier som snittet fran samma ar som kostnaderna och féregaende ar.
Detta for att det ar sa antalet elever historiskt har beradknats i kostnadsdata, da dessa baseras pa kalenderér och inte 13séar.
Resultaten ar snarlika om jag istallet berdknar variablerna fran elevstatistiken for hostterminen varje enskilt ar istéllet.

34 Utdver detta visade det sig efter samtal med Anders Norrlid att utredningen anvant data for elevsammansattning for
2018 &ven for 2015 i berdkningarna av skillnaderna mellan kommunala och fristdende huvudmén. Om utredningen hade
anvant korrekta data fér 2015 hade deras beréknade fordel for fristadende aktorer vad géller finansieringen faktiskt varit
nagot storre.

35 Detta &r samma metod som anvands i Uppsala kommun (2016, s. 2), d&r man justerar fér nyanlédnda i berékningen av
det socioekonomiska indexet men sedan exkluderar effekten av dem i den socioekonomiska kompensationen "[f]6r att inte
skatta detta behov tva ganger”.

36 Ett alternativ ar att anvanda merkostnaden for lokal variation, eftersom resultaten i avsnitt 2 visar att de fristdende
aktérerna om nagot anpassade sig till den linjara trenden i elevpopulationen i ndgot hogre utstrackning 4n kommunala
aktorer. Detta innebar 1agre merkostnader an i scenario 2 och jag redovisar i texten hur de évergripliga resultaten forandras
om man enbart anvander kostnaden for lokal variation.
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ar ett rimligt scenario givet att resultaten i avsnitt 2 om ndgot tyder pd att frista-
ende skolor anpassade sig i hogre grad till variationer i elevkullarnas storlek under
perioden som studeras.

Utover detta noterar jag ett par smarre felaktigheter i utredningen, som paverkar jam-
forelsen i mindre utstrackning. Exempelvis anviander utredningen HDI-kategoriseringen
for nyinvandrade elever som gillde 4r 2018, istillet for att justera kategoriseringen
over tid. Detta har en viss paverkan, eftersom bland annat Syrien klassificerades om
fran att ha medelhog HDI till lag HDI ar 2017. Jag anviander den HDI som faktiskt
gillde for det dret som studeras. For att inte behova gora antagandet att alla asyl-
sokande elever gar i kommunala skolor anvander jag istallet andelen elever med okand
bakgrund, vilket gor det mojligt att jamfora skillnader i andelen asylsokande mellan
fristdende och kommunala huvudmain. Utredningen tycks ocksd ha anvint andelen
elever pa olika stadier i kommunala skolor 6verlag i sina jamforelser, snarare dn
kommunala skolor i kommuner med fristdende skolor. Jag anvinder data fran Skol-
verket (2020b) for att korrigera detta.

Till sist ar det ocksd virt att notera att utredningen faktiskt inte studerar likvirdig-
heten i finansieringen 6ver en hel demografisk cykel, utan endast hur det sig ut
2015 och 2018. Jag gor darfor 4ven motsvarande berakningar for 2011, ett ar efter
lagstavirdet i den demografiska cykeln som utredningen fokuserar pd.® Pa sa sitt
kan jag ge ett mer genomgdende svar pd frigan om finansieringens likvardighet

i snitt 6ver cykeln.

4.2. Resultat

Tabell 4 redovisar mina resultat fér 2011, som utredningen alltsd inte presenterar
berdkningar for. Under detta ar hade fristdende skolor en fordel pa 2 700 kr per elev

i scenario 1, alltsd om man anvander samma period som utredningen for att berakna
den linjdra trenden i elevpopulationen (1997-2018), men gor de andra modifikationer
som diskuteras i avsnitt 3. Om man istillet anviander perioden 2009-2018 i scenario
2 for att berdkna den linjdra trenden i elevpopulationen ar det istallet kommunala
huvudmain som har en fordel pa 3 600 kr per elev.®

37 Andelen elever med okand bakgrund bestar framforallt av asylsokande elever (se SOU 2017:54).

38 Utredningen skriver att Iagstavardet i den demografiska cykeln infoll 2011, men det infoll i sjalva verket 2010. Jag gor
berakningen for ar 2011 for att jag endast har produktionskostnaderna fran det aret.

39 Notera att jag inte har tillgang till den externa intdkten under kostnadsslaget "skolskjuts” pa kommunniva. Eftersom
denna bor exkluderas fran produktionskostnaden drar jag av intdkten sdsom den rapporteras pa riksniva i SCB:s (2020f)
ifyllda blanketter. Intdkten motsvarade endast 38 kr per elev ar 2011, 34 kr per elev ar 2015 och 14 kr per elev ar 2018. Pa
grund av avrundning paverkas endast resultaten for ar 2011, dar skillnaden mellan produktionskostnaden och summan av
kostnadsslagen blir 2 200 kr istéllet for 2 300 kr per elev, om man inte dragit av de externa intékterna for skolskjuts.
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I borjan av den demografiska cykeln, dd utredningen péstar att finansieringen bor
vara “tydligt storre” for fristdende skolor — eftersom antalet elever lag vildigt nara
lagstavardet — varierar alltsd denna fordel frin ganska modest till att inte existera
overhuvudtaget, beroende pa vilken period man anvinder for att berikna de linjira
trenderna i elevpopulationen. Ytterligare ett alternativ dr att enbart dra av kostnader
for lokal variation (3 700 kr), eftersom avsnitt 2 inte tyder pa att fristdende skolor
anpassade sig i ldgre grad till variationer i elevkullar under 2010-talet. Med denna
beridkning var de kommunala skolornas fordel 4 500 kr per elev 4r 2011.

Tabell 4. Jimférelse av offentlig finansiering bland kommunala och fristdende huvudman

2011

Utredningen Scenario1 Scenario 2

Summan av kostnadsslag i kommunala skolor, * 107 600 107 600
i kommuner med friskolor

Summan av kostnadsslag i fristdende skolor * 103 500 103 500
Skillnad * 4100 4100
Effekt av myndighetsansvar * -1200 -1200
Effekt av andel nyanlanda * -400 -400
Effekt av skillnad i socioekonomiskt index * -1 200 -1200
Effekt av skillnad i elevvariation * -10 900 -4 600
Effekt av sma skolor i glesbygd * -700 -700
Effekt av moms * 5800 5800
Effekt av stadieférdelning * 2 300 2 300
Oférklarad skillnad * -2 200 4100
Redovisad offentlig intakt — summan av kostnadsslag, * 2700 2700
fristdende skolor

Produktionskostnad exkl. skolskjuts — summan av * 2200 2200
kostnadsslag, kommunala skolor

Skillnad i offentlig finansiering (kommunal minus fristdende) * -2700 3600
Fordel * Fristdende  Kommunal

Not: | scenario 1 berdknas merkostnaden for skillnaden i elevvariation fran linjar trend med trender under
perioden 1997—2018 och i scenario 2 har den berdknats med trender under perioden 2009—-2018. Se avsnitt 3.
Alla siffror har réknats om till 2018 &rs nivd med PKV-indexet..

For 2015 visar tabell 5 att utredningens berikningar om en fordel pa 3 600 kr per
elev forvandlas till att bli en fordel for kommunala skolor pa antingen 1 800 kr per
elev eller 3 400 kr per elev, beroende pa vilken period man anviander for att berakna
de linjira kommuntrenderna. Under det sa kallade “normaldret” i den demografiska
cykeln visar alltsd de korrigerade siffrorna att de kommunala huvudminnen hade
en hogre offentligt finansierad tillginglig resurs per elev dn de fristdende, oavsett om
man anviander samma period som utredningen for att berikna de linjira trenderna
eller inte. Om man istillet enbart drar av kostnaden for lokal variation (3 800 kr)
skulle de kommunala skolornas fordel istallet vara 4 000 kr per elev.
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Tabell 5. Jamforelse av offentlig finansiering bland kommunala och fristdende huvudmén

2015
Utredningen  Korrigerade siffror = Korrigerade siffror
(scenario 1) (scenario 2)

Summan av kostnadsslag i kommunala skolor, 109 700 109 700 109 700
i kommuner med friskolor
Summan av kostnadsslag i fristdende skolor 104 700 104 600 104 600
Skillnad 5000 5100 5100
Effekt av myndighetsansvar -1 300 -1 300 -1 300
Effekt av andel nyanlanda -1 500 -1 600 -1 600
Effekt av skillnad i socioekonomiskt index -2 300 -1200 -1200
Effekt av skillnad i elevvariation -7 900 -6 000 -4 400
Effekt av sma skolor i glesbygd -700 -700 -700
Effekt av moms 5900 5900 5900
Effekt av stadieférdelning 2 400 2 600 2 600
Ofdrklarad skillnad -400 2800 4 400
Redovisad offentlig intdkt — summan av 3200 2900 2900
kostnadsslag, fristdende skolor
Produktionskostnad exkl. skolskjuts 1900 1900
— summan av kostnadsslag, kommunala skolor
Skillnad i offentlig finansiering (kommunal -3 600 1800 3 400
minus fristdende)
Fordel Fristaende Kommunal Kommunal

Not: | scenario 1 berdknas merkostnaden for skillnaden i elevvariation fran linjar trend med trender under
perioden 1997—2018 och i scenario 2 har den beréknats med trender under perioden 2009—2018. Se avsnitt 3.
Alla siffror har raknats om till 2018 ars niva med PKV-indexet.

For 2018 visar tabell 6 till sist att utredningens berdakningar om en fordel for kommu-
nala huvudman pd 3 200 kr per elev forvandlas till att bli en fordel fér kommunala
skolor pa 8 500 kr per elev respektive 8 300 kr per elev, beroende péa vilken period
man anvander for att berikna de linjira kommuntrenderna.

Under aret da det enligt utredningen rddde hogt kapacitetsutnyttjande visar alltsa de
korrigerade siffrorna att de kommunala huvudminnen hade en ganska rejalt mycket
storre offentligt finansierad tillganglig resurs per elev dn de fristdende, oavsett om
man anviander samma period som utredningen for att berdkna de linjira trenderna
eller inte. Om man istallet enbart drar av kostnaden for lokal variation (3 900 kr)
skulle de kommunala skolornas fordel ocksa vara 8 500 kr per elev.

Om man slar ut snittet pa alla tre ar enligt de korrigerade siffrorna finner man en
genomsnittlig fordel for kommunala skolor vad giller finansieringen — oavsett vilken
period man anvinder for att berikna merkostnaderna som uppstar vid elevvariation.
Om vi anvdnder scenario 1 for att berakna merkostnad for 6verkapacitet landar for-
delen for kommunala skolor pd 2 500 kr per elev i snitt och om man anvinder scenario 2
for att berdkna merkostnad for 6verkapacitet landar fordelen pa 5 100 kr per elev i
snitt. Om man enbart anviander lokal variation for att berakna merkostnaden ar de
kommunala skolornas fordel istillet 5 700 kr per elev i snitt.
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Tabell 6. Jamforelse av offentlig finansiering per elev bland kommunala och fristdende huvudmin

2018
Utredningen  Korrigerade siffror Korrigerade siffror
(scenario 1) (scenario 2)

Summan av kostnadsslag i kommunala skolor, 113 500 113 400 113 400
i kommuner med fristdende skolor
Summan av kostnadsslag i fristdende skolor 104 600 104 400 104 400
Skillnad 8900 9 000 9 000
Effekt av myndighetsansvar -1300 -1300 -1300
Effekt av andel nyanlanda -2 200 -2 000 -2 000
Effekt av skillnad i socioekonomiskt index -2 900 -1 000 -1 000
Effekt av skillnad i elevvariation -5 600 -3900 -4100
Effekt av sma skolor i glesbygd -700 -700 -700
Effekt av moms 5900 5900 5900
Effekt av stadieférdelning 2 400 2700 2700
Ofdrklarad skillnad 4500 8700 8500
Redovisad offentlig intdkt — summan av 1300 800 800
kostnadsslag, fristdende skolor
Produktionskostnad exkl. skolskjuts — summan 600 600
av kostnadsslag, kommunala skolor
Skillnad i offentlig finansiering 3200 8 500 8 300
(kommunal minus fristaende)
Fordel Kommunal Kommunal Kommunal

Not: | scenario 1 beraknas merkostnaden for skillnaden i elevvariation fran linjar trend med trender under
perioden 1997—2018 och i scenario 2 har den beraknats med trender under perioden 2009—-2018. Se avsnitt 3.

De korrigerade overslagsberakningarna tyder alltsa pa att fristiende skolor om néagot
fick mindre resurser per elev an kommunala skolor 6ver samma demografiska cykel som
utredningen finner en fordel for fristdende skolor. Detta alltsd dven ndr man tar hiansyn
till den merkostnad som utredningen pdstar uppstdr pa grund av elevvariation.*

Om man ignorerar att justera metoden som anvands for att berdkna merkostnaden for
overkapacitet, lokal variation och stadiespecifika merkostnader minskar skillnaderna
jamfort med utredningens resultat, men overlag dr bilden densamma: 6ver den demo-
grafiska cykeln hade fristidende skolor lagre finansiering an kommunala skolor.*

Aterigen dr det viktigt att vara forsiktig med hur man tolkar dessa resultat, da de ir
langt ifrdn sakra. Det finns flera alternativ for att berakna exempelvis merkostnaderna
som uppstar pa grund av skillnader i elevsammansattning. Men niar man korrigerar
rena raknefel i utredningens berdkningar och i hogre utstrackning jamfor lika med lika
finns det ingenting som tyder pd att fristiende skolor hade en mer fordelaktig finansie-
ring dn kommunala skolor under 2010-talet.

40 Liksom i avsnitt 2 &r det oklart om man ska jamféra fristdende skolor med kommunala skolor i kommuner dar det finns
fristdende skolor eller med kommuner som har folkbokférda elever som gar i friskolor. Eftersom utredningen gér det forst-
namnda gor aven jag det, men resultaten &r lika om man istéllet jamfér med kommunala skolor i kommuner med folkbokférda
elever i fristdende skolor.

41 Merkostnaden per elev for variation beradknas i scenario 1 da vara 12 300 kr ar 2011, 7 400 kr ar 2015 och 5 700 kr ar 2018.

| scenario 2 berdknas merkostnaderna istéllet vara 5 800 kr ar 2011, 5 700 kr ar 2015 och 5 700 kr ar 2018. Med dessa siffror
blir skillnaden i den offentliga finansieringen per elev mellan kommunala och fristdende skolor -4 100 kr ar 2011, 400 kr ar
2015 och 6 700 kr ar 2018, enligt scenario 1. Enligt scenario 2 blir skillnaden istallet 2 400 kr &r 2011, 2 100 kr ar 2015 och
6700 kr ar 2018. | bagge scenarion ar finansieringen éver hela cykeln alltsé hogre for kommunala skolor, &ven om man inte
justerar metoden for att berédkna 6verkapacitet, lokal variation och stadiespecifika resurser.



Friskolorna och skolkostnaderna

33

4.3. Offentlig finansiering och kostnader 6ver tid

Ett av utredningens argument for att fristdende skolor far mer resurser bygger pa att
deras overskott var som hogst i borjan pa 2010-talet, nir elevkullarna var som minst
i den demografiska cykeln. Detta eftersom skolpengen under dessa ar pastds vara
storre i reala termer, eftersom de faktiska kostnaderna per elev i kommunala skolor
da var hogre givet overkapaciteten som uppstod under dessa ar i den demografiska
cykeln. Som ett resultat av detta menar man att fristdende skolor automatiskt fick
hogre intdkter, givet hur lagstiftningen om likabehandling i resursférdelningen ser ut.
Séledes kunde de gora storre vinst an vad som var mojligt i slutet pd 2010-talet.

Men utredningen analyserar inte detta direkt, utan redovisar istdllet endast 6ver-
skotten under perioden 2009-2018. Overskotten kan dock dven minska for att kost-
naderna Okar. Utredningens hypotes handlar samtidigt specifikt om att 6verskotten
ska minska pd grund av att skolpengen minskar, i takt med att elevpopulationen

blir storre och kostnaderna per elev sjunker i kommunala skolor. Daremot finns det
ingenting som sager att kostnaderna per elev i de fristiende skolorna ska oka i takt
med elevpopulationen. Utredningens hypotes ar tviartom att friskolorna inte anpassar
sig till forandringar i elevpopulationen och diarmed kan halla kostnaden per elev
jamn, till skillnad frdn kommunala huvudmin som gar fran 6verkapacitet till fullt
kapacitetsutnyttjande och darmed fran hogre till lagre kostnader.

For att studera detta jamfor jag forst intdkterna och kostnaderna per elev i fristdende
skolor enligt SCB:s data fran undersokningen Skolkostnader under perioden 2009-2018.
Aterigen ir det virt att notera att intiktssiffrorna, till skillnad fran utredningens,
exkluderar elevavgifter for riksinternat och internationella skolor fran intakterna,

da vi dr intresserade av Overskottet som gors fran offentliga medel.? Man ska ocksa
vara medveten om att undersokningen inte inkluderar alla fristdende skolor, utan
endast de som har rapporterat in data enligt reglerna for Skolkostnader, och detta
kan paverka de exakta estimaten fran ar till ar.

Figur 6 visar att intdkterna per elev bland fristdende skolor generellt inte fordndrades
i samband med att elevpopulationen och de kommunala huvudminnens kapacitets-
utnyttjande 6kade.** Man kan skonja ett hopp mellan 2009 och 2010, vilket mycket
mojligt kan bero pd att kommunernas mojligheter att gora skolpliktsavdrag togs bort
i och med att de nya reglerna infoérdes i januari 2010. Men med undantag for ett
enskilt hopp dr 2012 - trots att elevkullarna vid det tillfallet hade 6kat i tva dr sedan
det nationella ldgstavirdet ar 2010 — som omedelbart reverseras aret efter, sker inga
storre forandringar totalt sett mellan 2010 och 2018, nir hiansyn tas till pris- och
kostnadsutveckling. Ar 2010/2013 var intikten per elev nigra hundralappar hogre/
lagre an den var ar 2018. Istallet okade intakterna mellan 2013 och 20135, trots
okande elevkullar. Samtidigt 6kade friskolornas kostnader totalt sett 6ver perioden,
vilket i sin tur drev ner overskotten ndgot i slutet pd den. Skillnaderna i de linjara
trenderna for intakter och kostnader minskar dirfor totalt sett dver perioden.

42 | praktiken ar monstret dock likt det som redovisas i figuren om man inkluderar elevavgifter, da deras storlek, med
nagra undantag, ar ganska lika fran ar till ar. Detta redovisas i figur 7.

43 Alla siffror har raknats om till 2018 ars niva med PKV-indexet.

44 Oavsett vad hoppen beror pa kan de hursomhelst inte forklaras av forandringar i elevkullarna, da dessa foljer en éverlag
jamn kurva.
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Figur 6. Intidkter och kostnader i fristdende skolor
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For att studera fragan ytterligare delade jag upp intdkterna som kan hirledas till
kommunal finansiering respektive andra intdkter. Detta for att statsbidragen redovisas
under kostnadsposten ”6vrigt”.%> Som figur 7 visar forklaras hoppet i den totala
intakten per elev ar 2012 i figur 6 helt och hallet av att intdktsposten ”6vrigt” okar
kraftigt under det aret, for att sedan falla tillbaka.* Detta har ingenting med skol-
pengen fran kommuner att gora och beror antingen pa matfel eller tillfalliga intakter.
Samtidigt tyder ingenting pa att intidkterna fran kommuner sjonk mellan 2010 och
2015 - alltsa fem &r in pd den okande demografiska cykeln — vilket bor vara fallet
om utredningens logik stimmer: 6kande elevkullar bor minska intakten per elev fran
kommunerna i takt med att kapacitetsutnyttjandet 6kar i den kommunala skolan.

Daremot minskar de kommunala intakterna rejalt mellan 2015 och 2016, samtidigt
som intdkterna fran ”6vrigt” kontinuerligt 6kar fran 2014 och framat. Detta tyder
pa att kommunerna minskar sin egen finansiering av skolan nar mojligheterna att

f riktade statsbidrag okar och har sannolikt ingenting att gora med foérdndringar

i elevkullarna mellan just de dren.“” Som visas i avsnitt 5 och tabell A3 i appendixet
finner jag mycket riktigt empiriskt stod for ett negativt samband mellan kommunernas
egen finansiering av skolvasendet och statsbidragen under flera olika perioder — bade
ndr elevkullarna 6kade och nir de minskade.®

Den totala finansieringen per elev i fristdende skolor tycks alltsd paverkas av att
kommuner tenderar att sinka sina egna kostnader som svar pa att de fir mer bidrag
fran staten. Givet hur trenden ser ut innan 2016 har detta sannolikt ingenting att
gora med okande eller minskande elevkullar.

45 Denna kostnadspost inkluderar dock ocksa diverse andra intakter (inklusive frivilliga féraldrabidrag), och det gar inte
att sarskilja vad som ar vad.

46 Intakter fran kommun per elev redovisas pa Y-axeln till vanster och intdkter fran "6vrigt” per elev, annan intakt per elev
och elevavgifter per elev redovisas pa Y-axeln till héger. Alla siffror har raknats om till 2018 &rs niva med PKV-indexet.

47 Att andra intakter som inte kan héarledas direkt till kommuner och kostnadsposten "6vrigt” okar rejalt mellan 2015 och
2016 for att sedan falla tillbaka igen indikerar att matfel paverkar analysen detta ar. Sannolikt kan dven vissa av dessa
intékter under &r 2016 héarledas till kommunernas finansiering. Alternativt tyder det pa ett tillfalligt tillskott som inte kan
harledas till offentlig finansiering, kanske som ett resultat av de férandrade férutsattningarna under det aret.

48 Utredningen diskuterar detta monster nar det géller finansieringen totalt sett, men gér inga systematiska regressions-
analyser. Man faller i slutandan tillbaka pa idén att det ar 6kande elevkullar som driver minskad kommunal finansiering
sedan 2015, trots att empirin inte tyder pa det (se SOU 2020:28, s. 454—462).
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Figur 7. Olika slags intékter i fristdende skolor
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Mycket riktigt visar figur 8 att det ar statsbidragen som har dragit upp kostnaderna i
kommunala skolor under perioden.® I enlighet med diskussionen ovan och resultaten
i tabell A3 i appendixet — som visar att kommunerna drar ner pa sin egen finansiering
av skolvasendet overlag nar de far mer riktade statsbidrag — minskar den kommunala
finansieringen samtidigt som den statliga finansieringen 6kar.*® Eftersom statsbidragen
har okat mer in vad kommunerna har minskat sin egen finansiering har den totala
produktionskostnaden per elev ocksa okat under perioden. Inte heller har ser vi att
kommunernas egen finansiering systematiskt sjunker nir elevkullarna 6kar, utan det
ar framforallt nar de riktade statsbidragen borjar 6ka som kommunerna drar ner pé
sin egen finansiering.

Figur 8. Olika slags finansiering av kommunala

skolor 6ver tid
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49 Produktionskostnaden minus skolskjuts per elev, inklusive och exklusive statsbidrag/andra externa intakter, redovisas
pa Y-axeln till vAnster och statsbidraget samt andra externa intékter per elev redovisas pa Y-axeln till héger. Alla siffror
har raknats om till 2018 ars niva med PKV-indexet.

50 Figur 8 kan 6verdriva statsbidragen som gar till — och underdriva den kommunala finansieringen av — kommunala
skolor nagot, eftersom vissa statsbidrag kanaliseras till de fristdende skolorna via kommunerna. De flesta statsbidrag
s6ks dock av respektive huvudman var for sig (SKR 2020) och som figur 7 visar sjonk fristdende skolors intakter fran
kommuner totalt sett mellan 2014 och 2018 med néstan exakt samma summa (4 776 kr per elev) som fallet i den
kommunala finansieringen av kommunala skolor enligt figur 8 (4 940 kr per elev).
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Det dr ocksd virt att notera att okningen i finansiering av kommunala skolor via
okade statsbidrag sedan runt 2015 inte tycks ha matchats av lika snabbt ckande stats-
bidrag till fristdende skolor. Som analysen i avsnitt 4.2 tyder pd ir det inte speciellt
troligt att detta kan motiveras enbart av forandringar i elevsammansattningen, om
man anvander 6verslagsberdkningar likt de som utredningen anvinder. Enligt analysen
okade merkostnaden i detta avseende fran 1 600 kr till 3 000 kr mellan 2011 och
2018, medan okningen i skillnaden i finansieringen var mycket storre dn sa.>

Eftersom vissa statsbidrag delvis fordelas efter samma eller liknande bakgrunds-
variabler som de som mdnga kommuner anviander for att vikta skolpengen finns
det dock skal att anta att skolor i viss utstrackning kompenseras for samma elev-
sammansattning av bide kommun och stat. Men om man dubbelriknar nyanlinda
och asylsokande elever, sdsom utredningen alltsd har gjort i jamforelsen mellan
kommunala och fristdende skolor, skulle merkostnaden som kan hirledas till skill-
nader i elevsammansattningen endast oka fran 2 200 kr till 4 700 kr mellan 2011
och 2018.5 Detta dr fortfarande inte tillriackligt for att kunna forklara den relativt
sett mer fordelaktiga finansiering av kommunala skolor som sker idag jamfort med
fristdende aktorer pa grund av statsbidragen.

En annan potentiell anledning till monstret ar att fristdende huvudman inte har
tillgdng till lika manga riktade statsbidrag — exempelvis pa grund av olika stadie-
fordelning — och inte alltid ar lika bra pa att soka sddana bidrag som kommunerna,
vilka sannolikt kan ldgga mer resurser pd sddant arbete (se t.ex. Riksrevisionen 2017;
Statskontoret 2017, 2019, 2020). I ett system dar de riktade statsbidragen okar pa
bekostnad av den kommunala finansieringen finns det darfor skal att tro att de
fristdende skolornas finansiering kommer att halka efter de kommunala skolorna
relativt sett — vilket dr precis vad jag finner i avsnitt 4.2. Detta eftersom skolpengen
ndstan enbart grundas pd den kommunala ersittningen till kommunala skolor, och
inte pa statsbidragen som huvudmannen sjilva soker.

Anledningen att fristdende skolor idag fir mindre intdkter relativt sett med kommu-
nala skolor ir alltsd inte pd grund av att antalet elever i grundskolan har okat, vilket
i sin tur har minskat den genomsnittliga finansieringen per elev i den kommunala
sektorn. Det dr helt enkelt for att statsbidragen till den kommunala sektorn har okat
pa ett sdtt som inte har matchats i den fristiende sektorn, samtidigt som kommunerna
har valt att minska sina egna kostnader som ett svar pd 6kad statlig finansiering.
Genom att soka riktade statsbidrag och sanka sin egen finansiering tjanar kommu-
nerna pa sa satt dubbelt: kommunerna fir lika mycket, eller mer, pengar till sina
skolor, men kan samtidigt sanka ersattningen till fristdende skolor.

Overlag ir det dirfor svart att se att de data som finns tillgingliga éver offentlig
finansiering och kostnader over tid stodjer idén om att friskolorna dr mindre generost
finansierade i tider av 6kande elevkullar och mer generdst finansierade i tider av
sjunkande elevkullar.

51 Ar 2011 var den totala skillnaden som beraknas bero pa skillnader i andelen nyanlanda/asylsékande och socio-
ekonomiskt index 1 600 kr, vilket 6kade till 3000 kr ar 2018.

52 Ar 2011 var den totala kostnadsskillnaden som berzknas bero pa skillnader i andelen nyanlinda/asylsékande och
socioekonomiskt index 2 200 kr, nar man dubbelrdknar andelen nyanlanda/asylsékande pa det s&tt som utredningen gor.
Ar 2018 hade kostnadsskillnaden okat till 4 700 kr.
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5. Friskolornas effekter
pa skolkostnaderna
over tid

I det hidr avsnittet analyserar jag en friga som utredningen knappt beror, trots dess
fokus pd skolans finansiering: paverkar fristdende skolor skolkostnaderna per elev
totalt sett? Svaret pa fragan bor tas med i berdkningarna 6ver huruvida friskolor

ar en kostnad eller tillgdng budgetmassigt for kommunerna, och ar speciellt viktig
givet osikerheten i de overslagsberdkningar som utredningen gor. Utredningen gor
endast en snabb analys over en kort tidsperiod, 2015-2018, och finner da ingen effekt
overhuvudtaget. Fokus i dessa analyser ligger inte specifikt pa hur fristdende skolor
paverkar kostnaderna och man gor alltsd ingen ordentlig analys av detta.®

Det finns flera anledningar varfor fristiende skolor skulle kunna minska kommunernas
totala skolkostnader per elev. Exempelvis kan man tanka sig att kommunerna blir
battre pd att anpassa merkostnaderna som uppstar med elevvariationen, om de har
konkurrens fran fristiende aktorer. Likasd kan naturligtvis kommunerna i praktiken
ge mindre pengar till friskolor, vilket i sidana fall sinker skolkostnaderna mekaniskt.
Det enda sittet att sikerstilla korrekt finansiering i sddana lagen ar att dra kommuner
infor domstol for att ha berdknat skolpengen pa ett felaktigt sitt, men langt ifrdn alla
fristdende aktorer har tiden och resurserna som kravs for att gora det.

Naturligtvis kan det dven vara sa att fristdende skolor okar kostnaderna totalt sett. Om
kommunala skolor som forlorar ménga elever till fristiende skolor inte stinger ner kan
kostnaderna oka pa grund av poster med begransad rorlighet, sdsom lokalkostnader.
Likasa finns det en risk for att kommunerna skjuter till extra resurser till skolor som
forlorar elever till fristdende skolor, vilket ocks3 i sddana fall 6kar kostnaderna totalt
sett. Det kan sdklart ocksé vara s som utredningen implicerar: fristdende skolor
anpassar sig inte till elevutvecklingen over tid, vilket leder till hogre overkapacitet och
ddrmed hogre finansiering av bdde kommunala och fristdende skolor i tider av sjun-
kande elevkullar. Av detta foljer att kostnaderna per elev bor oka totalt sett.

53 Utredningen finner att fristdende skolor 6kar kostnaderna i kommunala skolor nZr man drar bort de kommunala skolornas
statsbidrag, men detta ignorerar problemet med olika selektion mellan de fristdende och kommunala sektorerna (vilket
diskuteras i nasta fotnot). Aterigen studerar man ocks3 fristaende skolor i Igeskommunen, som inte ar lika relevant som
folkbokfoéringskommunen givet hur finansieringen av skolan ser ut.
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Det finns alltsd argument for att kommunernas totala kostnader per elev kan komma
att paverkas i endera riktningen med en hogre andel elever som gér i fristidende skolor.
Detta dr dirmed en empirisk fraga som maste studeras i detalj.> Resultaten bor ocksa
tas med i berdkningarna 6ver huruvida friskolor dr en kostnad eller tillgdng budget-

massigt for kommunerna, vilket dr en avgorande fraga for huruvida man bor ge dem
mindre resurser och dirmed minska incitamenten att vixa.

5.1. Tidigare forskning

Tidigare forskning har endast studerat frigan om effekten av fristdende skolor pa
kostnaderna i begransad utstrackning. I den senaste och starkaste analysen — som dock
fokuserar pa effekterna av fristaende skolor pa elevers akademiska utfall — finner
Bohlmark och Lindahl (2015) att storre andelar elever i hemkommunen som gar

i fristdende skolor om ndgot sanker kommunernas kostnader per elev, men att
effekten inte alltid ar statistiskt sikerstilld.

Det finns dock begransningar med att dra slutsatser fran denna forskning i dagens
lage. Den studerar exempelvis endast data fran 1992 och 2009 och tar dirmed inte
med 2010-talet i berdikningarna.®® Dessutom finns det ett mojligt problem med de
kostnadsdata som analyseras. Forskarna studerar de totala kostnaderna per elev
for elever folkbokforda i kommunerna, vilket inkluderar (1) kommunernas egen
finansiering av skolan, bdde kommunal och fristdende, och (2) de riktade statsbidragen
som betalas ut till kommunerna. Diremot inkluderas inte riktade statsbidrag som
betalas ut till fristdende skolor i detta matt. Detta betyder i sin tur att de riktade
statsbidragen per elev i kostnadsméttet automatiskt minskar nir fler elever gar i
fristdende skolor — vilket i sin tur riskerar att skapa en mekaniskt negativ relation
mellan andelen elever i fristdende skolor och kostnaderna per elev.>

54 Genom att fokusera pa snittkostnaderna i hemkommunen tar jag hansyn till svarigheterna att justera for selektions-
effekter som uppstar mellan sektorerna, pa grund av att elever i fristdende skolor 6verlag har mer férdelaktig elev-
sammanséattning an elever i kommunala skolor. Eftersom viktningen av skolpengen gor att olika slags elever far olika
mycket pengar fran kommunen — vilket for 6vrigt ocksa géller statsbidragen — ar det i princip omdjligt att studera
effekterna av fristaende skolor pa kommunala kostnader specifikt. Innan 2010-talet var tilliggsbeloppen generellt sma
och de flesta kommuner férdelade fortfarande resurser efter principen "en summa per elev” (Skolverket 2009, s. 21),
men sedan dess har det kompensatoriska inslaget 6kat. | separata analyser fann jag tecken pa att fristadende skolor
antingen hade negativa eller inga effekter pa kostnaderna per elev i den kommunala sektorn — beroende pa modell —
sett 6ver hela studieperioden. Givet svarigheterna att ta hansyn till selektion — och givet att denna selektion har en
direkt och omedelbar paverkan pa hur mycket pengar skolorna far — fokuserar analysen i rapporten helt och héller pa
den genomsnittliga kostnaden i hemkommunen.

55 Man studerar ocksa endast tva ar i analysen, snarare dn en panel som inkluderar alla ar, vilket ar ett mer ineffektivt
tillvagagangssatt eftersom man ignorerar tillgéangliga data.

56 Notera att utredningen i sin korta analys drar bort de riktade statsbidragen i vissa modeller, vilket i viss utstrackning
tar hansyn till detta. Som noteras nedan ar dock denna metod inte heller optimal.
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5.2. Data

For att studera hur fristiende skolor paverkar kommunernas kostnader anvander jag
forst och framst logaritmen av hemkommunens kostnader per elev som huvudsakligt
utfallsmatt. Detta ar samma variabel som Bohlmark och Lindahl (2015) anvinder

i sina analyser.’” Dessa data himtas frdn SCB:s (2020b) statistikdatabas for dren
2000-2013 och Kolada (2020) for aren 2008-2018. For dren 1993-1999 hamtar
jag data fran Skolverkets statistikpublikationer for varje enskilt 4r.58

Jag hamtar dven data 6ver kommunernas riktade statsbidrag (Driftbidrag fran staten
och statliga myndigheter) fran SCB:s databas (2020g) under perioden 2011-2018.
Detta for att jag ska kunna ta hansyn till problemet som diskuteras i avsnitt 5.1. For
att kunna anvinda samma variabel under hela analysperioden begirde jag dven ut
motsvarande data fran SCB for perioden 1993-2010, med undantag for 1995 som
inte fanns tillganglig.

Som huvudsaklig oberoende variabel anvander jag andelen folkbokforda elever i rs-
kurs 1-9 som gick i fristidende skolor, oavsett om dessa var lokaliserade i kommunen
eller inte. For att f3 tillgdng till denna variabel i varje kommun under perioden
1992-2018 var jag tvungen att kombinera data fran Skolverkets (2020a) databas 6ver
jamforelsetal, ddr data fanns tillgangliga fran och med 2011, och arliga publikationer
fran Skolverket for alla andra ar.

Jag justerar for ett antal kontrollvariabler i de flesta modeller. Forst och framst
inkluderar jag antalet folkbokforda grundskoleelever i varje kommun, som hamtades
fran Kolada (2020), for aren 2008-2018, fran SCB:s (2020Db) statistikdatabas, for
aren 2000-2007, och frdn arliga publikationer fran Skolverket tillbaka till 1993.¢
Detta for att ta hansyn till stordriftsfordelar i kommuner som har storre elevpopu-
lationar. Jag tar dven hansyn till andelen elever som gdr i en kommunal skola i en
annan kommun, vilket ocksa kan péaverka resultaten om sadant skolval samvarierar
med andelen elever i fristdende skolor. Variabeln himtas fran Skolverkets (2020a)
databas for jamforelsetal.

Dessutom begirde jag ut bakgrundsvariabler bland elever i hemkommunen fran SCB.
Variablerna inkluderar (1) den genomsnittliga utbildningsnivan bland elevernas

57 Denna variabel bestar av summan av kostnadsslagen i den kommunala skolan plus kdp av verksamhet och skolskjuts
minus forsaljning av verksamhet (se SCB 2020d). Notera att variabeln darmed fangar upp nettokostnaden for varje
kostnadsslag i kommunala skolor férutom under posten "6vrigt”, som alltsa berdknas som bruttokostnaden minus interna
intakter. Detta ar dock rimligt i den har analysen eftersom den fokuserar pa fristdende skolors effekter pa kommunernas
effektivitet 6verlag.

58 Dessa fanns inte langre tillgéngliga, men jag lyckades ta fram rapporterna med hjalp av Wayback Machine for varje ar
mellan 1993 och 1999: https://archive.org/web/.

59 Dessa fanns inte langre tillgangliga, men jag lyckades ta fram rapporterna med hjélp av Wayback Machine fér varje ar
mellan 1992 och 2010: https://archive.org/web/.

60 Dessa fanns inte langre tillgéngliga for alla ar, men jag lyckades ta fram rapporterna som fattades med hjalp av
Wayback Machine for varje ar mellan 1993 och 1999: https://archive.org/web/.
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fordldrar pa en skala mellan 1 och 7,¢' (2) disponibel familjeinkomst, (4) andelen
nyinvandrade elever, (5) andelen elever fodda utomlands och (6) andelen elever
fodda i Sverige men med tva utrikesfodda foraldrar. Dessa variabler finns endast
tillgiangliga for elever i drskurs 9 6ver hela studieperioden och jag approximerar
alltsd grundskoleelevers bakgrund med variablerna beriknade for elever i arskurs 9.
Jag inkluderar dock dven andelen asylsokande elever i alla drskurser, som fanns
tillganglig tillbaka till 1995 i Skolverkets (2020a) databas for jimforelsetal. Likasd
hamtar jag andelen elever som deltar i undervisning i svenska som andrasprak i alla
arskurser, som fanns tillganglig i samma databas tillbaka till 1992.

Jag anvander dven ett antal kontrollvariabler som inte ror skolsystemet i sig. Dels
inkluderar jag kommunernas skattekraft, for att ta hansyn till att kommuner med
storre resurser har storre mojlighet att finansiera skolan. Data for skattekraft finns
tillgangliga tillbaka till 1995 i SCB:s (2020g) databas. Jag kompletterar denna

med data frdn en fil som innehdller data tillbaka till 1993.¢? Jag inkluderar dven
den totala befolkningen i kommunerna, for att sikerstilla att resultaten inte drivs
av allmanna befolkningsférandringar (SCB 2020b) och aven den genomsnittliga
inkomstnivan bland personer i dldern 20-64 4r pd kommunniva, som ocksd himtas
fran SCB (2020c¢). I vissa modeller inkluderar jag dven standardkostnaden per invdnare
for grundskola och forskoleklass fran Kolada (2020). Denna variabel finns tillgianglig
tillbaka till 1997.63

Till sist himtar jag andelen barn i fristiende forskolor under perioden 1997-2018
fran Skolverkets (2020a) databas for jaimforelsetal. Denna variabel anvinds for att
studera om de resultat jag finner dr rimliga. Om andelen elever i fristdende forskolor
ar relaterade till kommunernas grundskolekostnader ar risken att analysen fingar
upp generella forandringar i kommuners preferenser for privata aktorer 6verlag.

Eftersom data for kostnader ar utslagna pa kalenderdr och variabler som ror elever dr
hamtade for lasdr anvander jag snitten for aret i friga och foregdende ar for oberoende
variabler som baseras pa elevdata.s* Det ar sd antalet folkbokforda elever dr berik-
nade i SCB:s och Skolverkets statistik.¢® Precis som i Bohlmark och Lindahls (2015)
studie logaritmeras alla oberoende variabler som ror inkomst, antalet elever och
befolkning.

61 1= forgymnasial utbildning kortare &n 9 ar, 2 = forgymnasial utbildning 9 ar, 3 = gymnasial utbildning hégst 2-arig, 4 =
gymnasial utbildning 3 ar, 5 = eftergymnasial utbildning kortare an 3 ar, 6 = eftergymnasial utbildning 3 ar eller langre
(exKl. forskarutbildning) och 7 = forskarutbildning.

62 Denna fil anskaffades for flera ar sedan for ett orelaterat forskningsprojekt.

63 Standardkostnaden finns tillganglig tillbaka till 1996 i SCB:s statistikdatabas, men da jag fokuserar pa perioderna
1993—2018 och 1997—-2018 hamtar jag data tillbaka till 1997 fran Kolada (2020). Standardkostnaden bersknas utifran
kommunens aldersstruktur fér andelen barn i skoladldern samt tilligg/avdrag fér modersmalsundervisning och svenska
som andrasprak, gleshet, 16ner och befolkningsférandringar.

64 Eftersom andelen barn i fristdende férskola endast finns tillganglig tillbaka till 1997 anvander jag bade data for varje
enskilt ar och snitten for aret i fraga samt foregaende ar. Jag studerar darfér aren 1997—2018 och 1998-2018.

65 Det ar oklart om detsamma géller Kolada-databasen, fran vilken jag hamtar antalet elever mellan 2008 och 2018. Allt
tyder dock pa att de data som finns dar inte &r genomsnittet fér bagge ar och jag slar darfér ut det sjalv under dessa ar.
Resultaten ar dock snarlika om jag inte gor det.
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5.3. Metod

For att studera effekterna av andelen elever i fristiende skolor pa kostnaderna anvinder
jag paneldatamodeller med kommunfixa effekter. Detta sakerstiller att osynliga faktorer
som skiljer sig mellan kommuner, men som inte varierar over tid, inte paverkar resul-
taten. Likasa justerar jag for nationella arsfixa effekter i huvudmodellerna, for att

ta hansyn till nationella icke-linjara trender som paverkar alla kommuner i samma
utstrackning. Alla standardfel klustras pd kommunniva i analyserna.

For att ta hdansyn till att riktade statsbidrag som betalas ut till fristdende skolor inte
inkluderas i hemkommunens kostnader per elev, i enlighet med diskussionen ovan,
finns det tvd alternativ. Det ena ar att helt enkelt dven dra bort de riktade statsbidragen
som betalas ut till kommunerna. Problemet med denna approach ar, som noteras i
avsnitt 4.3, att kommuners egen finansiering av skolan paverkas av hur mycket stats-
bidrag de fir: kommuner som dr bra pd att soka statsbidrag kan dra ner pa sina egna
kostnader utan att den totala finansieringen for skolviasendet paverkas. I tabell A3 visar
jag mycket riktigt att det finns en systematisk negativ relation mellan kommunernas
egen finansiering av skolvisendet och statsbidragen per elev.

Jag justerar darfor istallet for statsbidraget per elev i modellerna direkt. Detta gor att
jag endast haller konstant den del av statsbidragen som korrelerar med férandringar
i den totala kostnaden per elev och andelen elever i fristdende skolor. I tabell A4

i appendixet redovisar jag dock resultaten nar jag drar bort statsbidragen fran den
beroende variabeln.

I vissa modeller inkluderar jag dven linjara kommuntrender som kontrollvariabler,
med och utan nationella arsfixa effekter. Detta innebir att modellerna i praktiken
studerar relationen mellan avvikelsen i andelen elever i fristidende skolor fran den
linjira kommuntrenden och avvikelsen i kostnader per elev fran den linjaira kommun-
trenden.® I dessa modeller redovisar jag ocksa resultaten nir jag inkluderar och
exkluderar det totala antalet grundskoleelever i hemkommunen. Detta eftersom
utredningens teoretiska resonemang implicerar att kostnaderna kan oka vid lagre
variationer fran linjara kommuntrender i andelen elever som gér i fristiende skolor,
om detta leder till 6verkapacitet i kommunala skolor. I sddana fall ar det inte nod-
vandigtvis korrekt att halla konstant for avvikelser i det totala antalet elever.

For att studera rimligheten i mina analyser genomfor jag dven ett ”placebotest” i vilket
jag studerar om det finns nagon relation mellan andelen barn som gdr i fristdende
forskola och kostnaden per elev i grundskolan, som noterades ovan. Idén ar att studera
i vilken utstrackning resultaten fingar upp mer allminna forindringar i kommuners
preferenser for privata alternativ, speciellt i verksamheter som dr narliggande till grund-
skolan. Om s& ar fallet riskerar analysen att finga upp andra saker dn den kausala
effekten av storre andelar elever i fristdende grundskolor pa skolkostnaderna per elev.
Genom att byta ut andelen elever som gar i fristdende grundskolor till andelen barn
som gar i fristdende forskolor kan jag alltsd i viss utstrackning studera om sddana
problem forklarar resultaten.

66 | modeller som exkluderar arsfixa effekter KPI-justerar jag ocksé den beroende variabeln och de oberoende variablerna
som baseras pa kostnader eller inkomster. Detta for att dessa annars méts i nominellt varde.
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5.4. Resultat

Tabell 7 redovisar resultaten fran analysen. Den forsta panelen inkluderar data fran

perioden 1993-2018. I den forsta modellen inkluderar jag inga kontrollvariabler alls.

I den andra modellen inkluderar jag driftbidragen per elev. I den tredje modellen

lagger jag till elevpopulationen och den totala befolkningen. I den fjirde modellen
inkluderar jag alla kontrollvariabler som det finns data for tillbaka till 1993, vilket

giller alla variabler forutom standardkostnaden och andelen asylsokande elever.

Tabell 7. Andelen elever i fristdende skolor och skolkostnaderna

Andel elever i friskolor

Kontrollvariabler

Arseffekter
Period som studeras

Antal observationer

Andel elever i friskolor

Kontrollvariabler
Arseffekter
Period som studeras

Antal observationer

Andel elever i friskolor

Kontrollvariabler

Linjara kommuntrender
Arseffekter
Period som studeras

Antal observationer

Andel barn i enskild regi

Kontrollvariabler

Arseffekter
Period som studeras

Antal observationer

Huvudmodeller

(1) ()

-0,314*** -0,307***

(0,053) (0,053)

Inga Driftbidrag/elev

Ja Ja

1993-2018 1993—-2018

7 491 7190

Alternativa tidsperioder

(5) (6)

-0,145*** -0,162**

(0,051) (0,078)

Alla Alla

Ja Ja

1997-2018 2009-2018

6330 2890

Med linjara kommuntrender

9 (10

-0,229*** -0,165**

(0,071) (0,078)

Alla Alla utom
antalet elever

Ja Ja

Nej Nej

1993-2018 1993-2018

7185 7185

Placebotest

(13) (14)

-0,015 0,001

(0,038) (0,035)

Driftbidrag/elev, antalet = Alla

elever och befolkning

Ja Ja

1997-2018 1997-2018

6 335 6328

(3)
-0177**
(0,053)

Driftbidrag/elev, antalet
elever och befolkning

Ja
1993—-2018
7190

(7)

-0,191**
(0,087)

Alla

Ja
1993—-2009
4585

an
-0,161**
(0,071)
Alla

Ja

Ja
1993-2018
7185

(15)
-0,022
(0,043)

Driftbidrag/elev, antalet
elever och befolkning

Ja
1998-2018
6 047

(4)
-0,160***
(0,052)
Alla

Ja
1993-2018
7185

(8

-0,015
(0,139)

Alla

Ja
1993-2003
2849

(12)
-0,191**
(0,078)

Alla utom
antalet elever

Ja

Ja
1993-2018
7185

(16)
-0,007
(0,040)
Alla

Ja
1998-2018
6 044

Not: Signifikansnivaer: *p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01. Standardfel klustrade pa kommunniva i parenteser. | modeller
som inkluderar alla kontrollvariabler och studerar perioder fran 1997 och framét ingér standardkostnaden och
andelen asylsokande elever, utver variablerna som finns tillgéngliga under analysperioder fran och med 1993.

| placebotestet anvands andelen barn i enskild regi for respektive ar under perioden 1997—2018 och genomsnittet
for respektive ar och féregaende ar under perioden 1998—2018.
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Resultaten visar att det finns en negativ relation mellan andelen folkbokforda elever
som gdr i fristdende skolor, oavsett var dessa ar lokaliserade, och kostnaden per elev.
I modellen utan kontrollvariabler korrelerar en 6kning i andelen elever som gar i
fristdende skolor i hemkommunen med 10 procentenheter med 2,69 procent ligre
kostnader per elev.¢” Koefficienten paverkas endast marginellt av att man justerar for
de riktade statsbidragen per elev.®® Nar man sedan justerar for elevpopulation och
total befolkning i modell sjunker effekten till 1,62 procent. Men nir jag sedan lagger
till alla andra strukturvariabler och bakgrundsvariabler for eleverna som finns till-
gangliga tillbaka till 1993 paverkas koefficienten ganska lite. I den modellen tyder
resultaten pa att 10 procentenheter fler elever i fristdende skolor sinker kommunens
kostnader med 1,47 procent.

I nista panel justerar jag perioden som analyseras. Detta for att ta hdnsyn till for-
andringar i storleken pa skolpengen till fristdende skolor. Under de forsta fem dren
berdknades skolpengen till fristdende skolor som 85 respektive 75 procent av den
genomsnittliga kostnaden i kommunala skolor. Det r virt att studera hur resultaten
forandras om man utesluter dessa ar.®® Resultaten under perioden 1997-2018 ar dock
valdigt lika de under perioden 1993-2018, trots fler kontrollvariabler: en 6kning i
andelen elever i fristdende skolor pd 10 procentenheter minskar kostnaderna per elev
med 1,35 procent. Aven under perioden dir likabehandling i finansieringen officiellt
har varit ledstjairnan finns det alltsd en negativ relation mellan andelen elever i fri-
stdende skolor och kostnaderna per elev.”

I ndsta modell i panelen inkluderar jag istdllet endast aren 2009-2018, en period
da mojligheterna att gora skolpliktsavdrag i berdikningen av skolpengen togs bort

i praktiken.” Om det vore sd att fristdende skolor drev upp kostnaderna under

just den perioden bor koefficienten minska radikalt i denna modell. Men effekten
ar istdllet valdigt lik den i huvudmodellen, dven om koefficienten naturligtvis blir
nagot mindre precis pa grund av att antalet observationer reduceras avsevart. Likasa
ar resultaten vildigt lika nar man endast studerar perioden 1993-2009 och alltsa
utesluter perioden dd mojligheten att gora skolpliktsavdrag inte existerade.

Daremot minskar koefficienten betydligt och ar inte langre statistiskt sakerstalld
ndr man endast studerar perioden 1993-2003. En anledning till detta kan vara att
de fristdende skolorna endast borjade paverkade de totala kostnaderna i takt med

67 Eftersom utfallsvariabeln &r logaritmerad far man fram den procentuella effekten genom att ta exponenten av
koefficienten for andelen i fristdende skolor, subtrahera 1 och multiplicera med 100. For att sen f& fram den procentuella
effekten vid en 6kning av 10 procentenheter i andelen elever i fristdende skolor dividerar jag faktorn med 10.

68 Om man exkluderar statsbidragen som kontrollvariabel i modellerna som inkluderar andra kontrollvariabler ar
resultaten ocksa lika. Jag redovisar darfér inte resultaten fran dessa modeller.

69 Visserligen spelar det inte sa stor roll for slutsatserna, da den mindre skolpengen existerade for att kompensera
kommunerna fér merkostnader som uppstod pa grund av bland annat skolpliktsansvaret — med andra ord for att sékerstalla
rattvis konkurrens. Om skolpengen hade bestamts "ratt” skulle detta innebara att fristdende skolor var kostnadsneutrala
fér kommunen i stort under den perioden, savida de inte paverkade kommunernas effektivitet dynamiskt.

70 Att begransa perioden till 1997—-2018 gor ocksa att det inte blir ndgot hopp mellan 1994 och 1996 i analysen, som
annars sker pa grund av att statsbidragen per elev saknas for 1995.

71 Ar 2009 inkluderas eftersom analysen fokuserar pa forandringen mellan varje ar i panelen. Detta gér att den forsta
observationen i analysen fangar upp férandringen mellan 2009 och 2010, det vill séga férandringen mellan det sista aret
som kommunerna kunde gora skolpliktsavdrag och férsta aret de inte kunde gora det.
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att konkurrensen 6kade till hogre nivder under 2000-talet. Denna forklaring finner
stod i figur 9, som visar att koefficienten vaxer nar man lagger till fler 4r i analysen:
effekten dr statistiskt siakerstilld forst nir man inkluderar data upp till och med ar
2008. Runt 2009 stabiliseras effekten, men den blir mer precis nidr man lagger till ir
under 2010-talet. Detta ar konsistent med Bohlmark och Lindahls (2015) resultat,
som visar att effekten ocksd okar over tid nar det giller hur andelen elever i fristdende
skolor paverkar elevers akademiska utfall.

I den tredje panelen i tabell 7 lagger jag sedan till linjara kommuntrender till
huvudmodellerna, bdde med och utan nationella drsfixa effekter. Nu analyserar
regressionerna istdllet hur avvikelser i andelen elever i fristiende skolor fran linjira
kommuntrender paverkar avvikelser i kostnaderna per elev. Aterigen finner jag en
negativ relation: positiva avvikelser fran de linjira kommuntrenderna i andelen
elever i fristdende skolor dr relaterade till negativa kostnadsavvikelser fran de linjara
kommuntrenderna. Detta oavsett om man inkluderar arsfixa effekter eller inte.
Likasa spelar det ingen roll om man inkluderar det totala antalet elever eller inte.

Figur 9. Effekten av andelen i friskolor pa skolkostnaderna med olika slutar i panelen
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Not: staplar som inte éverlappar med O indikerar statistiskt sakerstallda koefficienter pa minst 90 %-nivan.

Till sist redovisar den fjarde panelen i tabell 7 resultaten fran placebotestet. Resultaten
visar ingen relation mellan andelen barn i fristdende forskolor och kostnaderna i grund-
skolan. Detta stodjer idén att analysen fingar upp en kausal effekt av fristdende skolor
pa kostnaderna i grundskolan, snarare 4n mer allmidnna forandringar i kommuners
preferenser for privata alternativ inom utbildningssektorn overlag.

I tabell A4 i appendixet visar jag ocksa att effekten av fristdende skolor om nagot
ar annu tydligare om man antar att det drojer ett ar innan forindringen i andelen
elever i fristdende skolor paverkar resultaten, och att den dverlag dr likartad niar man
drar bort driftbidraget per elev fran den beroende variabeln.” Likasa 4r den likartad

72 | de senare analyserna bade inkluderar och exkluderar jag driftbidraget per elev som kontrollvariabel. Den har i sig en
negativ relation med kommunernas egna kostnader per elev, vilket visar att kommuner drar ner pa sina egna kostnader
nar de far mer riktade statsbidrag. Detta visas ocksa tydligt i tabell A3.
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nir man endast inkluderar kommuner under de 4r som de hade folkbokforda elever i
fristaende skolor eller endast inkluderar kommuner under de 4r som de hade fristiende
skolor lokaliserade i kommunen.™

5.5. Diskussion

Det hir avsnittet har visat att 6kande andelar i fristiende skolor ar relaterade till
minskande kostnader per elev, en relation som tycks vara kausal. Det finns tva mojliga
mekanismer bakom denna effekt. Antingen har fristdende skolor helt enkelt fitt mindre
pengar per elev an kommunala skolor over tid, dven nar man justerar for hur mycket
statsbidrag som betalas ut till kommunerna, trots att likabehandling officiellt har varit
lagstadgad sedan 1997. I sa fall minskar kostnaderna mekaniskt nir fler elever viljer
fristdende skolor, vilket i sin tur driver ner de genomsnittliga kostnaderna per elev i
kommunerna. Denna mekanism ar konsistent med resultaten i avsnitt 2 och 4: under
2010-talet tyder resultaten pa att fristdende skolor har (1) anpassat sig i hogre utstrack-
ning till linjira kommuntrender i elevpopulationen och (2) fitt mindre resurser per elev.

Alternativt kan det vara s att fristdende skolor stirker kommunernas kostnads-
effektivitet i ett dynamiskt perspektiv. Exempelvis kan konkurrensen gora kom-

munerna battre pa att hushalla med resurserna, vilket gor att verksamheten blir

billigare. I sidana fall kan de fristdende skolorna sinka kostnaderna utan att for
den skull f4 mindre pengar.

Att trenden mot starkare negativa effekter av de fristdende skolorna stannar av och
stabiliseras just 4r 2009 — det sista dret som kommunerna fick gora skolpliktsavdrag

i berakningen av skolpengen — ar konsistent med bagge mekanismer: konkurrensen
starktes inte i lika hog utstrackning efter 4r 2009 dn under tidigare &r och mojligheten
att gora skolpliktsavdrag forsvann aret efter.

Mekanismerna dr séklart inte 6msesidigt uteslutande och en kombination ar darfor
mojlig. Likasa dr det mojligt att effekterna gar i olika riktning, men att den ena viger
over jamfort med den andra. Tekniskt sett kan det exempelvis vara s att de fristiende
skolorna 6kar de kommunala kostnaderna per elev, i jimforelse med kommuner med
farre elever i fristdende skolor, men att fristdende skolors ldgre resurser mer an kompen-
serar for denna effekt.

Oavsett vad som driver effekterna tycks kommunerna totalt sett tjana p4 att ha fristdende
skolor. Liksom avsnitt 4 talar resultaten generellt emot utredningens hypotes om att fri-
stdende skolor fir mer pengar 4n kommunala skolor. Likasd motsiger resultaten utred-
ningens implicita hypotes om att kostnaderna i kommunerna 6kar av att fristdende skolor
etablerar sig. Detta eftersom man antar att de fristdende skolorna har lika hog offentligt
tillganglig resurs per elev som kommunala skolor och att kommunernas kostnader per
elev 6kar pa grund av hogre 6verkapacitet i den kommunala skolan i takt med att fler
elever viljer fristiende skolor. Men resultaten i bade detta och foregdende avsnitt tyder
alltsa inte pd att sa dr fallet.

73 Med andra ord haller resultaten dven nar man exkluderar kommuner som inte har nagra elever alls i fristdende skolor och
kommuner som inte har nagra fristdende skolor alls lokaliserade i kommunen.
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6. Slutsatser

Fragan om fristdende och kommunala skolors relativa finansiering har lange varit
viktig i den politiska debatten, med diametralt olika perspektiv bland anhdngare
och kritiker. Medan anhingare linge har menat att systemet forfordelar fristiende
skolor har kritiker istillet menat att kommunala aktorer fir mindre pengar an de
fristdende, eftersom kravet pd likabehandling ignorerar att uppdragen skiljer sig at
mellan sektorerna.

I april 2020 presenterade utredningen “En mer likvirdig skola — minskad skol-
segregation och forbattrad resurstilldelning” (SOU 2020:28) sitt betankande.
Utredningen sillade sig till dem som menar att fristdende skolor dr 6verfinansierade
relativt kommunala skolor, nir man tar hansyn till olika kontext och uppdrag.
Utredningen foreslog darfor att kommuner ska kunna gora ett avdrag i berakningen
av skolpengen till fristdende skolor for att kompensera sina skolor for merkostnader
som uppstar pa grund av 6verkapacitet vid variationer i elevkullarna éver tid — efter
vilka de fristdende skolorna pdstds anpassa sig i lagre grad. Forslaget skulle innebira
en atergdng till situationen innan 2010, dd kommunerna fick gora skolpliktsavdrag
i berdkningen av skolpengen till fristiende aktorer; sedan dess ska dessa kostnader
istallet alltid ingd i myndighetsansvaret.

Den hir rapporten har empiriskt granskat utredningens analyser och slutsatser

i denna bemairkelse. Den studerade forst om utredningens grundantagande, att
fristdende skolor inte anpassar sig till elevvariationer, hller for noggrann analys.
Den analyserade sedan utredningens simulering, med vilken utredningen estimerar
merkostnaden som uppstdr vid elevvariationer. Den studerade darefter likvardigheten
i finansieringen av kommunala och fristdende skolor, med utgangspunkt i 6verslags-
berikningarna som presenteras i utredningen. Till sist har rapporten ocksa studerat
om fristdende skolor paverkar skolkostnaderna totalt sett i endera riktningen, vilket
ocksd bor tas med i berakningarna for huruvida det ar 6nskvirt att minska deras
resurser och dirmed incitamenten att vixa.

Rapporten fann att det inte finns ndgot tydligt stod for utredningens grundantagande
om att fristdende skolor anpassar sig i lagre grad 4n kommunala skolor till variationer
i elevunderlaget. Det finns flera problem med utredningens analyser, som rapporten
visar paverkar resultaten. Det finns faktiskt stod for att friskolorna under just den
period som utredningen framhaller som speciellt viktig — dren 2009-2018 — anpassade
sig 1 hogre utstrackning an kommunala skolor till avvikelser i elevunderlaget. Man
bor inte dra alltfor starka slutsatser frin dessa resultat, men de visar att det 4r minst
sagt problematiskt att basera politik pa utredningens resultat.
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Det finns dven fragetecken kring utredningens simulering av merkostnaderna som
pastds uppsté vid elevvariation. De exakta merkostnaderna som berdknas paverkas
ganska kraftigt av vilka 4r man viljer att inkludera. Dessutom minskar merkost-
naderna nir man beriknar 6verkapaciteten pa ett ndgot annorlunda sitt, anviander
kostnader for varje enskilt dr snarare dn enbart for 2018, tar hansyn till att skol-
maltider och larverktyg i praktiken ar rorliga dven vid lokal variation, beriknar
stadiespecifika merkostnader korrekt, och anvinder antalet elever i grundskolan
snarare an antalet barn i skolaldern.

Detta paverkar i sin tur utredningens overslagsberikningar av likvirdigheten i finan-
sieringen av fristdende och kommunala skolor, som i flera hinseenden ocksa baseras
pa missvisande siffror. I praktiken jamfors kommunala skolors nettokostnader under
de flesta kostnadsslag med fristdende skolors bruttointikter, inklusive privata sidana,
och man justerar for betydelsen av skillnader i nyinvandrade och asylsokande elever
mellan sektorerna dubbelt. Det finns dven flera andra problem i utredningens analyser.
Nir man tar hinsyn till detta visar inte resultaten att fristdende skolor dr dver-
finansierade. Detta alltsd d4ven ndar man inkluderar den merkostnad som beriknas
uppstd pa grund av variationer i elevunderlaget, for vilka kommunala skolor i
praktiken alltsd redan idag tycks ersittas for inom ramen for myndighetsansvaret.
Det finns mer som tyder pa att fristdende skolor forfordelades i resursfordelningen
under 2010-talet.

Ett av utredningens argument for att fristdende skolor far mer resurser bygger
samtidigt pa att deras 6verskott var hogre i borjan pa 2010-talet, nir elevkullarna
var som minst i den demografiska cykeln, jimfort med i slutet pa artiondet. Enligt
resonemanget ska overskotten minska pad grund av att skolpengen minskar, i takt
med att elevpopulationen blir storre och kostnaderna per elev sjunker i kommunala
skolor. Men rapporten finner att detta inte stimmer: finansieringen per elev i fri-
stdende skolor minskade inte i takt med hogre kapacitetsutnyttjande i kommunala
skolor. Ddaremot okade de fristiende skolornas kostnader nigot.

Anledningen att fristdende skolor idag fir mindre resurser an kommunala skolor

ar inte att fristdende skolor har fitt mindre intikter i takt med att antalet elever i
grundskolan har 6kat och den genomsnittliga finansieringen per elev i den kommunala
sektorn minskat. Det ar istallet framforallt for att statsbidragen till den kommunala
sektorn har okat pd ett sitt som inte har matchats i den fristdende sektorn, samtidigt
som kommunerna har valt att minska sina egna kostnader som ett svar pa okad
statlig finansiering. Med riktade statsbidrag och sankningar av sin egen finansiering
tjanar kommunerna dubbelt: man fir lika mycket, eller mer, pengar till skolan men
kan samtidigt sinka sin ersittning for fristdende skolor, eftersom denna inte paverkas
av statsbidragen som huvudmannen sjilva soker.

Till sist finner rapporten ocksa empiriskt stod for att friskolorna har minskat
kommunernas kostnader i genomsnitt: andelen elever som gér i fristdende skolor
ar negativt relaterade till kommunernas kostnader per elev 6ver tid, 4ven niar man
tar hdnsyn till statsbidragens roll i finansieringen. Det giller 4ven nar man justerar
for linjara kommuntrender och dirmed analyserar hur avvikelser i andelen elever
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i fristdende skolor dr relaterade till avvikelser i kostnaderna. Medan den kostnads-
besparande effekten av fristdende skolor uppstod ndgra ar in pa 2000-talet, och
sedan okade over tid, har den varit stabil sedan runt 2009 - dret innan mojligheten
att gora skolpliktsavdrag togs bort. Att andelen barn i fristdende forskolor inte rela-
terad till grundskolekostnaderna stodjer idén att analysen fangar en kausal effekt.

Rapporten har sdledes visat att utredningens forslag att dtergd till att tilldta skolplikts-
avdrag i skolpengen inte i grundas i tillracklig empiri. I dagsldget gar det darfor inte
att rekommendera att utredningens forslag genomfors. Ett bittre alternativ vore att
tillsitta en specialutredning som fér i uppdrag att enbart analysera frigan om likvirdig
finansiering ordentligt fran olika infallsinvinklar. En mer genomgripande analys av
systemet kravs helt enkelt for att ta reda pd vad, om nagot, som bor forandras.
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Appendix

Tabell A1. Variation i andel elever i friskola i férhallande till variation i antalet barn i skolaldern/
grundskoleelever, 1992/1993-1998/2000

)] 2 (3 (4)
Andel i friskolor (hemkommun)
Period som studeras 1992-2000 1992-1998 1992-2000 1992-1998
(log) Antal grundskoleelever (hemkommun) = 0,846 0,494 -3,818 1,542
(2,988) (3,718) (4,336) (3,860)
Kontroll for befolkning och medelinkomst NEJ NEJ JA JA
(5) (6) () (8)
Period som studeras 1993—-2000 1993-1998 1993—-2000 1993-1998
(log) Antal grundskoleelever (hemkommun) 0,662 -0,718 -2,430 -0,383
(4,869) (5,464) (4,589) (5,083)
Kontroll for befolkning och medelinkomst NEJ NEJ JA JA

Not: Signifikansnivaer: *p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01. Alla regressioner inkluderar kommunspecifika trender. |
dessa modeller inkluderas endast kommuner som hade folkbokforda elever i fristaende skolor under perioden
1992—-2000. Antalet observationer varierar mellan 612 och 918.

Tabell A2. Simuleringar av merkostnader fér 6verkapacitet vid variation kring linjéra trender.

Med linjar kommuntrend for antal grundskoleelever fér 1997—2018
(ej modifierad dverkapacitet eller merkostnad fér lokal variation)

2015 2018 Genomshnitt Genomsnitt Genomshnitt

1997-2018 1997-2008 2009-2018
Lagsta merkostnad/elev 4362 4 488 4507 4 246 4821
Genomsnittlig merkostnad/elev 6 044 4529 6 750 5988 7 638
Hoégsta merkostnad/elev 12519 8 032 12 207 10 829 13 861

Med linjar kommuntrend for antal grundskoleelever for respektive
period (ej modifierad 6verkapacitet eller merkostnad fér lokal

variation)
2015 2018 Genomshnitt Genomshnitt Genomshnitt
1997-2018 1997-2008 2009-2018
Lagsta merkostnad/elev 4362 4 448 4 507 4036 4351
Genomsnittlig merkostnad/elev 4 677 4 609 6 750 4 851 4704
Hogsta merkostnad/elev 9100 9 528 12 207 7 397 7 879

Not: alla berdkningar baseras pa faktiska kostnader for varje ar, uppréknat med PKV-indexet till 2018 &rs
prisniva.
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Tabell A3. Relationen mellan statsbidrag och hemkommunens finansiering av skolan

Statsbidrag per elev

Kontrollvariabler
Arseffekter
Period som studeras

Antal observationer

Statsbidrag per elev

Kontrollvariabler
Arseffekter
Period som studeras

Antal observationer

Statsbidrag per elev

Kontrollvariabler
Arseffekter
Period som studeras

Antal observationer

Utfall: kostnaden per elev for hemkommunen minus statsbidraget per elev

m
-0,002**
(0,001)
Inga

Ja
1993-2018
7192

2 (3)
-0,003*** -0,003**
(0,001) (0,001)

Alla Inga

Ja Ja
1993-2018 1997-2018
7185 6 337

Tidsperioder nar antalet elever 6kade

(5)
-0,003**
(0,001)
Inga

Ja
1993-2001
2282

(6) (7
-0,002** -0,021***
(0,001) (0,002)

Alla Inga

Ja Ja
1993-2001 2010-2018
2276 2600

Tidsperiod nar antalet elever minskade

9
-0,007***
(0,001)

Inga

Ja
2001-2010
2600

(10)
-0,007***
(0,001)

Alla

Ja
2001-2010
2597

(4)
-0,003***
(0,001)

Alla

Ja
1997-2018
6 330

(8)
-0,020***
(0,003)

Alla

Ja
2010—2018
2 600

Not: Signifikansnivaer: *p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01. Standardfel klustrade pa kommunniva i parenteser.
Kontrollvariabler under studieperioder som boérjar 1993: antalet elever, andelen elever som deltar i under-
visning i svenska som andrasprak, kommunbefolkning, skattekraft, genomsnittlig inkomst bland personer

i aldern 20—64 ar, andelen nyinvandrade elever (&k 9), andelen elever fédda utomlands (&k 9), andelen elever
fédda i Sverige men med tva utrikes fodda féraldrar (ak 9), foraldrarnas genomsnittliga inkomst (ak 9) och
foraldrarnas genomsnittliga utbildningsniva (&k 9). Under studieperioder fran 1997 och framat inkluderas
aven standardkostnaden och andelen asylsdkande elever.
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Tabell A4. Andelen elever i fristdende skolor och skolkostnaderna

Andel elever i friskolor,,

Kontrollvariabler

Arseffekter
Period som studeras

Antal observationer

Andel elever i friskolor

Kontrollvariabler

Arseffekter
Period som studeras

Antal observationer

Andel elever i friskolor

Kontrollvariabler

Arseffekter
Period som studeras

Antal observationer

Med antagandet att det tar ett ar innan fristdende skolor paverkar

kostnaderna

m 3

-0192+* -0176**

(0,053) (0,053)

Alla,, Alla,

(driftbidrag/elev,)

Ja Ja

1995-2018 1995-2018

6892 6 896

Med driftbidraget bortréknat fran den beroende variabeln

(5) (6)

-0,137*** -0130**

(0,052) (0,052)

Alla Alla utom
driftbidrag/elev

Ja Ja

1993-2018 1993-2018

7185 7185

(drif-tbidrag/elevl)

)
-0,167**
(0,052)
Alla,

Ja
1997-2018
6328

(®
-0100*
(0,051)

Alla utom
driftbidrag/elev

Ja
1997-2018
6 330

Med kommuner endast inkluderade under ar da de hade elever i fristdende

skolor/fristdende skolor lokaliserade i kommunen

9) (10)
-0138*** -0,122%**
(0,048) (0,046)

Driftbidrag/elev, Alla
antalet elever och

befolkning

Ja Ja
1993-2018 1993-2018
5786 5786

Driftbidrag/elev,
antalet elever och

(12)
-0144**
(0,060)
Alla

Ja
1997-2018
3721

Not: Signifikansnivaer: *p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01. Standardfel klustrade pa kommunniva i parenteser.

| modeller som inkluderar alla kontrollvariabler och studerar perioder fran 1997 och framat inkluderas dven
standardkostnaden och andelen asylsdkande elever, utéver de som inkluderas under studieperioder frén
1993. | modell 9-10 inkluderas kommuner endast under de ar som de hade folkbokférda elever i fristdende
skolor och i modell 11-12 inkluderas kommuner endast under de ar som de hade fristdende skolor beldgna

i kommunen.
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