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Sammanfattning

• Innan 2010 tilläts kommuner göra ett skolpliktsavdrag i beräkningen av fristående 
skolors skolpeng, för att täcka merkostnader för att garantera skolplatser till 
alla folkbokförda elever. Möjligheten att göra skolpliktsavdrag avskaffades för 
att många kommuner hanterade dessa merkostnader utanför beräkningen av 
skolpengen, ett system som föredrogs av bland andra Skolverket.

• Kritiker menar att dagens system gynnar fristående skolor, eftersom dessa inte 
har ett juridiskt ansvar för att garantera skolplatser. Den kommunala skolan anses 
behöva hålla överkapacitet, både för att kunna ta emot eventuellt inflyttade elever 
och för att hantera cykliska rörelser i elevantalen. Fristående skolor omfattas 
inte av skolpliktsansvaret men påstås ändå få lika mycket ersättning.

• För fem år sedan föreslog Likvärdighetsutredningen att kommuner ska göra ett 
obligatoriskt avdrag i fristående skolors skolpeng, med syftet att kompensera 
den kommunala skolan för merkostnaderna. Förslaget avslogs av riksdagen, som 
bad regeringen återkomma med ett nytt förslag baserat på analyser av faktiska 
merkostnader.

• Till skillnad från tidigare analyser studerar den här rapporten frågan empiriskt. 
Rapporten finner en merkostnad av cykliska rörelser i barnkullarna. Denna 
merkostnad har historiskt sett uppgått till i snitt 1,4 procent av kostnaderna per 
elev i hemkommunen – och 1,7 procent av kostnaderna per elev i de kommunala 
skolorna – och är koncentrerad till lokal- och undervisningskostnader.

• Simuleringar på basis av Likvärdighetsutredningens antaganden visar i stället en 
genomsnittlig merkostnad på 5 procent till följd av cyklisk överkapacitet, vilket 
tyder på att sådana simuleringar överdriver de faktiska merkostnaderna.

• Det är endast i kommuner med trendmässigt minskande elevkullar som över-
kapacitet innebär merkostnader. I kommuner där elevantalet ökar trendmässigt 
– där i snitt cirka 65 procent av alla elever (och den stora merparten av elever 
i fristående skolor) har varit bosatta – finns inga merkostnader.

• Detta beror sannolikt på att det är lättare att hantera överkapacitet i kommuner 
med trendmässigt växande elevkullar, eftersom negativa avvikelser från den 
långsiktiga trenden där inte sammanfaller med lika kraftiga procentuella fall 
i elevtalen som i kommuner med trendmässigt minskande elevkullar.

• Vidare tyder analysen på att kommuner med en högre andel elever i fristående 
skolor inte har haft högre merkostnader på grund av cyklisk överkapacitet.

• Rapporten finner samtidigt inget samband mellan stora plötsliga inflöden av elever 
och skolkostnader/utfallskvalitet. Sådana effekter tycks vara så pass ovanliga 
att det ter sig ekonomiskt oförsvarbart att, i enlighet med tidigare förslag, hålla 
flera procent permanent överkapacitet i den kommunala skolan – till en kostnad 
på flera miljarder per år – för att hantera dem.
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• Det är också tydligt att kommuner redan idag i praktiken kompenseras för flera 
av de slags kostnader som är hänförliga till skolpliktansvaret. Rättspraxis har 
exempelvis fastslagit att kostnader för outnyttjade klassrum inte behöver räknas 
med i skolpengen till fristående skolor. I praktiken gör detta att fristående skolor 
inte behöver ersättas för sådana merkostnader.

• Likaså har rättspraxis fastslagit att negativa avvikelser i antalet barn i den kommunala 
verksamheten – jämfört med antalet barn för vilka man har budgeterat – inte är 
att betrakta som ett resurstillskott och att fristående skolor därför inte har rätt till 
ersättning bara för att sådana avvikelser höjer kostnaderna per elev i kommunala 
skolor.

• Detta betyder inte att kommunerna idag nödvändigtvis ersätts fullt ut för alla 
relevanta merkostnader, men det är möjligt att merkostnaderna som skattas i den 
här rapporten i betydande utsträckning redan hanteras i dagens system. Detta skulle 
i så fall förklara varför empirin inte tyder på att fristående skolor överkompenseras 
i praktiken.

• Systemet för att ersätta kommuner för merkostnader som är hänförliga till skolplikts-
ansvaret bör dock standardiseras och förtydligas. Rapporten föreslår att kommunerna 
centralt reserverar ett valfritt belopp i budgeten. Detta belopp ska inte inkluderas 
i beräkningen av fristående skolors skolpeng.

• Reserveringen kan baseras på förväntad cyklisk överkapacitet utifrån befolknings-
framskrivningar, empiriska kostnadsberäkningar, historiska data om plötsliga 
elevinflöden och en gardering för att ta hänsyn till osäkerheter, samt en uppskattning 
av andra kostnader som är hänförliga till skolpliktsansvaret.

• Beloppet bör användas för att ersätta kommunala skolor som påverkas av den 
förväntade cykliska överkapaciteten, samt de som måste hantera plötsliga inflöden 
av elever och/eller har andra merkostnader hänförliga till skolpliktsansvaret. Det 
kan också användas för att vid behov köpa platser av närliggande kommuner (eller 
fristående skolor).

• Kommunerna bör i efterhand specificera hur de reserverade beloppen – och eventuella 
underskott som är hänförliga till skolpliktsansvaret – har använts, för att säkerställa 
att de nyttjas för det avsedda syftet.

• Om den reserverade delen inte används på grund av att merkostnaderna blev lägre 
än vad som antagits återgår överskottet till kommunerna.
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1� Introduktion

På senare år har frågan om finansieringen av fristående och kommunala skolor kommit 
att diskuteras livligt i den politiska debatten. Sedan 2010 får kommuner inte längre 
göra ett skolpliktsavdrag i beräkningen av skolpengen till fristående huvudmän, 
vilket vissa kommuner tidigare gjort för att täcka merkostnader som man hänförde 
till ansvaret att garantera platser i sina egna skolor till alla folkbokförda elever som 
vill ha det (Prop. 2008/09:171). Anledningen till lagändringen var att Skolverket 
(2006) fann att ungefär hälften av kommunerna inte gjorde något skolpliktsavdrag, 
utan hanterade beredskapen som krävdes på central nivå. Därför inkluderades dessa 
kostnader inte heller i underlaget för beräkningen av skolpengen (SOU 2008:8).

Kritiker har dock sedan dess hävdat att nuvarande system gynnar fristående skolor, 
just på grund av kommunernas juridiska skyldighet att garantera utbildning för alla 
barn i skolåldern (se till exempel Svensson 2019). Man menar att detta påverkar 
den kommunala skolverksamhetens kostnader, exempelvis för att denna måste hålla 
viss överkapacitet för att snabbt kunna ta emot elever som flyttar in till (eller inom) 
kommunen och för att de måste hantera cykliska rörelser i elevantalen. Dessa rörelser 
går i vågmönster och kan göra det svårt för kommunerna att anpassa trögrörliga 
kostnadsposter under år när elevkullarna viker nedåt.

För fem år sedan presenterade den så kallade Likvärdighetsutredningen av denna 
anledning ett förslag om att återinföra ett (nu obligatoriskt) avdrag i beräkningen 
av skolpengens grundbelopp, för att på så sätt kompensera kommunens skolor för 
merkostnader som är hänförliga till skolplikts- och utbudsansvaret. Utredningen 
förordade också att kommuner ska redovisa hur man har beräknat dessa merkostnader 
(se SOU 2020:28).

Riksdagen avslog dock propositionen som grundades på utredningens förslag – och 
bad regeringen att återkomma med ”ett nytt och genomarbetat förslag på ett resurs-
fördelningssystem i skolan” som man menade måste ”bygga på en analys av faktiska 
kommunala kostnader, till exempel för ansvaret att tillhandahålla utbildning för 
alla barn” (Bet. 2021/22:UbU32, s. 27). Efter valet 2022 tillsatte den nya regeringen 
således en större utredning om skolfinansieringen, som inkluderar frågan om hur 
ersättningen ska differentieras efter skillnader i ansvar (Dir. 2023:153). Denna 
utredning planeras redovisa sina förslag under sommaren 2025.

En avgörande fråga för att avgöra relevansen av den nya utredningens slutsatser 
i detta hänseende blir huruvida man har följt riksdagens uppmaning att analysera den 
faktiska merkostnaden som uppstår för att upprätthålla skolpliktsansvaret. Den 
tidigare utredningen försökte nämligen inte göra en sådan analys, utan simulerade 
i stället merkostnader som uppstår på grund av variationer i elevantalen på basis av 
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specifika antaganden. Resultaten var därför beroende av vilka antaganden som gjordes 
– och dessa presenterades i praktiken rakt av utan vidare analys eller resonemang.1

Den här rapporten genomför därför en empirisk analys av hur variationer i elevantalen 
har påverkat kommunernas kostnader historiskt sett. För att studera eventuella mer-
kostnader som uppstår på grund av cykliska variationer i elevkullarna över tid skapar 
jag ett mått på överkapacitet på kommunnivå – i praktiken identiskt med det mått som 
skapades av Likvärdighetsutredningen – och analyserar data mellan 1993 och 2023. 
Genom att samtidigt justera för några relevanta kontrollvariabler kan jag isolera hur 
rörelser i den lokala överkapaciteten i sig är relaterade till skolkostnaderna över tid.

Jag finner att det tycks uppstå en merkostnad på grund av de cykliska rörelserna i 
elevkullarna. En uppgång i överkapaciteten med cirka 12,5 procent – vilket  motsvarar 
snittet i överkapaciteten under perioden som studeras – är förknippad med en ökning 
av hemkommunens kostnader per elev med 1,4 procent. Om jag enbart studerar 
kostnaderna i kommunernas egna skolor finner jag en effekt motsvarande 1,7 procent, 
vilken drivs helt av lokal- och undervisningskostnader.

Detta kan jämföras med en totalt genomsnittlig merkostnad i kommunernas skolor 
på 5 procent i genomsnitt, som uppstår om jag i stället simulerar kostnaden med 
samma antaganden och på ett liknande sätt som den tidigare utredningen. Med 
andra ord tycks dessa simuleringar överdriva den faktiska merkostnaden av cyklisk 
överkapacitet.

I ytterligare analyser visar jag samtidigt att effekterna varierar mellan olika slags 
kommuner. Det är endast i kommuner med trendmässigt sjunkande elevkullar som 
överkapacitet innebär merkostnader. I kommuner med trendmässigt ökande  elevkullar 
– där cirka 65 procent av barnen har varit bosatta – finns det inga effekter alls. 
Detta beror sannolikt på att det är lättare att hantera överkapacitet som uppstår 
på grund av negativa avvikelser från trendmässigt växande elevkullar, eftersom 
dessa inte sammanfaller med lika kraftiga procentuella fall i antalet elever som 
negativa avvikelser från trendmässigt sjunkande elevkullar.

Det råkar också vara i kommuner med trendmässigt växande elevkullar där den 
stora merparten av elever i fristående skolor har varit folkbokförda. Mycket riktigt 
tyder inte resultaten på att kommuner med en högre andel elever i fristående skolor 
historiskt sett har haft högre merkostnader på grund av cyklisk överkapacitet än 
andra kommuner.

Att studera eventuella merkostnader för att hantera beredskapen för att elever när 
som helst kan flytta in till (eller inom) kommunen är svårt, speciellt då det inte finns 
data över faktisk kapacitet i kommunernas skolor. Dock kan man studera effekten 
av plötsliga inflöden av elever i kommunen över specifika tröskelvärden. Om det 
sker ett inflöde av elever över tröskelvärdet kan man studera om just den delen som 
är över tröskelvärdet har ett samband med kostnaderna. Likaså kan man analysera 

1  Tidigare kritik påpekade andra fel i den första utredningen som påverkade dess slutsatser (se Heller-Sahlgren 2020), 
men inte heller denna analys studerade empiriskt hur eventuell överkapacitet påverkar kommunernas skolkostnader.
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om stora inflöden har ett negativt samband med utfallskvaliteten, vilket ibland har 
omnämnts som en indirekt merkostnad för kommunerna att hantera.2

Jag finner inga kostnadshöjande effekter av stora inflöden av elever. När jag studerar 
vissa alternativa tröskelvärden finner jag snarare att större inflöden har ett negativt 
samband med kostnaderna. Samtidigt finns det ingen relation alls mellan större 
inflöden och elevers kunskapsutfall. Detta tyder på att kommunerna absorberar 
stora inflöden utan att höja kostnaderna och att detta inte heller får betydelse för 
kvaliteten.

Naturligtvis betyder detta inte att det aldrig finns merkostnader för plötsliga inflöden 
av elever. Men de tycks vara så pass ovanliga att det ter sig ekonomiskt oförsvarbart 
att lägga undan nästan sex miljarder kronor per år på tomma platser – vilket är 
kostnaden om Likvärdighetsutredningens förslag på fyra procent permanent över-
kapacitet skulle bli verklighet – för att hantera beredskapen för sådana inflöden.

Mer generellt kan man också konstatera att lagstiftningen redan idag tillåter att 
kommunerna kompenseras för åtminstone en del av de kostnader som är hänförliga till 
skolplikts- och utbudsansvaret. Lagstiftningen stipulerar visserligen att merkostnader 
för skolpliktsansvaret inte ska inkluderas i beräkningen av skolpengen till fristående 
skolor. Men exakt vad detta innebär specificeras inte – och man måste konsultera 
relevanta rättsfall för att förstå hur regeln appliceras i praktiken.

Och när man gör det är det tydligt att den kommunala verksamheten ersätts för flera 
av de kostnader som är hänförliga till skolpliktsansvaret. Rättspraxis har exempelvis 
fastslagit att kommuners kostnader för outnyttjade lokaler, inklusive enskilda 
klassrum, inte ska räknas med i skolpengen till fristående skolor. Detta innebär att 
byggnader och klassrum som inte används – exempelvis för att det råder trendmässig 
överkapacitet – inte ska påverka beräkningen av fristående skolors skolpeng.

Likaså har rättspraxis fastslagit att negativa avvikelser i antalet elever i den  kommunala 
verksamheten, jämfört det budgeterade antalet elever, inte är att betrakta som ett 
resurstillskott. Fristående skolor har därför inte rätt till ersättning för sådana avvikelser, 
trots att dessa ökar kostnaden per elev i de kommunala skolorna.

Detta betyder inte att kommunerna nödvändigtvis idag ersätts fullt ut för alla kostnader 
som härrör från skolplikts- och utbudsansvaret, men det är möjligt att merkostnaderna 
som skattas i den här rapporten i betydande utsträckning redan hanteras inom ramen 
för dagens system. Detta skulle i så fall förklara varför empirin inte tyder på att fri-
stående skolor är överkompenserade i praktiken.

Däremot är det tydligt att systemet för hur kommunerna ersätts för de merkostnader 
som härrör från utbuds- och skolpliktsansvaret bör standardiseras och förtydligas. 
Rapporten föreslår ett system som går ut på att kommunerna centralt reserverar ett 
valfritt belopp för att hantera merkostnader som berör skolpliktsansvaret, som inte 

2  Överbeläggning kan leda till högre kostnader om det exempelvis kräver att kommuner öppnar en ny klass för att ta hand 
om eleverna, vilket därmed också kan komma att påverka skolpengen (RiR 2022:17). En annan risk som ibland hänvisas till 
är att överbeläggning skapar en merkostnad på grund av kvalitetsbrister (SOU 2020:28), även om dessa inte specificeras 
närmare. Bägge används hursomhelst alltså som skäl för att rättfärdiga behovet av permanent överkapacitet.
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inkluderas i beräkningen av de fristående skolornas skolpeng. Detta belopp kan 
estimeras på basis av befolkningsframskrivningar, empiriska kostnadsberäkningar 
och historiska data om plötsliga elevinflöden, med ett tillägg för att gardera sig mot 
osäkerhet i beräkningarna och andra kostnader som är hänförliga till skolplikts-
ansvaret.

Beloppet kan sedan användas för att ersätta de kommunala skolor som faktiskt 
påverkas i linje med den cykliska överkapaciteten, samt de som måste hantera plötsliga 
inflöden av elever och/eller har andra merkostnader hänförliga till skolpliktsansvaret. 
Eftersom det inte är säkert att de på förhand uppskattade merkostnaderna uppstår 
i verkligheten är det inte heller säkert att hela beloppet måste användas. Likaså 
kan det uppstå underskott på grund av att det reserverade beloppet visade sig vara 
otillräckligt. Kommunerna bör i efterhand därför specificera hur de reserverade 
beloppen – och eventuella underskott som är hänförliga till skolpliktsansvaret – har 
använts, för att säkerställa att de nyttjas i enlighet med syftet.

De delar av det reserverade beloppet som inte används – exempelvis på grund av 
att den faktiska cykliska överkapaciteten är lägre än den som estimerats eller för 
att inflödena inte var lika stora som estimerats – skulle i detta system gå tillbaka 
till kommunerna. Ett sådant system vore mer flexibelt (och kostnadseffektivt) än 
ett system som bygger på ett direkt skolpliktsavdrag.
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2� Bakgrund

Sedan friskolereformen genomfördes 1992 har systemet för beräkningen av skolpengen 
förändrats ett antal gånger. Grundprincipen var från början att skolpengen skulle 
baseras på de genomsnittliga kostnaderna per elev i de kommunala skolorna. Fram 
till 1997 fick kommunerna dock göra ett schablonavdrag, som initialt uppgick till 
maximalt 15 procent (25 procent mellan 1995 och 1997) av de totala genomsnittliga 
kostnaderna, inklusive statsbidraget. Tanken var att avdraget skulle reflektera 
skillnader i uppdrag, då fristående skolor inte behövde tillhandahålla exempelvis 
skolskjuts, modersmålsundervisning eller elevhälsa. Likaså motiverades avdraget 
med eventuella merkostnader som uppstod på grund av kommunernas ansvar att 
 garantera platser i sina egna skolor till alla folkbokförda elever (se Prop. 1991/92:95; 
RiR 2022:17).

År 1997 förändrades systemet så att kommunerna i stället skulle fördela resurser till 
både kommunala och fristående skolor efter samma övergripande villkor – återigen 
med utgångspunkt i den genomsnittliga kostnaden per elev i kommunens egna skolor 
– men de fick fortfarande göra ett (icke-schablonartat) avdrag i skolpengen på grund 
av faktiska merkostnader som var hänförliga till skolpliktsansvaret (RiR 2022:17). 
Sådana avdrag ledde ofta till att fristående skolor överklagande beräkningarna. Ett 
flertal domar påvisade också att kommunernas avdrag sällan hade någon koppling 
till faktiska och tydligt beräknade merkostnader, utan ofta var alltför schablonartade 
(se SOU 2008:8). I praktiken tycks systemet dock ha gjort att fristående skolor fick 
mer resurser än under det tidigare systemet (RiR 2022:17).

Det dröjde till 2010 innan möjligheten att göra skolpliktsavdrag försvann. Skolverket 
(2006) hade tidigare funnit att ungefär hälften av kommunerna inte gjorde något 
skolpliktsavdrag, utan i stället hanterade beredskapen som krävdes på central nivå. 
De inkluderade därför inte kostnaderna som man härledde till denna beredskap i 
underlaget för de fristående skolornas finansiering. Av denna anledning förordade 
Skolverket (2006) att möjligheten att göra skolpliktsavdrag skulle avskaffas, vilket 
också föreslogs i en senare utredning (SOU 2008:8).

Därför infördes år 2010 det system som fortfarande är i bruk: fristående skolors 
resurser ska beräknas på basis av hemkommunens genomsnittliga kostnader för sina 
egna skolor. Möjligheten att göra skolpliktsavdrag togs bort och kostnaderna för att 
hantera beredskapen för skolpliktsansvaret ska över huvud taget inte påverka beräk-
ningen av de fristående skolornas skolpeng (se Prop. 2008/09:171; SOU 2016:66).

Samtidigt specificerades för första gången de kostnadsposter som ska ingå i beräk-
ningarna av de fristående skolornas grundbelopp: ”undervisning”, ”lärverktyg”, 
”skolmåltider”, ”elevhälsa” och ”lokaler” (se Prop. 2008/09:171; RiR 2022:17). 
Kostnadsposten ”övrigt” som redovisas i räkenskapssammandragen, och som bland 
annat inkluderar kostnader för administration samt specifika kommungemensamma 
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kostnader som utportioneras på grundskolan, berörs inte i beräkningen av skolpengen 
till fristående skolor.3 I snitt har denna post sedan 2010 uppgått till cirka 15 procent 
av totalkostnaden per elev i kommunala skolor.4 En analys av ett antal kommuner 
tyder på att posten i stor utsträckning består av administrationskostnader; i de fall där 
dessa går att uppskatta uppgår de till 6,6 procent av budgeten exklusive skolpengen 
(Valtersson 2023).

Fristående skolor ska samtidigt kompenseras för administrationskostnader med en 
schablon som motsvarar tre procent av skolpengens grundbelopp. Likaså ska de 
ersättas med momskompensation, som motsvarar sex procent av grundbeloppet 
(RiR 2022:17). Men eftersom grundbeloppet i sig exkluderar kostnader som inte 
faller inom de fem specificerade kostnadsslagen – exempelvis de som faller inom 
”övrigt” – påverkas skolpengen till fristående skolor i praktiken av i vilken post som 
kostnader (och intäkter) för kommunens skolor bokförs (se Heller-Sahlgren 2020).

Sedan det nya systemet infördes har kritiker både hävdat att det missgynnar fristående 
skolor och att det missgynnar kommunala skolor (Friskolornas Riksförbund 2013; 
Svensson 2019). Den så kallade Likvärdighetsutredningen – som publicerade sitt 
betänkande i april 2020 – gav stöd till den sistnämnda tolkningen. Den menar att 
skolplikts- och utbudsansvaret påverkar driftkostnader för den kommunala verksam-
heten, både för att den måste hålla överkapacitet för att snabbt kunna ta emot elever 
som flyttar in till (eller inom) kommunen och för att den måste hantera cykliska 
rörelser i elevantalen.5 Dessa rörelser går i vågmönster och kan göra det speciellt svårt 
att reducera trögrörliga kostnadsposter under åren när elevkullarna avviker nedåt från 
en långsiktig trend. Utredningen beräknade i sitt huvudscenario att merkostnaden 
i snitt uppgick till 8,4 procent av skolkostnaderna per elev. Man förordade därför 
att kommuner ska göra ett avdrag i beräkningen av skolpengen till fristående skolor 
– och tydligt redovisa hur man har beräknat merkostnaderna – för att kompensera 
sina egna skolor (SOU 2020:28).

Men utredningens beräkningar grundades inte i empiriska analyser, utan på enklare 
antaganden om (1) behovet av permanent överkapacitet för att kunna hantera 
plötsliga inflöden av elever samt (2) i vilken utsträckning man kan anpassa olika 
kostnadsposter till de cykliska svängningarna i elevantalet.

3  I några få fall stämmer riktlinjerna för redovisningen av skolkostnaderna inte helt överens med rättspraxis kring vad som 
ska inkluderas i beräkningen av de fristående skolornas skolpeng. Exempelvis ska SYV-kostnader inkluderas i posten 
”övrigt” i räkenskapssammandraget. Förvaltningsrätten har i ett par domslut även bedömt att dessa kostnader kan ingå 
i administration och därmed exkluderas från beräkningen av skolpengen. Dock finns också en senare kammarrättsdom 
där man konstaterar att arbetsuppgifterna ligger så nära undervisningen att de inte kan betraktas som administration 
(se SKR 2021). Givet de olika rättsfallen är det tydligt att kommuner historiskt har allokerat SYV-kostnader på olika sätt, 
men eftersom de är en väldigt liten del av de totala skolkostnaderna per elev – 0,4 procent under 1997 vilket var det 
senaste året som SYV-kostnader särredovisades – är det osannolikt att detta har någon större bäring på analyserna 
i den här rapporten.
4  Detta baseras på egna beräkningar med data under perioden 2010–2023.
5  Utredningen menar att vid eventuell ”överbeläggning uppstår ingen ekonomisk merkostnad, däremot uppstår en 
merkostnad i form av en kvalitetsbrist” (SOU 2020:28, s. 529). Överbeläggning kan hur som helst även leda till högre 
ekonomiska merkostnader, om det exempelvis kräver att kommuner öppnar en ny klass eller bygger en barack i 
anslutning till existerande skollokaler, vilket också sedan kan komma att påverka skolpengen (se RiR 2022:17).
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Frågan om behovet av permanent överkapacitet uppskattas kort, utan några egentliga 
argument alls, till fyra procent av totalkostnaderna för skolverksamheten. Detta utgör 
golvet för skolpliktsavdraget. Till detta lägger man sedan på tidsvarierande mer-
kostnader för att hantera de cykliska variationerna i elevkullarna, som man antar 
påverkar kostnadsposter olika beroende på trögrörlighet. I huvudscenariot antar man 
att lokalkostnader kan anpassas med 20 procent, medan ”undervisning”, ”elevhälsa” 
och ”övrigt” antas kunna anpassas med 75 procent.6 ”Lärverktyg” och ”skolmåltider” 
anses dock vara helt rörliga. Till sist lägger man på 25 procent extra för stadiespecifika 
kostnader, som man menar uppstår på grund av större svängningar i barnkullarna i 
låg-, mellan- respektive högstadiet separat (SOU 2020:28).7 De merkostnader som 
beräknas i utredningen beror alltså helt och hållet på de antaganden som görs vad 
gäller behovet av permanent överkapacitet och de olika kostnadsposternas rörlighet.

Riksdagen avslog dock propositionen som grundades på utredningens förslag och 
bad regeringen att återkomma med ”ett nytt och genomarbetat förslag på ett resurs-
fördelningssystem i skolan” som man menade skulle ”bygga på en analys av faktiska 
kommunala kostnader, till exempel för ansvaret att tillhandahålla utbildning för alla 
barn” (bet. 2021/22:UbU32, s. 27). Efter valet 2022 tillsatte den nya regeringen således 
en större utredning om skolfinansieringen, som inkluderar frågan om hur ersättningen 
ska differentieras efter skillnader i ansvar (Dir. 2023:153). Denna utredning planerar 
att redovisa sina förslag under sommaren 2025.

En avgörande fråga för att avgöra relevansen av den nya utredningens slutsatser i 
detta hänseende blir huruvida man har följt riksdagens uppmaning att analysera de 
faktiska merkostnaderna som uppstår för att garantera skolplikts- och utbudsansvaret. 
Den här rapporten genomför därför en empirisk analys för att uppskatta dessa 
merkostnader.

6  Som noteras ovan inkluderas inte “övrigt” i beräkningen av skolpengen som utgår till fristående skolor. Denna kostnads-
post ska därför inte räknas med när man estimerar merkostnader som är tänkta att dras ifrån skolpengen till fristående 
skolor. Postens trögrörlighet är därför knappast relevant i sammanhanget.
7  Svängningarna är cirka 50 procent större på de olika stadierna än totalt sett och utredningens antagande är att 
50 procent av resurserna på ett enskilt stadium inte flexibelt kan användas på de andra stadier.
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3� Cyklisk överkapacitet 
och merkostnader

Först analyserar jag hur överkapacitet som beror på elevkullarnas cykliska mönster 
påverkar kommunernas skolkostnader. Överkapacitet definieras på samma sätt som 
i Likvärdighetsutredningen: avvikelser från linjära trender i antalet invånare i åldern 
7–15 år under längre tidsperioder.8 I analysen modifieras trenden så att kapaciteten alltid 
är minst lika stor som den största verksamhetsvolymen under perioden (SOU 2020:28).

Jag skapar detta mått på överkapacitet för 1993–2023, vilket är den längsta perioden för 
vilken jag har data över både kostnaderna per elev i hemkommunen och kostnaderna per 
elev i kommunernas skolor. Eftersom data för kostnader är utslagna på kalenderår och 
data över antalet invånare är registrerade 31 december varje år använder jag snittet av 
denna variabel för året i fråga och föregående år (SCB 2025).9

Argumentet i utredningens analyser är att kommuner helt ska kunna planera mot den 
långsiktiga trenden, men att merkostnader kan uppstå på grund av negativa avvikelser 
från denna trend. Dessa avvikelser skiljer sig dock åt mellan olika kommuner, då de 
beror på hur avvikelserna och trenden ser ut. Detta exemplifieras i figur 1 och 2.

Figur 1� Elevutveckling och trend i Sundbyberg och Götene
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8  Genom att logaritmera mäter man procentuella förändringar, vilket gör trendavvikelser jämförbara både över tid inom varje 
kommun och mellan kommuner av olika storlek.
9  Resultaten är väldigt lika om jag enbart använder data för året i fråga eller om jag i stället använder det genomsnittliga antalet 
elever i hemkommunen för att beräkna överkapaciteten (se Heller-Sahlgren 2020). Eftersom (1) det finns skäl att anta att 
kommunen måste planera grundskolegång för alla barn i skolåldern och (2) jag senare i rapporten använder framskrivningar på 
basis av antalet invånare i åldern 7–15 år för att estimera kommande överkapacitet använder jag dock denna variabel i analyserna.
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Figur 2� Elevutveckling och trend i Lomma och Aneby
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Att kunna anpassa sig till avvikelser från trend beror dock sannolikt inte bara på 
över kapaciteten i sig. Det är nämligen troligen lättare att anpassa sig till överkapacitet 
i  kommuner med en trendmässig ökning av elevkullarna, såsom i Sundbyberg och 
Lomma, än i kommuner där trenden är negativ, såsom i Götene och Alvesta. Detta 
eftersom de negativa avvikelserna från trenden – och därmed stegringen i överkapacitet 
– i kommuner med en trendmässig ökning av elevkullarna inte sammanfaller med lika 
kraftiga fall i de faktiska elevtalen, som i kommuner där trenden är negativ.

Figur 3 visar mycket riktigt att den maximala negativa procentuella förändringen i 
elevantalet – räknat från den första toppen under den studerade perioden – i genomsnitt 
är mycket mindre i kommuner med trendmässigt växande elevkullar än i kommuner med 
trendmässigt sjunkande elevkullar.10 Som visas i figur A1 är skillnaderna i den beräknade 
överkapaciteten mellan dessa kommuntyper samtidigt mycket mer blygsamma.

I praktiken innebär detta att man behöver göra större negativa anpassningar av trög-
rörliga resurser i kommuner med trendmässigt minskande elevkullar, givet samma 
beräknade överkapacitet. Det är därför sannolikt svårare att anpassa resurserna i dessa 
kommuner, vilket kan vara viktigt att ta hänsyn till i analysen. Denna möjlighet har 
dock ignorerats helt i debatten och diskuterades heller inte av Likvärdighetsutredningen.

10  Kommuner räknas enbart med i denna figur från och med att den första toppen under perioden har nåtts. Denna 
definieras som det första året under vilket antalet invånare i åldern 7–15 år var större än under både föregående och efter-
följande år, så länge inte en högre topp nåddes under något av de efterföljande sex åren. Den sistnämnda restriktionen 
görs för att inte enbart fånga upp temporära avvikelser. Resultaten är snarlika om man gör restriktionen på basis av färre 
år eller inte inkluderar den över huvud taget.
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Figur 3� Genomsnittlig procentuell förändring i elevantalet från och med den första toppen 
under perioden 
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För att ta hänsyn till eventuella stadiespecifika kostnader som inte fångas upp av det 
övergripande måttet – då svängningarna i barnkullarna är större på de olika stadierna 
än i genomsnitt och det inte är säkert att resurser kan växlas mellan de olika stadierna 
(se SOU 2020:28) – skapar jag även motsvarande mått på över kapacitet för invånare i 
åldern 7–9 år, 10–12 år och 13–15 år separat. På detta sätt kan jag studera om stadie-
specifik överkapacitet har en separat kostnadsdrivande effekt, utöver vad som redan 
fångas upp av den genomsnittliga överkapaciteten.11

3�1 Data och metod
Måttet på överkapacitet anger skillnaden mellan den modifierade trenden och antalet 
barn i skolåldern. Minimivärdet är 0 (då elevantalet ligger precis på trenden), maxvärdet 
är 0,476 (vilket motsvarar cirka 61 procents överkapacitet) och det oviktade snittet är 
0,118 (vilket motsvarar cirka 12,5 procents överkapacitet) under perioden 1993–2023.12

För att studera betydelsen av överkapacitet för skolkostnaderna analyserar jag hur den 
är relaterad till (1) hemkommunens kostnader per elev och (2) kostnaderna per elev i 
kommunernas skolor över tid.13 Hemkommunens kostnader per elev är det bästa till-
gängliga måttet på kommunens kostnader totalt sett, inklusive för elever i fristående 
skolor. Eftersom merkostnaderna antas specifikt påverka den kommunala verksamhetens 

11  För att göra detta ordentligt hade det också varit intressant att studera effekterna på kostnader på de olika stadierna, 
men det finns inga offentliga data över stadiespecifika skolkostnader.
12  För att få fram överkapaciteten i procent jämfört med trenden tar man exponenten av differensen, subtraherar 1 och 
multiplicerar med 100.
13  Alla kostnadsvariabler som används i analysen (och skattekraften) logaritmeras för att effekterna ska vara jämförbara 
oavsett absolut nivå och för att fånga avtagande marginaleffekter. Data hämtas från SCB:s (2025) statistiskdatabas för 
åren 2000–2013 och Kolada (2025) för åren 2014–2023. Det genomsnittliga antalet elever i kommunala skolor hämtas 
från Skolverket (2025a). För åren 1993–1999 hämtar jag data från Skolverkets statistikpublikationer för varje enskilt år.
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driftkostnader – som också ska vara grunden för beräkningen av de fristående skolornas 
grundbelopp – är det dock också viktigt att studera detta mått.14

Bägge mått inkluderar samtidigt kostnader som inte påverkar beräkningen av skol-
pengen till fristående skolor. Dessa inkluderar kostnadsposten ”övrigt” per elev i 
kommunala skolor, som noteras i kapitel 2, och statsbidragen per elev i dessa skolor. 
För hemkommunens kostnader gäller det även skolskjutskostnader per elev.15

Eftersom analysen ämnar studera eventuella merkostnader som riskerar att inkluderas 
i de fristående skolornas skolpeng – vilket inte gäller kostnadsposten ”övrigt”, stats-
bidrag eller skolskjutskostnader – tar jag hänsyn till detta genom att justera för alla 
tre variabler i analysen av hemkommunens kostnader. I analysen av kostnaderna i 
kommunala skolor justerar jag enbart för kostnadsposten ”övrigt” per elev och stats-
bidragen per elev.16 Detta gör att jag håller konstant den del av variablerna som 
korrelerar med kostnaden per elev och överkapaciteten.17

För att studera sambandet mellan överkapacitet och kostnader använder jag modeller 
med kommunfixa effekter, vilket innebär att jag analyserar hur förändringar i över-
kapaciteten är relaterade till förändringar i kostnaderna. Detta säkerställer att osynliga 
faktorer som skiljer sig mellan kommuner, men som inte varierar över tid, inte påverkar 
resultaten. Likaså justerar jag för årseffekter, för att ta hänsyn till nationella faktorer 
som påverkar både överkapacitet och kostnader i samma utsträckning i alla kommuner 
under samma år. Detta innebär att jag enbart studerar hur överkapacitet som kan 
härledas till lokala avvikelser i elevkullarna påverkar kostnaderna.

Att justera för årseffekter är önskvärt för att isolera betydelsen av överkapacitet i sig, 
då man annars riskerar att fånga upp faktorer som samvarierar med förändringar i 
överkapacitet och kostnader på nationell nivå. Det är möjligt att justera för årseffekter 
just eftersom de cykliska rörelserna och trenderna inte är likadana i alla kommuner, 
vilket ger upphov till olika nivåer på överkapacitet under olika år i olika kommuner. 

14  Till skillnad från kostnaderna per elev för hemkommunen påverkas inte heller detta mått (åtminstone direkt) av möjligheten 
att göra skolpliktsavdrag innan år 2010.
15  Hemkommunens kostnader påverkas även av kostnaden för elever som går i kommunal skola i en annan kommun, men 
denna ersättning beräknas generellt på samma sätt som ersättningen till fristående skolor. Eftersom gruppen över lag 
dessutom är väldigt liten – snittet bland kommunerna varierar mellan 0,5 och 1,7 procent under perioden som studeras 
– påverkar den hur som helst knappast resultaten. I icke-rapporterade analyser av hemkommunens kostnader per elev 
mellan 1993 och 2013 – för vilka jag har jämförbara data över ersättningen per elev till andra kommuner – fann jag mycket 
riktigt praktiskt taget identiska samband mellan överkapaciteten och hemkommunens kostnader per elev när jag justerade 
för den genomsnittliga ersättningen per elev till andra kommuner.
16  Det finns inga data över statsbidragen för 1995 och när det saknas värden använder jag därför snittet för föregående och 
efterföljande år. Resultaten är snarlika om man inte inkluderar statsbidragen i analysen. Likaså är resultaten snarlika om man 
inte imputerar de saknade värdena på detta sätt och samtidigt jämför med analyser av samma urval men utan statsbidragen 
i analysen.
17  Resultaten är väldigt lika om jag utelämnar dessa variabler som kontroller. Ett annat alternativ vore att dra bort variablerna 
direkt från utfallsmåttet. Problemet med detta tillvägagångssätt är dock att de resterade kostnadsposterna inte är oberoende 
av vare sig kostnaderna för ”övrigt”/skolskjuts eller statsbidragen, som i sig tycks påverka kommunens egen finansiering (se 
till exempel Heller-Sahlgren 2020). I modeller med kommun- och årsfixa effekter fann jag i den här rapportens datamaterial 
mycket riktigt ett negativt (positivt) samband mellan kostnadsposten ”övrigt”/statsbidragen (skolskjutskostnaderna) per 
elev och de resterande kostnaderna per elev. Om kostnaderna för ”övrigt”/skolskjuts eller statsbidragen i sin tur är relaterade 
till överkapaciteten – vilket jag finner när det gäller statsbidragen (en negativ relation som kan bero på att statsbidrag ofta 
(del)finansierar personalförstärkningar vid behov) – riskerar dess koefficient att delvis fånga upp detta samband. Ett avdrag 
av variablerna från utfallsmåttet riskerar således att snedvrida den verkliga merkostnaden av överkapacitet av relevans för 
skolpengen.
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Jag redovisar dock även resultat från modeller som exkluderar årsfixa effekter för att 
studera hur resultaten skiljer sig åt när man även inkluderar variationen som beror 
på det gemensamma nationella cykliska mönstret.18

Jag inkluderar även ett antal kontrollvariabler av betydelse för kostnadsutvecklingen 
i de olika kommunerna. Till att börja med justerar jag för det genomsnittliga antalet 
invånare i åldern 7–15 år, för att ta säkerställa att måttet på överkapacitet inte fångar 
upp rena skaleffekter.19 Med justering för det genomsnittliga antalet invånare i åldern 
7–15 år fångar måttet på överkapacitet enbart upp förändringar i avvikelsen från den 
linjära trenden snarare än att även fånga upp betydelsen av förändringar i elevantalet 
i sig. Dessa kan påverka kostnaderna oavsett i vilken utsträckning överkapaciteten 
påverkas.20

Utöver detta inkluderar jag även skattekraften, för att ta hänsyn till att kommuner 
med större skatteunderlag har bättre möjligheter att finansiera skolan. Jag justerar 
också för andelen mandat i kommunfullmäktige som innehas av borgerliga partier 
(Centerpartiet, Kristdemokraterna, Liberalerna och Moderaterna), andelen mandat 
som innehas av traditionella vänsterpartier (Socialdemokraterna och Vänsterpartiet), 
andelen mandat som innehas av Sverigedemokraterna och andelen mandat som 
innehas av Miljöpartiet.21 Detta för att ta hänsyn till hur politiska preferenser 
påverkar skolfinansieringen och hur man väljer att hantera eventuella effekter av 
förändringar i överkapacitet i kommunen. 

Till sist justerar jag för den genomsnittliga andelen elever (i kommunens skolor) som 
är berättigade till modersmålsundervisning, för att ta hänsyn till att förändringar 
i andelen elever med utländsk bakgrund både kan påverka kostnadskraven allmänt 
sett och ha ett samband med överkapaciteten, exempelvis på grund av inflöden av 
elever med utländsk bakgrund eller för att föräldrar med svensk bakgrund undviker 
kommuner med en hög andel elever med utländsk bakgrund (se till exempel Aldén 
m.fl. 2015).22

18  I dessa modeller indexerar jag kostnadsvariablerna (och skattekraften) till prisnivån år 2023 enligt Prisindex för kommunal 
verksamhet (PKV), som jag enbart har tillgång till mellan 1998 och 2023. Jag extrapolerar därför PKV-indexet tillbaka till 
1993 på basis av sambandet mellan real BNP per capita och PKV-indexet under åren 1998 och 2023, vilket är rimligt då 
variationen i BNP per capita förklarar 89 procent av variationen i PKV-indexet.
19  Även denna variabel logaritmeras för att ta hänsyn till hur överkapaciteten beräknas. Det gör sambanden proportionella 
och oberoende av det absoluta elevantalet.
20  Det är ett problem om variablerna är alltför kraftigt korrelerade, men jag finner inte att så är fallet. Med kommun- och 
årsfixa effekter förklarar logaritmen av det genomsnittliga antalet invånare i åldern 7–15 år cirka 12 procent av variationen 
i överkapacitet. Utan årsfixa effekter är förklaringsgraden cirka 35 procent.
21  Detta innebär att referenskategorin är andelen som innehas av övriga partier. Resultaten är dock väldigt lika om jag 
använder andra relevanta kombinationer eller helt enkelt inkluderar andelen mandat för alla partier separat. Data över 
andelen mandat finns tillgängliga i SCB:s (2025) databas, där jag också hämtar data över skattekraft tillbaka till 1995. Jag 
kompletterar med data över skattekraften tillbaka till 1993 från en fil som använts i ett icke-relaterat forskningsprojekt.
22  Det finns inga generella data över elevsammansättningen för elever i grundskolan innan 2008, utan enbart bland elever 
i årskurs 9 (se Heller-Sahlgren 2020). Jag har tillgång till dessa data mellan 1992 och 2019 – vilka inkluderar föräldrarnas 
utbildningsbakgrund och inkomstnivåer, andelen nyinvandrade elever och andelen elever med utländsk bakgrund – och 
studerade hur dessa variabler påverkade koefficienterna av intresse under denna period. Jag fann att resultaten knappt 
påverkas alls om jag inkluderar dessa variabler i stället för andelen elever som är berättigade till modersmålsundervisning.
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3�2 Resultat
Resultaten visas i figur 4 och tabell A1.23 Det tycks uppstå en merkostnad av över-
kapacitet. En uppgång i överkapaciteten med cirka 12,5 procent – vilket alltså mot-
svarar det oviktade snittet under perioden 1993–2023 – är förknippad med en ökning 
av hemkommunens kostnader per elev (av relevans för fristående skolors finansiering) 
med 1,4 procent. Som visas i tabell A2 tyder ingenting på att effekten är annorlunda 
efter 2009, det sista året då kommunerna kunde göra ett skolpliktsavdrag.

Figur 4� Empiriskt skattad merkostnad för cyklisk överkapacitet
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Om man i stället studerar kostnaderna per elev i kommunernas egna skolor uppgår 
effekten av samma genomsnittliga uppgång i överkapaciteten till 1,7 procent.24 Som visas 
i tabell A3 tycks denna i sin tur drivas av en effekt på lokal- och undervisningskostnader 
specifikt: effekten uppgår till en ökning i lokalkostnaden med 3,9 procent och en 
ökning i undervisningskostnaden med 2,1 procent. Det finns inga  säkerställda effekter 
på de andra posterna. De estimerade merkostnaderna för lokal- och undervisnings-
posterna som andel av den totala kostnaden per elev uppgår i snitt till 1,8 procent 
– alltså närmast identiskt med effekten som jag finner när jag analyserar betydelsen av 
överkapacitet för den totala kostnaden per elev i kommunala skolor direkt i modellen.

23  För att få fram den exakta effekten av en specifik procentuell ökning i överkapaciteten måste man multiplicera koefficienten 
med logaritmen av (1+ökningen i decimalform), ta exponenten av produkten, subtrahera 1 och multiplicera resultatet med 100.
24  Notera att jag inte viktar regressionerna efter antalet barn i skolåldern, vilket innebär att alla kommuner och år bidrar lika 
mycket till resultatet i regressionerna. Detta är rimligt eftersom frågan handlar om effekter som uppstår i en genomsnittlig 
kommun, inte för en genomsnittlig elev. Ett annat alternativ är att vikta för antalet barn i skolåldern, vilket skulle innebära 
att modellerna ger större vikt till större kommuner och till år med fler elever. Om jag gör detta finner jag ingen genomsnittlig 
merkostnad alls av överkapacitet när det gäller kostnaden för hemkommunen och en mindre effekt i analysen av kostnaden 
i kommunernas egna skolor. Detta beror på att det i högre utsträckning är större kommuner som har positiva trender i 
elevantalet, då den interaktionseffekt som noteras nedan i detta hänseende också är tydlig om man lägger till interaktions-
termen i de elevviktade regressionerna.
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3�2�1 Skillnader mellan kommuner med växande respektive 
minskande elevkullar

Intressant nog finner jag samtidigt att betydelsen av överkapacitet skiljer sig åt mellan 
kommuner som har trendmässigt växande elevkullar och de som har trendmässigt 
minskande elevkullar, i linje med diskussionen ovan. Detta visas i figur 5–6 och 
tabell A4. När man inkluderar interaktionen mellan överkapacitet och en indikator 
för kommuner med trendmässigt växande elevkullar finns det inga tecken på att 
överkapacitet har en kostnadsdrivande effekt i de 93 kommuner där elevantalet ökar 
trendmässigt – och där i snitt cirka 65 procent av eleverna har varit bosatta – under 
perioden.25 Detta gäller både när man studerar hemkommunens kostnader och 
kostnaderna för kommunala skolor.

Den kostnadsdrivande effekten av cyklisk överkapacitet är alltså inte generell, vilket 
är viktigt att ta hänsyn till när man utformar ett system för att kompensera kommuner 
för sådana merkostnader. En stor majoritet av elever som går i fristående skolor har 
nämligen också varit folkbokförda i en kommun där den långsiktiga trenden är positiv: 
den elevviktade andelen folkbokförda elever i fristående skolor mellan 1993 och 2023 
var 12,4 procent i kommuner med trendmässigt växande barnkullar, att jämföra 
med 3,6 procent i kommuner med trendmässigt minskande barnkullar. Och i de 
förstnämnda finns det alltså ingen säkerställd effekt av cyklisk överkapacitet på 
kostnaderna.

Figur 5� Skillnader mellan växande och krympande kommuner
Kostnader för hemkommunen
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25  Resultaten grundas alltså på en interaktionsterm i den fullständiga modellen, men jag redovisar för enkelhetens skull 
effektstorleken för kommuner med trendmässigt växande respektive minskande elevkullar separat. Om man även inkluderar 
interaktionstermer mellan alla kontrollvariabler och en indikator för kommuner med positiva trender är slutsatsen 
densamma: det finns ingen effekt av cyklisk överkapacitet på kostnaderna i dessa kommuner.
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Figur 6� Skillnader mellan växande och krympande kommuner
Kostnader för kommunala skolor
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3�2�2 Ytterligare analyser

Som visas i tabell A5 finns det också en negativ interaktionseffekt mellan den genom-
snittliga andelen elever som gick i fristående skolor under perioden och  överkapaciteten. 
Detta innebär att överkapacitetens betydelse för kostnaderna är lägre i kommuner 
med en högre genomsnittlig andel folkbokförda elever i fristående skolor.

Denna skillnad är dock inte statistiskt säkerställd när jag också tar hänsyn till att 
effekten skiljer sig åt mellan trendmässigt växande respektive krympande kommuner. 
Den lägre effekten av överkapacitet i kommuner med högre andelar elever i fristående 
skolor tycks helt enkelt därför drivas av att dessa kommuner har trendmässigt växande 
elevkullar. Men resultaten tyder alltså inte på att kommuner med en högre andel elever i 
fristående skolor har högre merkostnader för cyklisk överkapacitet än andra kommuner.

Och som visas i tabell A6 finner jag inte heller någon evidens för att stadiespecifik över-
kapacitet har en separat kostnadsdrivande effekt. Detta oavsett om man inkluderar 
alla mått på samma gång eller om man studerar dem separat tillsammans med den 
övergripande överkapaciteten.26 Om något finns det tecken på att överkapacitet på 
högstadiet har en separat negativ effekt på kostnaderna. Detta skulle kunna bero på 
att det är relativt enkelt att anpassa kostnaderna på högstadiet och att kommuner i 
viss mån överkompenserar anpassningarna vid överkapacitet på den nivån. Hur som 
helst finner jag inga tecken på att stadiespecifik överkapacitet har en separat kostnads-
drivande effekt.

I tabell A7 redovisar jag också resultat från modeller där jag utesluter årsfixa  effekter. 
Detta innebär att jag även inkluderar variationen i överkapacitet som beror på det 
gemensamma nationella cykliska mönstret. Resultaten är väldigt lika dem från huvud-
modellerna, som alltså enbart studerar överkapacitet som beror på specifikt lokala 

26  Jag studerade även om det fanns interaktionseffekter mellan den övergripande överkapaciteten och de olika stadie-
specifika överkapaciteterna, men fann inga tecken på det.
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förhållanden. Även i denna analys framkommer tydliga skillnader vad gäller den 
kostnadsdrivande effekten av överkapacitet mellan kommuner som har  trendmässigt 
ökande och sjunkande elevkullar; det finns inga merkostnader i trendmässigt växande 
kommuner. Över lag ger alltså även resultaten från denna analys tydligt stöd till 
föregående slutsatser.

Den empiriska analysen visar alltså att det tycks finnas en merkostnad för att hantera 
överkapacitet som kan härledas till cykliska variationer i elevkullarna. Denna mer-
kostnad har historiskt sett uppgått till i snitt 1,4 procent av de totala kostnaderna 
per elev i hemkommunen – och 1,7 procent av de totala kostnaderna per elev i de 
kommunala skolorna – och är koncentrerad till lokal- och undervisningskostnader. 
Men merkostnaden är inte generell utan tycks enbart påverka kommuner med 
trendmässigt sjunkande elevantal.

3�2�3 Jämförelser mellan empiriskt skattade och simulerade 
merkostnader

Resultaten kan jämföras med en genomsnittlig merkostnad i kommunernas skolor 
på 5 procent, som uppstår om jag simulerar den med samma antaganden och på ett 
liknande sätt som Likvärdighetsutredningen gjorde.27 Med andra ord tycks sådana 
simuleringar överdriva den faktiska merkostnaden som uppstår på grund av cyklisk 
överkapacitet.28

Figur 7–9 visar hur simuleringar baserade på antaganden som används i Likvärdighets-
utredningen tycks överdriva merkostnaderna som härrör från cyklisk överkapacitet. 
Medan den genomsnittliga merkostnaden för kommunala skolor i den empiriska 
analysen är som högst 3,5 procent år 2012, når den simulerade merkostnaden 
10 procent under samma år.

Om man på samma sätt simulerar merkostnaden i kommuner där elevkullarna växer 
trendmässigt uppstår en genomsnittlig merkostnad på 4,5 procent, att jämföra med 
(icke-säkerställda) 0,5 procent i den empiriska undersökningen. I kommuner där 
elevkullarna sjunker trendmässigt uppstår i stället en genomsnittliga simulerad mer-
kostnad på 5,3 procent, att jämföra med 2,1 procent i den empiriska undersökningen.

27  Jag gör samma antaganden som i utredningens huvudscenario vad gäller anpassningsbarheten av olika 
kostnadsposter – och lägger på 25 procent för stadiespecifika merkostnader – men använder kostnadsposterna för 
kommunernas skolor på kommunnivå under varje specifikt år (uppräknade med PKV), i stället för kostnadsposterna 
för alla huvudmän på riksnivå under det sista året i panelen. Denna justering gör beräkningen mer jämförbar med 
regressionerna i huvudanalysen, som inte viktas för antalet barn i skolåldern (se fotnot 24). Om jag i stället använder 
kostnadsposterna för alla huvudmän på riksnivå under 2023 och viktar utfallen för antalet barn i skolåldern är 
merkostnaden med samma antaganden och simuleringar i stället cirka 4 procent över perioden. Detta bör dock i så fall 
jämföras med resultat från elevviktade regressioner som analyserar hemkommunens kostnader per elev, i vilka jag inte 
finner någon genomsnittlig merkostnad över huvud taget (se fotnot 24).
28  Notera att jämförelsen inte inkluderar den påstådda merkostnaden för lokal variation på fyra procent, då detta inte 
har med överkapacitet som beror på elevkullarnas cykliska mönster att göra. Därför drar jag inte heller av fyra procent i 
beräkningen av merkostnaden för cyklisk överkapacitet.
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Figur 7� Empirisk skattad merkostnad jämfört med simulerad
Alla kommuner
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Figur 8� Empirisk skattad merkostnad jämfört med simulerad
Kommuner där elevkullarna växer trendmässigt
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Figur 9� Empirisk skattad merkostnad jämfört med simulerad
Kommuner där elevkullarna sjunker trendmässigt
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4� Effekter av stora 
elevinflöden

Förutom merkostnader som uppstår på grund av cyklisk överkapacitet har man tidigare 
pekat på behovet av en viss grad av permanent överkapacitet, som beredskap för att 
elever när som helst kan komma att flytta in till (eller inom) kommunen. Detta är en 
svårare fråga att studera. Även om stolar står tomma – vilket i sig inte går att studera 
utan data över alla kommunala skolors maxkapacitet – är det oklart om det beror på 
att kommuner aktivt håller stolar lediga eller på bristande intresse från föräldrar.29

Och även om kommunerna faktiskt håller en viss andel stolar tomma är det inte 
säkert att detta är ett effektivt sätt att gardera sig mot inflöden. Exempelvis skulle 
Likvärdighetsutredningens förslag om att sätta ett golv på överkapaciteten på fyra 
procent motsvara en kostnad på nästan sex miljarder kronor per år.30 Rimligtvis 
kräver en sådan kostnad åtminstone någon analys för hur man kommit fram till denna 
siffra, men som noteras i kapitel 2 har ingen hittills inte presenterat en sådan.

Argumentet varför permanent överkapacitet kan vara nödvändig är att plötslig 
överbeläggning på grund av ett inflöde av elever kan leda till högre kostnader, om 
det exempelvis kräver att kommuner öppnar en ny klass för att ta hand om eleverna. 
Detta skulle därmed också kunna komma att påverka skolpengen till fristående skolor 
(RiR 2022:17). Den tidigare utredningen menar i stället att överbeläggning huvud-
sakligen skapar en merkostnad i form av (ospecificerade) kvalitetsbrister (SOU 2020:28).

Ett sätt att analysera dessa frågor är att studera effekten av plötsliga inflöden av barn 
i skolåldern över specifika tröskelvärden. Om det exempelvis sker ett inflöde av elever 
på över fyra procent – som på så sätt spräcker ”skyddsvallen” som den tidigare utred-
ningen antog krävs som beredskap – kan man studera om detta historiskt har haft ett 
positivt samband med kostnaderna. Likaså kan man analysera om sådana inflöden 
har ett negativt samband med utfallskvaliteten.

Detta är naturligtvis inte perfekt. Exempelvis bygger det på att kommuner idag håller 
överkapacitet och att denna överkapacitet motsvarar det tröskelvärde som jag har valt. 
Det går inte att veta huruvida så är fallet. Men man kan justera tröskelvärdet för att 
testa om resultaten är avhängiga det valda värdet. Jag studerar därför även om inflöden 
över ett antal alternativa tröskelvärden har en effekt på kostnaderna och kunskaps-
resultaten.

29  Att kommuner aktivt ska kunna säga nej till elever som söker till en skola inför skolstart för att ha beredskap så att en 
elev som plötsligt flyttar in från en annan plats i kommunen – eller från en annan kommun – ska få plats på samma skola 
ter sig också smått bisarrt ur ett rättviseperspektiv. 
30  År 2023 var totalkostnaden för skolväsendet cirka 147,9 miljarder kronor.
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4�1 Data och metod
För att studera betydelsen av större inflöden av barn i skolåldern under året på 
 kostnaderna använder jag återigen av antalet barn i åldern 7–15 år.31 Den här 
gången tar jag differensen över kalenderåret för att fånga upp inflödet som sker 
under exakt det år som skolkostnaderna mäts.32

Jag skapar sedan två separata inflödesvariabler. En variabel kodas om till noll vid 
utflöden och till tröskelvärdet om inflödet är större än detta värde. Den andra 
variabeln kodas om till noll om inflödet inte överskrider tröskelvärdet och annars 
till det faktiska värdet minus tröskelvärdet.

Genom att samtidigt kontrollera för en variabel som mäter utflöden (där alla positiva 
värden kodas om till noll) kan jag sedan identifiera huruvida marginalkostnaden 
ökar på grund av plötsliga inflöden. Variabeln av intresse är den som mäter inflödet 
över tröskelvärdet. Samtidigt håller jag konstant för det initiala antalet invånare i 
åldern 7–15 år, för att ta hänsyn till basen från vilken förändringen sker. Dessutom 
justerar jag för övriga kontroller som inkluderas i analysen av den cykliska över-
kapacitetens effekter på kostnaderna i kapitel 3.33

Att använda just fyra procent (som ungefär motsvarar inflöden i den 90:e percentilen 
under perioden) som tröskelvärde är naturligtvis godtyckligt och beror enbart på 
Likvärdighetsutredningens antagande. I ytterligare analyser ändrar jag därför tröskel-
värdet så att det i stället reflekterar inflöden över den 50:e, 75:e respektive 95:e 
percentilen (cirka 2, 3 respektive 5 procent).

Som noterats ovan är farhågorna vad gäller plötsliga inflöden och möjlig över-
beläggning inte begränsade till ekonomiska merkostnader, utan även till merkostnader 
i form av (ospecificerade) kvalitetsbrister. Det är därför också relevant att studera 
hur stora inflöden påverkar utfallen bland elever.

Jag gör detta genom att skapa motsvarande flödesvariabler för antalet elever på 
respektive skola, för att analysera hur dessa är relaterade till förändringar i meritvärden 
och andelen elever som har godkända betyg i alla ämnen på skolnivå. Samtidigt håller 
jag konstant den initiala nivån av antalet elever i skolan, för att ta hänsyn till basen 
från vilken förändringen sker, och för elevernas sammansättning enligt de variabler 
som finns i SALSA-filerna på skolnivå mellan läsåret 1997/98 och 2022/23: andelen 
pojkar, genomsnittet av föräldrarnas utbildningsbakgrund, andelen nyinvandrade 
elever (från och med år 2012), andelen elever födda utomlands (upp till och med 2012) 
och andelen elever födda i Sverige med två föräldrar födda utomlands (upp till och 
med 2012). Alla data i denna analys har hämtats från Skolverket (2025b). 

Här använder jag återigen tröskelvärdet på fyra procent i huvudanalysen och inflöden 
över den 75:e och 95:e percentilen (cirka 7 respektive 20 procent) som tröskelvärden i 
den alternativa analysen. Eftersom den 50:e inflödespercentilen motsvarar just cirka 
4 procent använder jag i stället 2 respektive 3 procent som ytterligare tröskelvärden.34

31  Återigen logaritmeras alla variabler som mäter kostnader och elevantal (se fotnot 8, 13 och 19).
32  Resultaten är dock väldigt lika om jag återigen skapar variablerna på basis av snittet över två år.
33  I den här analysen inkluderas dock alltså antalet invånare i åldern 7–15 år som den initiala nivån snarare än genomsnittet.
34  Om jag använder den 50:e percentilen som tröskelvärde påverkas därför naturligtvis inte slutsatserna över huvud taget.
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4�2 Resultat
Resultaten från kostnadsanalyserna visas i tabell A8 i Appendixet. Jag finner ingen 
effekt av stora inflöden på kostnaderna per elev. Generellt minskar kostnaden per 
elev på grund av inflöden av elever upp till tröskelvärdet – men inflöden över fyra 
procent (eller över den 95:e inflödespercentilen) har inte något samband alls med 
kostnaderna. Som visas i tabell A9 är detta även fallet om jag antar att effekten av 
stora inflöden sker med en fördröjning på ett år, för att reflektera att det kan ta tid 
för dem att slå igenom i kommunernas budget.35

Däremot är marginaleffekten av ytterligare elever över den 50:e respektive 75:e 
inflödespercentilen (cirka 2 respektive 3 procent) i flera fall negativ. Inflöden över 
dessa tröskelvärden har alltså om något ett omedelbart samband med lägre – snarare 
än högre – kostnader per elev. Om man antar att effekten sker med ett års fördröjning 
är skillnaderna dock oftast inte säkerställda.36

Inte heller finner jag negativa effekter av stora plötsliga inflöden på skolornas merit-
värden eller andelen som når godkända betyg i alla ämnen, med justering för elev-
sammansättningen.37 Generellt finns ingen relation alls mellan inflöden av elever 
och kunskapsutfallen.

Naturligtvis är denna analys långt ifrån perfekt, då jag inte kan avgöra i vilken utsträck-
ning det faktiskt råder överbeläggning eller inte. Men analysen visar hursomhelst 
att större inflöden som spräcker Likvärdighetsutredningens tänkta buffert på fyra 
procent – eller de andra studerade tröskelvärdena – inte är relaterade till vare sig 
ökade kostnader eller sämre kunskapsresultat som justeras för förändringar i elev-
sammansättningen.

Denna slutsats stämmer också överens med slutsatserna i den färska utredningen 
om kostnadsutjämningssystemet. Där finner man inga effekter på skolkostnaderna 
av kraftiga ökningar i antalet barn i skolåldern på några års sikt, varför man menar 
att ersättningar för sådana förändringar bör tas bort i systemet (SOU 2024:50).

Naturligtvis betyder detta inte att det aldrig finns merkostnader för plötsliga inflöden 
av elever. Men de tycks vara så pass ovanliga att det ter sig ekonomiskt oförsvarbart 
att kommuner ska lägga undan nästan sex miljarder kronor per år på tomma platser 
– vilket är kostnaden om Likvärdighetsutredningens förslag på fyra procent permanent 
överkapacitet skulle gälla – för att hantera beredskapen för detta.

35  Jag studerade också om kostnadseffekterna av större inflöden uppstod med två års fördröjning, men inte heller då fann 
jag några säkerställda effekter.
36  Undantaget är när man använder den 50:e percentilen (cirka 2 procent) som tröskelvärde och studerar kostnaderna 
i kommunernas egna skolor. Då finns det ett negativt samband mellan inflöden större än den 50:e percentilen som är 
statistiskt säkerställd även när man antar att effekten uppstår med fördröjning.
37  Jag studerade även effekter av inflöden av antalet elever på högstadiet eller enbart i årskurs 9, men slutsatsen var 
oförändrad. Detsamma gäller om jag antar att effekterna uppstår med fördröjning.
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5� Hur hanteras 
merkostnader 
i dagens system?

Eftersom rapporten finner en merkostnad för att hantera den cykliska  överkapaciteten 
– om än mycket mindre än i tidigare analyser – uppstår frågan: innebär detta att 
fristående skolor idag är överkompenserade? Tidigare analyser tyder inte på det. 
Snarare finns det tecken på att fristående skolor i snitt har fått något mindre 
ersättning för samma elev, även när man inkluderar simulerade merkostnader (se 
Heller-Sahlgren 2020), som den här rapporten alltså tyder på överdriver de faktiska 
merkostnaderna. Detta kan såklart bero på att beräkningen av skolpengen – som 
sammanfattas i kapitel 2 – missgynnar fristående skolor på andra sätt, men det 
finns skäl att anta att det åtminstone delvis även handlar om hur merkostnader 
för skolpliktsansvaret hanteras i dagens system.

I debatten tycks många utgå från att lagstiftningen inte tillåter hantering av mer-
kostnader som härrör från kommunernas skolpliktsansvar över huvud taget, då 
möjligheten att göra avdrag i beräkningen av skolpengen togs bort år 2010. Men 
detta stämmer inte. Merkostnader för skolpliktsansvaret ska över huvud taget inte 
inkluderas i beräkningen av skolpengen (se till exempel SOU 2016:66), vilket i sin 
tur också innebär att ersättningen för sådana inte heller ska komma fristående 
skolor till del.

Tyvärr lider dock lagstiftningen av otydlighet kring hur systemet ska fungera 
i  praktiken. Därför är det viktigt att studera rättsfall som berör frågor om mer-
kostnader för skolplikts- och utbudsansvaret. Och när man gör det är det tydligt 
att kommunerna redan idag kompenseras för flera av de kostnader som är 
 hänförliga till detta ansvar.

Rättspraxis har exempelvis fastslagit att kommuners kostnader för outnyttjade 
lokaler – inklusive enskilda klassrum – samt andra kostnader hänförliga till sådana 
lokaler inte ska räknas med i skolpengen till fristående skolor: ”Eftersom lokaler 
som är outnyttjade inte används i kommunens motsvarande verksamhet föreligger 
inte någon ersättning [till fristående huvudmän] för lokalhyran för sådana lokaler” 
(KRGBG 2014a, s. 11). Det har därför visat sig förenligt med lagstiftningen att 
avställa lokaler och enskilda klassrum som inte nyttjas på grund av överkapacitet 
till fastighetsförvaltningen, vilket gör att kostnader för dessa inte längre belastar 
skolbudgeten (KRGBG 2014b). Detta innebär att kostnader för lokaler, inklusive 
enskilda klassrum, som inte används – exempelvis för att elevantalet sjunker och 
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det råder cyklisk överkapacitet – idag inte ska påverka beräkningen av fristående 
skolors skolpeng.38

Intressant nog gäller samma logik för avsättningar av omställningskostnader för 
personal som har blivit övertalig på grund av minskande elevkullar, så länge de inte 
är kvar och arbetar i den skolform som berörs. Kostnader för detta kan i så fall 
också ignoreras i beräkningen av skolpengen (KRGBG 2014b).39

Det är också viktigt att notera att beräkningen av skolpengen ska utgå från kommunens 
budgeterade kostnader, inte deras faktiska kostnader. Om kommunerna under året 
tvingas skjuta till resurser till sina skolor – som kan anses beröra de fem enskilda 
kostnadsposter som grundbeloppet till fristående skolor utgår ifrån (se kapitel 2) – 
ska visserligen de fristående skolorna kompenseras för detta. Men detta betyder inte 
att alla faktorer som leder till ökade kostnader per elev i kommunala skolor är att 
betrakta som resurstillskott i dessa hänseenden.

Av relevans för den här rapporten är exempelvis att rättspraxis har fastslagit att 
”ökade kostnader per barn orsakade av ett lägre barnantal än budgeterat inte är att 
betrakta som ett resurstillskott” (FRSTH 2016, s. 10).40 Fristående skolor har därför 
enligt denna praxis inte rätt till ersättning i efterhand för att negativa avvikelser 
i elevantalet ökar de genomsnittliga kostnaderna per elev.41

Mer generellt har rättsfall fastslagit att kommuner inte behöver kompensera fristående 
skolor för underskott om de kan ”åberopa omständigheter som gör sannolikt att 
samma verksamhet utövas på likvärdiga ekonomiska villkor, trots att den aktuella 
posten exkluderats från beräkningen av kompensation” (FRSTH 2019, s. 16). Denna 
begränsade redovisningsskyldighet av skälen till underskott följer av att kommuner 
i praktiken enbart är skyldiga att redovisa hur man har beräknat ersättningen för 

38  Likaså kan kommuner utnyttja en undantagsregel i beräkningen av skolpengen och ersätta fristående skolor för deras 
faktiska lokalkostnader i stället för kommunens genomsnittliga lokalkostnader om det finns särskilda skäl, exempelvis 
om de sistnämnda kostnaderna anses vara orimligt höga på grund av nybyggnation av kommunala skolor (se till exempel 
Lagrådsremiss 2018). Det finns också exempel på kommuner, såsom Salem, som med nybyggnationer har byggt in över-
kapacitet i systemet (se Lindholm Fjeld 2024) och samtidigt nyttjar undantagsregeln – och därför inte behöver ersätta 
fristående skolor för detta.
39  I detta mål menade den överklagande fristående skolan att bägge ovanstående exempel strider mot principen om lika 
villkor, då fristående skolor inte kan strunta i att betala för klassrum som de inte nyttjar vid överkapacitet och att de själva 
måste betala för uppsägningskostnader av personal. Men enligt domstolen får det ”ses som orimligt att alla verksamheter, 
med stöd av skollagen, ska ges exakt samma förutsättningar att planera sin verksamhet. En kommun har möjlighet att 
planera sin verksamhet utifrån andra förutsättningar än en privat verksamhet, på samma sätt som en större privat verksamhet 
har andra förutsättningar än en mindre” (FRMLM 2011, s. 7). Kammarrätten fastställde sedan beslutet tre år senare utan 
vidare kommentar (KRGBG 2014b).
40  Detta fastslogs av kammarrätten i Göteborg (se KRGBG 2014c).
41  Denna tolkning bör samtidigt rimligen innebära att eventuella positiva avvikelser i elevantalet i kommunala skolor 
inte heller ska kunna föranleda neddragningar i fristående skolors skolpeng. Enligt Skolförordningen (14 kap. 2 §) har 
kommuner som spenderar mindre på sin ”motsvarande verksamhet” än de har budgeterat för idag också rätt att minska 
den del av skolpengen som ännu inte har betalats ut till fristående aktörer.
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lokalkostnader, av de fem enskilda kostnadsslag (se kapitel 2) utifrån vilka grund-
beloppet ska beräknas (FRSTH 2019).42

Det är alltså tydligt att ett antal slags merkostnader som härrör från skolplikts- och 
utbudsansvaret under vissa omständigheter idag kan undantas beräkningen av skol-
pengen till fristående skolor.43 Detta betyder inte att kommunerna nödvändigtvis 
ersätts fullt ut för alla sådana merkostnader, men det är möjligt att merkostnaderna 
som skattas i den här rapporten i betydande utsträckning redan hanteras inom ramen 
för dagens system.44 Detta skulle i så förklara varför empirin inte tyder på att fristående 
skolor är överkompenserade i praktiken – och absolut inte med så stora belopp som den 
tidigare utredningens simuleringar indikerade (se Heller-Sahlgren 2020; SOU 2020:28).

Däremot är det tydligt att systemet för hur kommunerna ska ersättas för de mer-
kostnader som härrör från utbuds- och skolpliktsansvaret, inklusive cyklisk över-
kapacitet, bör standardiseras och förtydligas. Nästa kapitel föreslår hur ett sådant 
system skulle kunna fungera.

42  Skolförordningen (14 kap. 10 §) stipulerar att beräkningen av alla kostnadsslag ska redovisas ”[o]m det inte finns 
särskilda skäl”. Men rättspraxis har tagit fasta vid att avsikten i förarbetena inte är att ”kommunen ska vara skyldig 
att utforma sin egen budget så att den är uppdelad på samtliga de kostnadsslag som ska ingå i grundbeloppet” och 
[b]eroende på hur kommunens resursfördelningssystem är uppbyggt, måste alltså kommunernas redovisningar inte alltid 
vara uppdelade på vart och ett av de kostnadsslag som bidraget ska utgöra ersättning för”. Det faktiska minimikravet 
är därför enbart att ”det ska vara möjligt att urskilja hur lokalkostnadsersättningen, administrationsschablonen och 
momskompensationen har beräknats” (KRGBG 2014b, ss. 7–8). Administrations- och momsersättningen består 
dock enbart av schabloner som en andel av de fem faktiska kostnadsslag utifrån vilka grundbeloppet ska beräknas. 
När Riksrevisionen gjorde en översyn av bidragsbeslut var det intressant nog bara 125 av 270 kommuner som inkom 
med bedömningsbara beslut, varav enbart hälften inkluderade information om samtliga kostnadsposter och därmed 
ansågs ”tillräckliga” enligt föreskrifterna i Skolförordningen. Endast fyra procent av beräkningarna bedömdes vara ”bra” 
(RiR 2022:17). Riksrevisionen tycks dock i sin bedömning ignorera att minimikravet vad gäller beräkningsunderlaget 
enligt lagen i praktiken alltså enbart gäller lokalkostnaderna.
43  Det finns också andra möjligheter för kommuner att kompensera sina egna skolor för eventuella merkostnader i detta 
hänseende. Exempelvis har Högsta Förvaltningsdomstolen i ett prejudikat slagit fast att kommuner kan ge tillägg till skolor 
i glesbygd (HFD 2020), vilket kan nyttjas för att hantera merkostnader för kommunala skolor i vissa situationer.
44  Landets största skolkoncern har intressant nog påpekat att kommuner ofta hävdar att underskott som uppstår är 
hänförliga till det övergripande myndighets- eller huvudmannaansvaret – och att fristående skolor därför inte behöver 
ersättas för dessa underskott (se Academedia 2016).
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6� En skiss på hur 
merkostnaderna 
kan hanteras

För att hantera merkostnader som uppstår på grund av cyklisk överkapacitet och 
beredskap för att elever när som helst kan komma att flytta in till (eller inom) 
 kommunen – och andra kostnader som är hänförliga till skolpliktsansvaret – föreslår 
rapporten ett system som går ut på att kommunerna centralt reserverar ett valfritt 
belopp. Detta belopp ska inte inkluderas i beräkningen av de fristående skolornas 
skolpeng.

Beloppet kan estimeras i förväg på basis av tre komponenter. Först kan man estimera 
den del som krävs för att hantera cyklisk överkapacitet med hjälp av befolknings-
framskrivningar på kommunnivå och den här rapportens beräkningar. Detta går ut 
på att man först beräknar framtida cyklisk överkapacitet, på basis av framskrivningar 
av antalet invånare i åldern 7–15 år i varje kommun (SCB 2025).

Här exemplifierar jag med en period som är lika lång som den jag använder i rapporten 
(2024–2054). Jag skapar först linjära trender för alla kommuner på precis samma 
sätt som jag gjorde för perioden 1993–2023. För varje kommun och år kan man sedan 
använda resultaten i kapitel 3 och beräkna den estimerade merkostnaden för cyklisk 
överkapacitet under perioden 2024–2054.

I genomsnitt finner jag en förväntad merkostnad för cyklisk överkapacitet på 1 procent 
vad gäller hemkommunens kostnader per elev och 1,3 procent vad gäller kostnaderna 
per elev i kommunala skolor. Den förväntade genomsnittliga merkostnaden för varje 
år visas i figur 10, medan några exempel på förväntade merkostnader för enskilda 
kommuner (med förväntande trendmässigt krympande elevkullar) visas i figur 11.
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Figur 10� Förväntade merkostnader för cyklisk överkapacitet
Genomsnitt under perioden 2024–2054
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Figur 11� Förväntade merkostnader för cyklisk överkapacitet
Kostnader för kommunala skolor under perioden 2024–2054
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Kommuner kan alltså använda dessa beräkningar för att göra antaganden kring hur 
mycket pengar som ska reserveras på central nivå för att hantera merkostnaden för 
cyklisk överkapacitet.45 Beräkningarna kan naturligtvis sedan också uppdateras i 
takt med att det faktiska antalet elever för enskilda år tillkommer i data.

Den andra komponenten handlar i stället om att sätta undan en viss summa för att 
ha beredskap för plötsliga inflöden av elever. Det rimligaste är att kommunerna själva 
estimerar denna summa på basis av historiska erfarenheter kring merkostnaden för 
plötsliga inflöden av elever, som per definition är svåra att estimera i förväg. Det är 
värt att notera att kommuner redan idag ofta gör avsättningar av denna typ (se till 
exempel Danderyds kommun 2022).

45  Bland de 38 kommuner som förväntas få trendmässigt växande barnkullar kan man enligt analysen anta att det inte 
kommer finnas några merkostnader för cyklisk överkapacitet i snitt. Bland resterande kommuner, som alltså förväntas 
få trendmässigt krympande elevkullar, uppskattas den genomsnittliga merkostnaden under perioden att uppgå till 
1,3 procent av hemkommunens kostnader per elev och till 1,5 procent av kostnaderna i kommunala skolor.
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Till dessa två komponenter kan man sedan lägga till en summa som gardering för 
att beräkningarna inte är tillräckligt precisa. Detta eftersom det alltid finns en 
osäkerhet kring befolkningsframskrivningar och plötsliga inflöden av elever. Likaså 
kan man i denna gardering räkna in andra eventuella kostnader som faller inom 
ramen för skolpliktsansvaret, men som inte direkt härrör från cyklisk överkapacitet 
eller plötsliga elevinflöden.46

Det reserverade beloppet kan sedan användas för att ersätta de kommunala skolor 
där elevantalet utvecklas i linje med den cykliska överkapaciteten – som såklart inte 
påverkar alla kommunala skolor i samma grad på grund av olika popularitet – samt 
de som måste hantera plötsliga inflöden av elever och/eller har andra merkostnader 
hänförliga till skolpliktsansvaret. Detta kan innebära att en kommunal skola öppnar 
ett nytt klassrum och anställer en ny lärare eller, om så krävs, öppnar en barack 
i anslutning till skolan. Det kan också innebära att kommunen köper platser av 
närliggande kommuner (eller fristående skolor) som råkar ha platser till förfogande 
(se Lakomaa 2020).47

Eftersom det inte är säkert att de på förhand uppskattade merkostnaderna faktiskt 
uppstår i verkligheten är det inte säkert att hela beloppet måste användas. Likaså 
kan det uppstå underskott på grund av att det reserverade beloppet visar sig vara 
otillräckligt för att täcka alla merkostnader som uppstod till följd av skolplikts-
ansvaret.

Det är därför viktigt att kommunen åläggs att tydligt specificera de merkostnader som 
har uppstått på grund av skolpliktssansvaret, i linje med Skolkostnadsutredningens 
slutsatser (SOU 2016:66). I det här fallet handlar det om att redovisa hur de reserverade 
beloppen – och eventuella underskott som är hänförliga till skolpliktsansvaret – har 
använts i efterhand, för att säkerställa att de nyttjas i enlighet med det tilltänkta 
syftet.48

Den del av det reserverade beloppet som inte används skulle återföras till kommunen. 
Eftersom så är fallet vore systemet som föreslås mer flexibelt (och kostnadseffektivt) 
än ett system som bygger på ett skolpliktsavdrag som görs i förväg.

46  Exempel på detta skulle kunna vara merkostnader som teoretiskt sett kan uppstå grund av friskoleetableringar 
i ( framför allt) små kommuner (se Morin och Sandström 2022).
47  En annan relaterad fråga är huruvida kommunerna bör kunna uppfylla sitt skolpliktsuppdrag med hjälp av fristående 
skolor. Ett sådant system finns i England, där lokala myndigheter också har ansvar för att säkerställa en skolplats till 
alla folkbokförda elever som vill ha det. Skillnaden är att dessa elever inte har rätt till en plats i en offentligt driven skola. 
Eftersom den engelska friskolesektorn numera utgör 44 procent av alla skolor och utbildar 56 procent av eleverna – 
44 procent i motsvarande årskurs 1–6 och 82 procent i motsvarande årskurs 7–12 – vore en sådan rätt orimlig (se DfE 
2024). En liknande ordning i Sverige skulle kräva en lagändring så att elever enbart har rätt till en plats i en offentligt 
finansierad skola, snarare än en kommunalt driven skola. Detta är dock en stor fråga som kräver ordentlig utredning 
innan rekommendationer ges i detta hänseende.
48  Ett sådant system skulle kunna kombineras med ett avstämningsbeslut vad gäller beräkningen av skolpengen i efterhand, 
för att stämma av kommunens faktiska kostnader med beloppen som inkluderades i beräkningen av skolpengen till 
fristående skolor i budgeten (se SOU 2016:66). Ett sådant beslut skulle teoretiskt sett också kunna användas för att 
kompensera fristående skolor om faktiska resurstillskott har utgått till kommunala skolor (se kapitel 5), såvida dessa inte 
tydligt redovisats och motiverats som hänförliga till kostnader som är specifika för kommunen. Detta inkluderar mer-
kostnader som uppstår för att uppfylla skolpliktsansvaret. Frågan om kompensation i efterhand är dock en stor fråga 
och kräver vidare utredning innan rekommendationer ges i detta hänseende.
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7� Slutsatser

Sedan 2010 får kommuner inte längre göra ett skolpliktsavdrag i beräkningen av 
skolpengen som utgår till fristående huvudmän. Kritiker menar därför att nuvarande 
systemet gynnar fristående skolor, på grund av kommunernas juridiska skyldighet 
att garantera utbildning för alla barn i skolåldern.

Man menar att detta ansvar påverkar kostnaderna i den kommunala skolverksamheten, 
exempelvis för att den måste hålla viss överkapacitet för att snabbt kunna ta emot 
elever som flyttar in till (eller inom) kommunen och för att den måste hantera cykliska 
rörelser i elevantalen. Dessa rörelser går i vågmönster och kan göra det speciellt svårt 
för kommunerna att anpassa trögrörliga kostnadsposter under år när elevkullarna 
viker nedåt.

Tidigare har Likvärdighetsutredningen, på basis av simuleringar, estimerat att mer-
kostnaderna i genomsnitt uppgår till 8,4 procent av skolkostnaderna. Denna summa 
består av en rörlig del som varierar med de cykliska rörelserna i elevantalen och en 
permanent del på fyra procent av de totala skolkostnaderna, som antas krävas som 
beredskap för plötsliga inflöden av elever.

Den här rapporten har genomfört en empirisk analys av hur cykliska variationer i 
elevantalen och större inflöden av elever har påverkat skolkostnaderna historiskt sett. 
Analysen fann att en uppgång i den cykliska överkapaciteten med det historiska snittet 
är förknippad med en genomsnittlig ökning i kostnaden per elev i hemkommunen 
med 1,4 procent. När man enbart studerade kostnaderna i kommunala skolor uppgick 
effekten till 1,7 procent, vilken helt drivs av lokal- och undervisningskostnader. 

Kostnaderna som estimeras i den empiriska analysen kan jämföras med en merkostnad 
på 5 procent som uppstod i simuleringar, på basis av samma antaganden som gjordes 
i Likvärdighetsutredningen. Sådana simuleringar tycks alltså överdriva merkostnaderna.

Samtidigt fann jag inga effekter av större inflöden av elever på vare sig kostnaderna eller 
utfallskvaliteten. Naturligtvis betyder detta inte att det aldrig finns merkostnader för 
plötsliga inflöden av elever. Men de tycks vara så pass ovanliga att det ter sig ekonomiskt 
oförsvarbart att hålla flera procent permanent överkapacitet – en kostnad som uppgår 
till flera miljarder per år – för att hantera dem.

Mer generellt kan man också konstatera att kommuner redan idag i praktiken 
 kompenseras för flera av de slags kostnader som är hänförliga till skolplikts- och 
utbudsansvaret. Rättspraxis har exempelvis fastslagit att kommunala skolors 
 kostnader för outnyttjade klassrum – exempelvis på grund av vikande elevkullar 
– inte ska räknas med i skolpengen till fristående skolor. I praktiken gör detta att 
fristående skolor inte ersätts för sådana merkostnader. 
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Likaså har rättspraxis fastslagit att negativa avvikelser i antalet barn i den kommunala 
verksamheten – jämfört med antalet barn som man har budgeterat för – inte är att 
betrakta som ett resurstillskott och att fristående skolor därför inte har rätt till 
ersättning för sådana avvikelser.

Det är alltså möjligt att merkostnaderna som skattas i den här rapporten i stort 
redan hanteras inom ramen för dagens system. Detta skulle i så fall förklara varför 
empirin inte tyder på att fristående skolor är överkompenserade i praktiken.

Hur som helst bör nuvarande system standardiseras och förtydligas. För att hantera 
merkostnader relaterade till skolpliktsansvaret föreslog jag att kommunerna centralt 
reserverar ett valfritt belopp, som inte ska påverka beräkningen av de fristående 
skolors skolpeng. Reserveringen kan baseras på förväntad cyklisk överkapacitet på 
basis av befolkningsframskrivningar, empiriska kostnadsberäkningar och historiska 
inflödesmönster, med ett tillägg för att gardera sig mot osäkerhet i beräkningarna 
och andra kostnader som är hänförliga till skolpliktsansvaret.

Beloppet kan sedan användas för att ersätta de kommunala skolor som påverkas 
i linje med den förväntade cykliska överkapaciteten, samt de som måste hantera 
plötsliga inflöden av elever och/eller har andra merkostnader hänförliga till skolplikts-
ansvaret. Det kan också vid behov användas för att köpa platser av närliggande 
kommuner (eller fristående skolor). Om den reserverade delen inte används på 
grund av lägre faktiska merkostnader skulle överskottet återgå till kommunerna. 
Dessa bör i efterhand redovisa hur beloppen – och eventuella underskott som är 
hänförliga till skolpliktsansvaret – har använts, för att säkerställa att de nyttjas 
i enlighet med det avsedda syftet.
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Appendix

Figur A1� Cyklisk överkapacitet
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Tabell A1� Cyklisk överkapacitet och skolkostnader per elev (1993–2023)

Huvudmodeller

Kostnader för 
hemkommunen

Kostnader för 
kommunala skolor

Överkapacitet 0,115*** 0,145***

(0,042) (0,043)

Justerat R2 0,98 0,97

Observationer 8 889 8 900

Note: Signifikansnivåer: *p < 0,1; **p < 0,05; ***p < 0,01. Standardfel klustrade på kommunnivå anges i parenteser. 
Alla modeller inkluderar kontrollvariablerna som beskrivs i avsnitt 3.1, inklusive kommun- och årsfixa effekter.
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Tabell A2� Effekter före och efter möjligheten att göra skolpliktsavdrag försvann

Interaktionsmodeller

Kostnader för 
hemkommunen

Kostnader för 
kommunala skolor

Innan 2010

Överkapacitet 0,106** 0,142***

(0,051) (0,051)

Efter 2009

Överkapacitet 0,123** 0,148***

(0,048) (0,049)

Effekt innan 2010 = effekt efter 2009 (p-värde) 0,73 0,91

Justerat R2 0,98 0,97

Observationer 8 889 8 900

Note: Signifikansnivåer: *p < 0,1; **p < 0,05; ***p < 0,01. Standardfel klustrade på kommunnivå anges i parenteser. 
Alla modeller inkluderar kontrollvariablerna som beskrivs i avsnitt 3.1, inklusive kommun- och årsfixa effekter. 
Koefficienterna visar de absoluta effekterna i respektive kategori (före 2010 och efter 2009), med interaktions-
effekten inräknad.

Tabell A3� Cyklisk överkapacitet och kostnader för olika poster i kommunala skolor

Lokaler Undervisning Elevhälsa Lärverktyg Måltider Övrigt

Överkapacitet 0,321*** 0,173*** –0,239 0,243 0,067 0,002

(0,113) (0,055) (0,175) (0,165) (0,097) (0,171)

Justerat R2 0,70 0,95 0,82 0,66 0,84 0,63

Observationer 8 897 8 900 8 898 8 900 8 898 8 901

Note: Signifikansnivåer: *p < 0,1; **p < 0,05; ***p < 0,01. Standardfel klustrade på kommunnivå anges i parenteser. 
Alla modeller inkluderar kontrollvariablerna som beskrivs i avsnitt 3.1. Undantaget är i analysen av ”övrigt”, där 
just denna kontrollvariabel naturligtvis inte inkluderas. Resultaten för de andra posterna är snarlika om jag 
utesluter kontrollen för ”övrigt” även i dessa modeller.

Tabell A4� Skillnader mellan trendmässigt växande respektive krympande kommuner

Interaktionsmodeller

Kostnader för 
hemkommunen

Kostnader för 
kommunala skolor

Kommuner med negativa linjära trender

Överkapacitet 0,141*** 0,169***

(0,041) (0,043)

Kommuner med positiva linjära trender

Överkapacitet 0,004 0,040

(0,048) (0,049)

Effekt med positiv trend = effekt med negativ trend (p-värde) < 0,01 < 0,01

Justerat R2 0,98 0,97

Observationer 8 889 8 900

Note: Signifikansnivåer: *p < 0,1; **p < 0,05; ***p < 0,01. Standardfel klustrade på kommunnivå anges i parenteser. 
Alla modeller inkluderar kontrollvariablerna som beskrivs i avsnitt 3.1, inklusive kommun- och årsfixa effekter. 
Effekten redovisas för kommuner med trendmässigt negativa respektive positiva trender i barnkullarna separat, 
på basis av en interaktionsvariabel mellan överkapacitet och en dummyvariabel för huruvida trenden är positiv 
eller inte. Koefficienterna visar de absoluta effekterna i respektive kategori, med interaktionseffekten inräknad.
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Tabell A5� Överkapacitet och den genomsnittliga andelen elever i fristående skolor

Kostnader för hemkommunen Kostnader för kommunala skolor

Överkapacitet 0,148*** 0,148*** 0,177*** 0,177***

(0,043) (0,043) (0,045) (0,044)

Överkapacitet*  
andel i fristående (snitt)

–0,802*** –0,246 –0,769** –0,252

(0,279) (0,283) (0,303) (0,318)

Överkapacitet* 
positiv trend

–0,122*** –0,114***

(0,031) (0,033)

Justerat R2 0,98 0,98 0,97 0,97

Observationer 8 889 8 889 8 900 8 900

Note: Signifikansnivåer: *p < 0,1; **p < 0,05; ***p < 0,01. Standardfel klustrade på kommunnivå anges i parenteser. 
Alla modeller inkluderar kontrollvariablerna som beskrivs i avsnitt 3.1.

Tabell A6� Stadiespecifik överkapacitet och kostnader

Kostnader för hemkommunen 

Överkapacitet (7–15 år) 0,135 0,078 0,109** 0,158***

(0,106) (0,050) (0,050) (0,049)

Överkapacitet (7–9 år) 0,010 0,037

(0,038) (0,025)

Överkapacitet (10–12 år) 0,008 0,005

(0,036) (0,027)

Överkapacitet (13–15 år) –0,045 –0,050*

(0,037) (0,027)

Justerat R2 0,98 0,98 0,98 0,98

Observationer 8 889 8 889 8 889 8 889

Kostnaden för kommunala skolor

Överkapacitet (7–15 år) 0,177 0,113** 0,132** 0,190***

(0,107) (0,052) (0,051) (0,049)

Överkapacitet (7–9 år) 0,001 0,031

(0,039) (0,026)

Överkapacitet (10–12 år) 0,011 0,012

(0,036) (0,028)

Överkapacitet (13–15 år) –0,052 –0,052*

(0,036) (0,027)

Justerat R2 0,97 0,97 0,97 0,97

Observationer 8 900 8 900 8 900 8 900

Note: Signifikansnivåer: *p < 0,1; **p < 0,05; ***p < 0,01. Standardfel klustrade på kommunnivå anges i parenteser. 
Alla modeller inkluderar kontrollvariablerna som beskrivs i avsnitt 3.1.
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Tabell A7� Modeller utan årsfixa effekter

Huvudmodeller

Kostnader för 
hemkommunen

Kostnader för 
kommunala skolor

Överkapacitet 0,126*** 0,151***

(0,024) (0,024)

Justerat R2 0,82 0,79

Observationer 8 889 8 900

Interaktionsmodeller

Kostnader för 
hemkommunen

Kostnader för 
kommunala skolor

Kommuner med negativa trender

Överkapacitet 0,163*** 0,187***

(0,025) (0,026)

Kommuner med positiva trender

Överkapacitet 0,010 0,038

(0,032) (0,033)

Effekt med positiv trend = effekt med negativ trend (p-värde) < 0,01 < 0,01

Justerat R2 0,82 0,80

Observationer 8 891 8 900

Note: Signifikansnivåer: *p < 0,1; **p < 0,05; ***p < 0,01. Standardfel klustrade på kommunnivå anges i parenteser. 
Alla modeller inkluderar kontrollvariablerna som beskrivs i avsnitt 3.1, inklusive kommunfixa effekter men exklusive 
årsfixa effekter. I panel två redovisas effekten för kommuner med trendmässigt negativa respektive positiva 
trender i barnkullarna separat, på basis av en interaktionsvariabel mellan överkapacitet och en dummyvariabel 
för huruvida trenden är positiv eller inte. Koefficienterna visar de absoluta effekterna i respektive kategori, med 
interaktionseffekten inräknad. Alla kostnadsvariabler och skattekraften har justerats för PKV-indexet (se fotnot 18).
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Tabell A8� Inflöden av barn i skolåldern och merkostnader

Huvudmodeller

Kostnader för 
hemkommunen

Kostnader för 
kommunala skolor

Inflöde ≤ 4 % –0,291*** –0,300***

(0,081) (0,086)

Inflöde > 4 % –0,137 –0,235

(0,190) (0,185)

Justerat R2 0,98 0,97

Observationer 8 889 8 900

Alternativa definitioner på stort inflöde

Kostnader för 
hemkommunen

Kostnader för 
kommunala skolor

Inflöde ≤ 95:e percentilen (ca 5 %) –0,303*** –0,320***

(0,074) (0,077)

Inflöde > 95:e percentilen (ca 5 %) 0,116 –0,000

(0,277) (0,279)

Justerat R2 0,98 0,97

Inflöde ≤ 75:e percentilen (ca 3 %) –0,293*** –0,290***

(0,091) (0,096)

Inflöde > 75:e percentilen (ca 3 %) –0.189 –0,281**

(0,143) (0,137)

Justerat R2 0,98 0,97

Inflöde ≤ 50:e percentilen (ca 2 %) –0,322*** –0,290**

(0,123) (0,127)

Inflöde > 50:e percentilen (ca 2 %) –0,211** –0,284***

(0,103) (0,100)

Justerat R2 0,98 0,97

Observationer 8 889 8 900

Note: Signifikansnivåer: *p < 0,1; **p < 0,05; ***p < 0,01. Standardfel klustrade på kommunnivå anges i parenteser. 
Alla modeller inkluderar kontrollvariablerna som beskrivs i avsnitt 4.1, inklusive kommun- och årsfixa effekter.
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Tabell A9� Inflöden av barn i skolåldern och merkostnader – fördröjning av effekten med 1 år

Huvudmodeller

Kostnader för 
hemkommunen

Kostnader för 
kommunala skolor

Inflöde ≤ 4 % –0,364*** –0,399***

(0,081) (0,087)

Inflöde > 4 % 0,004 –0,006

(0,225) (0,223)

Justerat R2 0,98 0,97

Observationer 8 600 8 611

Alternativa definitioner på stort inflöde

Kostnader för 
hemkommunen

Kostnader för 
kommunala skolor

Inflöde ≤ 95:e percentilen (ca 5 %) –0,354*** –0,389***

(0,074) (0,078)

Inflöde > 95:e percentilen (ca 5 %) 0,276 0,296

(0,323) (0,323)

Justerat R2 0,98 0,97

Inflöde ≤ 75:e percentilen (ca 3 %) –0,410*** –0,436***

(0,093) (0,100)

Inflöde > 75:e percentilen (ca 3 %) –0,037 –0,075

(0,165) (0,163)

Justerat R2 0,98 0,97

Inflöde ≤ 50:e percentilen (ca 2 %) –0,486*** –0,476***

(0,131) (0,139)

Inflöde > 50:e percentilen (ca 2 %) –0,140 –0,199*

(0,111) (0,110)

Justerat R2 0,98 0,97

Observationer 8 600 8 611

Note: Signifikansnivåer: *p < 0,1; **p < 0,05; ***p < 0,01. Standardfel klustrade på kommunnivå anges i parenteser. 
Alla modeller inkluderar kontrollvariablerna som beskrivs i avsnitt 4.1, inklusive kommun- och årsfixa effekter. 
Kontrollvariablerna antas ha en fördröjd effekt med ett år, med undantag för kostnaden per elev för ”övrigt” 
och statsbidragen (samt i analyserna av hemkommunens kostnader även konstaderna för skolskjuts).
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Tabell A10� Inflöden av elever och kunskapsutfall på skolnivå

Huvudmodeller

Meritvärde Andel med godkända 
betyg i alla ämnen

Inflöde ≤4 % 3,0606 0,546

(4,381) (3,141)

Inflöde >4 % 0,394 0,685

(0,985) (0,643)

Justerat R2 0,82 0,68

Observationer 31 415 31 415

Alternativa definitioner på stort inflöde

Meritvärde Andel med godkända 
betyg i alla ämnen

Inflöde ≤ 95:e percentilen (ca 20 %) –0,300 –0,374

(1,933) (1,387)

Inflöde > 95:e percentilen (ca 20 %) 0,968 1,083

(1,189) (0,754)

Justerat R2 0,82 0,68

Inflöde ≤ 75:e percentilen (ca 7 %) 0,461 –0,082

(2,670) (1,916)

Inflöde > 75:e percentilen(ca 7 %) 0,642 0,825

(1,060) (0,686)

Justerat R2 0,82 0,68

Inflöde ≤ 3 % 4,538 1,139

(5,608) (3,991)

Inflöde > 3 % 0,362 0,644

(0,970) (0,634)

Justerat R2 0,82 0,68

Inflöde ≤ 2 % 7,078 2,960

(8,058) (5,753)

Inflöde > 2 % 0,355 0,583

(0,955) (0,625)

Justerat R2 0,82 0,68

Observationer 31 415 31 415

Note: Signifikansnivåer: *p < 0,1; **p < 0,05; ***p < 0,01. Standardfel klustrade på skolnivå anges i parenteser. 
Alla modeller inkluderar kontrollvariablerna som beskrivs i avsnitt 4.1, inklusive skol- och årsfixa effekter.
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