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1

Sammanfattning

I detta utlitande analyseras de rittsliga konsekvenserna av ett tilltinkt férbud mot aktiebolag att
verka som friskolor. Det saknas i dag nirmare uppgifter om hur ett f6rbud skulle utformas, men i
vart fall innebiér det att aktiebolag fortsatt inte ska tillitas att verka i skolsektorn, samtidigt som
andra associationsformer vore tillaitna. Den slutliga rittsliga bedémningen kommer att vara bero-
ende av hur forslaget utformas, men i huvudsak kan det allmint formulerade férslaget anses méta
toljande rittsliga utmaningar.

1

2)

3)

4)

5)

6)

Inget konkret problem kopplat till aktiebolag har identifierats. Forslaget om foérbud mot ak-
tiebolag i skolverksamhet grundas inte pa nigot konkret missforhillande dir det har kunnat
objektivt faststillas att problemet dr hanforligt till att just aktiebolag bedriver friskolor och att
enda tdnkbara 16sning vore att helt férbjuda aktiebolag att verka som friskolor. Hérigenom har
det inte identifierats nagot angeldget allmént intresse eller tringande samhillsintresse.

Inskrinkning av naringsfriheten (2 kap. 17 § RF). Forslaget innebir ett selektivt hinder som
negativt paverkar vissa aktorer (aktiebolag), medan andra associationer tillats att fortsitta sin
verksamhet. Detta medfor olikabehandling av féretag utan objektivt godtagbara skl och stri-
der mot den grundlagsfista ekonomiska likabehandlingsprincipen for niringsutévning. For-
budstorslaget uppfyller inte kravet pd generell rickvidd. Aktiebolag kommer genom forslaget
att behandlas olika, trots att de utfor identiska uppgifter som andra kommersiella aktérer.

Otillaten inskrinkning enligt egendomsskyddet (2 kap. 15 § RF och EKMR, forsta tilliggs-
protokollet art. 1). Férbudet skulle vid en samlad prévning innebira ett sidant ingripande i
etablerade ekonomiska virden att det triffas av egendomsskyddet. Detta kriver en ingéende
proportionalitetsprévning, vilken under alla omstindigheter maste genomforas. Atgéirden kan
emellertid inte anses vara proportionerligt si att det motiverar ett intring i egendomsskyddet.

Oforenlighet med EU-ritten. Forbudsforslaget innebédr begrinsningar av fordragsskyddade
rittigheter utan att nigot birande motiv avseende forenligheten med unionsritten har analy-
serats tillrickligt: Etableringsfribeten (artikel 49 FEUF) — forslaget riskerar att avskricka,
hindra eller forsvara for utlindska eller grinsoverskridande etableringar samt féretagsforviry
inom skolvisendet. Fria kapitalrérelser (artikel 63 FEUF) — forbudet innebir att aktier i be-
fintliga aktiebolag forlorar sitt virde eller méste avyttras, att nya investeringar i aktiebolag inom
sektorn blir nirmast oméjliga, att utlindska investerare utestings fran sektorn och att befintligt
kapital tvingas limna verksamheten eller omstruktureras. Det saknas uppgifter om att forslaget
vore nodvindigt eller att mindre ingripande medel inte vore tillrickliga.

Brister i proportionalitet och dandamailsenlighet i allmédnhet. Innan ett konkret forbudsforslag
har lagts, saknas alltjimt uppgifter om ett verkligt, konkret och tillrickligt angeldget allmint
intresse som forslaget nédvindigtvis skulle tillgodose genom just den foreslagna dtgirden. For-
budet blir dérfor inte dndamalsenligt i forhallande skollagens malsittningar. Forbudet blir
alltsa inte verksamt for att tillgodose de olika indamal den synes vara avsedd f6r och dérigenom
olimplig. Alternativa, mindre ingripande metoder har inte analyserats eller presenterats — inte
minst det eventuella behovet av forindringar av ersittningssystemet — trots att det finns up-
penbara och lingt mer verksamma andra sitt att uppna samma resultat utan att dessa strider
mot konstitutionella och unionsrittsliga regler.

Bristande forstielse for associationers och verksamheters grundliaggande funktion och finan-
siering. Genom férbudet framstills aktiebolag som problematiska i sig, frimst genom mojlig-
heten att gora vinstutdelningar. Detta ér ett alltfor férenklat f6rhallningssétt och forbiser vilka
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begrinsningar som i rittsligt och praktiskt hinseende giller for aktiebolag gillande kostnad
tor kapital, langsiktighet, men dven de krav som foljer av skollagen. Forbudet innebir dven
bristande forstdelse for aktiebolagsrittens grundprinciper, eftersom det inte beaktar hur det
paverkar ritten till, och nédvindigheten av, avkastning pé investerat kapital. Associationsfor-
men aktiebolag framstills felaktigt som problematisk i sig och forbiser dérigenom att associ-
ationsformen som sidan varken ér ett hot mot eller garanti for att malséittningarna med skol-
lagen realiseras. I sa matto vicks omotiverat misstankar mot en associationsform som maste
betraktas som den i sirklass viktigaste for samhillsekonomin i stort. Forslaget dr ddrmed dgnat
att ge en felaktig bild av aktiebolaget som sadant. I den man problem féreligger torde detta i
torsta hand ddrfor inte vara beroende av att friskolor drivs just som aktiebolag, utan andra
brister i reglering av verksamheterna.

Brister i problemanalysen. Forbudsforslag bortser verkliga orsaker till eventuella problem i
skolsektorn — frimst med hénsyn till eventuella brister i ersittningssystemet och vilka incita-
ment som detta for nirvarande ger i forhéllande till lagmotiven om effektivt resursutnyttjande.

Sammantaget ir det foreslagna forbudet mot aktiebolag oférenligt med det konstitutionella skyd-
det, unionsritten samt centrala associationsrittsliga principer. Det blir dirfér oproportionerligt,
selektivt och rittsosikert och bor dirfor inte genomforas.
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2 Uppdraget

Det térekommer fran vissa politiska partier och paverkansgrupper preliminira tankar om att aktiebolag
framgent ska forhindras att vara verksamma i friskolesektorn. Hur ett sadant forbud skulle utformas ér
i dagsldget oklart, men en tinkbar dtgird dr att aktiebolag ej lingre skulle erhélla godkdnnande att
bedriva skolverksamhet inom skolvisendet eller att befintliga godkidnnanden skulle aterkallas.

Ett huvudsakligt argument synes vara att associationsformen aktiebolag som siadant har som syfte att
ge vinst f6r férdelning mellan aktiedgarna — jfr 3 kap. 3 § aktiebolagslagen (2005:551), ABL. Hirige-
nom finns det, enligt foresprakare for férbudet, en risk att allmédnna medel indirekt kommer fel mot-
tagare till del och inte stannar i verksamheten.

Liberalerna hivdar att det i dag finns skolor vars frimsta lojalitet inte ligger hos barnen — utan nagon
annanstans. Det gar inte, enligt dem, att komma ifran att syftet med ett aktiebolag dr att ga med vinst,
vilket star i konflikt med skolans syfte — att alla barn ska ha ritt till kunskap och en utbildning av hég
kvalitet. Partiet har dirfor foreslagit att fasa ut vinstintresset ur skolvisendet. Friskolor som i dag drivs
som aktiebolag ska omvandlas till en ny sirskild associationsform utan vinstincitament. Hur éver-
gangen skulle ske behover utredas och miste vara forenlig med Sveriges internationella dtaganden
kring fri- och rittigheter. Liknande forslag har dven lagts fram av Socialdemokraterna syftande till att
pé sikt leda fram till vinstforbud i skolsektorn och forbud for aktiebolag att iga skolor." Vinsterpartiet har
uttryck ett krav ett pa inforande av vinstforbud i skolan att vinstdrivande aktiebolag inte har nagon plats
i svenskt utbildningsvisende.> Aven miljopartiet har framfort krav pa #ydligt vinstforbud i skolan.?

I uppdraget ingir att utreda vad syftet med friskolereformen har varit utifrin ett rittsligt perspektiv
(ddribland valfrihets- och effektivitetsmalen) och vartor aktiebolag som utgingspunkt ér férenliga med
de malsittningar med friskolereformen som lagstiftaren har slagit fast. Det ska goras en 6vergripande
analys av pastadda problemet att vinst och virdeoverféringar hos skolféretag och om grundmotiven till
ett forbudstorslag och om forslaget — oaktat rittsliga invindningar — i stort kan anses vara befrimjande
av de milsittningar och krav som ges uttryck for i skollagen (2010:800).

2.1 Den aktuella rattsfragan

I det f6ljande kommer min utredning att dgnas dt de rittsliga konsekvenser som uppkommer med
anledning av tilltinkt férbud mot aktiebolag inom skolvisendet. Sirskilt ska analyseras om forslaget
alls vore forenligt med gillande ritt inkl. konstitutionella regler di frimst gillande niringsfrihet inkl.
ekonomiska likhetsprincipen (ddribland hur ett forslag skulle forhilla sig att andra svenska och ut-
lindska associationsformer vore tillitna), egendomsskydd, EU-rittens bestimmelser om fri rorlighet
och etableringsritt. Centralt for dessa 6verviganden dr pa vilka sitt som proportionalitetsprincipen
paverkas och inskrinker mojligheterna att genomféra forbudet.

! Jfr Liberalernas landsmotesprotokoll fran 21-23 november i Karlstad 2025, https://www.liberalerna.se/wp-
content/uploads/landsmotesprotokoll-2025.pdf. Se dven Socialdemokraterna, https://www.socialdemokra-
terna.se/nyheter/nyheter/2025-10-29-s-kraver-vinstforbud-i-skolan---presenterar-fyra-konkreta-forslag.

% Se Vinsterpartiets genomforandeplan for att ta tillbaka kontrollen 6ver skolan, https://vansterpartiet.se/wp-
content/uploads/2022/07/genomforandeplan-skolan-v-220704.pdf.

3 Se Miljopartiets nyhet av den 9 januari 2026, https://www.mp.se/just-nu/regeringens-friskoleforslag-racker-

inte-miljopartiet-kraver-vinstforbud/.
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Det ska frin bérjan fortydligas att den slutliga rittsliga bedémningen dr beroende av hur ett férslag
mer konkret gestaltar sig. Jag férutskickar inledningsvis att mitt utlatande syftar till att pa grundval av
ett hogst begrinsat underlag klarligga de rittsliga mest visentliga forutsittningarna for en bedomning
av férbudets tillimplighet, men det 4r alltsa inte mojligt att med ta slutlig stillning i réttsfrigan — det
torutsitter ett mer konkret forslag. Detta hindrar inte att jag — utan avsikt att féregripa — kan ge uttryck
tor méjligheten att ett visst utfall av en domstolsprévning av férbudsétgirden. Utredningen kommer
dock inte att behandla hur en eventuell talan om normprévning skulle goras eller hur den skulle utfalla
i domstol.

2.2 Tidigare rattsutredning om friskolor

Jag har under 2025 dven limnat ett rittsutlitande om ett utredningsforslag om virdedverforingstorbud
i friskolesektorn med anledning betinkandet SOU 2025:37. Denna utredning kommer i vissa delar att
beréra liknande och éverlappande fragestillningar, men betinkandet frin 2025 var inriktat pa restrikt-
ioner av virdeoverforingar. Nu dr i stillet frigan om aktiebolag som associationsform ska férbjudas att
verka inom friskolesektorn. I flertalet hinseenden kommer den materiella beddmningen att vara lik-
nande.

2.3 Den rattsliga bedomningen i stort — en stegvis analys

Vid bedémningen av om férbudstérslaget vore forenligt med gillande ritt dr det limpligt att géra en
stegvis bedomning. En inledande friaga dr om det finns négot absolut hinder for lagstiftaren att forbjuda
aktiebolag i skolsektorn. Om férbud kan inforas blir foljdfragan vilka férutsittningar maste vara upp-
fyllda alternativt vilka begridnsningar finns for ett sadant forbud. Sdrskilt vid inskrinkningar av rittig-
heter ér det vikt att beredningskravet for ny lagstiftning iakttas. I det ingar att identifiera ett problem
som med tillrickligt hog sikerhet kan hinforas till existensen av aktiebolag i skolsektorn for att ett
toérbud kan anses vara dgnat att tillgodose ett angeldget allmint intresse.

For att sedan bedoma en eventuell atgirds eller forbuds laglighet dr det viktigt att beakta det rittsliga
och ekonomiska sammanhang som foérbudet ska verka inom. Kontexten ér salunda viktig att kunna
konstatera att det inte foreligger konflikter med andra lagkrav och malsittningar med lagstiftningen
och dr dven viktig for att bedoma att forbudsatgirden verkligen adresserar ritt problem.

Med detta i beaktande ska direfter goras en bedémning om férbudet kan forvintas triffas av det kon-
stitutionella skyddet i Sverige, men édven 6verordnade regler inom unionsritten. Till detta hor fragor
om niringsfrihet, egendomsskydd, etableringsritt och skyddet for fria kapitalrorelser inom unionen.

Givet att det skulle finnas ett angeldget allmint intresse eller tringande allminintresse giller gemen-
samt fOr inskrinkningar som tréffas av skyddet i 6verordnad ritt att ett forbud maste uppfylla kravet
pa proportionalitet. Om sa inte ér fallet far atgirden som utgangspunkt inte genomforas. I stort kom-
mer dérfor min utredning att goras enligt f6ljande:
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¢ Vad innebéar forbudet och kan lagstiftaren inskrénka ratten for aktiebolag att
verka i skolsektorn?

¢ Vilken lagberedning kravs for ett forbud? Vilket problem ska I6sas med hjalp
av lagstiftning: Foreligger det ett angelaget allmént intresse?

* Kontexten: Malsittningarna med skollagen och friskolereformen, aktiebolags
syfte

o Ar forbudet mot aktiebolag forenligt med hogre ratt? - Naringsfriheten,
egendomsskyddet, etableringsratt och skyddet for fria kapitalrorelser

¢ Om férbud mot aktiebolag ar forenligt med proportionalitetsprincipen

) o= e < - 4

3 Forbudsférslagets rattsliga innebérd och lagstiftarens allmdnna maéjligheter att in-
skranka ratten att driva verksamhet

Som inledningsvis har framhallits har det dnnu inte formulerats nagot konkret forslag, men det forut-
sitts med ledning frin de uttalanden gjorts frin politiska partier att det kommer att vara friga om
nagon form av dtgird som i praktiken innefattar ett forbud for associationsformen aktiebolag att vara
huvudman f6r friskolor. Det ir silunda friga en inskrinkande atgird dér aktiebolag i utgéngsliget har
erhallit en ritt att driva verksamhet inom skolsektorn och dér denna pé nigot sitt ska dterkallas.

Forbudstorslaget kommer i rittslig mening att avse férhallandet mellan enskilda och det allmidnna
genom att det avser ingrepp i enskildas ekonomiska férhallanden. Férbudet kommer mest sannolikt
dven att i nigon man paverka ritten till egendom och begrinsa nirings-och yrkesfriheten.

3.1 Effekterna av krav pa ombildning av aktiebolag till annan associationsform
3.1.1 Ombildning till stiftelser eller ideella féreningar

Sasom en variant av ett forbud mot att aktiebolag ska fa verka som friskola har diskuterats att befintliga
aktorer som driver aktiebolag ska tvingas att omvandla verksamheten till en annan associationsform,
ddribland stiftelser, ideella féreningar eller aktiebolag med sirskild vinstutdelningsbegrinsning. En
fraga dr hur sidana atgérder forhaller sig till ett f6rbud mot att aktiebolag verkar i skolsektorn. Det ér
alltsa i sddana fall friga om ett krav pd ombildning av aktiebolaget vid dventyr om att bolaget annars
inte tillats fortsitta som friskola.

Det framstéir som osannolikt att det skulle bli fraiga om nagon form av konvertering av aktiebolag till
stiftelse eller ideell forening. Vanliga stiftelser bildas genom att egendom enligt forordnande av en eller
flera stiftare for att varaktigt forvaltas som en sjilvstindig formogenhet for ett bestimt dndamal, se
1 kap. 1 § stiftelselagen (1994:1220). Ett alternativ dr att bilda en insamlingsstiftelse genom att en eller
flera stiftare forordnar att pengar, som inflyter efter ett upprop av dem, ska som en sjilvstindig f6rmo-
genhet frimja ett bestimt och varaktigt andamal. Vidare ska nagon ata sig att ta emot pengarna for
torvaltning i enlighet med férordnandet, se 11 kap. 1 § forsta stycket stiftelselagen.

7(46)



Lars Henriksson
Professor i réttsvetenskap, jur. dr, civ.ek. DHS

Det ir silunda i forsta hand friga om en formogenhet som ska avsittas for sirskild férvaltning, vilket
i skulle kriva att bolaget forst likvideras och att efter utskiftning av tillgingar 25 kap. 38 § ABL att
detta skulle anvindas till stiftelsekapital. Det framstér dock som helt orimligt. For det forsta kan ingen
tvingas att starta en stiftelse och for det andra kan aktiebolaget heller inte tvingslikvideras for andamal
att bli en stiftelse. Aktiebolaget blir dirfor kvar, men kan inte fortsitta sin verksamhet inom friskole-
sektorn. Hirigenom blir sddana krav i praktiken liktydiga med ett forbud for aktiebolaget att verka
inom skolsektorn.

Pa samma sitt kommer liknande 6verviganden att gilla for att aktiedgarna i stillet for stiftelse ska se
sig tvingade att starta en ideell forening. Oavsett om det stélls krav pd "konvertering”, “ombildning”
eller liknande uttryck kommer detta att i praktiken att innebdra ett forbud for aktiebolaget att fortsitta
sin verksamhet. Vad som de tillats gora efter forbud mot aktiebolagsformen paverkar dock inte faktum
att atgirden ska betraktas som ett f6rbud mot aktiebolaget. Ombildningsméjligheter kan dérfor inte
ses som formildrande med hinsyn till egendomsskydd niringsfrihet, etableringsfrihet m.m. vilket ska

utvecklas nedan.
3.1.2 Ombildning till svb-aktiebolag (byte av bolagskategori)

En annan variant for att kvarstanna som friskola med tillstind att fortsitta bedriva verksamhet gir
torvisso tekniskt att genomfora si att ett bolagsstimman med iakttagande av bestimmelserna i
32 kap. 16 § ABL indrar bolagsordningen si att det privata aktiebolaget dvergar till att bli ett aktie-
bolag med sirskild vinstutdelningsbegrinsning (svb-bolag). Publika aktiebolag maste dock forst byta
fran publika till vanligt privat aktiebolag enligt ABL allmidnna bestimmelser — se 26 kap. 68 §§ ABL.

Nir ett privat aktiebolag ombildats till svb-bolag far det inte beslutas att bolaget ska 6verga till att bli
ett vanligt privat eller publikt aktiebolag (32 kap. 15 § ABL). Ombildningen ir dirfor icke-reversibel.*
Mest visentliga bestimmelsen for svb-bolag dr begrinsningen pa mojligheterna att genomf6ra virde-
overforingar.

Utover bestimmelserna i 17 kap. 3-4 §§ ABL fir i ett svb-bolag fir, under den tid som avses i
17 kap. 4 § ABL, inte verstiga summan av
1. ett belopp motsvarande rintan — berdknad som den statslinerdnta som gillde vid foregiende riken-
skapsars utging med ett tilligg om en procentenhet — pd det kapital som aktiedgare vid foregiende
rikenskapsérs utging har tillskjutit till bolaget som betalning for aktier, och
2. ett belopp, motsvarande vad som enligt punkten 1 har varit tillgingligt f6r virde6verf6ring vid érs-
stimma under vart och ett av de féregiende fem rikenskapsaren med avdrag for den virdedverforing
som har skett.

Under 2026 har Riksgilden faststillt statslinerintan till 2,51%, vilket innebir att avkastningen kan bli
maximalt 3,51%, vilket ska jimf6ras med den riskfria rintan (normalt statsobligationsrinta, 5 r) var den
19 januari 2026 2,386%. Det forefaller naturligt att riskvilligt kapital svirligen kan motivera att investeras
i ett svb-bolag och att kapitalet i stillet scker sig till andra verksamheter.

Det dr uppenbart att moéjligheterna for aktiedgarna att erhélla en marknadsmissig avkastning pa sitt
insatta kapital dr begrinsade jaimfort med att kvarstd som vanligt privat aktiebolag och kommer att
medfora att ytterligt fa personer skulle vara beredda att acceptera risker som dr forenade med att inve-
stera i och driva skolf6éretag samtidigt som méjligheten till avkastning nirmast utraderas.

* Se motiven till denna bestimmelse i prop. 2004/05:178 avsnitt 5.15.
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Svb-bolaget har till f6ljd av de inbyggda motsittningarna mellan incitamenten for kapitaltillférsel och
verksamhetsforemilet inte ront nigon framgang i Sverige — ¢j ens bland de verksamheter som de var
ursprungligen avsedda f6r. Under februari 2026 fanns under 200 aktiva svb-bolag i Sverige (bolag i
konkurs eller likvidation ej medtagna).’ Detta bér sittas i relation till att det finns ca 800 000 aktiebo-
lag i Sverige, dvs. ca 0,18 promille av alla aktiebolag.®

Att tvaingsmissigt ombilda ett vanligt privat aktiebolag till svb-bolag for att bibehilla ritten att kvar-
stanna som friskola dr en tvingsmassig atgird som dr liktydig med ett forbud att fortsitta verksamheten.
Ett sidant indirekt krav kan dven innebira att savil egendomsskyddet som etableringsritten och den
fria rorligheten for kapital inom unionen édventyras.

Oavsett om aktiebolag forbjuds att fortsatta med verksamhet inom skolsektorn eller om de tvingas att ombildas till annan
associationsform kommer effekterna av sadana atgarder att bli vasentligen de samma. Det kan darfor forutsattas att for-
slaget innebar att aktiebolag ska forbjudas att kunna vara huvudman for skolverksamhet.

3.2 Lagstiftarens mojlighet att reglera skolverksamhet i huvudsak

For denna utredning dr det viktigt att i réttsligt hinseende klargora ndgra allmidnna utgangspunkter
och forutsittningar. I grunden dr det lagstiftarens privilegium att bestimma om organisationen av
skolvisendet i Sverige. Om staten salunda 6nskar att verksamheten skulle vara férbehéllen det all-
minna, eller fir utforas endast av vissa typer av associationer eller sociala foretag eller enbart icke vinst-
drivande foretag, ir det alltsa mojligt for lagstiftaren att foreskriva om det, si linge som det dr forenligt
med det konstitutionella skyddet och EU-ritten.

3.2.1 Lagkravet och hur regleringar formellt maste genomféras

Det miste beaktas att vid inskrinkningar eller regleringar som tréffar enskilda foljer av 8 kap. 2 § re-
geringsformen (1974:152), RF att sidana atgirder tillhor det obligatoriska lagomradet. Att reglera
enskildas personliga stillning och deras personliga och ekonomiska férhallanden inbérdes meddelas i
lag. Likasé giller detta foreskrifter om férhallandet mellan enskilda och det allménna under forutsitt-
ning att foreskrifterna giller skyldigheter for enskilda eller i 6vrigt avser ingrepp i enskildas personliga
och ekonomiska férhallanden. Regleringar om skolverksamhet som triffar enskilda ska dérfor medde-
las genom lag. Sa sker dven i dag genom bestimmelserna i skollagen.

Om lagstiftaren skulle finna att forutsittningarna skulle behova dndras for enskilda som dr verksamma
inom skolsektorn kommer alltsi sidana dndringar att behéva tas in i skollagen. I Sverige rdder som
utgangspunkt ndringsfribet jml 2 kap. 17 § RF, dvs. att begrinsningar i ritten att driva niring och

> Se bolagsverket.se — Sok foretagsinformation: https://foretagsinfo.bolagsverket.se/sok-foretagsinformation-
web/foretag?sokord=AB+(SVB) (himtat 2026-02-17). De verksamhetsformer som i forarbetena uppmarksam-

mades som limpliga f6r SVB-bolag hilso- och sjukvird samt allméinnyttiga bostadsforetag. Se promemoria
Ju2001/6114/L1. Bestimmelserna i 32 kap. ABL inférdes med hinvisning till att det enligt ddvarande lagstift-
ning inte fanns tillrickliga mojligheter for att i det allminnas intresse sikerstilla restriktioner av ritten till vinst-
utdelningen. Se Samuelsson, P., Aktiebolagslagen (2005:551), 32 kap., Karnov 2026-02-17 (JUNO).

¢ Angdende antalet foretag och aktiebolag se SCB, Foretagsregistret, https://www.scb.se/vara-tjanster/bestall-
data-och-statistik/foretagsregistret/, lydelse 2026-03-05.
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ut6va yrke far inféras endast for att skydda angeldgna allménna intressen och aldrig i syfte att ekono-
miskt gynna vissa foretag eller personer. Jag aterkommer till det nedan.

En 6vergripande friga giller dirfor om lagstiftaren skulle ha moéjlighet att reversera friskolereformen
helt eller delvis, dvs. att tillstindet for enskilda att bedriva verksamhet skulle dterkallas eller att enskil-
das ersittning genom skolpengen skulle minskas eller tas bort. I grunden é4r det inget i svensk ritt som
direkt eller formellt hindrar en reversering till drift i allmin regi si linge som kraven pa ett angeliget
allmént intresse och proportionalitet dr uppfyllda och att det inte finns nigra EU-rittsliga regler som
hindrar en aterging till situationen fore friskolereformen. I sidana fall kommer lagstiftaren dock att
behéva hantera fraigor om ekonomisk ersittning till de verksamheter som ej lingre som en f6ljd av
sadana beslut kan fortsitta sin verksamhet, eller genom skadestind om ersittning inte utgir och det
skulle vara friga om normgivningsfel.”

Aven om rittigheter att bedriva verksamhet redan har etablerats maste det emellertid, enligt lagkom-
mentarerna, dven i fortsittningen finnas mojligheter att foreskriva de inskrinkningar i nirings- och
yrkesfriheten som fran allméinna utgangspunkter bedéms angeldgna av hinsyn till miljo, sikerhet, ut-
bildning och andra liknande intressen.® Grundprincipen i bestimmelsen ar dock att det inte ir tillitet
att inféra regler som exempelvis skulle innebdra att nyetableringar inom en viss néring eller ett visst
yrke foérhindrades. Detta forklaras av att inneborden dirav annars skulle bli ett skydd for de redan
etablerade. Undantaget dr om det inte samtidigt foreligger ndgot angeldget allmint intresse som dnda
skulle motivera en sddan reglering. Monopol f6r det allminna att driva verksamhet inom ett visst om-
rade strider i sig inte mot grundlagsbestimmelsen med hénsyn till att lagstiftning om monopol drabbar
alla 6vriga konkurrenter lika.’

En aterging till ett nationellt monopol méste dock vara 6verensstimmande med EU-ritten, ddribland
artikel 106 FEUF, varigenom medlemsstaterna betriffande offentliga féretag och féretag som de be-
viljar sirskilda eller exklusiva rittigheter inte ska vidta och inte heller bibehalla ndgon atgérd som stri-
der mot reglerna i fordragen, i synnerhet reglerna i artiklarna 18 samt 101-109 FEUF. Detta innebira
i praktiken i forevarande fall att valet inte star mellan att tillita vissa friskolor men inte andra, utan
snarare om alla kommersiella aktorer ska tillitas fortsitta verksamheten. Att fullstindigt dterga till
enbart kommunala huvudmin med tilligg av vissa privata rittssubjekt sisom stiftelser, ideella fore-
ningar eller aktiebolag med sirskild vinstutdelningsbegransning (svb-bolag) kan 4ven bli svirmotiverat
i rittslig mening.

For att det skulle vara mojligt att gora en dtergang till enbart kommunala huvudmin med tilligg av
vissa icke vinstdrivande aktérer kommer det mest sannolikt att bli nédvindigt att pavisa just vinstdri-
vande associationer i sig ger upphov till problem av den allvarligheten att det utgor ett angeliget all-
mint intresse att forbjuda fortsatt verksamhet for de personerna. Det ér dven av detta skil som det —

7 Jfr i detta sammanhang rittsfallet NJA 2001 s. 210 samt den utvidgade skadestindsskyldigheten for staten och
kommunen i 3 kap. 4 § skadestidndslagen (1972:207) och prop. 2021/22:229.

8 Se SOU 1993:40 del A, s. 118 och s. 299-303 for en redovisning av dé gillande lagstiftning pa omradet. Se
aven Holmberg, E., m.fl., Grundlagarna RF, SO, RO, (3 juli 2019, version 3A, JUNO), kommentaren till 2 kap.
17 § RF.

’ Holmberg, m.fl., Grundlagarna RF, SO, RO, (3 juli 2019, version 3A, JUNO), kommentaren till 2 kap. 17 §
RF. Se dven prop. 1993/94:117, s. 52, didr regeringen framholl at framhdll att syftet med en begrinsning av
ndrings- och yrkesfriheten inte fir vara att ekonomiskt gynna vissa niringsidkare eller yrkesut6vare framfor andra,
utan fOr att en begrinsning ska fi inf6ras krivs att syftet dr att skydda nagot fran samhillets synpunkt skyddsvirt
intresse.
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méhinda paradoxalt — dr ldttare i rittslig mening att forbjuda sam¢/iga aktorer att verka i sektorn dn att
vilja ut enbart vissa — i annat fall drabbas inte alla lika av dtgirden."

I forevarande fall giller emellertid fragestillningen om en mer begrinsad atgird kan genomforas i
mitto att aktiebolag ej lingre skulle forbjudas att fortsitta verksamheten medan andra bolag och asso-
ciationer skulle kunna fortsitta. Som redan nimnts kommer genomférande av mer selektiva dtgirder
oftast vara mer rittsligt utmanande én att genomdriva generella dtgirder som ir lika for alla aktorer,
exempelvis huruvida enskilda alls far fortsitta eller om ersittningssystemet skulle dndras.

Det 4r sammantaget mdjligt for lagstiftaren att reversera friskolereformen om grundldggande konstitutionella och unions-
rattsliga skyddsbestaimmelser iakttas samt om atgarden ar proportionerlig. Att forbjuda enskilda associationsformer ar i
rattslig mening svarare an att forbjuda samtliga aktorer att verka i skolsektorn. En fullstandig atergang kommer mest
sannolikt dven att medfora ersattningskrav fran de aktorer som ej langre tillats fortsatta.

3.2.2 Generalitetskravet i lagstiftningen

I svensk ritt finns det s.k. generalitetskravet, vilket innebir lagstiftningen ska ges generell tillimpning
och inte far inriktas mot nagon enskild eller f4 samma innehall som ett forvaltningsbeslut eller avgo-
rande av domstol i ett enskilt fall. Kravet dr inte uttryckligt i grundlagarna, men féljer indirekt av
bestimmelserna i 11 kap. 4 § och 12 kap. 3 § RF att rittskipningsuppgifter respektive férvaltnings-
uppgifter inte far fullgéras av riksdagen i vidare man dn vad som foljer av grundlag eller riksdagsord-
ningen.

Att rittskipnings- och férvaltningsuppgifter inte far fullgoras av riksdagen i vidare mén 4n vad som
toljer av grundlag eller riksdagsordningen ska lisas. I anslutning till den bestimmelsen finns i férarbe-
tena till RF uttalanden om det s.k. generalitetskravet. 1974 ars grundlagsberedning hade 6ppnat for en
mer tillitande syn pa riksdagens mojlighet att lagstifta."" Foredragande departementschefen uttalade
emellertid en mer restriktiv syn:

”Jag har i det foregiende uttalat att en lag liksom varje annan rittsregel skall vara en generell foreskrift. Som
beredningen har framhillit kan det visserligen undantagsvis vara nédvindigt att genom lag ge foreskrifter
som blir tillimpliga endast i friga om ett enstaka fall. Enligt min mening maste lagen emellertid dven i en
sadan situation vara generellt utformad. Jag kan saledes inte ansluta mig till den uppfattning som kommer
till uttryck hos beredningen att det bor vara méijligt for riksdagen att genom lag fatta ett beslut som ut-
tryckligen anges avse endast ett visst konkret fall. Jag 4r medveten om att det inte dr helt litt att ange
inneborden av kravet pa generell tillimpbarhet. Enligt min mening fir en lag anses uppfylla detta krav om
den exempelvis avser situationer av ett visst slag eller vissa typer av handlingssitt eller om den riktar sig till
eller pa annat sitt berér en i allminna termer bestimd krets av personer.” [min kurs.] 2

10 Jfr den under 2010 upphivda lagen (1997:1320) om kirnkraftens avveckling som var generellt utformad och
avsdg varje kirnkraftsreaktor i Sverige. Den upphivda lagen byggde pa den tidigare propositionen 2008/09:163
for en ny energi- och klimatpolitik och efterfoljande politiska initiativ syftande till att kirnkraften i stillet for att
avvecklas skulle beredas méjlighet till kontrollerade generationsskiften och bl.a. méjliggora uppférande av nya
kirnkraftsreaktorer. Se prop. 2009/10:172 s. 14.

11'Se SOU 1972:15, s. 100.

12 Se prop. 1973:90, s. 203 £. och 401. Notera att innan grundlagsreformen 2010 reglerades detta genom déva-
rande 11 kap. 18 § dir hinvisning gjordes till saval rittskipning som férvaltning.
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Det foljer av fast rittspraxis att detta har ansetts innebdra att bestimmelserna i RF utgar fran att en lag
ska vara generellt utformad och tillimpbar. I detta ligger bl.a. att riksdagen inte far besluta en lag som
uttryckligen anges avse ett visst konkret fall. I si matto gors skillnad pa lagstiftning och efterféljande
torvaltningsbeslut och rittskipning.

Lagradet har uttalat att generalitetskravet innebdr att lagstiftning inte far rikta sig mot en enda enskild
fysisk eller juridisk person och kravet ror den grundliggande uppgiftstérdelningen mellan normgivare
och rittstillimpare och hinger samman bland annat med det forhéllandet att en forfattning inte kan
overklagas, vilket myndighetsbeslut normal kan."

Hur det ska avgoras om generalitetskravet dr uppfyllt maste enligt réittspraxis bedomas utifrin ett flertal
taktorer och kan inte stanna vid en formell bedémning. Bland dessa kan nimnas hur manga fysiska
eller juridiska personer som lagen potentiellt berér, hur stort geografiskt omrade som den triffar och
under vilken tid som den ska gilla eller hur manga ginger som den kan tinkas bli anvind. Enligt
Lagradet giller att ju firre adressater, mindre omrade och kortare tid eller farre méjliga fall som lagen
kan tillimpas pé, desto mer talar for att generalitetskravet inte ar uppfyllt."

Ett exempel frin Danmark pa ett grundlagsstridigt forfarande i strid mot generalitetsprincipen var den s.k.
Tvind-lagen i, dir skolféretag i Tvind-koncernen inte skulle ges mojlighet att soka offentliga bidrag ge-
nom att det i dansk rétt i lov nr 506 av den 12 juni 1996 fanns en lista 6ver friskolor som var diskvalificerade
fran att soka bidrag.

Lagstiftningsinitiativ som syftar till att forbjuda specifika aktorer, oavsett om effekterna av sadana for-
bud idr direkta eller indirekta, fir inte utformas pa ett sitt som dventyrar generalitetskravet. Detta giller
oavsett om det foreligger ett angeldget allmént intresse eller ej.

Alla lagstiftningsinitiativ som laggs fram och som syftar till att reversera den svenska friskolereformen maste sammanta-
get ges en generell tillimpning och far inte inriktas mot enskilda skolforetag. Beroende pa hur ett slutligt lagstiftningsfor-
slag skulle utformas kan det inte utformas sa att enskilda foretag direkt eller indirekt pekas ut.

3.2.3 Beredningskravet i férhallande till férslag om férbud fér vissa aktérer

Ett forbud mot aktiebolag i skolvisendet maste betraktas som en sirskilt ingripande forfattningsatgird.
I sévil legitimitets- som normprovningshinseende dr det av sdrskild vikt att sidana forslag av rege-
ringen bereds noggrant. Av 7 kap. 2 § RF foljer att

13 Lagradets yttrande av den 16 september 2021, Regeringsprévning av kalkstensintikter i undantagsfall. Se dven
Valguarnera, F., Ett cementerat begrepp? Cementadrendet och generalitetskravet, 2021-12-16, Krénika, JUNO.

4 Se Lagridets yttrande av den 16 september 2021, Regeringsprovning av kalkstensintikter i undantagsfall. Jfr
dven RA 80 1:92 (Lex Kockum), RA 1986 ref. 108 (gatumusik i Gamla stan), RA 1999 ref. 76 (Barsebicksmalet)
och HFD 2016 ref. 59 (elomriden — norm- eller forvaltningsbeslut).

1> Se Lov om @ndring af lov om folkehgjskoler, efterskoler, husholdningsskoler og hindarbejdsskoler, lov om
friskoler og private grundskoler m.v., lov om gymnasiet m.v. og lov om kursus til hejere forberedelseseksamen
og om studieforberedende enkeltfagsundervisning for voksne m.v. (Godkendelse, tilskud og bestemmelser om
visse skoler), lov nr 506 av den 12 juni 1996, fanns en lista dver friskolor som var diskvalificerade frin att soka
bidrag. Under 1999 forklarade danska Hejesteret genom avgérandet i dessa delar av lagen som grundlagsstridiga.
Se mil U 1999.841 H. Med anledning av detta och dndrades lagstiftningen kort efter domen och skrivningen

om utpekade friskolorna utmonstrades.
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”Vid beredningen av regeringsirenden ska behé6vliga upplysningar och yttranden inhdmtas frin berérda
myn(.i'igheter. Upplysningar och yttranden ska ocksa i den omfattning som behévs inhdmtas fran kommu-
ner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i den omfattning som behovs ges méjlighet att yttra sig.”

Bestimmelsen i grundlagen ér sirskilt viktig i normgivningsirendena. Inte minst med hinsyn till de
effekter en sidan reglering kommer att ha for de juridiska personer som i dag bedriver inte bara en
tilliten utan dven en av lagstiftaren hittills frimjad verksamhet, dr det av storsta vikt att sidana dtgirder
bereds med erforderlig noggrannhet och att bade lagligheten och konsekvenserna av atgirden klarliggs
i detalj. Regeln i sig ger inte ndgra nirmare upplysningar om hur beredningen ska genomféras, utan
det ankommer pa regeringen att avgéra hur drendena ska beredas.

1. Regeringens frihet att sjilv bestimma hur beredningskravet ska vara uppfyllt 4r dock inte oin-
skrinkt och friheten utovas under ett konstitutionellt ansvar. Frimst kommer det till uttryck
genom konstitutionsutskottets (KU) granskning enligt 13 kap. 1-2 §§ RF, men édven indirekt
genom domstolarna efterféljande normprévning. Till detta ska dven liggas det obligatoriska in-
himtandet av yttrande fran Lagradet 6ver lagforslag av nu aktuellt slag (8 kap. 20-21 §§ RF).
Lagradet granskning fyller en mycket viktig funktion och kan sigas ge en stark indikation pa
hur ett lagforslag kommer att behandlas i normprovningshinseende nir féreskriften antagits av
riksdagen. Det édr darfér som Lagradets granskning avser hur férslaget forhaller sig till grundla-
garna och rittsordningen i 6vrigt (dven EU-ritten och Europakonventionen om de minskliga
rittigheterna), hur forslagets foreskrifter forhaller sig till varandra, hur forslaget férhaller sig till
rittssikerhetens krav, om forslaget dr utformat sa att lagen kan antas tillgodose de syften som
har angetts, och vilka problem som kan uppsta vid tillimpningen.

Aven om det inte ir friga om nigon judiciell forhandskontroll av Lagridet och regeringen stundom
kan vilja att inte folja Lagrddets yttrande med hinvisning till att den av politiska skal tycker annorlunda
i ett enskilt lagstiftningsirende maste ett sidant forfarande likafullt betraktas som en allvarlig kon-
stitutionell brist.'® Lagforslag som av regeringen understills riksdagen i strid mot Lagradets yttrande
ar ju i grunden behiftat med sidana allvarliga brister att dessa kan forvintas komma att f4 genomslag
i réttstillimpningen och i samband med eventuell normprévning.

Likasa bor beaktas Riksrevisionens uppgifter enligt 13 kap. 7 § RF och dess uppgift att granska den
verksamhet som bedrivs av staten. Aven regeringen omfattas av granskningen med hinsyn till att

16 Lagradsgranskningen har en mycket central roll i svensk ritt. Lagridets inrittande har sin bakgrund i att Riks-
radet fram till slutet av 1700-talet raidgav konungen i lagfragor. Uppgifterna flyttades sedermera till Hogsta dom-
stolens (HD) vid dess inrittande 1789. Gamla regeringsformen fran 1809 foreskrev att HD och statsradet skulle
utfora uppgiften att avge yttrande till Konungen. Laggranskningen blev emellertid successivt 6vermaktig f6r HD,
vars arbetsborda blev alltfor hog och knappa resurser togs fran rittsskipningen. Vid 1900-talets borjan vicktes
ddrfor tanken att tillskapa dels en regeringsritt, dels en lagrevision, vilka skulle avlasta HD frin de under 1800-
talet tilltagande arbetsbérdorna. Under 1909 inrittades Lagridet, som da 6vertog laggranskningsuppgifterna frin
HD. Lagridet avsigs fungera som ett kollegium, bestiende av ledaméter frin Hogsta domstolen och den da
nyinrittade Regeringsritten (nu Hogsta forvaltningsdomstolen). Den ordningen bestér i allt visentligt i dag.
Som enda uppgift f6r organet var laggranskningen. Vad som efterstravades med inrittandet av Lagradet var den
nyttiga vixelverkan mellan lagstifining och rittskipning, som tidigare utforts av HD:s befattning med lagforslag.
Centralt for Lagradets funktion ér den forvintade enbetlighet i utlitandena samt tidsvinster var andra skil som
anfordes for det nya organets berittigande. Om regeringen underliter att héra Lagridet méiste den redovisa
skilen for detta till riksdagen. Se mer https://www.lagradet.se/om-lagradet/.
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Riksrevisionen dr en myndighet under Riksdagen. Den praxis som utvecklas genom granskningsverk-
samheten har dven betydelse for sittet pa vilket regeringen bor utforma beredningen av lagirenden.

Trots att KU:s betinkande inte utgér nigon férhandskontroll eller att organet inte har méjlighet att
hindra lagstiftning dr det likafullt ett riksdagsorgan och under dren har det genom en f6ljd betinkanden,
utredningar och interna handbécker likafullt etablerats viktigare beredningskrav som regeringen har
att beakta vid nya lagstiftningsforslag.’” Inte minst omfattar detta ett krav pa en kvalitetsmassigt bra
utredning. 1 férevarande fall torde det inte vara limpligt med en bokstavsutredare utan att det tillsitts
en sirskild utredare med tillhérande kommitté for att sikerstilla att frigorna blir tillrickligt utredda."®

Av statsvetenskapliga forskare har det framhillits att det dr problematiskt med ett vagt formulerat
beredningskrav, men att detta lyfter fram farorna med att beslutsfattandet inte ska vara evidensbaserat,
byggt pa forskning och beprovad erfarenhet. En utveckling med sndvare kommittédirektiv riskerar
dirfor att komma bort frin forutsittningslosa utredningar.”

Aven om det ytterst ir regeringens och riksdagens privilegium och uppgift att pi politiska grunder
fatta beslut om materiella innehallet och det av politiska skil kan framsta som efterstravansvirt att i
utredningen erhilla stddargument for ett initiativ dr det viktigt att beakta beredningen inte frimst
syftar till att understodja nagot sirskilt politiskt intresse. Uppgiften ir i stillet att sikerstilla en allsidig
utredning av ett t.ex. ett lagforslag dir dven konsekvenser pa ett indamalsenligt sitt kommer fram. En
utredning om férbud mot aktiebolag i skolsektorn méste dirfor inriktas inte enbart pa hur detta skulle
astadkommas, utan dven om det dr rittligt mojligt och vilka allmanna och sérskilda konsekvenser detta
kan fa samt att remissinstanser bereds mojlighet att kommentera ett sadant initiativ. Det framstir dven
som naturligt att en utredning dven maste beakta de omraden som Lagradet sirskilt ska yttra sig 6ver
och som dven kommer att behandlas hir nedan.

Ett forslag om forbud mot aktiebolag i friskolesektorn maste utredas objektivt och allsidigt och beakta de konsekvenser
som kan uppkomma med anledning av forslaget. Utredningen kan inte styras sa att den endast behandlar stodjande ar-
gument och bor med hansyn till atgardens ingripande karaktar i synnerhet dven omfatta de omraden som Lagradet har att
granska.

17 Se Konstitutionsutskottets betinkande 2008/09:KU10, s. 46 ff. Se dven regeringens proposition 2024/25:155
dir regeringen konstaterar att det dr viktigt att regeringens beredningsunderlag dr si bra som méjligt dven i
bridskande drenden (s. 107). Aven i kriser dr det enligt KU viktigt att i méjligaste mén bibehalla kravet pa sévil
vilavvigda tidsfrister som limpligt antals remissinstanser. KU:s bet 2008/09:KU10, s. 76 f.

18 For en ingdende analys av beredningskravet se Hultqvist, A., Melz, P., Pahlsson, R., Skattelagstifining, (2014,
ver. 1, JUNO), s. 61 ff.

' Se Tidningen Curie, Stora risker nir politiker ignorerar evidens, intervju med professor Goéran Sundstrom, 24
februari 2026, https://www.tidningencurie.se/nvheter/stora-risker-nar-politiker-ignorerar-evidens. Se dven
Berglof, E., Settergren, O., Sundstrdm, G., Pi upplyst grund — en ESO-rapport om myndigheternas remissarbete,
Rapport till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi 2024:5.
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4 Det ekonomiska och rattsliga sammanhanget av relevans for férbudsforslaget
4.1 Friskolereformen under borjan av 1990-talet och reformens huvudsakliga motiv

Termen friskolor infordes i svensk ritt genom en lagindring av 1962 érs skollag®, vilken innebar en
skola f6r vilken fysisk eller enskild juridisk person var huvudman. Beteckningen fristdende kom att syfta
pa att skola stod utanfor den utbildningsverksamhet som bedrevs i offentlig regi. Fore reformen under
1991-1992 var dock friskolor ett undantag, fa till antalet och hade heller inte ingen generell finansie-
ring frin det allminna.

Andringarna av skolvisendet foregicks inte av nagon utredning, mer 4n vad som framgick av Utbild-
ningsutskottets betinkande? och att det i budgetpropositionen 1992 forannonserades ett system med
vad som i dag betecknas skolpeng (se mer hirom nedan). Det fanns en tydlig ambition att etablera en
méngfald av skolor parallellt med de kommunala skolorna, men dven moéjliggora olika inriktningar pa
skolorna.

Ett grundliggande argument for valfribet i skolan var att det skulle kunna skapa en mer dynamisk och
anpassad utbildning, samt att 6ka forildrars och elevers inflytande 6ver skolan. Enligt tidiga forarbeten
tran friskolereformen under slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet angavs av regeringen att mélet
var att dstadkomma storsta mojliga frihet f6r barn och foraldrar att vilja skola. Friheten skulle innebéra
mojligheten att vilja mellan offentliga skolvdsendet och fristiende skolor, men éven att vilja skola
inom det kommunala skolvisendet och att vilja ocksi en skola i annan kommun. *

Miangtalden av olika skolor kunde enligt forarbetena leda till att flera intresseinriktningar skulle till-
godoses, varvid utvecklingen inom skolan kunde ske lings skilda linjer som sammantag kunde ge en
storre utvecklingsmissig bredd bade gillande dmnen och pedagogiska metoder. Sammantaget kan
detta bendmnas valfrihetsmotivet.

Enligt regeringen fanns det dven andra motiv till friskolereformen, dir det framholls att en stimule-
rande tivlan mellan olika skolor, med olika inriktning och olika dgandeformer, i sin tur kunde bidra
till att hoja kvaliteten inom hela skolvisendet. Sdlunda fanns det dven ett kvalitetsmotiv, dir tillskottet
av bl.a. friskolor skulle bidra till ett h6jande av den allmidnna kvalitetsnivan inom skolvisendet. Vidare
skulle finansieringssystemet ge klarare och mer forutsidgbara spelregler, vilket skulle 6ka friskolornas
méjligheter att verka lingsiktigt.”

Ett lika viktigt och bédrande skal for friskolereformen var, enligt regeringen, att med storre valfrihet
och mer utrymme for en skolas profil skulle ocksa skapas bittre incitament f6r kostnadseffektivitet.
Nya och effektivare arbetsmetoder skulle dirigenom kunna prévas och vinna spridning och hirigenom
bidra till en mer effektiv resursanvindning inom det samlade skolvisendet, vilket kan bendmnas effe4-
tiviseringsmotivet.

Bland motiven for friskolereformen ir det valfrihetsmotivet som torde ha varit det mest framtradande.
En bedémning av hur malsittningarna med kvalitetstorbittringar i sig har utfallit som ett direkt resul-
tat av friskolereformen i praktiken ingér inte i mitt uppdrag. Diremot kan konstateras att

20 Se prop. 1982/83:1 5. 12 f. och 65 f£.
21 Bet. 1990/91:UbU17.

2 Prop. 1991/92:95, 5. 7.

» Prop. 1991/92:95, s. 10.
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tillsynsmyndigheten gor planerade och aterkommande granskningar av kvaliteten i skolan. Av denna
framgar bl.a. féljande:

I sin kvalitetsgranskning under 2024 kunde Skolinspektionen konstatera att ”[i] 15 procent av skolenhets-
besluten bedémdes skolan uppfylla kvalitetskriterierna i hég utstrickning inom samtliga fyra bedomnings-
omriden pi skolenhetsniva. Resterande 85 procent innehéll minst ett utvecklingsomride. Av de 25 hu-
vudmin som fick ett huvudmannabeslut bedémdes fyra uppfylla kvalitetskriterierna i hég utstrackning
inom bada bedémningsomridena som ingr i granskningen. Resterande 21 huvudmin hade minst ett ut-
vecklingsomrade. I 108 skolenhetsbeslut ingick beddmningsomridet Huvudmannens styrning och stod.
Av besluten hade 54 procent utvecklingsomraden inom bedémningsomradet. Det vanligaste bedomnings-
omradet pa skolenhetsnivd som grund- och gymnasieskolor fick utvecklingsomride inom var Rektors le-
darskap (68 procent). Fér anpassade grund- och gymnasieskolor var Rektors ledarskap (66 procent) samt
Bedomning och betyg (62 procent) de vanligaste beddmningsomridena pa skolenhetsnivi att fi utveckl-
ingsomrade inom.”?*

Statistiken fran 2024 visar resultatet av Skolinspektionens tillsynsverksamhet ger en 6vergripande bild
av utvecklingen av de kvalitetsrelaterade malen for skolan. Pa vilket sitt just friskolereformen som
sadan har bidragit till resultatet dr ddremot inte foremal for undersokningen. I vart fall saknas uppgifter
om eller stod for att kvalitetsmotivet som féranledde friskolereformen har forfelats.

Bedomningsomrade Huvud- Antal . Kvalitet i hog ut- Kvalitet i Kvalitet i lag ut-
manna-  beslut strackning flera delar strackning
typ totalt

Antal Andel Antal Andel Antal Andel

Rektors ledarskap Totalt 405 130 32% 237 59% 38 9%
Enskild 129 53 41% 67 52% 9 7%
Offentlig 276 77 28% 170 62% 29 11%

Undervisning Totalt 405 184 45% 213 53% 8 2%
Enskild 129 61 47% 64 50% 4 3%
Offentlig 276 123 45% 149 54% 4 1%

Trygghet och studiero Totalt 405 265 65% 124 31% 16 4%
Enskild 129 81 63% 43 33% 5 4%
Offentlig 276 184 67% 81 29% 11 4%

Bed6mning och betygssittning Totalt 406 169 42% 188 46% 49 12%
Enskild 129 68 53% 53 41% 8 6%
Offentlig 277 101 36% 135 49% 41 15%

Huvudmannens styrning och st6d Totalt 58 32 55% 21 36% 5 9%
Enskild 58 32 55% 21 36% 5 9%
Offentlig 0 0 - 0 - 0 -

Tabell 1: Antal och andel beslut per kvalitetsniva uppdelat pd bedémningsomrade och huvudmannatyp. Kalla:
Skolinspektionen, Planerad kvalitetsgranskning 2024.

Likasa ingar inte i uppdraget att nirmare bedéma hur konkurrensen om elever i sig har medfort kva-
litetstorbittringar bland biade kommunala och fristaende skolor. Kvalitets- och effektivitetsargumenten
torde emellertid vara nira knutna till de incitamentssystem som finns for skolpengen och det fir anses
oklart i vilket mén dessa dr uppfyllda. Riksrevisionen har dock i en granskningsrapport kommit fram

2% Se Skolinspektionen, https://www.skolinspektionen.se/statistik/statistik-om-regelbunden-kvalitetsgransk-
ning/planerad-kvalitetsgranskning-2024/, lydelse 2026-03-04.
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till att regelverket i vissa avseenden motverkar en likvirdig skola och dirf6ér behover forandras. Myn-
dighetens bedomning ir att det nuvarande regelverket medfor svarigheter f6r savil huvudménnens
méjlighet att planera sin verksamhet och dstadkomma en effektiv resursfordelning.?

Genomgangen ovan ir egentligen inga rittsliga argument for att friskolor och dess finansiering maste
dndras — i grunden dr detta politiska beslut som har medfért att Sverige har aktivt valt att tillata olika
associationsformer att verka inom skolsektorn. Att ersittningssystemet kan vara i behov av justeringar
eller reformer inte minst i ljuset av effektiviseringsargumentet och allmidn méluppfyllnad 4r emellertid
en helt annan friga. Den nu aktuella frigan giller dock om det 4r mojligt i réttsligt hdnseende att
torbjuda just aktiebolag att verka som huvudman for friskolor.

4.2 Tillatna associationsformer for friskolor och lagstiftaren mal om langsiktiga och forutse-
bara regler

Kommuner (med nigot undantag regioner) och enskilda kan vara huvudmin f6r grundskolan. Fri-
staende skolenheter, eller skolenheter med enskild huvudman, kallas i dagligt tal for friskolor och kan
ha olika inriktningar. De enskilda huvudminnen som i dag bedriver skolverksamhet dr foretridelsevis
aktiebolag, ekonomiska féreningar och handelsbolag, stiftelser, ideella foreningar och trossamfund.

Lisaret 2024/25 fanns det knappt 4 670 grundskolenheter i Sverige. Nagot fler dn 3 830 grundskole-
enheter hade under perioden kommunal huvudman och 813 skolenheter hade enskild huvudman, vil-
ket motsvarar 82 respektive 18 procent av skolenheterna. Bland de enskilda huvudminnen hade 89
procent allmin inriktning, 6,5 procent har konfessionell inriktning och 4,6 procent har waldorfinrikt-
ning. Associationsformen for fristiende skolor bestod under perioden till vervigande delen av aktie-
bolag (64 procent). Ovriga vanliga juridiska former var ekonomiska foreningar (14 procent), ideella
foreningar (11 procent) och stiftelser (10 procent).*

Friskolereformen i Sverige utformades inte sa att andra utférare 4n offentliga aktérer skulle begrinsas
till vissa associationsformer, varigenom det aldrig av lagstiftaren har ifrigasatts att bl.a. aktiebolag kan
vara utforare, oaktat om dessa ér privata eller publika aktiebolag, eller om bolagen hade sirskild vinstut-
delningsbegrinsning enligt 32 kap. aktiebolagslagen (2005:551), ABL. Likasi har ekonomiska fore-

ningar eller alla andra associationsformen tillitna som huvudmain.

Detta forstirks av bestimmelserna i 2 kap. 5-6 §§ skollagen enligt vilka enskilda fir godkdnnas som
huvudmin f6r skolverksamhet om lagstadgade krav uppfylls. Enligt 2 kap. 5 § andra stycket ska god-
kinnande limnas om den enskilde genom erfarenhet eller pi annat sitt har férvirvat insikt i de fore-
skrifter som giller for verksamheten, har ekonomiska forutsittningar att félja de foreskrifter som giller
tor verksamheten, och i 6vrigt har forutsittningar att folja de foreskrifter som giller f6r utbildningen.

Lagstiftningen ar alltsd utformad som en réttighet for enskild att bli godkind som huvudman om skol-
lagens krav pa den enskilde dr uppfyllda. Detta foljer av att lagtexten uttrycker att godkidnnande ska
limnas om vissa i lagen angivna forutsittningar ar uppfyllda. Med godkidnnande foljer sedan ritt till
ersittning under forutsittning att friskolan har erforderligt elevunderlag. Om godkidnnande inte skulle
limnas finns mojlighet enligt 28 kap. 5 § p. 1 skollagen att 6verklaga kommunens beslut om godkin-
nande till allmin férvaltningsdomstol, likasd aterkallelse av sidant godkinnande. Aven beslut om

% Riksrevisionen i granskningsrapporten Skolpengen — effektivitet och konsekvenser, RiR 2022:17.
% Skolverket, beskrivande statistik, Elever och skolenheter i grundskolan — Lasiret 2024/25, online:
https://www.skolverket.se/getFilerfile=13226.
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bidrag till huvudmannen kan 6verklagas pa samma sitt enligt 28 kap. 5 § p. 2 skollagen. Detta hinger
samman med lagstiftarens uttryckliga ambition att skapa lingsiktiga och forutsigbara regler for alla hu-
vudmans verksamhet inom skolan.

Det har varken fore eller efter EU-intriddet 1995 inforts nagra begrinsningar sdsom att utforarna skulle
vara svenska eller lagts hinder for utférare i andra EU-linder. En f6r denna utredning viktig forutsitt-
ning dr dirfor att svenska aktiebolag och motsvarande associationsformer inom unionen eller EES kan
bedriva skolverksamhet i den mening som avses (jfr 2 kap. 5-7 §§ skollagen). Sedan 1 december 2023
har dock mojligheterna att investera i samhallsviktiga verksamheter inom utbildning kommit att om-
fattas av lagen (2023:560) om utlindska direktinvesteringar (UDI-lagen) sisom en samhillsviktig

verksamhet.?’

En for denna utredning viktig utgdngspunkt ér sidlunda att skolverksamhet sedan friskolereformen in-
tordes inte dr forbehallen nigon sirskild associationsform, dgarkonstellation (med undantag fran sjilva
prévningen av limplighet), ej heller dr den reserverad for icke vinstdrivande organisationer.”® I sam-
manhanget ska dven erinras om att det inte ansetts andamélsenligt att upphandla skolverksamhet fran
privata utforare, eftersom det i praktiken skulle bli likstillt med aterging till kommunala skolor dir
bl.a. mangfalds- och valfrihetsmotiven ej lingre vore aktuella.

Friskolors forutsittningar skiljer sig avsevirt mellan de nordiska linderna och Sverige 4r det enda nor-
diska land som tillater vinstdrivande skolor samtidigt 4r det inte dr tillatet for svenska friskolor att ta
ut avgifter av sina elever i grundskolan. Det dr dven ett unikt system inom EES att ha ett fullt utbyggt
system dir skattefinansierade grund- och gymnasieskolor kan drivas fritt vinstutdelande av aktiebolag.

I stort innebir det svenska systemet att utbildningen i visentliga delar har utformats som en marknad
med offentliga medel dir det rader etableringsfrihet f6r enskilda huvudmin. Skolpengen ér dven rit-
tighetsbaserad i grunden i sd mitto att det allmidnna inte har valméjlighet om friskolor ska finansieras
— endast hur mycket enligt framridknade schabloner. Det finns ingen koppling mellan vinstnivaer och
tillstind. Systemet bygger i stort pa en konkurrensmissig logik genom att elever i enlighet med valfri-
hetsmotivet viljer fritt, att skolpengen f6ljer eleven och att enskilda huvudmién konkurrerar om elever
direkt med kommunala huvudmain. Det saknas liknande system i andra linder.

Faktum att Sverige har en sirlosning innebdr emellertid inte med nédvindighet att utformningen och
organisationen av skolvisendet kan ifragasittas pa rittslig grund redan till £6ljd av att den avviker fran
andra linder. Det skulle kunna géra om exempelvis systemet som sadant vore oférenligt med EU-
ritten, men det dr alltsd inte mojligt att hivda ordningen, dér bl.a. aktiebolag bedriver skolverksamhet

7 Se aven Myndigheten for civilt forsvars (MCF) foreskrifter om vilka samhillsviktiga verksamheter som omfatta
av lagen (2023:560) om granskning av utlindska direktinvesteringar, MSBFS 2024:9, kap. 15.

28 Jfr artikel 77 1 LOU-direktivet (Europaparlamentets och ridets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014
om offentlig upphandling och om upphivande av direktiv 2004/18/EG, EUT L 94, 28.3.2014, s. 65-242), som
vid offentlig upphandling (vilket férevarande forslag inte avser) mojliggor under vissa forhillanden att offentligt
upphandlade kontrakt for vissa hilso- och sjukvirdstjdnster, sociala tjanster och kulturella tjanster kan reserveras
for vissa organisationer, dir vinsterna dterinvesteras for att uppna organisationens syfte, att lednings- och dgar-
strukturen i den organisation som fullgér kontraktet ska grundas pa personalens dgande eller deltagande, eller
ska kriva aktivt deltagande av personal, anvindare eller berérda parter samt att organisationen inte fir inte ha
tilldelats nagot kontrakt for den berérda tjdnsten av den berérda upphandlande myndigheten enligt artikel 77
under de senaste tre dren.”” Ritten till utbildning for alla barn som omfattas av skolplikt regleras i 2 kap. 18 §
RF, men idven i Barnkonventionen, artikel 28-29.
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med ersittning frin staten, i sig kan ifragasittas pa rittslig grund. Tvirtom har det hittills varit lagstif-
tarens uttryckliga malsittning att den nu géllande ordningen skulle komma till stind.

Jamférelser med andra linder kommer mot den bakgrunden att vara av begrinsad betydelse for den
rittsliga bedémningen. Att det finns rena politiska skil att gora dndringar eller tilligg ar givetvis lag-
stiftarens privilegium si linge som det férenligt med gillande ritt. Argument om olimpligheten av att
aktiebolag alls verkar inom skolsystemet, att de dtnjuter en oskiligt hog 16nsamhet, eller gor vinst samt
delar ut denna till aktiedgarna dr alltsa skil som i rittslig mening dérfor inte kan beaktas om den fore-
slagna forbudsatgirden strider mot hogre ritt eller etablerade rittssikerhetsprinciper.

Om eller hur milsittningarna med lagstiftningen och skollagens motiv knuten till friskolesek-
torn dr uppfyllda édr dock av betydelse for den rittsliga bedéomningen. Skulle det exempelvis
finnas mera effektiva eller mindre ingripande alternativ till 16sning av eventuella problem &r
sadana omstindigheter visentliga i rittsligt hinseende. De politiska utspelen dr emellertid oklara
till sin omfattning om de avser att helt forbjuda vinst som foreteelse inom sektorn, eller om det
initiativen endast dr inriktade mot att forbjuda aktiebolagen som associationsform. I hindelse
av den forra malsittningen ska gilla dr det givetvis en langt mer omfattande atgird jamfort med
den senare att forbjuda aktiebolag att verka i sektorn. I allt vésentligt kommer dock bedom-
ningen i grunden att vara densamma.

4.3 Ersattningssystemet for friskolor - skolpengen

Trots att det finns konstitutionellt skydd for savil egendom som naringsfrihet, vars nirmare innebord
ska analyseras nedan, bor beaktas att det for friskolors verksamhet inte finns nagot absolut rittsligt
skydd for skolforetag att under odverskadlig tid kunna parikna att bedriva verksamhet och erhalla full
ersittning genom bidrag frin det allmédnna. Utformningen av ersittningssystemet ér centralt for be-
démningen av ett eventuellt forbud.

Det finns knappast nigon kommersiell verksamhet som kan parikna att fortlopande erhilla bidrag
som enda intdktskilla enbart begrinsat av att foretaget skulle uppfylla vissa kvalitetsmassiga krav. Skol-
verksamhet finansieras i princip uteslutande med allminna medel och verksamheten som sadan ér i
grunden en angeligenhet och ansvar som ankommer pi det allminna.”’ Med vissa fi undantag ska
skolan som huvudregel vara avgiftsfri i Sverige samtidigt som utbildningsbehovet far tillfredsstillas av
savil kommunala som enskilda huvudmin.

4.3.1 Skolpengens férenlighet med EU-rétten

Det svenska systemet med skolpengen torde som utgingspunkt vara férenligt med EU-ritten. Utbild-
ning dr i grunden inom unionen en nationell angeldgenhet alltmedan unionen kompletterar och stédjer
nationella system (jfr. artikel 6 FEU). Allmin utbildning som anordnas inom ett nationellt utbild-
ningssystem som finansieras och stir under tillsyn av staten kan betraktas som en icke-ekonomisk
verksamhet. EU-domstolen har slagit fast att szazen, “genom att uppritta och uppritthilla ett sadant
system for offentlig undervisning som i regel finansieras med medel ur den offentliga budgeten och

% Ritten till utbildning for alla barn som omfattas av skolplikt regleras i 2 kap. 18 § RF, men édven i Barnkon-
ventionen, artikel 28—29.
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inte av eleverna eller deras forildrar, inte avser att bedriva verksamhet i vinstsyfte utan endast att upp-
fylla sina sociala, kulturella och utbildningspolitiska uppgifter gentemot sina medborgare.”*

EU-kommissionen har framhallit att den offentliga utbildningens icke-ekonomiska art i princip inte
paverkas av att elever eller deras fordldrar ibland maste betala undervisnings- eller inskrivningsavgifter
som bidrar till att finansiera kostnaderna for att driva systemet. Sddana avgifter ticker ofta endast en
brikdel av de verkliga kostnaderna for tjansten och kan séiledes inte betraktas som betalning for den
tjdnst som tillhandahalls. Faktum att en offentlig utbildningstjinst som frimst finansieras med offent-
liga medel dndrar inte att verksamheten som sadan i statsstodsrittsligt hinseende dr av icke-ekonomisk
art.’! Detta giller bl.a. for offentliga undervisningstjinster sdsom yrkesutbildning, privata och offent-
liga grundskolor och forskolor.*?

Det svenska skolpengssystem som sadant kan dirfér anses vara forenligt med statsstodsreglerna och
detta dndras inte av att det dr kommersiella aktérer som utfér utbildningsuppdraget — det ér i stillet
avgorande vilken verksamhet som bedrivs. I Sverige har efterstrivats att dstadkomma en likabehand-
lingsprincip som kommit till uttryck i skollagen.

4.3.2 Utformningen av det svenska skolpengssystemet

Forutsittningarna for friskolor fore reformen 1992/1992 var visentligen annorlunda och med anled-
ning av det fanns endast ett fatal friskolor fram till reformen genomférdes. Hérigenom etablerades vad
som kom att omfatta en ritt till offentlig finansiering, att eleven sattes i centrum dir skolpengen f6ljde
med eleven, att kommunala skolor och att friskolor fick lika formella villkor. Hérigenom skapades en
konkurrens om elever, som fick direkta ekonomiska konsekvenser for aktérerna, savil privata som
kommunala.

Friskolereformen initierades 1992 och byggde pi nigra betydande lagindringar av 1985 ars skollag
genom att det infordes méjlighet f6r att skolplikten skulle kunna fullgoras i fristdende skolor. Systemet
med friskolor dndrades dérfor visentligen genom att friskolorna gavs ritt till ersittning frin kommu-
nerna samtidigt som det infordes en mer preciserad godkinnandegrund fér huvudminnen. Det all-
minna skulle dven bedriva tillsyn 6ver friskolorna som genom reformen blev en del av utbildningsvi-
sendet.

Det kanske mest pétagliga med friskolereformen var att inforandet av likvirdiga villkor f6r kommunala
skolor och friskolor, vilket ansdgs vara av vikt for att uppritta mdngfalden av skolor. Mot den bakgrun-
den gjordes ett tilligg i 1985 ars skollag som bl.a. skulle ge friskolor ett garanterat bidrag for verksam-
heten, vilket visentligen etablerade systemet med vad som i dag betecknas som den s.k. skolpengen®.

%% Se domstolens dom av den 11 september 2007, Europeiska kommissionen mot Forbundsrepubliken Tyskland, C-
318/05, EU:C:2007:495, p. 68.

31 Kommissionens tillkinnagivande om begreppet statligt stod som avses i artikel 107.1 i fordraget om Europe-
iska unionens funktionssitt, C/2016/2946, EUT C 262, 19.7.2016, s. 1-50, avsnitt 2.5. Se aven Efta-domstolens
dom av den 21 februari 2008 i mal E-5/07, Private Barnehagers Landsforbund/Eftas 6vervakningsmyndighet. Efta
Court Reports 2008, s. 62, p. 83.

32 Se dom av den 11 september 2007, Europeiska kommissionen mot Forbundsrepubliken Tyskland, C-318/05,
EU:C:2007:495, p. 68, C-318/05, EU:C:2007:495, p. 65-71 och dom av den 11 september 2007, Herbert Sch-
warz och Marga Gootjes-Schwarz mot Finanzamt Bergisch Gladbach, C-76/05, EU:C:2007:492, p. 37-47.

3 Numera ersittning enligt 8 kap. 21-24 §§ och 10 kap. 37-39 §§ skollagen, vilket utgor ett bidrag till varje
huvudman vid férskole- eller skolenheten — i dagligt tal bendmnt sko/peng. Systemet med skolpengen har utretts
av Riksrevisionen i granskningsrapporten Skolpengen — effektivitet och konsekvenser, RiR 2022:17.
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Den tidigare osikra finansieringen for friskolorna dndrades dérigenom i grunden och inledningsvis
uppgick ersittningen till minst 85 procent av den genomsnittliga kostnaden for elever i kommunen,
riknat per stadium.** En samtida utredning (SOU 1992:38) hade forvisso foreslagit att skolpengen
skulle sittas till endast 75 %, men detta beaktades inte i prop. 1991/92:95.

Skolpengen kom sedermera under 1995 att likafullt sinkas till 75 % med hinsyn till att golvet pa 85 %
gjorde det svart for kommunerna att tilldela bidrag efter behov med hinsyn till att de fick for litet
utrymme.” Denna reglerade ligsta bidragsniv ersattes redan genom riksdagsbeslut 1996 si att bidrag
skulle ges enligt samma grunder som tillimpades f6r kommunens egna grundskolor utifrin skolans
dtagande och elevernas behov.*

I mars 2009 gjordes fortydliganden och dndringar av bidragsbestimmelserna med mojlighet att Gver-
klaga bidragsbeslut till forvaltningsdomstol. Hérigenom togs skrivningar om hénsyn till skolans ata-
ganden och elevens behov bort och det inférdes bestimmelser om vilka kostnadsposter som grundbe-
loppet skulle innehlla och att bidrag skulle ges i enlighet med likabehandlingsprincipen.’” Redan 2010
gjordes nya dndringar av bidragsvillkoren satillvida att provningens tyngdpunkt borde ligga pé en hel-
hetsbeddmning av samtliga omstindigheter som kunde paverka den aktuella friskoleverksamhetens
betydelse for skolvisendet. Det ansags vara av yttersta vikt att provningen genomfordes ur ett elevper-
spektiv och att det skulle beaktas huruvida nyetableringen bidrog till, eller f6rsvirade, ett breddat och
efterfragestyrt utbud.*® I nira anslutning till detta antogs den nuvarande skollagen utan materiella ind-
ringar angéende friskolor och tillstaindsgivning.

Eftekten av regelindringen var att det etablerades en princip om likabehandling i ersittningshdnseende
mellan kommunala skolor och friskolor. Den fulla kostnadsneutralitet som skapades innebar att tidi-
gare hinsyn till systemansvar for skolan togs bort genom att det tidigare avdraget pa 15 % avskaffades,
varigenom skolpengen héjdes till 100 %. Salunda blev skolpengen i realiteten en individuell rittighet.
Begreppet /ika villkor som formulerades tidigt i samband med friskolereformen har alltmer kommit att
betyda samma ekonomiska stod, stundtals synonymt med termen likabehandlingsprincipen.*” Oaktat
vilket exakt innehill som begreppet ska ges sa fir det visentligen anses betyda samma ersittning till
huvudmannen f6r samma elev oavsett vilken huvudman eleven har. Detta motiv fanns inte frin borjan
av friskolereformen utan har successivt kommit att likstillas med den kommunala likabehandlings-
principen.*

I propositionen 2021/22:161 féreslogs dndringar i skollagen med syfte att skapa ett tydligare, mer
transparent och rittssikert system for kommuners beslut om bidrag till enskilda huvudmin inom skol-
visendet. Vidare syftade forslagen till att oka likvdrdigheten mellan kommunala och enskilda

3* Se prop. 1991/92:95, om valfrihet och fristiende skolor.

35 Se prop. 1994/95:157 och riksdagens protokoll 1994/95:113.

3¢ Prop. 1995/96:200, s. 52, bet. 1996/97:UbU4, rskr 1996/97:385.

37 Se Prop. 2008/09:171, bet. 2008/09:UbU13, rskr. 2008/09:280.

3 Se prop. 2009/10:157 och 2009/10:UbU22, s. 9.

¥ Av betinkandet till indringar om grunderna for kommunen bidragsbeslut angavs att "[m]ed utredningens for-
slag ska bidrag till all enskild pedagogisk verksamhet f6r barn och ungdomar som avser forskola, fritidshem,
forskoleklass, grundskola, obligatorisk sirskola, gymnasieskola och gymnasiesirskola bestimmas enligt den s.k.
likabehandlingsprincipen. Den innebir att kommunens bidrag till den fristaende skolan eller motsvarande ska
beridknas pa samma grunder som kommunen tillimpar nir resurser férdelas till motsvarande kommunala verk-
samhet.”, [min. kurs.] SOU 2008:8, s. 10.

0 Se prop. 2021/22:161, s. 16.
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huvudmin, samtidigt som principen om lika villkor uppritthélls. Det bedomdes att dessa dndringar
skulle 6ka mojligheten att tillhandahilla god och likvirdig utbildning f6r alla barn och elever, oavsett
huvudman.

Forslagen innebar ett fortydligande av forhillandet mellan bestimmelserna om grundbelopp och be-
stimmelsen om att kommuner ska fordela resurser utifrin barns och elevers olika forutsittningar och
behov. Ersittning till enskilda huvudmin for fristiende forskolor, skolor eller fritidshem skulle, i de
fall hemkommunen beslutar om grundbeloppet, besta av ett grundbelopp bestdende av dels en baser-
sattning for olika kostnadsslag, dels en strukturersittning. Den sistnimnda ersittningen skulle fordelas
utifrdn barnens och elevernas olika forutsittningar och behov, baserat pé vilka barn och elever som
deltar i respektive huvudmans verksamhet. I praktiken innebar dndringarna att det inférdes en dndring
av skolpengen sa att grundbeloppet skulle besta av en basersittning och en strukturersittning.

I prop. 2021/22:161 anvinds, som ovan nimnts, motivet /ikabehandlingsprincipen, i betydelsen att
grundbeloppet ska vara detsamma som den genomsnittliga kostnaden i kommunernas egen skolverk-
samhet. Effekterna av dndringarna av hur skolpengen beridknas under aren har medfért en tillvixt bland
antalet enskilda aktorer, likasd att koncerner dr mer vanliga numera jaimfort med dren efter att frisko-
lorna etablerades. Det kan finnas flera skal till detta, men affirsmodellen for friskolor forstirktes efter
att ersattningsnivin héjdes fran 85 till 100 procent; intdkten per elev 6kade, marginaler forbittrades
och risknivin sjonk. Detta méjliggjorde en snabbare skalning av verksamhet och ldttare att attrahera
externt kapital genom att intikterna nu blev mer sikra.

Argumentet om att ersittningen méste vara 100 % till £6ljd av den kommunala likstallighetsprincipen.
Det kan dock ifragasittas om just likstillighetsprincipen kan anféras som stod for den ersittningsmo-
dell till friskolor som i dag giller. Likstillighetsprincipen tar sikte pa relationen mellan kommunen 4
ena sidan och medlemmar 4 andra sidan. I detta fall 4r det silunda om eleverna (vilken skolpengen
toljer) behandlas lika. Det framstir osannolikt att just denna princip kan anvindas till stéd for upp-
ritthéillandet av den nu aktuella ersittningsmodellen. Utdver att principen inte dr direkt tillimplig pa
denna ersittning finns dven mojlighet att avvika frin den om det finns sakliga skal.*!

4.4 Fragan om aktiebolagets syfte utgor ett hot mot kvalitet i skolan

Mot bakgrund av att férbudstorslaget riktar sig mot just aktiebolag dr det relevant f6r detta utlitande
att utreda vilka syften som aktiebolag har och hur verksamheten finansieras. Det dr dven viktigt att
faststilla vilka begriansningar som giller avseende virdedverforingar® fran aktiebolag.

Enligt 3 kap. 3 § ABL ir att utgingspunkten f6r aktiebolag att bolagets verksamhet ska bedrivas i syfte
ge vinst till férdelning mellan aktiedgarna, dven om det dr tillatet att i bolagsordningen ta in foreskrifter

1 Se Madell, T., Lundin, O., Kommunallagen, (2 mars 2025, version 4B, JUNO), kommentaren till 2 kap. 3 §,
Se dven Riksrevisionen, granskningsrapporten Skolpengen — effektivitet och konsekvenser, RiR 2022:17, s. 75.

* Med wirdecverforingar frin aktiebolag avses enligt 17 kap. 1 § ABL vinstutdelning, forvirv av egna aktier,
dock inte forvirv enligt 19 kap. 5 § ABL, minskning av aktiekapitalet, den bundna 6verkursfonden eller reserv-
fonden for dterbetalning till aktiedgarna, och nigon annan affirshindelse som medfor att bolagets férmégenhet
minskar och inte har rent affirsmissig karaktir for bolaget.
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om att bolaget helt eller delvis ska ha ett annat syfte.* Vinstintresset som sddant har for aktiebolagen
aldrig ifragasatts och redan i 1895 ars aktiebolagslagen framhélls i motiven att

”"Lika naturligt som det 4 ena sidan dr, att aktieegaren, hvilken i regeln forvirfvat sin aktie allenast i syfte
att bereda sig hogsta mojliga afkastning af sitt kapital och derfére ocksa saknar annat intresse for bolagets
angeligenheter 4n det, som har sin grund i berérda syfte™*

Vinstintresset dr dven nira férbundet med det f6rvaltningsansvar och fortroende som ges foretagsled-
ningen av aktiedgare, men ir tillika avsett att tillgodose andra intressen bland bolagets intressenter (eng.
stakeholders), bl.a. langivare, leverantérer, staten, anstillda, m.fl. Foretagsledningen kan dirfér som
regel inte anvinda bolagets resurser som inte dr till nytta for bolaget och dirigenom sikerstiller att
medel anvinds effektivt och dndamalsenligt for bolagets behov. Indirekt dr det av vikt for bl.a. externa
lingivare.

Aven om vinstintresset ir dgnat att sikerstilla att bolagets resurser och medel inte forslosas finns lika-
fullt en inneboende eller potentiell konflikt mellan aktiedgare och andra intressenter, bl.a. bolagets
borgenirer. Trots att vinst, eller snarare; det fria egna kapitalet, som utgingspunkt ar tillgingligt for
aktiedgarna innehaller ABL en begrinsningsregel gillande virdedverforingar i 17 kap. 3 § ABL. Be-
grinsningsregeln dr uppdelad i en beloppsspirr och forsiktighetsregeln:

1) For det forsta innebir beloppssparren att en virdedverforing inte fir dga rum om det efter
overforingen inte finns full tickning for bolagets bundna egna kapital. Berdkningen ska
grunda sig pi den senast faststillda balansrikningen med beaktande av dndringar i det
bundna egna kapitalet som har skett efter balansdagen.

2) For det andra, innehiller bestimmelsen i 17 kap. 3 § andra stycket ABL utéver belopps-
spérren ett krav pa att det i samband med virdeéverforingar alltid maste goras en bedomning
om virdeéverféringen dr forsvarlig enligt den s.k. forsiktighetsregeln med hinsyn till de krav
som verksamhetens art, omfattning och risker som stiller pa storleken av det egna kapitalet
och bolagets konsolideringsbehov, likviditet och stéllning i 6vrigt. Detta utgor alltsa ett yt-
terligare skydd for det egna kapitalet. I tredje stycket samma lagrum utvidgas tillimpnings-
omradet for forsiktighetsregeln for moderbolag dven till koncerns konsolideringsbehov, lik-
viditet och stéllning i 6vrigt. Forsiktighetsprincipen dr sammantaget ett uttryck for en vil-
balanserad intresseavvigning mellan bolagets och dgarnas rimliga krav pa verksamheten.

Aktiebolagslagens bestimmelser innebir dock inte att vinstintresset och méjligheten att vidta virdeo-
verforingar som sadant vore 6verordnat rittsliga krav som stills pa skolverksamheter. Skollagen sitter
grinserna for verksamheten och stiller krav pa resultat och kvalitet i verksamheten fortlépande och
dver tid. Det dr inom ramen for dessa bestimmelser och — fréin ett aktiedgarperspektiv; begrinsningar
— som bolaget ska verka effektivt.

Vinstintresset skulle kunna framsta som om det vore liktydigt med kortsiktiga och oskiligt hoga vir-
deoverforingar och dirigenom oférenligt med malsittningen att skolverksamhet ska bedrivas langsik-
tigt. Ett sadant intryck dr dock endast skenbarz. Till att borja maste det uppkomma ett utdelningsbart
overskott. Vidare bygger tillstindsgivningen och tillhérande krav pd huvudmannen en langsiktig

# Se prop. 1975:103 s. 476, prop. 2004/05:85 s. 219, Skog, R., Om betydelsen av vinstsyftet i aktiebolagslagen,
SvJT 2015 s. 11 ff. och Skog, i Festskrift till Per Samuelsson, 2024, s. 641 ff.
# Prop. 1895:6, s. 117.
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verksamhet.” En viktig redovisningsprincip, som dven kommer till uttryck i kraven 17 kap. ABL ir
bolagets fortlevnad och att det 6ver tid ska kunna och uppfylla sina dtaganden.* For enskilda huvudmin
ar dessa med hinsyn till lagstiftningen redan i dag uttryckligen langsiktiga.

De siirskilda langsiktiga krav som foljer av skollagen ger alltsa ytterligare inneboérd till den s.k. fortlev-
nadsprincipen (eng. going concern). Detta ir i grunden en redovisningsprincip och internationell redo-
visningsstandard som forutsitter att verksamheten lever vidare.*” Fortlevnadsprincipen framgir dven
uttryckligen av 2 kap. 4 § p. 1 arsredovisningslagen (1995:1554), ARL, av vilken framgar att foretaget
forutsitts fortsitta driva sin verksamhet under ¢verdlickbar tid.

Finansiella rapporter ska enligt Bokféringsnimndens vigledning upprittas utifran fortlevnadsprinci-
pen, om inte foretagsledningen har for avsikt att avveckla foretaget eller upphéra med verksamheten
eller inte har ndgot annat realistiskt alternativ till det. Vad giller den relevanta tidshorisonten vid be-
démningen av foretagets formaga att fortsitta verksamheten ska foretagsledningen beakta all tillging-
lig information om framtiden, vilken dr minst tolv ménader efter balansdagen men ér inte begrinsad
till det. Vid avvikelse frin fortlevnadsprincipen miste upplysning limnas i not och i férvaltningsberit-
telsen.*®

I skolverksamhet blir det lingsiktiga perspektivet sirskilt viktigt. Regeringen har framhallit i férarbe-
tena att kravet pa ekonomiska forutsittningar dr ett kontinuerligt krav pa verksamheten och att hinsyn
ska tas till koncernférhallanden:

”[...] den enskilde ska ha ekonomiska forutsittningar att folja de féreskrifter som giller {6r verksamheten.
Kravet géller under hela den tid di verksambeten bedrivs. 1 kravet pi ekonomiska forutsittningar ligger att
verksamheten ska bedrivas pa ett sitt som innebdr att den bdr sina kostnader och att det finns ekonomiskt
utrymme for nédvindiga investeringar. Det kan bli aktuellt att ingripa mot en aktér om ekonomin kraftigt
forsdmras, t.ex. genom vikande elevunderlag eller att aktorens tillgdngar minskar, pé ett sidant sitt att det
paverkar férutsittningarna att bedriva en verksamhet av godtagbar kvalitet enligt lagar och andra foreskrif-
ter. Om verksamheten visar ett underskott bor det vigas in om det finns fonderade eller andra medel,
exempelvis en bankgaranti, tillgingliga for att hantera underskottet. En prognos som visar att det finns
forutsittningar att inom skilig tid na ett 6verskott kan ocksé vara en indikation p4 att kravet dr uppfyllt.
Om det ir friga om ett bolag som ingiér i en koncern bér det dven beaktas om ekonomin i koncernen som
helhet paverkar aktorens ekonomiska forutsittningar.”’.

En annan viktig utgdngspunkt dr att vad som kan skilja kommunala och kommersiella verksamheter
ar drivkraften och syftet med verksamheten som siadana. Aktiebolaget har forvisso ett krav att generera
overskott, men det finns inga krav pi att bolaget maste dela ut fritt eget kapital till sina aktiedgare. Om
aktiedgarna vill anvinda bolagsformen i en langsiktig verksamhet dir 6verskottet aterinvesteras dr det
alltsa mojligt, men det 4r dven mojligt att anvinda samma bolag till att inom ramen f6r de aktiebolags-
rittsliga begrinsningarna berika sig sjilva. Aktiebolag ir en ett effektivt verktyg, men bolagsformen i
sig dr varken ett hot mot eller garanti for att indamalen med skollagen uppfylls. Till det krévs i stillet
noggrant och tydligt formulerade krav pa verksamheten och en adekvat ersittningsmodell och

% Jfr 2 kap. 5 § femte stycket skollagen.

* Jfr redovisningsstandarden IAS 8 [IAS 1] och IFRS 18 Presentation and Disclosure in Financial Statements,
IFRS Foundation, Going Concern — A focus on disclosure, Maj 2025.

7 Se f.n. International Accounting Standards, IAS 1 — Presentation of Financial Statements (kommer att ersittas
under 2027 av IFRS 18 Presentation and Disclosure in Financial Statements.

8 Se bl.a. Bokforingsnimndens vigledning till BFNAR 2012:1, 2023-12-12.

# Se prop. 2017/18:158 s. 122.
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tillhorande sanktioner som ger effektiva och dndamalsenliga incitament — savil positiva som negativa
— t6r huvudminnen att uppfylla kraven.

En helt annan och édn svérare friga ér alltsa om det forekommer 6veravkastningar bland skolféretag
och vad det i sin tur skulle bero p4, men det behandlas inte av denna utredning. Férekomsten av even-
tuella 6veravkastningar dr dock inte primirt en fraga for associationsformens limplighet som sadan,
utan snarare om det finns dndamalsenliga incitament inbyggda i ersittningsmodellen for uppdraget.
Grinsdragningsfrigan for om ett aktiebolag har alltfér hog vinstmarginal eller genomfor alltfor hoga
vinstutdelningar dr dven férenad med stora svarigheter i den méin den alls later sig besvaras. Likt frigan
om Overpriser (eng. exploitative abuse by way of excessive pricing) sisom en sirskild form av missbruk
inom konkurrensritten dr 6veravkastning eller oskaligt hoga vinster ett relativt begrepp som kriver en
omfattande och komplex utredning och beaktande av samtliga relevanta ekonomiska och rittsliga om-
stindigheter. Avkastningsnivéer i sig kan dock inte rimligen anvindas som argument for att aktiebolag
som associationsform vore olimpliga for att bedriva skolverksamhet. Att de kan vara indikationer pa
underliggande brister i ersittningssystem dr dock en helt annan sak.

Det finns givetvis en politisk eller moralisk fraga kopplad till om enskilda éverhuvudtaget ska fa tjina
nagot pa skolverksamhet. Frigan ska forvisso inte avfirdas som oviktig och den svenska ordningen for
skolvisendet ér trots allt unik till sin utformning. Farhagor ér oftast kopplade till att vinstintresset tar
over och att detta i slutinden far negativa eftekter for elever. Det finns dven oro for att den av lagstif-
taren konstruerade tdvlan om elever kan medféra tillkommande kostnader f6r kommuner — nigot som
framhallits i tidigare foérarbeten. Samma frigestillningar finns forvisso dven inom den upphandlade
virden och omsorgen eller andra verksamheter dir det allmédnna 4r huvudman och utférandet liggs ut
pa privata aktérer. Som utgangspunkt kan dock aktiebolag som sddana inte betraktas som problematiska
eller olimpliga. Det dr diremot viktigt att utformningen av krav pa verksamheten och ersittningsmo-
deller ger korrekta och tillrickliga incitament for utfall som Gverensstimmer med lagstiftarens mal-
sdttningar.

Det finns sammantaget ingen inneboende motsattning mellan att aktiebolag &r verksamma i skolverksamhet och huvud-
mannens uppfyllande av de krav och malsattningar som kommer till uttryck i skollagen. Ej heller finns nagon konflikt mel-
lan att verksamheten genererar dverskott och om ersattningen till aktiebolag utformas sa att den ger verksamma incita-
ment for kontinuerlig kvalitetsforbattring och effektivisering. Vinstintresset och associationsformen aktiebolag maste
rimligen betraktas som neutralt i forhallande till malsattningarna med skolan — associationsformen ar vare sig ett hot mot
eller garanti for maluppfylinad.

4.5 Finansieringen av enskilda och kommunala verksamheter
4.5.1 Kostnaden for kapital i kommunala verksamheter

Alla verksamheter som bedrivs — oavsett om det sker i allmin eller privat regi — kréver kapital for att
finansiera tillgdngarna. Kapital kan i huvudsak och férenklat bestd av upplinat (frimmande) kapital
eller eget kapital, dvs. egna medel som dgaren/huvudmannen tillfér en verksamhet for att finansiera
verksamheten. Frimmande kapital 4r ndstan uteslutande f6remal for en marknadsmissig rintekostnad.
Nir en kommun binder upp egna medel i en verksamhet belastas dessa med en internrinta inom ramen
t6r den kommunala sjilvkostnadsprincipen.
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Grovt forenklat gors ingen skillnad pa rintekostnaden f6r frimmande kapital och "eget” kapital med
anledning av man bortser frin hur lanestrukturen ser ut och i stillet anvinder en standardiserad in-
ternrinta pa bundet kapital oftast i syfte att skapa konkurrensneutralitet och undvika att olika finan-
sieringsbeslut paverkar taxor. Kommuner har inga aktiedgare som ska kompenseras for tillhandahal-
lande av riskvilligt kapital. Vidare saknas det oftast utdelningskrav och dirigenom finns heller inga
krav pa avkastning pé eget kapital i traditionell mening. Kommunen har likafullt en a/fernativkostnad
tor kapitalet i sd matto att det kunde ha anvints for att minska kommunens skulder. Med detta i
beaktande sitts internrintan oftast som en samlad kostnad for eget och frimmande kapital, vilken
typiskt sett inte 6verstiger den externa lanerdntan.

Det dr icke desto mindre viktigt att beakta att anvindning av kapital for en verksamhet dr férenat med
kostnader. Den kommunala sjilvkostnaden fungerar dven inom ramen for traditionella férvaltnings-
verksamheten som inte kinnetecknas av ekonomisk verksamhet. Avensi ir det en av orsakerna till
bestimmelserna om den s.k. konfliktlésningsregeln i 3 kap. 27 § konkurrenslagen (2008:579) att om
en kommun skulle verka pa en konkurrensutsatt marknad skulle den kunna dra nytta av sin position
som kommun och laga uppliningskostnader och dirigenom riskera att snedvrida konkurrensen. Skol-
verksamhet dr emellertid som ovan nimnts ingen ekonomisk verksamhet som sidan och dr en angeld-
genhet for det allméinna.

Internrintan dr som utgangspunkt ligre dn den sammanvigda kostnaden for aktiebolags samlade ka-
pital som ska utvecklas nedan. Det hinger samman med att aktiedgare till skillnad frin kommuner tar
en betydligt hogre risk 4n en kommun samtidigt som en kommun ocksa ér forhindrad att dgna sig at
spekulativ eller rent vinstdrivande verksamhet — jfr 2 kap. 7 § kommunallagen (2017:725).

4.5.2 Kostnaden for kapital i aktiebolag

Till skillnad fran kommuners kapital finansieras aktiebolagets tillgangar forenklat uttryckt genom eget
eller frimmande kapital.’® Kostnaden for alla bolags sammantagna kapital bestar i huvudsak av kost-
naden for externa skulder (t.ex. rdnta pi 1an) och kostnaden for det egna kapital (den avkastning som
utgdr till aktiedgare). Den totala kostnaden f6r kapital speglar dels vilken riskniva som foretagets inve-
steringar och verksamhet innefattar, dels férhallanden mellan eget och frimmande kapital. Med hin-
syn till att aktiedgare tar hogst risk av alla investerare och dr de som i insolvenshinseende far ersittning
sist av alla’' s dr kostnaden for eget kapital i de allra flesta fall hogre dn kostnaden for frimmande
kapital som manga ganger ir forenade med formansritt genom t.ex. sikerhetsritter i form av inteck-
ningar. Hirigenom kan avkastning pa eget kapital definitionsmissig inte jimféras med en kommunal
internrinta.

Aktiedgarnas ersittning kommer jml. 3 kap. 3 § ABL av deras stillning som residualtagare till vinsten
av verksamheten, dvs. att de — starkt forenklat — far dela pa den vinst som uppkommer nir alla andra

50 Det egna kapitalet i ett aktiebolag ir skillnaden mellan bolagets tillgingar och skulder. Aktiebolagets egna
kapital delas upp i bundet eget kapital och fritt eget kapital eller ansamlad f6rlust. Under bundet eget kapital ska
aktiekapital, bunden 6verkursfond, uppskrivningsfond, reservfond, kapitalandelsfond och fond fér utvecklings-
utgifter tas upp. Under fritt eget kapital eller ansamlad f6rlust tas upp fria fonder var for sig, balanserad vinst
eller f6rlust samt vinst eller forlust for rikenskapséret. Balanserad forlust och forlust for rikenskapsaret upptas
som avdragsposter. Se 3 kap. 10a § ARL.

5! Jfr bestimmelserna i formansrittslagen (1970:979) och 25 kap. ABL. Se dven avgérandet i "Well Dressed”
NJA 2023 s. 1093.
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fordringar som bolaget har dr betalda med beaktande av den ovan beskrivna forsiktighetsregeln i
17 kap. 3 § ABL.*

Det finns olika sitt att rikna ut den sammantagna kostnaden for bolagets kapital. Kostnaden for eget
kapital kan exempelvis beriknas genom Capital Asset Pricing Method (CAPM)> och kostnaden for
frimmande kapital r i normalfallet liktydigt med marknadsrintan. Den sammantag vigda kostnaden
for allt kapital kan sedan beriknas med hjilp av Weighted Average Cost of Capital (WACC).>* Grovt
torenklat kan sdgas att ju ligre risk som branschen kidnnetecknas av och ju lagre riskfylld den individu-
ella verksamheten ir, desto ligre blir WACC-mattet.

Det ir forvisso ytterligt fa branscher som har nirmast garanterade intikter i form bidrag och dar till-
gangen dessa kinnetecknas kontinuerliga uppfyllande av pa foérhand stéllda krav som inte vésentligen
dndrar sig 6ver tid. Detta indikerar att branschen i sig torde kidnnetecknas av en lig riskniva med lig
volatilitet, vilket skulle medféra en timligen lig WACC i jimforelse med andra branscher ddr intikter
inte bistar av bidrag. Det bor dock hallas i atanke att nyckeltal som vinstmarginal eller avkastning pa
eget kapital paverkas av en rad olika faktorer utover intikterna, diribland skuldsittningsgrad, struk-
turen pa externa kostnader m.m. Som utgangspunkt dr sialunda en hég eller lag vinstmarginal eller
avkastning timligen intetsigande for att avgora om bidragsmedel har anvints effektivt eller indamals-
enligt. Jag ska dterkomma till det senare i utredningen hir nedan.

I savil rittsligt som i ekonomiskt hinseende vore det en oriktig utgangspunkt att exempelvis rorelse-
resultat i allménhet eller vinstutdelningar i synnerhet utan ndrmare analys ska betraktas som ett uttryck
tor att aktiedgarna oskiligen skulle berika sig pa nigon annans bekostnad. Alla bolag har en kostnad
tor sitt eget kapital. Liksom att bolaget ersitter anstillda med 16n ska bolaget dven ersitta langivare
och investerare med avkastning. Ersittningen kommer ur 6verskottet, men endast si mycket att for-
siktighetsregeln i 17 kap. 3 § ABL dr uppfylld — allt med hénsyn till de krav som kontinuerligt och
med ett langsiktigt perspektiv ska vara uppfyllda.

Sammantaget ar en mycket central utgangspunkt att aktiebolags kapital inte ar gratis, och det galler dven for kommunala
verksamheter. Insatt kapital i ett aktiebolag ska darfor generera en skélig avkastning for investeraren/aktieagaren och for
kommunala verksamheter belastas den med en internranta. Insatt kapital ar alltsa forenat med kostnader. Om bolagets
investerare inte erhaller erséttning for de insatser som gors bortfaller dven det huvudsakliga incitamentet att alls forse
bolaget med kapital. Aven for kommuner finns det alltid en alternativkostnad for kapital som salunda kostnadshelastar
en forvaltningsverksamhet.

52 Se Nerep, E., Adestam, J., Samuelsson, P., Aktiebolagslagen (2005:551), 3 kap. 3 §, avsnitt 2.1, Lexino 1
september 2021 (JUNO).

53 CAPM ir ett siitt att berikna kostnaden for eget kapital. Berikningsmetod som syftar till att bestimma det
rimliga avkastningskravet for en investering, givet dess risk. Den berdknas normalt genom formeln
R.=Ri+ B * (Ra- Ry, dir R, dr den forvintade avkastningen pd tillgingen, Ry dr den riskfria rintan (t.ex.
statsobligationer), 8 (beta) ir tillgingens “beta”, som miter dess volatilitet i férhillande till marknaden. Rn, dr
den férvintade avkastningen pd marknaden.

S*WACC ir ett mitt pa den viktade och genomsnittliga kostnaden for ett foretags kapital dir bade eget och
frimmande kapital beaktas. Den beriknas genom formeln (E/V *R.) + (D/V *Ra* (1 - T.)), dir E 4r marknads-
virdet av foretagets egna kapital, D dr marknadsvirdet av foretagets skulder, V = E + D, dvs. totalt marknadsvirde
av kapital, R dr kostnaden f6r eget kapital (avkastningskrav for aktiedgarna, t.ex. berdknat genom CAPM), Ry
ar kostnaden for skulder (t.ex. rdnta pd 1an), och T. ir skattesats (t.ex. bolagsskattesatsen).
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5 Rattsliga begransningar mot forbudsforslaget
5.1 Fragan om det finns ett angeldget allmant intresse som alls motiverar ett forbud

Den huvudsakliga svarigheten med att fran rittlig synpunkt géra en bedémning om av ett f6rbud mot
aktiebolag i skolverksamhet dr forenligt med géllande ritt ér att det saknas en nirmare problemformu-
lering baserad pé faktiska férhallanden och som beskriver vari det allménna intresset bestar i. Klargo-
rande av varfor det dr angeliget att vilja en forbudsstrategi for att komma till ritta med ett upplevt
problem ir darfor visentligt for att bedoma om en édtgird ar forenlig med gillande ritt.

For niringsfriheten eller egendomsskyddet ska kunna inskrinkas krivs i svensk ritt att det foreligger
ett angeliget allmént intresse eller om det avser inskrinkningar av rittigheter som féljer av unionsritten
att det foreligger rvingande hinsyn till allminintresser. Om det inte finns nigot sidant intresse dr det
som utgangspunkt inte mojligt att inskrinka dessa rittigheter. Nir det giller inskrinkningar av tidigare
tillatna, och av lagstiftaren uppmuntrade, verksamheter sasom friskolor som drivs som aktiebolag blir
det sidrskilt viktigt att detta angeldgna allménna intresse inte reduceras till enbart en politisk vilja eller
l6sa pastaenden. Aven om det forvisso inte kan krivas detaljerad empirisk bevisning pi en itgirds
angeldgenhet och allmédnna karaktir méaste den dtminstone ha nagon rimlig koppling till faktiska for-
hallanden eller problem som inte enbart ir teoretiska.

Otvetydigt finns det ett angeldget allmint intresse for det allménna att sikerstilla att barn och unga
har ritt till en kvalitetsmissigt bra, likvirdig och rittvis skola och utbildning sdsom syftet kommer till
uttryck i 1 kap. 4-5 §§ skollagen. Skolverksamheter finansieras i princip uteslutande med bidrag frin
offentliga medel och det finns dirfor hogt stillda krav p4 huvudmainnen i skollagen, bl.a. sisom de
anges i 4 kap. skollagen. Det maste darfér med all 6nskvird sikerhet anses finnas ett intresse azz all-
mdnna medel anvinds pa ett dndamdlsenligt och effektivt sitt. Det torde rimligen vara detta som dr den
grundldggande motivationen for férbudsinitiativen.

I torevarande fall giller dock inte fragan detta, utan mer avgriansat om det kan anses finnas ett angeliget
allmint intresse som motiverar azz forbjuda just aktiebolag att verka inom skolvisendet. Varfor ett till-
tinkt forbud mot just associationsformen aktiebolag alls vore behduvligt och inga andra associationsfor-
mer édr emellertid inte klarlagt. Som anférts ovan ér det alltsé inte tillrickligt att vi/ja forbjuda aktie-
bolag som enskilda huvudmin — utan vidare férklaring kan det rimligtvis inte anses utgéra ett angeliget
allmint intresse.

Med hinsyn till dtgirdens tillkommande diskriminerande karaktir torde inférande av ett f6rbud allra
minst kriva en adekvat problemskrivning sa att det pd objektiva grunder kan faststillas att det finns ett
verkligt problem eller missférhallande som kriver en 16sning. Om detta saknas blir det mycket svért
eller till och med oméjligt att rittfirdiga ett forbud mot eller tvingsmaissigt krav pad ombildning av
aktiebolag.

For att atervinda till den inledande fragan om det kan anses foreligga ett sadant angeliget allmint
intresse som tillfredsstiller kraven som uttrycks i RF kan noteras att begreppets innebord diskuterades
i forarbetena, dir det uttalades att angiende dess forhillande till egendomsskyddet i 2 kap. 15 § RF
att

”... [d]en nirmare innebérden av uttrycket angelidgna allminna intressen dr det inte moijligt att i detalj
beskriva. Det dr emellertid sidana ingrepp som édr motiverade med hinsyn till intresset av att kunna till-

godose allminhetens berittigade krav pa en god miljé och méjligheterna att kunna bevara och skydda
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omraden som dr av sirskild betydelse frin naturvirdssynpunkt som i forsta hand asyftas, liksom intresset
av att kunna ge allminheten tillging till naturen for rekreation och friluftsliv. Aven samhillets behov av
mark f6r anldggande av vigar och andra kommunikationsleder m.m. maste givetvis kunna tillgodoses. Vad
som dr ett angeldget allmént intresse méste till slut i viss mén bli féremal for en politisk virdering dir
hinsyn da dven miste tas till vad som dr godtagbart fran rittssikerhetssynpunkt i ett modernt och demo-
kratiskt samhille. Det skall 4ven framhillas att uttrycket anknyter till vad som giller i friga om egendoms-
skyddet enligt Europakonventionen.”>

Det har sedan friskolereformen genomférdes i borjan av 1990-talet aldrig ifrdgasatts att enskilda hu-
vudmin skulle kunna vara aktiebolag. I stillet har det varit lagstiftarens uttryckliga och kontinuerliga
ambition att enskilda, déribland aktiebolag, skulle kunna verka inom skolsektorn i syfte att uppna mal-
sittningarna med friskolereformen, déribland valfrihets- och effektiviseringsintresset. Diremot kan
det inte pariknas nagot absolut skydd for att kommersiella aktorers verksamhet inom sektorer som
kidnnetecknas av grundliggande forvaltningsuppgifter gentemot medborgarna. Aktorerna kan heller
inte rikna med att ersittningsvillkoren ska besta oférindrade over tid. Trots detta dr det likafullt viktigt
att beakta att samma argument som anvints for att tillata aktiebolag att verka — frimst vinstdrivande
toretags paverkan pa valfrihet, kvalitet och effektivitet — inte rimligen kan anvindas for stéd att de bor
torbjudas att fortsitta verka. Det framstér darfér som motstridigt att i efterhand pasta att vinstintresset
i sig motverkar dndamalen med skolan samtidigt som det var detta som avsags kunna positivt bidra till
torverkligandet av malen. Det faktum att vissa aktorer dr vinstdrivande kan dirfor rimligen inte anses
vara tillrickligt angeldget att f6rbjuda om det inte samtidigt trovirdigt kan forklaras varfor det samti-
digt, nu i efterhand, mer konkret skulle vara ett problem.

Forvisso kan det inte uteslutas att syftena med friskolereformen likafullt kan férfelas om utfallet inte
skulle bli det avsedda, t.ex. om det skulle bérja konstateras kvalitetsbrister, orimliga forhillanden for
elever eller orimliga effekter f6r kommunala huvudmin m.m. Aktdrerna inom skolsektorn har dérfor
att rikna med att regleringen av skolverksamhet och ersittningsvillkor kan komma att dndras, dértill i
skdrpande riktning med tillkommande krav. Sa har dven skett 16pande sedan friskolereformen. Dire-
mot har inga sidana dndringar gjorts att de verkat inskrinkande f6r vissa friskolor — tvirtom. I vart fall
miste en rimlig utgangspunkt vara att om det férekommer brister i skolverksamheter bor det i forsta
hand sokas 16sningar pa sidana konkreta problem och nyttja de tillsynsinstrument som redan finns for
att komma till ritta med problem. Det framstar i det hinseendet som utmanande att pasta att aktie-
bolagsformen i sig vore roten till problem som inte later sig konkretiseras. Aterigen miste framhallas
att aktiebolaget som siddant vare sig ér ett hot mot eller garanti for att malsittningarna med friskolere-
tormen uppfylls.

Det nirmaste exemplet pa dér naringsfriheten ansags vara satt i fara var i samband med den s.k. stopp-
lagen om utférsiljning av akutsjukhus till vinstdrivande aktorer. Stopplagen avsag ett forslag om in-
skrinkning i davarande landstingens ritt att 6verlimna driften av akutsjukhus till nigon annan aktua-
liserade grundlagsbestimmelsen. Lagradet kunde sammantaget inte tillstyrka lagforslaget om stopp
mot dverlimnade av akutvird till foretag utan vinstsyfte och framhéll att ”[e]tt forbud f6r landstinget
att limna 6ver uppgiften att ansvara for driften av ett akutsjukhus till nigon som avser att driva verk-
samheten med vinstsyfte har emellertid till effekt att mojligheterna att fa driva akutsjukhus i praktiken
begrinsas for vissa som bedriver niring genom att ge hilso- och sjukvard.”

55 Prop. 1993/94:117, s. 48.
3¢ Se prop. 2000/01:36, s. 31 £. Riksdagen delade forvisso regeringens instillning, men stopplagen kom att inforas
som en temporir bestimmelse under 2001/2002, men upphivdes sedermera 2007.
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Det enligt regeringen angeldgna allminna intresse som lag bakom den regleringen var huvudsakligen
att 6verlimnande av akutsjukhus till vinstdrivande privata aktorer ansags kunna dventyra kravet pa god
vird it alla pa lika villkor och att risken for detta var storre ju mera utsatt och i beroendestillning en
patient var. Resonemanget byggde pa ett stillningstagande att verksamhet som bygger pé att skapa
vinst till dgare eller annan inte i sig dr nagot negativt. Diremot pastods att en sidan verksamhet inte
skulle ta nagra andra hinsyn dn rent foretagsekonomiska hiansyn. Salunda fanns det en risk, enligt
regeringen, att sidana 6verviganden kunde medfora att verksamheten kunde liggas ned, varvid pati-
enter dé skulle kunna ga miste om tillgang till nirliggande akutvird. Risken ansigs till f6ljd av vinst-
intresset salunda utgdra en 6verhingande fara for att davarande landsting skulle kunna komma att sta
utan akutsjukhus.*”

Farhagorna i motiven till stopplagen kan i efterhand framsta som 6verskattat langtgaende och éver-
virderade. I forarbetena fanns heller inga konkreta beligg for att den hypotes som lades fram. Likasa
framholl regeringen i direkt anslutning till detta att dven davarande landstingen hade krav pa ekono-
misk hushallning i sin verksamhet att férvaltningen av medel skulle ske pa ett sadant sitt att krav pa
god avkastning och betryggande sikerhet kunde tillgodoses enligt kraven i kommunallagen. Med andra
ord fanns lika f3 garantier for att landstingsdrivna akutsjukhus skulle kunna liggas ned.’®

Foérhandenvaron av det angeldgna allménna intresset som Lagradet efterlyste i sin remiss tycks déirfor
inte ha funnits och i stillet varit reducerat till ett politiskt stdllningstagande utan nagon faktisk pro-
blembild, utan snarare en befarad eller t.o.m. pastidd problembild som riksdagen i kraft av politisk
majoritet godtog, men som sedermera avskaffades av en ny majoritet i riksdagen. Till saken hér dock
att detta inte kan jaimféras med nu aktuellt forbudsforslag. Stopplagen aterkallade aldrig nagra befint-
liga verksamheter och f6rbjod heller inte nigra privata aktorer att fortsitta sin verksamhet. I allt vi-
sentligt var stopplagen betydligt mindre ingripande och innebar endast att davarande landstingen ej
lingre kunde ligga ut verksamheten till privata utférare. Férbudet mot aktiebolag i skolan ér dgnat att
hindra fortsatt befintlig verksamhet och skulle dirigenom bli ett direkt férbud for vissa aktorer att
fortsitta driva verksamhet.

Till skillnad fran motiven i stopplagen saknas visentligen motivering till férbudsforslaget mot aktie-
bolag mer 4n allmédnna uttalanden om vinstjakt, marknadsmisslyckande att vinsterna borde g till ldrare
i stillet for aktiedgare.” Liberalerna framhaller att de anser att valfrihet ir bra men att barn och for-
dldrar ska kunna lita pa att friskolorna sitter elevernas ritt till kunskaper fore dgarnas vinster — det ska
inte lingre gé att maximera vinster genom att minimera kvalitet. Enligt Liberalerna finns det finns i
dag skolor vars frimsta lojalitet inte ligger hos barnen — utan nigon annanstans. Vilka konkreta beligg
som finns for detta pastiende dr dock oklart. Liberalerna anser att det dr ofrainkomligt att syftet med

37 Prop. 2000/01:36, s. 16 £.

*% ] sammanhanget kan i efterhand konstateras att 39 akutsjukhus har lagts sedan 1961 och di huvudsakligen i
tvd omgangar — en i bérjan 1970-talet till f6ljd av kompetens- och kvalitetsbrister, men kanske mer relevant
under 1995-2004 till £6]jd av ekonomiska drivkrafter. Samtliga av dessa akutsjukhus drevs av landstingen/reg-
ionerna. Nedldggningarna medforde att avstindet f6r patienterna till nirmaste akutsjukhus blev 100 km eller
mer f6r invinarna i fyra av de orter dir akutsjukhuset varit beldget, som lingst nir Svegs lasarett lades ned dir
vissa fick ett avstind pd 187 km till akutsjukhuset men andra kommuninvanare fick dven betydligt lingre. Se
Likartidningen, 2024:121:24065.

% Se t.ex. https://www.socialdemokraterna.se/nyheter/nyheter/2025-10-29-s-kraver-vinstforbud-i-skolan---
presenterar-fyra-konkreta-forslag. Lydelse 2026-02-13.
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ett aktiebolag dr att gi med vinst och att detta forhallande 7 sig star i konflikt med skolans syfte — att
alla barn ska ha ritt till kunskap och en utbildning av hog kvalitet.*

Att alla barn ska ha ritt till kunskap och en utbildning av hog kvalitet dr utan tvekan ett angeliget
allmént intresse, men det dr aterigen inze detta obestridliga faktum som fragan nu giller. Atgéirden som
toreslas synes grunda sig pé ett antagande om att vinstintresset nirmast med nédvindighet medfor att
skolans syfte forfelas och att elever berévas en god utbildning enligt skollagens krav. Nagot stod for
detta, vilket maste ses ett gravt missférhallande om det vore sant, har emellertid inte kunnat presenteras
och det saknas erfarenhet och undersékningar som skulle ge stod for ett sidant pastdende. Rent intui-
tivt framstdr det dven som svarforstaeligt, eftersom resonemanget forutsitter att aktiebolag ddrigenom,
med samma motivering, inte skulle kunna alls vara verksamma inom nagon av vilfirdssektorerna som
vird, skola eller omsorg — oaktat om det gillde olika upphandlade tjinster, tjanster enligt lagen
(2008:962) om valfrihetssystem eller skollagen.

Att aktiebolag, sdsom det framstilldes i motiven till stopplagen, uteslutande skulle vara tvingat att ta
hinsyn till rena foretagsekonomiska 6verviganden ér inte korrekt. Det finns inget som hindrar aktie-
bolag att ta andra hinsyn for att sikerstilla lingsiktig 6verlevnad. Mer korrekt dr i stillet att siga att
det finns en risk for overuttag av vinster, eller kanske mer korrekt; att skattemedel inte anvinds s
effektivt som avsetts och i motsats till effektiviseringsmotivet for friskolereformen.

Vad som indirekt framgér av olika politiska utspel, men dven av utredningar om friskolor som drivs
som aktiebolag®, dr sammantaget att skolpengen ger utrymme for utdelning — underforstatt oskaligt hogt
utrymme for utdelningar (jfr. avsnittet om kostnaden for eget kapital ovan) i stillet for att nyttjas i
verksamheten samtidigt som kvaliteten i verksamheten péaverkas. Att ett bolag skulle ha alltfér hog
vinstniva kan for friskolor inte i sig ses ett angeldget allmént intresse sa linge som overskottet dr ett
medel f6r att uppritthélla de ekonomiska krav som féljer av skollagen och si linge som kvaliteten inte
torsimras. Om verksamheten likafullt medgav eller skulle innefatta en risk for att bolagen trots krav-
uppfyllnad hade utrymme for oskiligt hoga vinstutdelningar — hur nu sadana skulle definieras — skulle
det kunna anforas att en kontinuerlig effektivisering har avstannat och att atgirda ett forfelat effekti-
viseringsmil vore ett angeldget allmint intresse. I sé fall vore det snarare ett uttryck for att regleringen
inte ger ritta incitament for kontinuerliga forbittringar dn att det vore nigot graverande fel med att
aktiebolag driver verksamheten.

Det saknas i dag beldgg for att kvaliteten generellt sett dr undermilig i friskolor i allmédnhet och i
synnerhet att friskolor som drivs som aktiebolag dels har en 6veravkastning, dels att detta skulle gé ut
over kvaliteten. ® Att det skulle finnas risker for att skattemedel inte anvinds effektivt, eller att det
skulle kunna uppsta kvalitetsbrister i skolan, kan givetvis inte uteslutas. Sirskilt géller det om faktiska
torhallanden talar f6r motsatsen. I si fall kan det ifragasittas om den kontrafaktiska risken utgor ett

6 Se https://www.liberalerna.se/politik/friskolor samt https://www.liberalerna.se/nyheter/forbjud-vinstintres-
set-i-skolan, lydelse 2026-02-13.

61 Jfr SOU 2025:37, Skirpta villkor i friskolesektorn. Delbetinkande av Utredningen om vinst i skolan.

62 Heller Sahlgren, G., Jordahl, H., Lonsamma kunskaper — sambandet mellan vinst och kvalitet i svenska grundskolor.
2018, Stockholm: Svenskt Niringsliv. Forskarna fann ingenting som tydde p4 att sambandet mellan friskolornas
lénsamhet och deras elevers studieresultat skulle bero pa betygsinflation, ej heller att I6nsamma friskolor hade en
mer férdelaktig elevsammansittning. Elevsammansittningen forefoll enligt studien néstan inte skilja sig alls mel-
lan friskolor med olika 16nsamhetsnivaer. Det kunde dock pavisas att hog utbildningskvalitet var 16nsam for
skolf6retagen.
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angeldget allmint intresse for att forbjuda aktiebolag att verka i skolsektorn. Dessa risker dr dock inte
unika for aktiebolag utan giller dven f6r kommunala huvudmin.

Det framstér i stillet som uppenbart att den direkta orsaken till det potentiella problemet ligger i att
ersittningssystemet eller kravformuleringen som i sidana fall har brister, dvs. att det allménna betalar
tor tjanster som rimligen borde vara billigare alternativt att villkoren givet en fast ersittning inte ger
korrekta incitament. Det innebir i vart fall inte att aktiebolag som sidana med automatik skulle vara
till forfang for elever.

Hirigenom torde forbudsforslaget mot aktiebolag inte adressera ritt orsaker till det upplevda och po-
tentiella problemet. I avsaknad av ett konkret formulerat angeldget allmént intresse blir dtgirden inte
torenlig med 2 kap. 15, 17 §§ RF redan innan det gors en proportionalitetsbedomning. Noteras bor
att en synnerligen viktig tillkommande svarighet ér att det angelidgna allmidnna intresset maste sittas i
relation till att atgirden i sig innebdr en olikabehandling av enskilda och att andra associationsformer
inte skulle triffas av forbudet.

Allra minst synes krivas att det identifieras ett objektivt konkret problem kopplat till just aktiebolag.
Att foretaget gor vinst eller har till indamal att bereda vinst for utdelning till aktiedgarna inom de
ramar som foljer av tillimpliga regelverk dr i sig inte tillndrmelsevis tillrdckligt for att det rimligen
skulle kunna kvalificeras som ett problem. Det vore i sadant fall liktydigt med att aktiebolag som as-
sociationsform skulle vara samhillsskadliga, vilket méste falla pa sin egen orimlighet. Att aktiedgare
erhiller en skilig avkastning pa eget kapital 4r alltsd inte som sidant nagot problem for vilket det skulle
finnas ett angeldget allmint intresse att stivja.

Legitima mal som skulle kunna rittfardiga inskrinkningar kan vara att uppritthalla social samman-
hallning, utbildningskvalitet, skydd av offentliga medel och likvirdig tillgéng till skola. Vad som mé-
hinda skulle kunna vara ett problem i forhéllandet till detta 4r om mélsittningarna och syftet med
savil friskolereformen som skolan i allmidnhet vore hotade, t.ex. genom att skolans kvalitetsmal inte
uppfylls, att valfriheten hotas, eller att effektiviseringen av skolan forfelas. I sadana fall maste rimligen
problemen noga faststillas och undersokas huruvida férekomsten av problem enbart uppkommer bland
aktiebolag.

Det kan redan i utgangslaget ifragasattas om det finns nagot sadant angeldget allmant intresse som pavisar behov av ett
tillkommande skydd genom de nu foreslagna atgarderna. | vart fall maste ett sadant identifieras och formuleras innan
inskrankningar kan goras. Sakerstéllandet av att malsattningarna med skolan och friskolan ar uppfyllda maste daremot
otvetydigt anses vara ett angeldget allmant intresse. Vad som i forsta hand utgor ett angelaget intresse som lagstiftaren
soker skydda maste rimligen, i ljuset av tidigare formulerade malsattningar, vara att uppratthalla eller hoja kvalitet i sko-
lan, sakerstélla valfrihet och att skattemedel m.m. anvands effektivt. Fragan ar da om forbud mot aktiebolag ar dgnat att
l6sa det problemet.
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5.2 Naringsfriheten och den grundlagsfasta likabehandlingsprincipen

Det téljer av 2 kap. 17 § RF att begrinsningar i ritten att driva niring eller utéva yrke far inforas endast
tor att skydda angeldgna allménna intressen och aldrig i syfte enbart att ekonomiskt gynna vissa per-
soner eller foretag. Regelns utgangspunkt dr en ekonomisk likhetsprincip, vilken innebir att syftet med
en begrinsning av nirings- och yrkesfriheten inte enbart far vara att ekonomiskt gynna vissa niringsid-
kare eller yrkesutévare framfor andra.

Tidigare har jag behandlat generalitetskravet gillande att lagstiftning inte fir inriktas mot nigon en-
skild. Likhetsprincipen i 2 kap. 17 § RF innebir att alla regleringar pa nirings- och yrkesfrihetens
omrade maste vara generella pa si sitt att alla ska ha méjlighet att konkurrera pa lika villkor under
torutsittning att de i 6vrigt uppfyller de krav som kan stéllas upp for just det yrket eller den nérings-
grenen. I skolverksamhet giller sdlunda enskilda ska ritt erbjuda och bedriva skolverksamhet sé linge
som de uppfyller de krav som f6ljer av skollagen. Under dessa forutsittningar syftar bestimmelsen till
att férhindra att nigon enskild ekonomiskt ska fa gynnas pa nagon annans bekostnad.

Regeringen har framhallit avsikten att den ekonomiska sidan av likhetsprincipen ska vara 6verordnad
den princip som lidggs fast i det forsta ledet av grundlagsbestimmelsen. En inskrinkning som inférs
tor att tillgodose ett angeliget allmént intresse maste alltsa vara generel/ och far inte leda till att likhets-
principen asidositts. Om en sidan inskrinkning infors, kan det inte uteslutas att detta kan komma att
leda till att vissa niringsidkare gynnas. Att sidana gynnsamma ekonomiska konsekvenser aldrig far
vara det egentliga syftet med inskrinkningen har dirfér kommit till uttryck i paragrafen. Regeringen
framholl i propositionen att

”... [1]ikhetsprincipen ska hir forhindra att nigon niringsidkare eller annan yrkesutévare gynnas pd annans
bekostnad. Motsatsvis f6ljer att nigon annan hirvid ocksi kan komma att missgynnas. Det skall sisom
kommittén papekat dirmed i princip inte vara tillatet att infora regler som innebir att nyetableringar inom
viss niring eller visst yrke forhindras eftersom detta innebir ett skydd for dem som redan ér etablerade,
sivida det inte samtidigt finns nigot angeliget allmint intresse av regleringen. Avsikten med den fore-
slagna lydelsen dr emellertid inte att hindra ett offentligt monopol som drabbar alla presumtiva konkur-
renter lika, under forutsittning att det inforts for att skydda nagot angeldget allmint intresse. Det bor {6r
tydlighetens skull dven anmirkas att med uttrycket foretag avses bade juridiska och fysiska personer som
driver niring till skillnad fran enskilda personer som utovar ett yrke hos nigot offentligt organ.”?

En inledande friga dr siledes om forslaget till forbud kommer att ha den generella verkan som krévs i
grundlagen och vara lika for alla aktorer, eller om det innebir olikabehandling pa grundval av att verk-
samheten bedrivs i privat aktiebolagsform eller i annan form. Om inskrinkningar riktade mot just
aktiebolag alls ska anses vara motiverade enligt grundlagsbestimmelsen av ett angeldget allmént in-
tresse méste det allra minst kunna visas intresset som ett forbud ska skydda uteslutande dr hinforligt
till denna associationsform.

Huruvida begrinsningar i néringsfriheten ér forenliga med grundlagen har aktualiserats i ndgra lag-
stiftningsirenden — t.ex. avvecklingen av kidrnkraften®.

6 Prop. 1993/94:117, 5. 51 f.

** Se den numera upphivda lagen (1997:1320) om kirnkraftens avveckling (avvecklingslagen), dir Regeringsrit-
ten i malet RA 1999 ref. 76 (Barsebicksmalet) med hinsyn till att det fanns ett angeliget allmint intresse kopplat
till syftet att astadkomma en ekologiskt och ekonomiskt héllbar energitérsérjning byggd pd fornybara energislag.
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Inom skolvisendet finns det flera olika associationsformer som bedriver verksamheter med 6verskott
och dir detta direkt eller indirekt tillkommer dgarna eller medlemmarna. Att rikta ett f6rbud enbart
mot associationsformen aktiebolag (utan vinstutdelningsbegrinsning) kan rimligen aldrig anses upp-
fylla kravet pa likabehandling. Till skillnad frin den s.k. stopplagen omfattnings skulle ett férbud mot
just aktiebolag medfora vissa vinstdrivande associationer skulle tillitas fortsitta (inte minst ekonomiska
toreningar), medan andra forbjuds att gora det.

Forbudsforslaget kan som utgangspunkt inte anses vara forenligt med likabehandlingsprincipen och redan detta faktum
talar for att foreslaget inte bor genomforas. Det dr salunda samma bedomning som framholls i min tidigare utredning om
vardedverforingar. De rattsliga invandningarna mot dessa forslag ar vasentligen dverensstimmande. Under alla omstén-
digheter maste atgarder som medfor en olikabehandling — vilket skulle bli resultatet i forevarande fall — motiveras vél av
ett angeldget allmént intresse och vara proportionerligt.

5.3 Det konstitutionella egendomsskyddet

De grundliggande rittigheterna sasom de garanteras enligt Europakonventionen ingér i unionsritten
som allmdnna principer. Det framgar sivil av EU-fordraget (artikel 6.3 FEU) som av EU-domstolens
praxis. Den ldgsta skyddsnivan for grundliggande rittigheter erkinns dven i unionsritten, internation-
ell rtt och de internationella konventioner i vilka unionen eller medlemsstater dr parter (jfr artikel 53
i Europeiska unionens stadga, EU-stadgan). Bestimmelser i EU-stadgan, som motsvaras av bestdm-
melser i Europakonventionen, ska ha samma innebord och rickvidd som i konventionen. Ingen be-
stimmelse i stadgan fir tolkas sa att den inskrinker eller inkridktar pa de minskliga rittigheter och
grundliggande friheter som erkinns i Europakonventionen. (jfr artiklarna 52.3 och 53 i EU-stadgan)
EU-domstolen beaktar Europadomstolens praxis vid tolkningen av unionsritten.

I svensk ritt regleras egendomsskyddet genom 2 kap. 15 § forsta stycket RF dir det stadgas att vars
och ens egendom dr tryggad genom att ingen kan tvingas awvs#d sin egendom till det allménna eller till
nigon enskild genom expropriation eller ndgot annat sidant forfogande eller tila att det allminna in-
skrinker anvindningen av mark eller byggnad utom nir det krivs for att tillgodose angeldgna allmédnna
intressen.

Skyddet giller forvisso inte uttryckligen radighetsinskrinkningar av 16s egendom — daribland aktied-
gares dispositionsritt 6ver aktier — men en for Sverige folkrittsligt forpliktande bestimmelse dr Euro-
pakonventionen om skydd f6r de minskliga rittigheterna (EKMR), dir tillimpningen av artikel 1 i
det forsta tilliggsprotokollet® aktualiseras i forevarande fall, dvs. egendomsskyddet.

Med detta i beaktande ska silunda en fysisk eller juridisk person ha ritt till respekt for sin egendom.
Ingen far berévas sin egendom annat édn i det allmidnnas intresse och under de forutsittningar som

anges i lag och i folkrittens allmidnna grundsatser. Begreppet egendom i artikel 1 i forsta tilliggsproto-
kollet till EKMR har en autonom och vidstrickt innebérd. I EKMR gors ingen skillnad mellan fast

Lagstiftaren hade sedan folkomréstningen om kirnkraften 1980 faststillt intresset av en fortida kidrnkraftsav-
veckling som ett led i en omstillning av energisystemet. Efter en proportionalitetsbeddmning ansig domstolen
att kravet var uppfyllt och att lagen inte stred mot bestimmelsen om niringsfrihet. En omvirdering av intressena
bakom avvecklingslagen kom sedermera att leda till att avvecklingslagen upphivdes 2010. Se prop. 2009/10:172.
% Protokoll till konventionen om skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna, Paris
20.111.1952.
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och 16s egendom och dirtill tillkommer dven begrinsade sakritter samt fordringar och immateriella
rittigheter. Hirutover giller att ekonomiska intressen och legitima forvintningar avseende utévande av
ndringsverksamhet omfattas av skyddet. Staten ges vid tillimpningen av denna princip en férhéllan-
devis vid egen bedémningsmarginal.®®

Europadomstolen har med olika uttryckssitt beskrivit de krav pa proportionalitet som stills nir det
allmédnna gor ingrepp som innebir att nigon berévas dganderitten till egendom e/ler far sin ritt att
anvinda en tillgdng begrinsad. Liksom inom unionsritten och ndringsfrihetsskyddet giller dven vid
dganderittsintring dirfér en proportionalitetsprincip som innebir att nédvindigheten av ett intrang i
egendomsskyddet med hinvisning till det allménnas intresse maste balanseras mot att den enskilde
lider av intranget.

Betraffande egendomsskyddet géller att de varden som foljer med dganderatten till aktier omfattas av egendomsskyddet
i svensk ratt och att inskrankningar darav maste kunna rattfardigas med tillampning av proportionalitetsprincipen.
Lagligheten kommer dérfor att vara direkt avhéngig av att proportionalitetsprincipen ar uppfylld.

5.4 Forhallandet till EU-ratten
5.4.1 Etableringsratten

Ett térbud mot aktiebolag i skolverksamhet, skulle kunna komma att strida mot EUF-fordragets eta-
bleringsfrihet, om det avskricker utlindska foretag frin att etablera sig pa den svenska skolmarknaden.
Jag forutsitter nu att forbudet triffar dven utlindska motsvarigheter till svenska aktiebolag. Som en
allmén utgangspunkt har EU-domstolen har anfort att tillimpningsomradet for etableringsfriheten
omfattar

”[...] alla de bestimmelser som tilldter eller ocksd enbart underlittar tilltridet till en annan medlemsstat
in etableringsstaten och utévandet av niringsverksamhet i den staten, och som ger berérda ekonomiska
aktérer mojlighet att effektivt och pa samma villkor som de nationella aktérerna delta i medlemsstatens
niringsliv.”®

En viktig utgangspunkt for skolverksamhet ér att enligt artikel 6 FEUF har unionen befogenhet att
vidta dtgirder for att stodja, samordna eller komplettera medlemsstaternas atgirder, bland annat pa
utbildningsomradet, dven om det alltsa i forsta hand dr en nationell angelidgenhet att utforma skolsy-
stemet. Trots att unionsritten salunda inte inkriktar pd medlemsstaternas befogenhet vad giller under-
visningens innehill och utbildningssystemets organisation, deras kulturella och sprakliga mangfald el-
ler innehallet i och organisationen av yrkesutbildning, sasom framgar av artiklarna 165.1 och 166.1
FEUF, aligger det medlemsstaterna vid utévandet av denna befogenhet att iaktta unionsritten, dar-
ibland bestimmelserna om etableringsfrihet.®®

6 Se Jermsten, H., Regeringsformen (1974:152), 2 kap 15 §, Lexino, 2025-01-01 (JUNO).

 Dom av den 13 december 2005, SEVIC Systems AG, C-411/03, EU:C:2005:762, p. 18. Se dven dom av den
11 december 2007, International Transport Workers’ Federation och Finnish Seamen’s Union mot Viking Line ABP
och OU Viking Line Eesti, C-438/05, EU:C:2007:772.

68 Se dom av den 12 februari 2026, V3] ,, Vilniaus tarptautiné mokykla” mot Valstybiné kalbos inspekcija, C-48/24,
EU:C:2026:83, p. 47 och dom av den 7 september 2022, Férfarande anhingiggjort av Boriss Cilevics m.fl., C-
391/20, EU:C:2022:638, p. 58-69 och didr angiven praxis.
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Det foljer av artikel 49 forsta stycket FEUF att inom ramen f6r bestimmelserna i kapitel 2 i avdelning
IV i tredje delen av EUF-f6rdraget ska inskrinkningar for medborgare i en medlemsstat att fritt eta-
blera sig pa en annan medlemsstats territorium forbjudas. Detta innebir att alla atgirder som forbjuder,
Jforsvdrar eller gor det mindre attraktivt att utdva den frihet som garanteras i artikel 49 FEUF ska anses
som inskrinkningar i etableringsfriheten och det saknar betydelse huruvida den nationella bestimmel-
sen i friga dr diskriminerande eller ¢j.*

Det f6ljer emellertid av fast rittspraxis frin EU-domstolen att inskrinkningar i etableringsfriheten &an
godtas, men endast om de a) grundas pd fvingande skil av allminintresse och b) iakttar proportional-
itetsprincipen, vilket innebir att de ska vara dgnade att pa ett sammanhingande och systematiskt sitt
sakerstilla att det efterstrivade malet uppnas, inte ga utover vad som dr nddvindigt for att uppné detta
mal och inte vara oproportionerliga i férhillande till detta mdl.” Detta ir ett uttryck for det s.k.
Gebhard-testet som innebir att inskrinkningar maste uppfylla fyra forutsittningar, nimligen att in-
skrinkningen i fraga

—_

ar tillimplig pa ett icke-diskriminerande sitt,

framstir som motiverad med hénsyn till ett tringande allménintresse,

ir dgnad att sikerstilla forverkligandet av den miélsittning som efterstrivas genom den, samt
det inte finns mindre ingripande alternativ och inte gar utover vad som ér nédvindigt f6r
att uppnd milsittningen.”!

BRSNS
— — — —

Att aktiebolag som sidana utgér foretag som bedriver ekonomisk verksamhet i unionsrittslig mening
torde vara helt otvistigt. Visserligen har finansieringssystemet med skolpengen ansetts kunna vara for-
enligt med reglerna om statsstdd, men det har i forsta hand att géra med att tjansten som sadan har
torvaltningskaraktir och principen om att offentlig utbildning som sadan ir icke-ekonomisk. EU-
domstolen dock slagit fast att unionsritten omfattar att mot vederlag organisera hogre utbildning, si-
vida verksamheten i friga bedrivs i en medlemsstat av en medborgare i en annan medlemsstat pa ett
stadigvarande och kontinuerligt sitt, med utgiangspunkt i ett huvud- eller lokalkontor i forstnimnda
medlemsstat utgor en ekonomisk verksamhet.”” Att ersittningen kommer genom skolpengen dndrar
inte pa det faktum att friskolor som drivs som aktiebolag bedriver ekonomisk verksamhet i den mening
som omfattas av artikel 49 FEUF.

% dom av den 12 februari 2026, V5] ,, Vilniaus tarptautiné mokykla” mot Valstybiné kalbos inspekcija, C-48/24,
EU:C:2026:83, p. 48 och dom av den 7 september 2022, Férfarande anhingiggjort av Boriss Cilevics m.fl., C-
391/20, EU:C:2022:638, p. 6061 och dir angiven praxis. Se dven Bernitz, U., Kjellgren A., Bergstrém, M.,
Europarittens grunder, JUNO ver. 8, 2026, s. 370 f.

" Dom av den 12 februari 2026, V5] ,, Vilniaus tarptautiné mokykla” mot Valstybiné kalbos inspekcija, C-48/24,
EU:C:2026:83, p. 51 och dom av den 7 september 2022, Férfarande anhingiggjort av Boriss Cilevics m.fl., C-
391/20, EU:C:2022:638, p. 65 och dir angiven praxis. Se dven dom av den 15 januari 2002, Europeiska kommiss-
ionen mot Italienska republiken, C-439/99, EU:C:2002:14.

"t Dom av den 30 november 1995, Reinbard Gebhard mot Consiglio dell Ordine degli Avvocati e Procuratori di Mi-
lano, C-55/94. EU:C:1995:411. Det bér erinras om att Gebhard-testet inte dr begrinsat till de fria rérligheterna
for tjanster och etableringar frimst genom att testet omfattar icke-diskriminerande dtgirder som fokuserar pa
f6rsvirat marknadstilltride samtidigt som det lyfter fram mojligheten att rattfirdiga inskrinkningar med hinsyn
till tringande allménintressen — allt under beaktande av kravet pd proportionalitet. Se vidare Bernitz., U. a.a., s.
3711

7 Dom av den 6 oktober 2020, Europeiska kommissionen mot Ungern, C-66/18, EU:C:2020:792, p. 160. Se dven
dom av den 13 november 2003, Valentina Neri mot European School of Economics (ESE Insight World Education
System Ltd), C-153/02, EU:C:2003:614, p. 39.
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Oaktat om ett bolag i en annan medlemsstat ska géra en primir- eller sekundiretablering” for bedri-
vande av skolverksamhet i Sverige innebdr den foreslagna atgirden ett fullstindigt hinder vid nyeta-
blering av enheter f6r verksamheter som kontinuerligt varit sdvil uppmuntrade som tillitna under ling
tid. Atgﬁrden kommer att medfora olika effekter beroende av vilken associationsform forbudet riktas
mot, men utan tvivel kommer férslaget att innebdra hinder, alternativt férsvéra for eller géra det mindre
attraktivt for aktiedgare eller motsvarande intressenter i andra EES-linder som séker nyetablera skol-
verksamhet i Sverige.

Aven tidigare utredningar har konstaterat att ett forslag om virdeéverforingsforbud innebir en be-
gransning av den etableringsfriheten’ Den slutsatsen forfaller i sig vara korrekt och innebir att forbu-
det som utgéngspunkt inte dr tilliten enligt EU-rétten. Ett forbud mot att aktiebolag skulle fa verka
kommer ddrigenom att innebira ett etableringshinder i den mening som foljer av artikel 49 FEUF.

Fragan blir dirfor om atgirden kan anses vara motiverad med stdd av undantagsbestimmelser., dvs. dr
inskrankningen motiverad? Artikel 52 FEUF innehaller moéjlighet till undantag fran etableringsfri-
heten for sirskild behandling av utlindska medborgare och som grundas pa hinsyn till allmin ordning,
sikerhet eller hilsa. Sddana begrinsningar maste dock vara icke-diskriminerande, proportionella och
rattfardigade av verkligt och tillrickligt allvarliga hot mot de grundliggande samhillsintressena som
begrinsningen ir avsedd att skydda.”

Det har emellertid inte anforts ndgra barande skil varfor det vore nodvindigt att hindra etablerings-
friheten och i avsaknad dirav maste atgirden som utgingspunkt anses vara oférenlig med EU-ritten
redan pa den grunden. Vilka konkreta samhillsintressen som motiverar forslaget utover intresset att
offentliga medel ska anvindas till vad de édr avsedda for och att trygga en langsiktighet i skolverksamhet
med beaktande skollagens krav och milsittning har hittills inte presenterats.

For att en inskrankning av nu aktuellt slag ska vara motiverad maste det atminstone identifieras ett sadant konkret tving-
ande allmanintresse som inte kan tiligodoses eller tryggas pa nagot annat mindre verksamt och ingripande satt. Det ar
alltsa inte tillrackligt att atgarden vore lamplig. | beaktande av att ett sadant intresse saknas ar forbudsforslag mest san-
nolikt oférenligt med unionsratten. For att kunna gora en slutlig bedomning av ett konkret forslag kommer darfor att kra-
vas att det noggrant presenteras pa vilket satt det foreligger ett sadant tvingande allmanintresse att det &r sa allvarligt
att det motiverar en reversering av rattigheter som existerat under lang tid.

5.4.2 Skyddet fér fri rérlighet av kapital i unionsrétten

Det foljer av fast rittspraxis att direkta investeringar i form av forvirv av foretag genom kop av aktier
samt forvirv av virdepapper pa kapitalmarknaden utgdr kapitalrérelser som avses i artikel 63 FEUF.
Direkta investeringar utmirks dven av mojligheten att effektivt medverka i ledningen eller kontrollen

7 Med primiretablering avses att bilda och driva foretag, sirskilt bolag i den mening som f6ljer av artikel 54
FEUF andra stycket. Sekundaretablering innebir rittigheten att t.ex. bilda dotterbolag, bilda filialer eller avdel-
ningar som vidtas av personer i andra medlemsldnder och som ér etablerade i en annan medlemsstat.

74 S0U 2025:37, s. 215.

7 Se tidig rittspraxis dom av den 27 oktober 1977, Régina mot Pierre Bouchereau, mal 30/77, EU:C:1977:172,
Jfr dven dom av den 29 april 2004, Georgios Orfanopoulos m.fl. (C-482/01) och Raffaele Oliveri (C-493/01) mot
Land Baden-Wiirttemberg, forenade malen C-482/01 och C-493/01, EU:C:2004:262.
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av foretaget.’® Likasd utgor forvirv av aktier enbart i syfte att gora en finansiell investering (portfoljin-
vestering) utgor kapitalrorelser.”” Mottagande av vinstutdelning frin ett utlindskt bolag som inte ér
noterat pi en marknadsplats har dven ansetts utgora kapitalrorelser.”

Rent formellt skulle ett férbud mot aktiebolag i skolsektorn kunna betraktas som associationsrittsligt
eller sektorsrittligt krav, men unionsritten kan inte asidosittas pa sidana formella grunder, utan adres-
serar effekten av en nationell atgird. Ett forbud skulle praktiskt sett innebira att aktier i bolag verk-
samma i skolsektorn skulle bli virdeldsa eller blir féremal for nirmast tvangsmissig avyttring. Nya
investeringar i aktiebolagsform blir dven omajligt samtidigt som utlindska investerare inte lingre kan
placera kapital i sektor via bolag samt att befintligt kapital maste limna landet eller omstruktureras.
Ett krav i vissa fall kommer med nédvindighet att innebdra direkta begrinsningar i méjligheterna att
overfora vinstmedel fran t.ex. ett svenskt bolag till ett utlindskt moderbolag etablerat inom EES-om-
radet. Artikel 63 FEUF forbjuder a/la restriktioner for kapitalrorelser mellan medlemsstater samt mel-
lan medlemsstater och tredje land.”

Undantag fran férbudet i funktionsférdraget giller enligt artikel 65 FEUF f6r medlemsstaternas moj-
ligheter att vidta alla n6dvindiga édtgirder for att forhindra 6vertridelser av nationella lagar och andra
torfattningar, bl.a. att vidta atgirder som ar motiverade med hinsyn till allmin ordning eller allmin
sikerhet. Ddremot far sidana dtgirder inte utgora ett medel f6r godtycklig diskriminering.

Med hinsyn till den alltmer utvecklade integrationen pa kapital- och valutaomradet har EU-domsto-
len pé senare tid baserat sin beddmning mer pa huruvida en atgird innebir en begrinsning av fria kapi-
talrirelser och i minskade grad om dtgirden innebir en direkt eller indirekt diskriminering.*® Begrins-
ningar i mojligheter att forvirva aktier i bolag kan normalt sett anses vara oférenlig med artikel 63
FEUF.#* Sjilva syftet med den nu aktuella forbudsatgirden ir att de som investerat kapital i ett bolag
som bedriver skolverksamhet permanent, eller under viss tid, hindras att erhélla avkastning, varigenom

76 Dom av den 4 juni 2002, Europeiska kommissionen mot Portugisiska republiken, C-367/98, EU:C:2002:326, p.
38. I malet lade domstolen vikt vid forklaringarna till punkterna I och III i nomenklaturen i bilaga I till direktiv
88/361/EEG av den 24 juni 1988 for genomférandet av artikel 67 i fordraget, EGT L 178, 8.7.1988, p. 5-18.
Se dven dom av den 16 mars 1999, Manfred Trummer och Peter Mayer, C-222/97, EU:C:1999:143, p. 20-21.

7 Dom av den 28 september 2006, Europeiska kommissionen mot Konungariket Nederlinderna, forenade malen C-
282/04 och C-283/04, EU:C:2006:608, p. 19.

® Dom av den 6 juni 2000, Staatssecretaris van Financién mot B.G.M. Verkooijen, C-35/98, EU:C:2000:294, p.
28-29. Se dven dom av den 7 september 2004, Pesri Manninen, C-319/02, EU:C:2004:484.

7 Noteras bor alltsa att den territoriella omfattningen av fordragsbestimmelsen ér bredare an f6r andra grund-
liggande fria rorligheter genom att den dven omfattar kapitalrorelser utanfor unionen — dven tredje land. Inom
ramen for uppdraget kommer dock inte de situationerna att analyseras nidrmare.

8 Se Barnard, C., The Substantive Law of the EU — the Four Freedoms, 7 uppl., Oxford: 2022, s. 529 f. Se dom av
den 4 juni 2002, Europeiska kommissionen mot Franska republiken (den gyllene aktien), C-483/99,
EU:C:2002:327, p. 41, Se dven dom av den 25 juli 1991, Manfred Siger mot Dennemeyer & Co. Ltd, C-76/90,
EU:C:1991:331 och dom av den 4 juni 2002, Europeiska kommissionen mot Portugisiska republiken, C-367/98,
EU:C:2002:326, dir domstolen framhoéll att "[i artikel 63 FEUF] forbjuds nimligen alla restriktioner for kapi-
talrorelser mellan medlemsstaterna. Férbudet syftar inte enbart till att eliminera skillnader i behandlingen av
aktorer pa finansmarknaden, vilka har sin grund i aktérernas nationalitet.” (p. 44).

81 Se dom av den 4 juni 2002, Europeiska kommissionen mot Portugisiska republiken, C-367/98, EU:C:2002:326,
ddr domstolen framholl att ”[t]rots att det inte gors négon skillnad pd ekonomiska aktorer frin olika medlems-
stater i [den nationella bestimmelsen om hégsta niva pé utlindskt dgande vid om privatisering av foretag] kan
den utgéra ett hinder for forvirv av aktier i berérda foretag och leda till att investerare frin andra medlemsstater
avstar fran att gora placeringar i dessa féretag. Didrmed riskerar bestimmelsen att gora den fria rorligheten for
kapital illusorisk” (p. 45).
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investerat kapital i stéllet blir inldst i verksamheten. Detta synes vara kidrnan i motiven som skulle
motivera ett forbud.

Att dtgirden innebir en olikabehandling mellan bolagsformer och inverkar avhallande pa investeringar
torde vara uppenbart. Dirutover forsviras dven Overlatelse av aktier eller andra dgarandelar i foretag.
Det kan ddrfor inte rada négra tvivel om att det féreslagna forbidet har den inneboende egenskapen
att den innebdr en restriktion for kapitalrorelser. Om atgirden inférs, torde den darfér som utgéngs-
punkt triffas av forbudet i artikel 63 FEUF och méste motiveras av medlemsstaten.®?

EU-ritten innehiller f6rvisso icke-uttémmande méjligheter att motivera och rittfirdiga nationella
hinder mot den rorligheten pa den inre marknaden, men EU-domstolen har framhallit att

”[d]en fria rérligheten for kapital, som dr en grundliggande princip i férdraget, kan endast inskrinkas
genom en nationell regel som motiveras av hinsyn som avses i [artikel 65.1 FEUF] eller av tvingande
hinsyn till allminintresset, som giller for alla fysiska eller juridiska personer som utdvar verksamhet pé
virdmedlemsstatens territorium. For att vara motiverad skall den nationella regeln dessutom vara dgnad
att sikerstilla att det efterstrivade mélet uppnis och den skall, f6r att uppfylla proportionalitetskravet, inte
gé utover vad som dr nodvindigt for att uppnd detta mal ...” [min kurs.]®

Aven om det finns méjligheter att begrinsa den fria rorligheten kan det inte motiveras in abstracto,
utan det ankommer pd medlemsstaterna att visa att dessa tvd kumulativa villkor 4r uppfyllda. For det
torsta maste visas att begrinsningarna ir motiverade av nagot av de skil som riknas upp i artikel 65
FEUF®, eller av tvingande hinsyn till allminintresset. Enligt EU-domstolen méste medlemsstaten
rent konkret med avseende pa de faktiska omstindigheterna i det aktuella fallet kunna styrka att

82 EU-domstolen har ansett att jaimforelsevis mindre ingripande bestimmelser i form av mindre f6rménliga skat-
teregler for vinstutdelningar utgjorde omotiverade begrinsningar av kapitalrorelser genom att de verkar avhil-
lande pa investeringsviljan i medlemsstaten. Se dom av den 8 november 2007, Amurta SGPS mot Inspecteur van
de Belastingdienst/Amsterdam, C-379/05, EU:C:2007:655, p. 28. Jfr for ett liknande resonemang om hinder mot
kapitalrorelsen gillande avdrag for virdeminskning pd andelar i bolag som inte var hemmahorande i landet —
dom av den 22 januari 2009, Finanzamt Speyer-Germersheim mot STEKO Industriemontage GmbH, C-377/07,
EU:C:2009:29. Det finns inom EU-ritten en diskussion om begrinsningen méste uppna en viss nivé, men hit-
tills har EU-domstolen enbart uttryckt att det inte kan uteslutas, vilket innebir att det inom ramen {6r foreva-
rande utredning inte behdver goras nigon tillkommande utredning av om férslaget kommer att innebdra nigra
patagliga effekter for att triffas av artikel 63 FEUF. Jfr dom av den 22 januari 2009, Finanzamt Speyer-Germers-
heim mot STEKO Industriemontage GmbH, C-377/07, EU:C:2009:29, p. 29 och dom av den 27 januari 2009,
Hein Persche mot Finanzamt Liidenscheid, C-318/07, EU:C:2009:33, p. 38.

% Dom av den 4 juni 2002, Europeiska kommissionen mot Portugisiska republiken, C-367/98, EU:C:2002:326, p.
49. Se aven dom av den 14 december 1995, Brottmdil mot Lucas Emilio Sanz de Lera, Raimundo Diaz Jiménez och
Figen Kapanoglu, forenade malen C-163/94, C-165/94 och C-250/94, EU:C:1995:451 p. 23 och dom av den 5
mars 2002, Hans Reisch m.fl. (forenade mdilen C-515/99 och C-527/99 till C-540/99) mot Biirgermeister der Lan-
deshauptstadt Salzburg och Grundverkehrsbeauftragter des Landes Salzburg och Anton Lassacher m.fl. (forenade mdilen
C-519/99 till C-524/99 och C-526/99) mot Grundverkehrsbeauftragter des Landes Salzburg och Grundverkebrslan-
deskommission des Landes Salzburg, forenade malen C-515/99, C-519/99 till C-524/99 och C-526/99 till C-
540/99, EU:C:2002:135, dir domstolen uttalade att begrinsningar mot fria kapitalrérelser [ ...] kan godtas om
de nationella bestimmelserna har ett syfte av allmanintresse som efterstrivas pa ett icke-diskriminerande sitt och
om proportionalitetsprincipen iakttas, det vill siga om samma resultat inte kan uppnis genom andra, mindre
betungande forfaranden.” (p. 33).

8 Hiribland dtgirder som ér dgnade att forhindra overtridelser av nationella lagar och andra forfattningar, sir-
skilt i friga om beskattning och tillsyn 6ver finansinstitut, eller att i administrativt eller statistiskt informations-
syfte faststilla forfaranden for deklaration av kapitalrérelser eller att vidta dtgirder som dr motiverade med hinsyn
till allmén ordning eller allmin sikerhet.
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bestimmelserna i fraga dr motiverade. For det andra ska sedan kraven i proportionalitetsprincipen vara

uppfyllda.®

Som jimforelse for vilka motiveringar som inte uppfyller kravet pa att vara konkret anges i SOU
2025:37, bilaga 4 att det ”... lir det vara godtagbart att Sverige kan visa att forslagen kommer forbattra
utbildningssystemet genom att se till att offentliga utbildningsmedel i hogre grad gir till utbildnings-
verksamheten” (s. 682). Detta dr ett exempel pa ett alltfor allmint hallet motiv till avvikelse frin EU-
ritten och som dirigenom rimligen inte kan godtas som skil — oavsett hur stort bedomningsutrymmet
ar for medlemsstaten.

Sammanfattningsvis kan sagas gallande inskrankningar av fria kapitalrorelser att ett forbud mot aktiebolag kommer att
innebdra en inskrankning i den mening som foljer av artikel 63 FEUF och det finns i dagslaget inga presenterade motiv
som uppfyller kraven for undantag for att atgarden skulle bli forenlig med unionsratten.

% Dom av den 18 juni 2020, Europeiska kommissionen mot Ungern, C-78/18, EU:C:2020:476, p. 77. Se dven dom
av den 10 februari 2009, C-110/05, EU:C:2009:66, p. 62 och dom av den 8 maj 2003, ATRAL SA mot Belgiska
staten, C-14/02, EU:C:2003:265, p. 66—69 samt dom av den 16 juli 2009, Europeiska kommissionen mot Republi-
ken Polen, C-165/08. EU:C:2009:473, p. 53, 57.
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6 Om forbud mot aktiebolag i skolverksamhet ar forenligt med proportionalitetsprinci-
pen

I'savil svensk nationell ritt som i unionsritten finns det krav pa att dtgarder mot foretag av den karaktir
torslas — foretridelsevis forbud mot aktiebolag i skolverksamhet — méste uppfylla kravet pi proport-
ionalitet. Enkelt uttryckt giller alltsa att om édtgirden inte dr proportionerlig sa far den inte genomféras.

6.1 Proportionalitetsprincipen i svensk och europeisk ratt samt i konventionsratten

I Sverige utgor proportionalitetsprincipen en allmdin réttsgrundsats som har vunnit erkidnnande i svensk
ritt och det finns dven lagregler som uttryckligen uppstiller krav pa dndamalsenlighet och nédvindig-
het.*® Uttryckliga krav pd dndamalsenlighet och nédvindighet finns bland annat i 2 kap. 18 § forsta
stycket RF och det finns allmint hallna bestimmelser som foreskriver att en avvigning skall goras
mellan de allmidnna och enskilda intressen som berors av en édtgird. I Europakonventionen om skydd
tor de minskliga rittigheterna (EKIMR) dr det tillimpningen av artikel 1 i det forsta tilliggsprotokol-
let*” som aktualiseras i forevarande fall, dvs. egendomsskyddet. Silunda ska en fysisk eller juridisk per-
son ha ritt till respekt for sin egendom.

Vad giller egendomsritten som behandlats ovan fir ingen berévas sin egendom annat dn i det allmén-
nas intresse och under de forutsittningar som anges i lag och i folkrittens allmidnna grundsatser. Med
olika formuleringar har Europadomstolen beskrivit de krav pi proportionalitet som stills nir det all-
minna gor ingrepp som innebdr att nagon berévas dganderitten till egendom e//er fir sin ritt att an-
vinda en tillgang begrinsad.

Med hinsyn till Europakonventionen och EU:s rittighetsstadga dr proportionalitetsprincipen, enligt
Europadomstolens praxis, en grundliggande princip som genomsyrar konventionsritten. Det dr ocksa,
liksom i svensk ritt, en a//min rittsprincip som ingar i unionsritten (se artiklarna 5.1 och 5.4 i Férdra-
get om Europeiska unionen och artikel 49.3 i Europeiska unionens stadga).

Inom unionsritten r proportionalitetsprincipen konkret uttryckt i artikel 5.4 FEU, enligt vilken de
atgarder som unionen vidtar inte far ga utover vad som dr nodvindigt for att na de i fordragen angivna
milen. Silunda far lagstiftning och andra atgirder som unionens institutioner anvinder sig av for att
uppna ett visst syfte inte vara mer betungande eller lingtgédende dn vad som kan anses nédvindigt for
att uppnd det syfte som efterstrivas.®

Proportionalitetsprincipen i unionsritten dr i grunden alltsa en konstitutionell princip som begrinsar
utévandet av maktbefogenheter, diribland vilka lagstiftningsatgirder som riksdagen eller unionslag-
stiftaren far vidta. Principen dr dven styrande rittsprincip for rittstillimpningen — ytterst i EU-dom-
stolens praxis, enligt vilken den minst betungande atgirden bland olika verksamma étgirder soks;

86 Se RA 1996 ref. 44, RA 1996 ref. 56 och RA 1999 ref 76. Inom férvaltningsritten dr principen dven kodifierad
genom 5 § tredje stycket forvaltningslagen (2017:900). Hogsta domstolen har uttryckligen slagit fast att det dr
en allmén rittsprincip 1 svensk ritt och kommer till uttryck i ett stort antal bestimmelser i lagstiftningen och i
praxis frin de hogsta domstolarna, se "Férhandsbeskedet i Virmds”, NJA 2016 s. 868 och HFD 2017 ref. 5,
djurférbud for lantbrukare.

87 Protokoll till konventionen om skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna, Paris
20.111.1952.

8 Bernitz, U., Kjellgren, A., Europarattens grunder, 7 uppl., s. 44. Se dven Schiitze, R., European Constitutional
Law, 3 uppl., Oxford 2021, s. 365 ff. Se dven subsidiaritetsprotokollet till Lissabonférdraget (Protokoll nr 2) om

tillimpningen av subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen.
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uttryckt som the less restrictive alternative test.*’ Principen dr i grunden riktad mot unionens institut-
ioner, men dven medlemsstaterna for det fall att de avser inféra dtgirder som begrinsar den fria ror-
ligheten pd den inre marknaden. Om de grundliggande friheterna salunda paverkas av en nationell
atgird maste det legitima syftet vara forenligt med bade nationell rittsordning och unionens regler.

Sammantaget, och med hinsyn till denna rittsliga bakgrund krévs att en inskrinkande dtgird av den
karaktir som nu ér aktuell uppfyller tre grundliggande kriterier™:

5) Andamﬁlsenlighet (lamplighet) — Ar ingreppet dgnat att tillgodose det avsedda dndamalet?

6) Nodvindighet — Ar ingreppet nodvindigt for att uppni det avsedda dndamilet eller finns
det mindre lingtgéende alternativ?

7) Proportionalitet i strikt mening — Star den f6rdel som det allminna vinner genom ingreppet
i rimlig proportion till den skada som ingreppet fororsakar den enskilde?

Den rittsliga provningen av kriterierna foljer forvisso ingen strikt uppdelning och det kan falla sig
naturligt att gora en samlad bedémning av de forsta tvd stegen (indamalsenlighet och nédvindighet)
med hénsyn till att de dr néira forbundna med varandra.

6.2 De olika syftena och andamalen med férbudet
6.2.1 Fragan om ett férbud skulle vara verksamt

Som foljer av utredningen ovan har det dnnu inte identifierats vilket konkret angeldget allmént intresse
som forbudsforslaget avser. Ej heller har nigot konkret dndamal presenterats med atgirden utéver
allménna uttalanden om vinstjakt eller att skattemedel inte fir anvindas till ndgot annat dn skolverk-
samhet. Sadana dndamal eller intressen behéver ndrmare bestimmas innan proportionaliteten av at-
girden liter sig bedomas. Om atgirden dr andamalsenlig och nédvindig maste bedémas i férhallande
till vilka konkreta malsittningar som atgirden har. Utan mal eller syfte kan proportionaliteten dirfor
inte bedémas.

Det torsta ledet av proportionalitetsbedomningen dr om dtgirden alls, eller i tillricklig mén, som sidan
kan forvintas vara wverksam, dvs. atgirden dr dgnad att i praktiken dstadkomma den efterstrivade mal-
sittningen med bestimmelsen. Annorlunda uttryckt bygger denna bedémning pi om det finns ett
forvintat orsakssamband mellan férbudet eller begrinsningen och de milsittningar som det 4r dgnat att

uppni.

% Om proportionalitetsprincipen och dess tillimpning se mer utforligt de Barca, G., The Principle of Proportion-
ality and Its Application in EC Law, i 13 Yearbook of European Law 1993, s. 105 ff, de Burca, G., Proportionality
and Subsidiarity as General Principles of Law, 1 Bernitz, U. och Nergelius, J., (red.) General Principles of European
Community Law, Kluwer 2000, s. 95-99. Se dven Bernitz, Kjellgren, a.a., s. 171, Tridimas, T., The General
Principles of EC Law, 2 uppl., Oxford, 2006, Tridimas, T, The principle of Proportionality, i Schiitze, R., Tridimas
(red.), Oxford Principles of European Union Law: The European Union Legal Order: Vol. 1, s. 243264, Craig,
P., EU Administrative Law, 3 uppl., Oxford, 2018, s. 642 ff., Hettne, J., Otken Eriksson, 1., EU-rittslig metod,
2 uppl., Norstedts Juridik, 2011, s. 63, 260 ff.

9% Se RA 1996 ref 22, 40, 44 och 56, RA 1997 ref. 50 och not. 107. I detta hinseende har det i rittspraxis ansetts
att myndigheterna har ett betydande handlingsutrymme och ett underkinnande av ett myndighetsingripande
kriver att det rader ett klart missforhillande mellan det allminna intresse av ingripandet och den belastning som
ingripandet innebdr for den enskilde. Se sirskilt RA 1999:76 och RA 1997 ref. 59.
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Med andra ord dr i detta fall alltsa frigan om férbud mot aktiebolag i skolverksamhet kan forvintas fa
de effekter som de hir dnnu oklara dindamélen med forbudet skulle ge uttryck for. Proportionalitets-
bedémningens forsta och andra steg innefattar kortfattat en bedémning av huruvida férbudet kan anses
vara nédvindigt samtidigt som det inte finns nagra mindre ingripande alternativ for att uppni samma
dndamal.

De politiska utspel som hittills gjorts ger inga besked om pa vilket sitt som férbudet i praktiken skulle
kunna forvintas leda fram till ett 6nskat resultaten — oavsett vad malsittningen ma vara. Ett allmint
antagande om att férbudet vore indamalsenligt med hénsyn till politisk vilja dr inte tillrdckligt och allra
minst torde krivas en konkret beddmning varfér forbudet alls vore limpligt och dirtill pa vilket sétt
det uppfyller indamilen och i vilken férvintad omfattning.

Ett tillkommande problem i férevarande fall ér att det saknas en nirmare analys av om det alls finns
problem med utbildningen friskoleféretagen som behéver 16sas, vilken omfattning de har och vilka
mest patagliga orsaker som finns. Inférande av f6rbud torde i proportionalitetshinseende atminstone
ddrfor kriva att dtgirden baseras pa en konkret problembild. Om det skulle exempelvis skulle visas att
friskolor tvirtom presterar bittre kvalitetsmassigt dn offentliga skolverksamheter saknas dven bevekel-
segrunder for att vidta dtgirder mot just dessa aktorer.” I sidana fall riskerar dven denna dtgird —
liksom i fallet med férbud mot virdeéverforingar — att bli en dalig 16sning pé ett icke-existerande
problem; a non-remedy for a non-malady.

Lagstiftningen och regelverket i 6vrigt bér dven inriktas sa att de adresserar verkliga problem och, om
ingripande atgirder krivs, att sidana infors pa ett objektivt och icke-diskriminerande sitt samt siker-
stiller att verksamhetsvillkoren dr lika for alla aktérer. Sarbehandling av olika aktorer maste noga mo-
tiveras och rittfirdigas pi objektiva grunder. Redan hir brister det alltsa i proportionalitetshdnseende.

Forbudsforslaget bygger pa en oklar problembild och ett forment orsakssamband mellan det oklara problemet och aktie-
bolags verksamhet i skolsektorn. Det finns darfor patagliga beténkligheter i kausalitetshanseende och atgarden blir héri-
genom utan verkan. Redan av detta skal brister forslaget i kravet pa andamalsenlighet inom ramen for proportionalitets-
beddmningen.

°! Liksom i tidigare utredning om virdedverforingsforbud ingér det inte i mitt uppdrag att gora nigon bedom-
ning av om friskolor presterar bittre eller simre dn offentliga aktérer. Den frégan ir i f6rsta hand inte en rittslig
fraga utan frimst en uppgift for tillsynsmyndigheter och forskare verksamma med fokus pd skolsektorn. Icke
desto mindre méste framhdllas att i betinkandet SOU 2025:37 var det ett besvirande faktum att utredningen
inte objektivt hade kunnat belidgga att det fanns ett problem som krivde 16sning och att problemet var sirskilt
hinforligt till nyetablerade f6retag, att problemet uppkom i samband med férdndringar i inflytande eller att det
fanns problem med kvalitetsbrister som nuvarande lagstiftning dr oférmdgen att hantera. Forskning som utan
hinder kunde ha beaktats i detta hinseende dr bl.a. Heller-Sahlgren, G., Independent-School Competition and
Sweden’s Performance in TIMSS, IFN Working Paper No. 1472, 2023, och Heller-Sahlgren, G., Vad kan vi lira
av PISA 20222 Faktorer bakom svenska elevers resultat, Niringslivets skolforum, Stockholm, Mars 2024. De brister
som framholls f6r betinktandet dr hittills in mer patagliga f6r det nu aktuella initiativet. Det far dérfor forutsittas
att i den man initiativet leder fram till lagtorslag s méste dessa frigor analyseras ingdende.
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6.2.2 Fragan om det finns ett mindre ingripande alternativ

Av utredningen ovan foljer att ett mojligt intresse som skulle kunna utgéra ett angeldget allmint in-
tresse dr att det allminna vill sikerstilla att tillférda medel anvinds pé ett effektivt sitt i forhallande
till eventuella kostnadsdrivande kvalitetsmalsittningar. Ett annat intresse skulle kunna vara att astad-
komma en kontinuerlig effektivisering av skolsystemet. Bida dessa intressen kom till uttryck i forar-
betena till friskolereformen och som ovan benidmnts effektiviseringsmotivet. Utover valfrihetsmotivet,
vars uppfyllnad hittills inte ifragasatts, finns dven kvalitetsmotivet. Fragan blir ddrfor hur dessa intres-
sen pa bista sitt kan tillgodoses.

Kommunernas kostnader for skolan och annan pedagogisk verksamhet var under 2024 knappt 369
miljarder kronor. Av dessa kostnader stod férskolan f6r ca 95 mdkr, grundskolan 169 mdkr, fritidshem
23 mdkr. Vidare kostade gymnasieskolan 55 mdkr, kommunal vuxenutbildning 8 mdkr och svenska
for invandrare 4 mdkr. Kostnaden utgor i genomsnitt 42 procent av kommunernas totala kostnader.”

Enligt SKR ir det inte mojligt att svara pa hur mycket at skolans pengar som gar till administration
och det saknas en allmin definition av sidana indirekta ska innefatta, t.ex. om de alls inkluderar skol-
skjuts och skolmat, trots att kommunerna har en lagstadgad skyldighet att tillhandahalla de tva sist-
nimnda. Skolan har olika kostnader i olika kommuner beroende av om de ér beldgna i glesbygd, lo-
kalskillnader, klasstorlekar, demografiska férindringar och huruvida elever viljer att ga i kommunala
eller friskolor. Harutover tillkommer skillnader i ambitioner och kapacitet, men enligt SKR finns det
inte beldgg for att hoga kostnader ér liktydigt med hoga eller goda resultat. Det finns exempel pa
motsatsen.”

Ett tillkommande problem ir att det finns liten kunskap om hur kommunerna férdelar resurser till
skolorna. Enligt SKR ir detta en komplex fraga och det saknas en universalmodell f6r resursférdelning
som fungerar i alla kommuner och i alla sammanhang givet de skillnader som finns i landet.”* Vad
giller skolpengen skiljer sig ersittningssystemen mellan kommunerna och det finns olika resursférdel-
ningsmodeller, vilket innefattar att vissa kommuner har olika belopp for olika arskurser eller stadier,
medan andra har ett genomsnittligt belopp per skolform. Vidare kan vissa kommuner ligga nistan all
ersittning i ett grundbelopp per elev, medan andra ger grundbelopp och extra ersittning f6r socioeko-
nomiska faktorer. SKR framhaller silunda att

”[i] en del kommuner far skolorna resurser i form av sé kallade fria nyttigheter, det vill siga de har tillging
till en tjdnst utan att beh6va betala for den. Andra kommuner har med motsvarande resurs i grundbeloppet
och sedan fér skolorna betala nir de anvinder tjansten. Aven nir det giller resurser till elever i omfattande
behov av sirskilt stéd kan det variera hur mycket som ingar i grundbeloppen och hur mycket som f6rdelas
utifrin individuella bedémningar.””

Det saknas i dag officiell statistik om skolpengen i olika kommuner och hur den férdelar sig. Behovet
av mer forskning pa omradet med hinsyn till den synnerligen hoga betydelsen av skolan f6r enskilda
tor och landet samt de hoga kostnaderna framstér som hogt pakallade. Nir det patalas att vissa aktorer

2 Se Sveriges Kommuner och Regioner, https://skr.se/skolaochutbildning/vagledningarskolfragor/samyck-
etkostarskolan.7828.html, lydelse 2026-02-18.

%3 Ibid.
% Se Skolverket, Kommunernas resursfordelning till grundskolor, Rapport 391, 2013 och Skolinspektionen, Kom-
munernas resursfordelning och arbete mot segregationens negativa effekter i skolvdsendet, Rapport 2014:01.

% Sveriges Kommuner och Regioner, https://skr.se/skolaochutbildning/vagledningarskolfragor/samyck-
etkostarskolan.7828.html, lydelse 2026-02-18.
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i skolan ska forbjudas att fortsitta med svepande hinvisningar till att ersittningen anvinds fel — fri-
kopplat frin resultat, kvalitet och andra mal — méste mindre ingripande alternativ f6rst utredas.

Som ovan nimnts har Riksrevisionen framfort kritik mot utformningen av skolpengssystemet med
anledning av att ersittningssystemet inte bidrar till skollagens malsittning och sammanfattat bl.a. att

"Riksrevisionens sammanfattande bedémning dr att regelverket i vissa avseenden motverkar en likvirdig
skola och dirfér behdver fordndras. Riksrevisionens bedémning ér att det nuvarande regelverket medfor
svarigheter for sivil huvudminnens méjlighet att planera sin verksamhet som en effektiv resursfordelning.
Det beror bland annat p4 att enskilda huvudman ska ersittas enligt lika villkor, men har andra forutsitt-
ningar for sin skolverksamhet 4n de kommunala huvudminnen. Samtidigt har de enskilda huvudminnen
svért att beddma om de fér ritt ersittning. Dirutover speglar inte skolpengens storlek kostnaden for att ta
emot eller forlora en ytterligare elev. Riksrevisionens beddmning ér dven att regelverket for patagliga ne-

gativa foljder pa lang sikt vid etablering av fristiende skolor inte fungerar andamaélsenligt.””

Oaktat om Riksrevisionens bedémning dr korrekt eller vilka atgirder som bor vidtas for att forindra
ersittningssystemet sa kan det inte uteslutas att de upplevda problem som till synes motiverar férbuds-
torslaget mycket vl kan ha andra forklaringar eller 16sas langt mindre ingripande 4n att helt forbjuda
aktiebolag att verka inom skolsektorn. Med andra ord synes det finnas anledning att i stillet utreda de
direkta orsakerna till eventuella problem kopplade till eftektiviseringsmotivet i stillet for att f6rbjuda

aktiebolag. I rittsligt hinseende synes dock det huvudsakliga problemet vara bristen pé ett adekvat
kunskapsunderlag, problemformulering och avsaknad av mojliga alternativ f6r 16sning av problemet.

Det framstar sammantaget som uppenbart att det finns mindre ingripande alternativ framfor eventuella forbud mot ak-
tiebolag. Inte minst innefattar det en dversyn av erséttningssystemet. Harigenom maste forbudsforslaget i proportion-
alitetshanseende falla dven pa detta kriterium.

% Riksrevisionen, Skolpengen — effektivitet och konsekvenser, RiR 2022:17,s. 5.

45(46)



Lars Henriksson
Professor i réttsvetenskap, jur. dr, civ.ek. DHS

7 Overgripande slutsats

Den sammantagna slutsatsen av utredningen ér att forbudsforslaget innefattar ett allvarligt ingrepp i
egendomsskyddet och niringsfriheten. Forbudet riskerar att bli oférenligt med skyddet for de fria ka-
pitalrorelserna och etableringsfriheten inom unionsritten. Nagot angeldget allmint intresse eller tving-
ande samhaillsintresse har inte kunnat konstateras. Hirtill ska nimnas att forslaget med stor sannolik-
het riskerar att inte uppfylla kravet pa dndamalsenlighet samtidigt som det finns betydligt mindre in-
gripande alternativ i férhallande till de malsittningar som giller for skolverksamhet i Sverige. Det
tramstar dérfor i rittsligt hinseende som klart att atgarden inte bor genomforas.

Stockholm, 11 mars 2026

Lars Henriksson
Professor i réttsvetenskap, jur.dr, civ.ek. DHS
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