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Utbildningsdepartementet

Skarpta villkor for friskolesektorn — ytterligare for-
slag (SOU 2025:123)

Beslut
Harmed beslutas att

Uppsala universitet dverlamnar expertens yttrande som sitt svar pa
rubricerad remiss.

Bakgrund

Uppsala universitet har beretts mojlighet att besvara ovan rubricerad
remiss.

Bifogat expertyttrande har utarbetats av universitetslektor Maria Refors
Legge vid Juridiska institutionen.

Beslut i detta drende har i rektors franvaro fattats av undertecknad prorek-
tor 1 ndrvaro av universitetsdirektor Caroline Sjoberg, efter foredragning
av enhetschef och utbildningsledare Anna Hagborg. Narvarande daruto-
ver var akademiombudsman Per Abrahamsson och Uppsala studentkars
ordforande Calle Per Hendor Jonsson.

Coco Norén

Anna Hagborg
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Uppsala universitet tillstyrker i huvudsak forslagen i slutbetankandet
Skdrpta villkor for friskolesektorn — ytterligare forslag (SOU 2025:123)
med foljande synpunkter.

Kort sammanfattning

Universitetet ser positivt pa att utredningen stirker sambandet mellan kva-
litet och expansion, infor ett forvarvsforbud for aktdrer med bristfélligt hu-
vudmannaskap. Det skapar en mer dndamaélsenlig tillstdndsprocess genom
att beldgenhetsadress och elevantal ska framga av beslut om godkédnnande
av tillstdnd att bedriva skolverksamhet.

Samtidigt finner universitetet att forslagen, trots sin ambition, inte i alla de-
lar gar tillrdckligt 1dngt for att komma till ritta med de grundldggande struk-
turella svagheterna i regleringen av den fristdende sektorn. Regelverkets
tilltagande komplexitet riskerar att skapa tillimpningssvéarigheter och 6pp-
nar for strategiska anpassningar snarare dn genuina kvalitetsforbattringar.

Overgripande generella synpunkter

Slutbetinkandet i sitt sammanhang

Utredningen understryker att slutbetdnkandets forslag ska ses som en fort-
sattning pa delbetidnkandets forslag (SOU 2025:37) och att de sammantaget
ska forstds som inriktade pé svagheter i nuvarande system. Det ror sig om
svagheter som underminerar sdvil god forvaltning av offentliga medel som
barns och elevers ritt till utbildning av god kvalitet. Uppsala universitet de-
lar denna utgangspunkt. Universitetet vill i detta sammanhang upprepa vad
som anfordes 1 universitetets remissyttrande till delbetinkandet (UFV
2025/649), namligen att de foreslagna reglernas sammanlagda effektivitet
forutsétter att dven andra pagéende utredningar, inte minst den kommande
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utredningen En  nationell skolpengsnorm for okad likvirdighet (Dir.
2023:153), genomfors. Utan en reform av skolpengssystemet kvarstar fun-
damentala incitament for aktorer att prioritera vinstmaximering framfor ut-
bildningskvalitet.

Utredningens egna genomgangar av nuliget och de atergivna direktiven vi-
sar dessutom att nuvarande ordning mojliggor att betydande belopp kan f6-
ras ut ur skolverksamheten genom utdelningar, virdedverforingar och andra
transaktioner som inte har en direkt koppling till utbildningens kvalitet.
Detta dr ocksd bakgrunden till att regeringen i1 direktiven betonat behovet
av strukturella 16sningar som gor ekonomiska fléden spérbara och sdker-
stiller att skolpeng anvénds till det &andamal den &r avsedd for.

Regelverkets tilltagande komplexitet

Uppsala universitet noterar att utredningen, styrd av sina direktiv, fortsatt
bygger ett alltmer detaljerat och tekniskt regelverk kring den fristdende sek-
torns tillstdnds- och tillsynsprocesser. Slutbetdnkandets forslag om skirpta
villkor med differentierade tidsperioder (2 a kap. 5 a—5 d), forvéarvsforbud
med forhandsbesked, upplysningsplikt, koncerngemensam bedémning och
sanktionsavgifter vid 6vertradelse av godkdnnanden skapar sammantaget en
mycket komplex reglering. Utredningen framhaller sjdlv att regelverket ska
vara organisationsneutralt, men som universitetet papekade i sitt tidigare
yttrande tenderar 6kad komplexitet att gynna storre aktdrer med juridiska
och administrativa resurser, medan mindre och idéburna aktorer riskerar att
missgynnas. Utredningens egen konsekvensanalys bekréftar denna bild och
konstaterar att forslagen kan fa mer patagliga konsekvenser for mindre ak-
torer.

Den nuvarande modellen (att genom stegvisa, situationsspecifika begrins-
ningar fors6ka uppnd det som ett mer generellt forbud hade &stadkommit)
skapar ett regelverk som &r svart att overblicka och som inbjuder till kring-
géenden.

Mot bakgrund av direktivens betoning av att sikerstilla stabil ekonomi och
motverka att skolpeng anvinds for andra dndamal &n skolverksamhet hade
det enligt universitetets mening varit motiverat att inom ramen for uppdra-
get 6verviga mer langtgdende ekonomiska villkor for enskilda huvudmaén.
Utredningen redogor sjélv for att ménga huvudman, sérskilt 1 aktiebolags-
form, kombinerar hog 16nsamhet med begrénsade buffertar, samtidigt som
storskaliga koncerner dominerar en betydande del av elevunderlaget. Detta
talar for att skdrpta krav pd eget kapital och likvida medel, liksom mer
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restriktiva regler for vardedverforingar och koncerninterna transaktioner,
hade kunnat utgora ett mindre komplext och mer tréffsékert sétt att minska
utrymmet for vinstdriven verksamhet én ytterligare lagtekniska detaljregle-
ringar av processer och sanktionsled.

EU-rittsliga aspekter

Utredningen har inhdmtat ett rittsutldtande avseende forslagens forenlighet
med EU-ritten och bedomer att samtliga forslag ar forenliga med tjénste-
direktivet, etableringsfriheten och EU:s stadga om de grundlidggande rattig-
heterna. Uppsala universitet har ingen invindning mot utredningens slutsats
i denna del. Uppsala universitet noterar dock att proportionalitetsprov-
ningen (som utgdér  kérnan 1 EU-réttens kontroll av nationella inskriank-
ningar i den fria rorligheten) kriver att de faktiska effekterna av regleringen
foljs upp efter implementering. Utredningen bor darfor rekommendera en
systematisk utvirdering av forslagens samlade effekter efter en viss tidspe-
riod.

Synpunkter pa enskilda forslag

Skéarpt villkor vid ansokan om godkinnande

Uppsala universitet tillstyrker forslaget om att knyta tillstindsprovningen
tydligare till huvudmannens kvalitetshistorik genom differentierade tidspe-
rioder (2 a kap. 5 a-5d §9).

Universitetet ser dock ett behov av att forfattningstexten eller forarbetena
tydligare definierar vad som avses med 1 huvudsak samma direkta eller
indirekta dgare”. Rekvisitet forekommer inte enbart 1 foreslagna 2 a kap. 5
c § skollagen utan dr genomgéende i forslagets centrala bestimmelser, ex-
empelvis det skérpta villkoret (2 a kap. 5 a—5 ¢ §§), forvarvstorbudet (2 a
kap. 34 §), upplysningsplikten (2 a kap. 29 a §) och den tillhorande sankt-
ionsregleringen (26 kap. 10 b §). Oklarhet 1 denna definition riskerar darfor
att skapa tillimpningsproblem och rittsosikerhet inte bara vid ansékan om
godkdnnande utan genom hela det foreslagna regelkomplexets tillimp-
ningsomrade. Gransdragningen kan vara sérskilt svér vid komplexa dgar-
strukturer med flera lager av holdingbolag.

Uppsala universitet anser vidare att den foreslagna mojligheten till samman-
vigd bedomning av ingripanden (2 a kap. 5 a-c §) ar vidlmotiverad, dd den
mdjliggor att monster av dterkommande kvalitetsproblem féngas upp dven
nér inget enskilt ingripande faller inom de automatiska sparrtiderna. Att
ventilen 1 2 a kap. 5 d § ("sdrskilda skél”) ger utrymme for myndigheterna
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att bortse fran ett ingripande 1 det enskilda fallet ar principiellt rimligt ur
rattssdkerhetssynpunkt. Universitetet efterlyser dock forarbetsuttalanden
som ger mer konkret vigledning om vilka omstindigheter som kan utgora
sadana sérskilda skil. Utan sddan vagledning riskerar bestimmelsen att till-
lampas inkonsekvent mellan tillsynsmyndigheterna.

Forvarvsforbud for aktorer med bristfillig verksamhet

Uppsala universitet tillstyrker forslaget om forvarvsforbud.

Forslaget fyller en viktig lucka i nuvarande reglering. Utredningen konsta-
terar att en enskild som fatt avslag pa en ans6kan om godkinnande pa grund
av bristfélligt huvudmannaskap 1 nuldget kan kringgé detta genom att 1 stél-
let forvirva ett bolag som redan har ett godkénnande. Att detta kringgdende
nu adresseras genom ett forvarvsforbud som omfattar hela dgarstrukturen ar
angeldget. Universitetet noterar dock att forbudet begrinsas till forvérv av
”direkt eller indirekt bestimmande inflytande” 1 en enskild huvudman. Det
innebdr att forvérv av betydande men icke-bestimmande dgarandelar faller
utanfor forbudet. Utredningen kunde med fordel ha 6vervigt en lagre tros-
kel (exempelvis “visentligt inflytande”). En aktor med bristfalligt huvud-
mannaskap som forvérvar en stor minoritetspost i en enskild huvudman kan
ddrigenom utdva ett faktiskt inflytande utan att triffas av forbudet.

I ljuset av tilldggsdirektivens uttryckliga uppdrag att ge tillsynsmyndighet-
erna 6kade mojligheter att hindra oldmpliga fysiska och juridiska personer
fran att genom &dgande eller pd annat sdtt utdva inflytande over enskilda
huvudmaén, framstar denna avgransning som forsiktig. Universitetet menar
att utredningen, hade kunnat overvdga en mer langtgédende reglering av
kvalificerade innehav, exempelvis genom en sérskild provningstroskel
under nivdn “bestimmande inflytande”, for att ytterligare minska majlig-
heten for misskotta aktorer att utdva inflytande 6ver fristdende skolor.

Forhandsbesked om forvarvsforbud

Uppsala universitet tillstyrker med forbehdll forslaget om forhandsbesked.

Mojligheten att ans6ka om forhandsbesked starker rittssédkerheten och for-
utsebarheten vid dgarfordndringar. Att forhandsbeskedet dr bindande for
myndigheten under ett ar fran beslutet (2 a kap. 37 §) skapar rimlig trygghet
for den sokande. Universitetet vill dock fasta uppmarksamhet vid att ettars-
perioden kan vara alltfor generos 1 situationer dir det under perioden till-
kommer nya ingripanden mot den sdkande eller dennes koncernforetag.
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Den foreslagna undantagsregeln (2 a kap. 37 § st. 2), att beskedet inte géller
om nya omstidndigheter framkommer, ar visserligen dndamalsenlig, men
forarbetena bor fortydliga hur bevisbordan fordelas och vilka krav som
stélls pd myndighetens bevakning av sddana nya omstdndigheter.

Forandring av insiktskravet

Uppsala universitet tillstyrker med forbehall forslaget att insiktskravet inte
langre ska provas for dgare utan att dessa i stillet uteslutande provas mot
lamplighetskravet.

Utredningen motiverar fordndringen med att 4gare som inte dr operativt
verksamma inte alltid kan forvéntas ha insikt i de foreskrifter som géller for
verksamheten. Universitetet instimmer 1 att det &r systematiskt klarare att 1
stillet prova dessa personers ldmplighet. Det dr dock av vikt att lamplig-
hetsprovningen av dgare gors med tillricklig substans och att den inte 1
praktiken innebdr en sénkt provningsnivéd jamfort med det nuvarande in-
siktskravet. Utredningen borde ha vervégt om lamplighetsbedomningen av
dgare bor inkludera ett krav pd atminstone grundliaggande forstaelse for den
verksamhet som bedrivs.

Beliigenhetsadress och elevantal i godkinnandet

Uppsala universitet tillstyrker forslaget att beldgenhetsadress och hogsta
elevantal alltid ska framgé av beslut om godkénnande.

Utredningen ger en overtygande bild av att nuvarande reglering, som inte
kréaver att dessa grundldggande uppgifter framgér av godkénnandet, under-
minerar provningen av patagliga negativa foljder. Skolinspektionen har
noterat att det forekommer att enskilda huvudmaén startar sin verksamhet 1
en annan del av kommunen eller med ett visentligt hogre elevantal dn vad
som angavs i ansOkan. Att dessa forhdllanden nu regleras skapar den
koppling mellan tillstandsprocess och faktisk verksamhet som hittills
saknats.

Universitetet noterar att utredningen erkdnner det "moment 22” som kan
uppsté (att en huvudman behover en adress for att erhélla tillstdind men svar-
ligen kan sdkra lokaler utan tillstdnd) och att detta sérskilt drabbar mindre
aktorer. Det dr angelédget att det fortsatta lagstiftningsarbetet beaktar denna
problematik, forslagsvis genom att utveckla mekanismer for villkorade till-
stand som mojliggdr avtal med fastighetsédgare.
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Sanktionsavgift vid overtridelse av godkinnandets villkor

Uppsala universitet tillstyrker med forbehdll forslaget att utvidga sanktions-
avgiftssystemet till att omfatta vertrddelse av godk@nnandets villkor.

Att det infors en sanktionsavgift nir en huvudman bedriver verksamhet
utanfor godkdnnandet (26 kap. 10 b § st. 1), exempelvis vid en annan adress
eller med fler elever én tillstandet medger, &r en logisk och nédvandig foljd
av att dessa uppgifter nu ska framgd av godkidnnandet. Utan en effektiv
sanktionsmekanism riskerar de nya villkoren att bli verkningsldsa.

Universitetet vill dock upprepa vad som anfordes i yttrandet 6ver delbetédn-
kandet avseende “’ska-bestimmelser” for sanktionsavgifter. Den foreslagna
bestimmelsen anger att tillsynsmyndigheten ska besluta om sanktionsav-
gift, med en undantagsregel om det dr “uppenbart oskéligt” (26 kap. 10 b
§). Denna konstruktion begridnsar myndighetens utrymme for proportional-
itetsbedomning i1 det enskilda fallet. Troskeln “uppenbart oskéligt” &r
mycket hog och innebér att avgift 1 princip alltid ska paforas vid en konsta-
terad Overtrddelse, oavsett omstindigheterna. Frn forvaltnings- réttslig
synpunkt hade en vanlig oskélighetsventil (det vill sédga att sanktionsavgift
inte ska beslutas om det dr “oskiligt”) battre balanserat behovet av effektiva
sanktioner med réttssdakerhetskrav.

Tydligare definition av patagliga negativa foljder

Uppsala universitet tillstyrker i huvudsak forslaget att 1 forfattningstexten
ange att bedomningen ska avse ekonomiska, organisatoriska och pedago-
giska konsekvenser som bedoms besta i mer 4n tre ar.

Utredningen redogor for att den nuvarande praxisgransen om fem till sex ar
ar problematisk ur ett elevperspektiv, eftersom den motsvarar halva grund-
skoletiden eller mer dn hela gymnasietiden. En tredrsgrans utgor en rimli-
gare balans. Att bestimmelsen nu kodifierar vilka typer av konsekvenser
som ska beaktas (ekonomiska, organisatoriska och pedagogiska) ger antag-
ligen dven battre vigledning dn den nuvarande, mer 6ppna formuleringen.
Universitetet vill dock framhalla att utredningen har 6vervéigt och forkastat
att 1 detalj exemplifiera vad som kan ingd i respektive konsekvenskategori,
med motiveringen att en exempellista kan tolkas som uttommande. Denna
avvigning dr forstdelig. Bristen pd exemplifiering riskerar dock att medfora
att tillimpningen forblir oenhetlig. Universitetet rekommenderar darfor att
forarbetena till den slutliga propositionen innehéller tydligare vagledning 1
denna del.
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Det kan vidare noteras att utredningen uttryckligen dvervagt och forkastat
alternativet att ge kommunerna vetoritt vid etablering av nya friskolor. I
denna del noterar universitetet att utredningens avfiardande av vetoalterna-
tivet inte atfoljs av en fordjupad konstitutionell analys av det kommunala
sjdlvstyrets innebord. Utredningens resonemang (att principiella stillnings-
taganden diskvalificerar kommunerna fran ett avgorande inflytande) forbi-
gér det faktum att kommunalt sjdlvstyre enligt 14 kap. regeringsformen
(RF) forutsitter att kommuner gor politiska avvigningar inom sina ansvars-
omraden. Att kommuner som bar hemkommunsansvaret och finansierar den
absoluta merparten av skolvdsendet tar stéllning i fragor om skolans orga-
nisering ar inte ett tecken pa bristande analysformaga, utan pa att det demo-
kratiska systemet fungerar som avsett. Universitetet anser att det hade varit
motiverat att utredningen genomfort en mer ingdende analys av om inte det
kommunala sjélvstyret talar for att kommunerna borde ha ett starkare infly-
tande (potentiellt av vetokaraktir) vid friskoleetableringar. Att staten ge-
nom en centraliserad tillstindsprocess hos Skolinspektionen i praktiken kan
godkédnna etableringar som den lokala demokratiska majoriteten motsatter
sig innebér en inskrdnkning av sjdlvstyret som utredningen inte tillrdckligt
motiverar i forhallande till 14 kap. 3 § RF.

Obligatoriskt yttrande fran ligeskommunen

Uppsala universitet tillstyrker forslaget att kommuner obligatoriskt ska
ldmna ett yttrande med genomford konsekvensbeskrivning.

Att Skolinspektionens beslutsunderlag stirks genom kvalitetssikrade kom-
munala yttranden ar en fOrutsittning for att provningen av patagliga nega-
tiva foljder ska fungera dndamalsenligt. Att yttrandet ska innehélla en be-
skrivning av ekonomiska, organisatoriska och pedagogiska konsekvenser
skapar en strukturerad ram som bor hoja kvaliteten jimf{ort med nuliget, dér
kommunala yttranden enligt utredningens kartldggning ofta ér alltfor gene-
rellt héllna.

Universitetet noterar att finansieringslosningen (en schablonerséttning till
kommunerna via det generella statsbidraget, finansierad av en avgift som
den sokande erldgger till Skolinspektionen) medfor att den faktiska ersétt-
ningen inte exakt motsvarar enskilda kommuners kostnader. Utredningen
erkidnner denna nackdel men bedomer att alternativet med direkta utbetal-
ningar fran Skolinspektionen till kommunerna vore administrativt orimligt.
Universitetet instimmer i denna pragmatiska avvdgning men understryker
vikten av att schablonbeloppet pa 15 000 kronor, som utredningen foreslar,
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regelbundet f6ljs upp och vid behov justeras sé att det inte underfinansierar
kommunernas arbete.

Konsekvensanalys

Uppsala universitet finner att konsekvensanalysen i huvudsak &r gedigen
och tar stod av externa underlag. Utredningen redovisar pa ett transparent
sétt att forslagen kan medfora 6kade kostnader och minskad flexibilitet for
enskilda huvudman, sarskilt mindre aktorer.

Universitetet vill dock anfora synpunkter i tre avseenden. For det forsta kon-
staterar utredningen att forslagen innebar att konkurrensen i hogre grad for-
skjuts mot kvalitet, men denna analys hade vunnit pa att fordjupas. Om
intrddeshindren hojs for nya och mindre aktorer (vilket utredningens egna
uppgifter tyder pd) riskerar den faktiska konkurrensen att minska, med
negativa konsekvenser for kvalitetsutvecklingen. Det foreligger en span-
ning mellan att & ena sidan utestdnga oseridsa aktdrer och & andra sidan
uppritthélla en dynamisk sektor.

For det andra noterar universitetet att utredningen, i linje med direktivens
krav, redovisar konsekvenser for bland annat jidmstélldhet, integration och
brottslighet. Analysen av de strukturella konsekvenserna for skolvésendet
som helhet, det vill sdga fragan om hur forslagen paverkar balansen mellan
offentliga och enskilda huvudmain pa systemnivé, ar dock mer oversiktlig.

For det tredje saknar universitetet en djupare analys av risken for att forsla-
gen accelererar konsolideringen av den fristdende sektorn. Utredningen
visar att aktiebolag &r den dominerande associationsformen och att en
mycket stor del av eleverna i den fristdende sektorn gér i verksamheter som
drivs av ett fatal stora utbildningskoncerner. Samtidigt redovisar konse-
kvensanalysen att flera av de foreslagna skédrpningarna, sdsom obligatoriska
kommunala yttranden med avgift, krav pa ny ansdkan vid forandringar och
ett utokat sanktionssystem, riskerar att hoja intrddeshindren och 6ka kost-
nadstrycket sarskilt for mindre aktorer. Om mindre aktdrer far svarare att
etablera sig och expandera, medan stora koncerner (trots det koncerngemen-
samma ansvaret) har resurser att uppfylla de nya kraven, kan resultatet bli
en sektor med farre men storre aktorer. Utredningen berdr denna frdga men
analyserar inte fullt ut dess ldngsiktiga konsekvenser, trots att direktiven
pekar pd mojligheten att anvinda mer ldngtgdende struktur- och associat-
ionsrittsliga begransningar (exempelvis krav pa att endast bedriva skollags-
reglerad verksamhet) for att motverka koncentration.

Organisationsnummer:
202100-2932



10(10)
YTTRANDE
2026-05-12 Dnr UFV 2026/242

A

UPPSALA
UNIVERSITET

Avslutande synpunkter

Uppsala universitet anser sammanfattningsvis att slutbetdnkandets forslag
utgor viktiga och 1 huvudsak vél avvigda steg mot en mer dndaméalsenlig
reglering av den fristdende forskole- och skolsektorn. Forslagen om
koncerngemensamt ansvar, forvarvsforbud och en stérkt tillstdndsprocess
adresserar konkreta och dokumenterade brister i nuvarande lagstiftning.

Universitetet vill dock avslutningsvis understryka att slutbetéinkandets for-
slag (liksom delbetéinkandets) utgdr situationsspecifika 16sningar pa vad
som 1 grunden &r ett systemiskt problem. Utredningens egen analys bekraf-
tar att den fristdende sektorn préglas av bristande reglering som 1 vissa fall
pa ett oforsvarligt sétt har paverkat barns och elevers ritt till en god utbild-
ning. Att mdta denna utmaning genom ett allt finmaskigare regelverk
(snarare d4n genom mer overgripande strukturella atgérder) stiller betydande
krav pa tillsynsmyndigheternas kapacitet och riskerar att skapa ett regelverk
som dr svart att tillimpa konsekvent och enhetligt.

Universitetet tillstyrker darfor 1 huvudsak forslagen men forordar att de for-
behéll och justeringar som anforts ovan beaktas 1 den fortsatta beredningen,
samt att lagstiftaren i kommande reformarbete dverviger mer genomgri-
pande tgirder for att sdkerstdlla att skattemedel avsedda for utbildning
ocksd 1 sin helhet anvinds for detta dandamaél.
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