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Sammanfattning

Utlandska investeringar vélkomnas av Sverige eftersom de bidrar till en positiv ekonomisk
utveckling. Med ett fordndrat sékerhetslage i Europa har lander i den véstra hemisfaren
uppmarksammat att det ocksa finns negativa aspekter. En utlandsk antagonist kan ut-
nyttja nationella sarbarheter for egna intressen, vilka kan vara geopolitiska, ideologiska
eller kriminella. I Sverige finns det ett vasentligt antal privata aktdrer, bade inhemska
och utlandska, i den offentliga sektorn, vilken &r sérskilt kanslig da den &r avgorande for
samhéllets funktionalitet. Regeringen har gett FOI i uppdrag att studera riskerna med
utlandskt dgande i utbildningsvésendet med sérskild hansyn till demokratiuppdraget.
Syftet med studien &r att identifiera sarbarheter och belysa dessa risker i grund- och
gymnasieskolan. Studien har funnit att det inte &r osannolikt att en utlandsk antagonist
skulle kunna investera i svenska skolor med syfte att paverka det demokratiska samhallet
eller/och kontrollera diaspora. Foljande sarbarheter har identifierats: skollagen som &r en
ramlagstiftning medger olika tolkningar; skolinspektionen har svart att upptdcka och
motverka antagonistiska aktorer for att den kompetens som skulle behévas finns hos
andra myndigheter; det finns stora svarigheter att identifiera nationaliteten pa ett foretags
huvudman eller &garforhallanden utomlands.

Nyckelord: Grundskola, gymnasium, risk, sarbarhet, antagonist, paverkan,
demokratiuppdraget, foretag, bolag, utlandskt dgande, investeringar
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Summary

Foreign investments are welcomed by Sweden as they contribute to positive economic
development. With a changing security environment in Europe, more attention has been
brought to the negative aspects in the Western Hemisphere. Foreign antagonists can
exploit national vulnerabilities for their own interests, e.g. geopolitical, ideological or
criminal. In Sweden, there are a significant number of private actors, both domestic and
foreign, in the public sector, which is particularly vulnerable as it is crucial for the
functionality of the society. The Swedish government has commissioned the Swedish
Defence Research Institute (FOI) to study the risks with foreign ownership and investments
in the education system. The purpose of this study is to identify vulnerabilities and risks
in the primary and secondary school system, with a focus on teaching of democracy. The
study has found, that it is not unlikely that a foreign antagonist could invest in Swedish
schools with the aim of influencing democratic values in a negative way or/and an
interest in controlling diaspora groups. The following major vulnerabilities have been
identified: the Education Act, which is a framework legislation, allows for different
interpretations; the Swedish Schools Inspectorate experiences difficulties detecting and
counteracting antagonistic actors because the needed competence rests with other
authorities; there are major difficulties in identifying the nationality of a company's
principal or ownership abroad.

Keywords: primary school, secondary school, risk, vulnerability, antagonist, influence,
democracy, company, foreign ownership, investment
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Forord

Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) har under de senaste aren genomfort studier av vissa
utléndska investeringar och ekonomiska intressen i Sverige som har bedémts kunna utgéra
sakerhetsrisker. Arbetet har gjorts pa uppdrag av regeringen, via Utrikesdepartementet (UD)
och Forsvarsdepartementet (FO), och har framst kartlagt ryska respektive kinesiska fore-
tagsintressen. Syftet har varit att bidra till 6kad kunskap och en battre bild av féretagsforvarv
samt direkt och indirekt &gande i Sverige.

Under 2022 fick FOI ytterligare tva uppdrag fran regeringen som berérde utlandska inves-
teringar. Dessa uppdrag var annorlunda an de tidigare, da regeringen framst ville belysa
risker kopplade till utldéndskt dgande i den offentliga sektorn, narmare bestamt i utbild-
ningsvasendet respektive hélso- och sjukvard och omsorg. Uppdraget rérande halso- och
sjukvard och omsorg genomférdes som fallstudier och resultatet dverlamnades till Social-
departementet den 28 februari, 2023.

Den foreliggande studien omfattar det regeringsuppdrag FOI fick via Utbildningsdeparte-
mentet, i augusti, 2022. Regeringsuppdraget avser utlandskt d&gande och investeringar inom
hela utbildningsvésendet, d.v.s. barn- och ungdomsutbildning, kommunal vuxenutbildning,
yrkeshdgskola, hdgskoleutbildning och folkbildning. Syftet &r att belysa risker samt att bidra
till 6kad kunskap och en béttre bild av utlandskt direkt och indirekt &gande inom det svenska
utbildningsvasendet liksom utlandska investeringar inom folkbildningen. Fokus ligger pa
sarbarheter som kan péverka utbildningsinstitutionernas demokratiuppdrag och ytterst
samhéllets funktionalitet. For att kunna genomftra uppdraget, inom givna ramar, har en
avgransning varit tvungen att goras. Darfor behandlar studien den utbildning som omfattas
av skolplikten och gymnasiet, vilka &r de mest omfattande utbildningsformerna i Sverige.
Studien ar uppbyggd kring en rad scenarier som har utvecklats tillsammans med forskare
inom relevanta omraden och myndigheter med sarskilt ansvar inom skola och sakerhet. Den
foreliggande rapporten har redovisats till Utbildningsdepartementet i seminarieform den 26
april, 2023. FOI har harmed slutfért uppdraget.

Rapporten har genomgatt en sedvanlig granskningsprocess pa FOI. Ett stort tack riktas till
granskarna Herman Andersson, Anna Andersson och Sofia Olsson. Manga tack till Lina
Nichani som utrett vissa juridiska foérhallanden och till Par Eriksson som lett seminarierna.
Forskarna i detta uppdrag har samverkat med en rad myndigheter och organisationer som
har bidragit till fordjupad kunskap inom det studerade omradet. Tack till Skolinspektionen,
Skolverket, Myndigheten for psykologiskt forsvar, Myndigheten for stod till trossamfund,
Universitetskanslersambetet, Folkrorelseradet, Ekonomistyrningsverket, Myndigheten for
yrkeshogskolan, Sékerhetspolisen och Friskolornas riksforbund.
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1 Inledning

Efter Kalla kriget har en global sakerhetsordning utvecklats vars syfte ar att skapa och upp-
ratthalla fred och stabilitet. Under det senaste artiondet har den dock utmanats av lander med
stormaktsansprak. Detta har bidragit till att hotbilden mot Sverige forandrats och att det
numera finns en rad risker kopplade till utlandska intressen i riket. Ett omrade som bade det
internationella samfundet och den svenska regeringen identifierat som en sarbarhet &r
mojligheten for antagonistiska utléndska aktorer att investera i svensk ekonomi. En mot-
svarande oro delas med manga andra medlemslander i den Europeiska Unionen (EU) och
Ovriga nationer i den véstra hemisféaren. De flesta nationerna, inklusive Sverige, vdlkomnar
utldndska investeringar eftersom de anses bidra positivt till den ekonomiska utvecklingen,
men samtidigt kan det utnyttjas av en antagonistisk investerare med geopolitiska, ideolo-
giska eller kriminella ambitioner. Det kan exempelvis ske genom teknologitverforing,
sabotage, spioneri eller paverkan pa bade ett lands allmanna opinion och enskildas age-
rande.! For att minska riskerna har flera lander infort lagstiftning och system fér granskning
av foretag som vill gora direktinvesteringar, t.ex. USA, Kanada och Australien. Aven EU
som helhet liksom de enskilda medlemslanderna har utarbetat liknande regelverk.?

Sarskilt sarbar for en antagonist ar den offentliga sektorn, eftersom den &r avgorande for
samhallets funktionalitet och robusta demokratiska institutioner. | Sverige utfor privata
aktorer en rad samhallsviktiga uppgifter, t.ex. inom vard, omsorg, kritisk infrastruktur och
utbildningsvésendet. Ett flertal av dessa ar utlandska foretag, vilket exponerar den offentliga
sektorn for en potentiell antagonists mdjlighet att underminera samhéllets funktionalitet,
vilja att kontrollera vésentliga delar av den demokratiska staten eller krigsforberedelser.

I den svenska utbildningssektorn finns idag manga privata aktorer, bade inhemska och inter-
nationella, vilka finansierar sin verksamhet primart genom den sa kallade skolpengen och
andra offentliga bidrag. Utbildningsvasendet 4r pa manga satt avgérande for utvecklingen
av Sverige pa en lang rad omraden. Den spelar ocksa en viktig roll i fostran av medborgare
med en stadig forankring i demokratiska varderingar, som allas lika varde, jamstélldhet,
jamlikhet, icke-diskriminering, méanskliga fri- och réttigheter och rattsstatens principer. Det
finns dock ett antal internationella exempel dér olika icke-demokratiska krafter har utnyttjat
utbildningsvasendet for sina egna syften, t.ex. genom att driva ideologisk paverkan eller
organiserad internationell brottslighet. Aven i Sverige har det uppmérksammats att det
funnits privata aktorer inom utbildningsvasendet med kopplingar till utldndska auktoritara
stater. Det finns ocksa farhagor att lander med stormaktsanspak forsoker etablera sig inom
utbildningsvasendet for att driva paverkan pa folkopinionen. Ett exempel pa det senare, ar
Kina som etablerat sig utomlands, vid ndarmare 500 olika universitet och gymnasieskolor,
genom Konfuciusinstituten och s3 kallade Konfuciusklassrum?®, som sponsras av den
kinesiska staten. Det forsta institutet oppnades vid Stockholms universitet 2005. Tio ar
senare stdngdes alla etableringar i Sverige, efter kritik om att de hotade den akademiska
friheten och spred propaganda i gymnasieskolan.* Aven Turkiet bedriver en medveten geo-
politik dar utbildningsvésendet &r ett viktigt verktyg.® Ett konkret exempel ar den turkiska
statens utbildningsstiftelse Maarif, som driver skolor i 51 lander.® Ytterligare exempel pa
hur en stat kan anvénda skolor utomlands for att driva sina ideologiska intressen ar aktorer
i Saudiarabien, som gett donationer till en svensk konfessionell friskola.” Syftet kan antas
vara att sprida den saudiska versionen av islam, wahhabismen, som &r en auktoritar tolkning
av islam, vars foretradare har kopplingar till internationell terrorism.®

! Moran, 2009.

2 Budryk et al., 2023: 19.

3 For gymnasienivan

4 Dunning et al., 2022.

® Henne et al, 2022.

® Diinyada Tiirkiye Maarif Vakfi - Tiirkiye Maarif Vakfi (turkiyemaarif.org)
7 Saudiarabien finansierar friskolor i Sverige - P4 Orebro | Sveriges Radio

8 Riedel, 2015; Rashid, 2000: 71, 74, 270.
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Da uthildningsvésendet ar ett omfattande system som &r en forutsattning for samhéllets
funktionalitet och utveckling, ar det viktigt att forsta de risker som utlandska investeringar
och relationer kan medféra. Regeringen har uttryckt oro 6ver den paverkan en utlandsk
antagonist skulle kunna ha pa utbildningsvasendets demokratiuppdrag och den skada som
riket skulle kunna asamkas genom teknologi6verforing, spioneri och kunskapsstold inom
den akademiska forskningen. Regeringen pekade sérskilt ut, i regeringsuppdraget, risken
med att det inte finns

[...] n&got som hindrar att t.ex. foretag som bedriver utbildning, eller dgarféretag som i sin tur anordnar
utbildningar, ags eller kops upp av aktorer som direkt eller indirekt foretrader frimmande makt med en
inriktning som star i direkt motsats till svenska intressen. Aktérer med en agenda i strid med grund-
laggande demokratiska varderingar skulle t.ex. kunna utéva inflytande 6ver utbildningens inriktning och
innehall.’

I juni 2022 fick FOI darfor i uppdrag av regeringen, via Utbildningsdepartementet, att
genomfora en studie avseende utlandskt &gande och investeringar inom hela utbildnings-
vasendet, vilket inkluderade barn- och ungdomsutbildning, kommunal vuxenutbildning,
yrkeshdgskola, hdgskoleutbildning och folkbildningen. Syftet var att belysa risker samt att
bidra till 6kad kunskap och en béttre bild av utlandskt direkt och indirekt &gande inom det
svenska utbildningsvasendet och folkbildningen. Aven risker férenade med donationer eller
samarbeten inom utbildningsomradet skulle belysas. Regeringen uppgav, att denna kunskap
ar en forutsattning for att sakerstdlla att samhallsviktig verksamhet och samhéllets
funktionalitet inte paverkas eller utnyttjas av utlandska stater och aktérer med intressen i
strid med svenska vérderingar.

1.1 Syfte

Syftet med denna studie ar att identifiera sarbarheter och belysa risker med utlandskt 4gande
i grund- och gymnasieskolan.

1.2 Problemformulering
Svensk sakerhetsdoktrin slar fast

[...] att malen for vér sikerhet fortsatt ska gélla. Dessa mal ar att varna befolkningens liv och hélsa, att
varna samhallets funktionalitet och att varna var forméga att uppratthalla vara grundlaggande virden som
demokrati, rattssakerhet och méanskliga fri- och rattigheter.**

For att nd dessa mal behdver samhéllet anvanda sig av en rad olika verktyg inom ett stort
antal omraden. Ett vasentligt omrade &r utbildningsvéasendet, som ar avgorande for formagan
att uppratthalla bade samhallets funktionalitet och individens utveckling. I det nuvarande
geopolitiska landskapet dér olika icke-demokratiska aktorer forsoker utoka sin maktsféar
globalt, genom paverkan och kontroll, finns det tydliga hot mot svenska skyddsvarda véarden
som demokrati, rattssdkerhet och ménskliga fri- och rattigheter. Ett sétt att utva geopolitisk
och/eller ideologisk kontroll och paverkan ar genom &gande. Det &r sarskilt kansligt for en
stat om det utlandska &gandet forekommer i sektorer avgérande for samhéllets funktio-
nalitet, till exempel i utbildningsvasendet, och om dgaren har antagonistiska syften.

| detta sammanhang ar grundskolan och gymnasium vasentliga, da de har ett sarskilt upp-
drag att utbilda och fostra eleverna i grundlagsstadgade demokratiska vérden. Utbildning &r
aven en viktig komponent i samhallets formaga att motstd ovalkommen paverkan och for
att starka befolkningens tillit till det allménna. Studier har visat att det finns ett samband
mellan individers utbildningsniva och dess tillit till staten. Ju hogre utbildning desto mer
tillit till det allmanna, vilket &r vésentligt for ett land som &r beldget i en region med ett

9 Regeringsbeslut U2022/02771.
10 Regeringsheslut U2022/02771.
1 Fgrsvarsdepartementet, Ds 2019:8: 17
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instabilt sékerhetslage.? Vidare &ar utbildning avgorande for att individen ska kunna
utveckla sin kunskap, formaga och talang och pa satt kunna bidra till samhallets utveckling
och fortbestand.

I och med att skolor och gymnasium kan dgas av utlandska aktorer kan det potentiellt uppsta
en situation dar vissa delar kan kontrolleras och utnyttjas av utlandska aktérer med syfte att
paverka utbildningsvasendets demokratiuppdrag och elevernas tillit till det demokratiska
samhallet. Det &r dock i stort sett outrett vilka sarbarheter och risker som ett utlandskt dgande
i utbildningsvasendet kan utgora for demokratiuppdraget, bade med hénsyn till utbildning
och till elevernas individuella rattigheter. Den foreliggande studien &r ett steg i att identifiera
dessa sarbarheter och belysa risker i grundskolan och gymnasiet.

1.3 Fragestallning

For att undersoka risker med utlandskt &gande inom grundskola och gymnasium kommer vi
i den aktuella studien besvara foljande forskningsfraga:

Vilka potentiella sarbarheter och risker avseende demokratiuppdraget ar associerade med
utléndskt dgande i grundskolan och gymnasieskolan?

1.4 Avgransningar

Uppdraget till FOI ar mycket omfangsrikt och omfattar olika utbildningsnivaer, utbildnings-
system, finansieringsmodeller, olika &gandeformer och verksamheter. For att kunna hantera
uppdraget inom de givha ramarna kravs att en avgransning gors. Forskarna har darfor valt
att fokusera pa sarbarheter och medfoljande risker kopplade till demokratiuppdraget inom
grundskolan och gymnasiet. Anledningen ar att dessa utbildningsnivaer beror de flesta i
befolkningen och har en liknande finansieringsform.

Den eftergymnasiala nivan med yrkeshdgskolor, hogskolor och universitet skiljer sig fran
grundskolan och gymnasiet da de har en annan finansieringsmodell, d.v.s. statsbidrag eller
statliga anslag. Universitet och hogskolor &r dessutom i de flesta fall statliga institutioner,
vars verksamhet &r distinkt skild fran lagre utbildningsnivaer, da de dven bedriver akade-
misk forskning. Yrkeshdgskolans verksamhet bedrivs i en mycket stor omfattning av privata
foretag, dar aven utldndskt &gande och investeringar &r vanligt forekommande. Det &r
givetvis av vikt att studera denna utbildningsforms risker och sarbarheter, sarskilt med tanke
pa komplexiteten i det utbud som yrkeshogskolorna erbjuder och det diversifierade antalet
aktorer. Det finns dock sarbarheter och risker i den foreliggande studien som i viss man kan
antas vara generaliserbara dven for yrkeshdgskolan.

I det foreliggande uppdraget finns ocksa en 6nskan om att kartlagga utlandskt direkt och
indirekt &dgande i utbildningssektorn. Detta ar en uppgift som inte omhandertas i denna
studie. Under nuvarande lagstiftning finns det begrdnsade mdjligheter att identifiera
utlandska foretags agandestruktur. Nationaliteten pa ett foretags huvudman &r svar att
granska, da Bolagsverkets rapporteringssystem bygger pa sjalvrapportering och
borsnoterade foretag &r undantagna. Bolagsverket uppger pad sin hemsida att de inte
garanterar uppgifternas akthet. Privata foretag har inte heller nagon skyldighet att lamna ut
allmanna handlingar, tillskillnad fran den offentliga sektorn som har forpliktelser enligt
tryckfrihetsférordningens (1949:105) (TF) andra kapitel.'® Sakerhetspolisen har i samtal
framhavt, att manga antagonistiska utlandska aktorer har formaga att délja sitt eventuella
agande i foretag sa att de undgar upptackt.4

12 Gunnarson, 2008: 8.
13 Jfr Lagrédet, 2018.
4 Seminarium SAPO
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Att denna studie inte omhandertar den eftergymnasiala utbildningen eller folkbildningen i
denna rapport, innebér inte att de ar ovasentliga i forhallande till uppdraget. Dessa
utbildningsformer ar tvartom av stor vikt. Det finns uppgifter som pekar pa att mojligheterna
for en antagonist att agera i dessa system skulle kunna vara omfattande, sarskilt inom
universitet och forskning. Forskarna anser darfor att dessa tre utbildningsformer bor
omfattas av separata studier.

1.5 Material och metod

I genomférandet av uppdraget skulle FOI dven samverka med Skolinspektionen, Skolverket,
Universitetskanslersambetet, Folkrorelseradet och Myndigheten for yrkeshogskolan. Detta
har skett i form av en 6verldggning med samtliga och i seminarieform med de som berors
av skolplikten och gymnasiet. Delar av utkastet har ocksa skickats ut for kommentarer.

Denna studie har anvant tva metoder for att identifiera sarbarhet och risk inom utbildnings-
vasendet. Det &r en rattsdogmatisk respektive scenariobaserad metod. Den senare ér vanligt
forekommande nar just sarbarheter, risk och konsekvenser ska identifieras.

15.1 Rattsdogmatisk metod

Den réttsdogmatiska metoden anvénds for att undersoka réattsligt kallmaterial. Rattsdog-
matiken kan kortfattat beskrivas som en metod for att undersoka ratten med malsattningen
att i det rattsliga materialet identifiera den del som ar géllande ratt.*

Gallande ratt ar de resultat en rattsvetare nar efter att ha systematiserat rattskallornas inne-
hall utifran en uppstéalld forskningsfraga.l® Vad som utgér en réttskalla ar en fraga som ar
foremal for viss diskussion inom rattsvetenskapen,’ men det finns en grundlaggande
konsensus om att rattskallorna i forsta hand utgors av forfattningar, forarbeten och domstols-
praxis fran de hogsta domstolsinstanserna, t.ex. Hogsta domstolen (HD) och Hogsta forvalt-
ningsdomstolen (HFD).18

Den rattsdogmatiska metoden kan identifieras genom det inifranperspektiv som réttsvetaren
och den praktiskt verksamma juristen har pa sin forskning och i sitt arbete.® Inifran-
perspektivet innebdr att rattsvetaren arbetar inom rattens ramar. Avstampet i rattskéllelaran
ar vad som skiljer rattsvetarens fragestallningar fran de som stélls av exempelvis beteende-
vetare, sociologer och kriminologer. Rattsvetarens forskningsuppgift &r saledes att identi-
fiera hur bestammelser kan, ska eller bor tillampas — men inte hur dessa tillampas.?°

1.5.2 Scenarieutveckling

| syfte att kartlagga risker och sarbarheter inom skolvasendet anvéands i denna studie fyra
explorativa scenarion. Dessa beskriver hypotetiska situationer baserade pa storre
osakerhetsfaktorer och har arbetats fram och anvants i seminarieform; initialt med méjliga
risker kopplade till skolsystemet i stort, men senare med fokus pa utlandskt agande. | ett
inledande skede fangades darmed generella sarbarheter for skolvasendet. Dérefter
diskuterades mer specifikt mojligheterna fér en utlandsk, illasinnad aktér att exploatera
dessa sarbarheter.

15 Croon, 2017: 69-70; Peczenik, 1980: 44ff; se dven Kelsen, 1991.

16 Se bl.a. Hjertstedt, 2019: 169; Kleineman,, 2018: 21-46; Sandgren, 2005: 649.
7 Kleineman, 2018: 21-46.

18 Hjertstedt, 2019: 169.

19 Hjertstedt, 2019: 169; Kleineman, 2018: 21-46; Sandgren, 2005: 649.

20 Croon, 2017: 69-70.

11 (50)



FOI-R--5466--SE

Framtagningen av scenarierna gjordes med féljande fragor som grund:

e Hur kan sarbarheter i skolsystemet utnyttjas av aktorer med illasinnade intressen?
e Hur stark ar var formaga att upptacka negativ paverkan, samt eventuell koppling
till utlandska aktorer?

Osakerhetsfaktorerna som karakteriserar scenarierna kopplade till dessa fragor har arbetats
fram internt pa FOI, bland annat under interna seminarier, dar experter och myndigheter
deltagit. Arbetet har utgatt fran ett traditionellt riskperspektiv, med fokus pa aktorer,
héndelser och konsekvenser.

Aktdrsdiskussionen syftade till att analysera vilka aktdrer som kan vara eller kan komma att
bli aktuella i scenarierna. Har fangas en aktors modus, majliga syften och motiv; ar syftet
legitimt eller illegitimt? Andra omraden av intresse berdrde resurser och kapacitet, mojliga
samarbeten mellan olika aktorer och huruvida en aktor kunde vara av flera typer samtidigt.
De exempel pa aktorskaraktarer som figurerat ar i huvuddrag: pengadriven, organiserat
brottslig, ideologiskt eller geopolitiskt driven.

Under rubriken handelser har mojliga negativa paverkansaktiviteter diskuterats. Ekonomisk
brottslighet och pressande krav pa kommunen, men dven utnyttjande av skolor som platt-
form for illegitim rekrytering eller korruption har fungerat som tankevackande exempel.

Utfallen, eller konsekvenserna, av en handelse kan variera beroende pa om det betraktas ur
ett samhalles, en grupps eller en individs synvinkel. Generella konsekvenser som minskat
fortroende for samhalle och skola, forskjutning av varderingar eller forvéarrande av gruppers
utanforskap har givits som exempel. Aven utbildningens resultat for individers bildning eller
mojliga inriktningar for utbildningens paverkan har lyfts som mojliga konsekvenser.

De tva huvudsakliga osakerhetsfaktorerna for scenariona ar:

e Aktorens syfte; fran legitimt till rent illegitimt
e Aktorens karaktar; pengadriven eller ideologiskt/geopolitiskt motiverad

Med dessa dimensioner till hjalp konstruerades fyra relevanta, utmanande och trovérdiga
scenarier, vilka beskrivs i figuren nedan.

Pengadriven

( ) ( )
Internationell
organiserad Effektiviseringsjakt
brottslighet
. J . J
lllegitim Legitim
( ) ( )
Kontroll av diaspora Ideologiskt motiv
. W, . W,

Geopolitiskt/ideologiskt
driven

Brottslighetsscenariot beskriver en situation dar internationell organiserad brottslighet har
skaffat sig inflytande over friskolor. Det uppstar risk for brott, rekrytering eller social och
territoriell kontroll. Inom ramen for scenariot kan aven ekonomisk brottslighet forekomma.
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Diasporakontrollscenariot innebér att en utlandsk aktor driver friskola inriktad mot diaspora,
for att kontrollera eller fa inflytande dver dem. Riskerna i detta scenario omfattar censur,
vinklad undervisning, rekrytering eller negativ paverkan.

Effektiviseringsjakt innebar att ett foretag koper en skolkoncern och driver den pa minimal
niva. Detta leder till att eleverna inte far sin rattmatiga utbildning. Situationer kan paverka
elever och foréldrars tillit till det allménna.

Scenariot ideologiskt motiv innebdr att en utlandsk aktor skaffar inflytande 6ver friskolor i
utsatta omraden i syfte att driva ideologisk undervisning, vilket kan motverka demokrati-
uppdraget.

For att verifiera de utvecklade scenariernas relevans bjods sex myndigheter in, med olika
typer av insyn i eller ansvar for drift eller uppféljning av skolan och skolans demokrati-
uppdrag.?* Syftet med seminariet var att diskutera hur sarbarheter i skolsystemet kan
utnyttjas av utlandska aktorer med illasinnade intressen — med fokus pa konsekvenser for
samhalle och elever vad galler skolans demokratiuppdrag. Utver detta fordes en diskussion
om férmagan att upptacka negativ paverkan och koppling till utlandska aktorer.

For att belysa skillnader mellan paverkan pa lokal och nationell niva anvandes tva utgangs-
punkter i diskussionen. Dessa punkter baserades pa att en utlandsk aktor Gvertagit eller
skaffat sig nagon annan form av kontroll 6ver:

1. Skolorna i en mindre landsortskommun; endast ett gymnasium och ett par grund-
skolor. Denna utgangspunkt illustrerar en situation med begréansat lokalt urval, och
darmed storre svarigheter att kunna byta skola vid missnoje.

2. En 6ver hela landet representerad utbildningskoncern med ett stort antal grund- och
gymnasieskolor.

Underlaget till identifierade risker och sarbarheter ar framtaget tillsammans med forskare
och analytiker i seminarieform, samt 6verlaggning med utbildningsmyndigheter och en
intresseorganisation. Forskarna ar medvetna om att det kan finnas hot fran entrdgna och
antagonistiska aktorer med ett specifikt mal i de delar av utbildningsvasendet som inte
omhéandertas i den hér studien. Detta géller inte minst den akademiska forskningen och folk-
bildningen. Dessa utbildningsdelar &r komplexa system — delvis internationella — med en
stor mangd aktdrer och utmaningar som kraver sarskilt fokus. Detta ar inte mojligt att
omhéanderta i en generell och bred studie som den foreliggande. Undersdkningar av risker
forknippade med dylika akttrer kraver en mer avgrénsad och tydlig definition av vad som
ar skyddsvart, alltsa en annu mer fokuserade och detaljerade studie. | det avslutande kapitlet
har forskarna reflekterat 6ver hur de andra delarna av utbildningsvésendet skulle kunna
omhandertas i fortsatta studier.

2 De inbjudna myndigheterna var: Skolinspektionen, Skolverket, Myndigheten for psykologiskt forsvar, Myndigheten
for stod till trossamfund, Sékerhetspolisen och Diskrimineringsombudsmannen (DO). Samtliga myndigheter utom
DO nérvarade vid seminariet.
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2 Bakgrund

2.1 En historisk tillbakablick

Fram till 1800-talet var utbildning och skolgang framst forbehallen de hogre samhalls-
klasserna i Sverige, med undantag for viss utbildning i katekeslasning och kristendoms-
studier for den 6vriga befolkningen. I och med tillkomsten av 1842 ars folkskolestadga fast-
slogs dock for forsta gangen statens ansvar for alla medborgares uthildning. Under denna
tid véxte det sa kallade parallellskolesystemet fram med tva fran varandra skilda skolsystem:;
ett statligt laroverk och en kommunal folkskola. Folkskolan brottades dock med sa allvarliga
brister av bade hygienisk och pedagogisk karaktar att de som hade rad valde att ge sina barn
den forberedande undervisningen i privata skolor, eftersom barnen redan i nioarsaldern
kunde borja i nagot av de statliga laroverken.??

Under 1900-talets forsta hélft skedde genomgripande forandringar i den svenska skolan.??
Ett viktigt reformarbete som genomfordes pa 1950-talet var forsoksverksamheten med den
sa kallade enhetsskolan. Detta var ett forsta steg bort fran det gamla parallellskolesystemet
dar rikare samhéllsklasser kunde betala sig till en béattre utbildning. Malet var att géra om
folkskolan till en sé kallad “bottenskola’?* dar alla barn skulle fa sin grundlaggande utbild-
ning innan de gick vidare till arbete eller fortsatta studier. Det dréjde dock fram till 1962
och inférandet av 1962 ars skollag innan Sverige till fullo hade implementerat enhetsskolan
och de vid tiden parallella skolformerna (bl.a. folkskolan, realskolan och flickskolan)
borjade avvecklas.?

Pa 80-talet genomgick den svenska skolan ett antal reformer som ledde till att den tidigare
statliga svenska skolan kommunaliserades. Anledningen till kommunaliseringen var att
svenskarna under 70- och 80-talet uppfattade den offentliga sektorn som alldeles for byra-
kratisk och odemokratisk.?® Decentraliseringsstravandet hade med andra ord sin grund i en
tro att beslut bor fattas nara den direkta verksamheten.?” Reformer som inneburit en viss
decentralisering pa skolomradet hade forekommit under hela 1980-talet.?® Exempelvis
infordes ar 1984 statsbidrag for enskilda gymnasieskolor under forutsattning att de var
6ppna for alla.?®

Kritiken mot den svenska skolan under 80-talet handlade inte enbart om att den borde flytta
narmre medborgarna, ut till kommunerna, utan den handlade ocksa om att det fanns ett
missndje med bristen pa valfrihet i skolvasendet. For vissa handlade valfrihet om réatten att
valja en alternativ pedagogik eller ratten att vélja en fristdende skola utan att behova betala
hoga elevavgifter. For andra handlade det om rétten att vélja en annan skola &n den som
kommunen hade anvisat.>® Mot bakgrund av den utbredda kritiken mot bristen pa valfrihet
foretogs i borjan av 1990-talet ett antal reformer som gav upphov till fler enskilda huvudman
och storre mojlighet att vélja mellan skolor, saval mellan olika kommunala skolor som
mellan det offentliga skolvéasendet och fristdende skolor.3t Ar 1992 blev exempelvis stats-
bidraget schabloniserat nar det nya systemet med kommunala bidrag till fristaende skolor
infordes.?

22 Richardsson, 2010: 56-57.

28 SOU 1940:36; SOU 1946:31.

2 Bottenskola var det uttryck som anvéandes under arbetet med utformningen av folkskolan, vad som &syftades var den
skolform vi idag kallar grundskola.

% Prop. 1962:54.

% Brante, 2014: 67-76; Ahrne, 1985: 55; SOU 2018:47: 52.

27 Stenlas, 2009: 41; Ringarp, 2012: 329f.

%5KL, 2011: 10.

2 Lerwall, 2018: 17.

% SOU 2013:56: 129-128.

31 Prop. 1991/92:95; prop. 1992/93:230.

32 Prop. 1990/91:115: 62.
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Under de forsta aren hade friskolereformen inte nagon sarskilt stor inverkan pa skol-
systemet. | nastan alla kommuner fortsatte man placera elever i enlighet med de etablerade
upptagningsomradena. Under borjan av 2000-talet bérjade de fristaende skolornas elevandel
att 6ka och dessutom blev fristaende skolor utan specifika inriktningar allt mer vanliga.
Andelen vardnadshavare och elever som deltar i skolvalet skiljer sig mycket mellan olika
kommuner dar faktorer som geografi, socioekonomisk sammansattning samt forekomsten
av fristaende skolor forklarar skillnaderna.®®

2.2 Skolans demokratiuppdrag

Skolans kanske viktigaste uppgift ar att tillhandahalla kvalitativ utbildning till eleverna och
dérmed utforma dem till delaktiga medlemmar i samhallet. Forutom &mneskunskaper och
mjuka fardigheter sasom bl.a. kritiskt tankande, problemlésning och samarbetsformaga
innebar detta &ven en socialisering i de demokratiska varderingar och manskliga rattigheter
som praglar det svenska samhallet och som ligger till grund fér Sveriges statsskick.34

I regeringsformen (RF) 1 kap. 2 § star det att den offentliga makten ska utévas med respekt
for alla manniskors lika vérde och for den enskilda ménniskans frihet och vardighet. Det
star dven att det allménna” ska verka for att demokratins idéer blir vigledande inom sam-
hallets alla omraden samt varna den enskildes privatliv och familjeliv. Inom rattsveten-
skaplig doktrin finns det en viss koncensus om att &ven enskilda (t.ex. skolhuvudmé&n) som
dgnar sig at “myndighetsutovning” ocksa behdver beakta delar av regeringsformen inom
ramen for sin offentliga maktutévning.

Skolor och forskolor i Sverige har som uppdrag att utveckla demokratisk kompetens hos
barn och unga. Detta innefattar att utbilda barn i deras rétt och skyldighet att verka i demo-
kratiska former. 1 skollagen (2010:800) (SkolL) 1 kap. 4 § star det att:

Utbildningen inom skolvésendet syftar till att barn och elever ska inhdmta och utveckla kunskaper och
varden. Den ska framja alla barns och elevers utveckling och larande samt en livslang lust att lara. Utbild-
ningen ska ocksa formedla och forankra respekt for de manskliga rattigheterna och de grundlaggande
demokratiska védrderingar som det svenska samhallet vilar pa [...]

Utbildningen syftar ocksa till att i samarbete med hemmen framja barns och elevers allsidiga personliga
utveckling till aktiva, kreativa, kompetenta och ansvarskénnande individer och medborgare.

SkolL 1 kap. 4 § ar en sa kallad portalparagraf och reglerar centrala delar av skolans vérde-
grund. Formuleringen av demokratiuppdraget i SkolL 1 kap. 4 § har betydelse bade for den
enskilda individens personliga utveckling och fér hennes utveckling som medborgare och
bidragare till samhallsutvecklingen. Vid sidan av symbolvardet &r SkolL 1 kap. 4 8§ framst
avsedd att tjana som grundval for tolkningen av andra mer konkret utformade bestammelser.

Jamfort med den tidigare skollagens vardegrundsparagraf och Skollagskommitténs forslag
har lagstiftaren i SkolL 1 kap. 4 § valt att fora in en skrivning om de manskliga rattigheterna
och ett fortydligande om att uthildningen ska formedla och forankra respekt for de mansk-
liga réttigheterna och de grundldggande demokratiska vérderingar som det svenska sam-
héllet vilar pa. Som motiv framfors, att ett formedlande och forankrande av de manskliga
rattigheterna och grundlaggande demokratiska vérderingar innebar att det maste finnas
kunskap om vad dessa vérderingar och rattigheter innebdr och hur de kan forverkligas.
Sverige har internationella forpliktelser nar det galler de manskliga rattigheterna som bor
vara vagledande for och genomsyra hela skolvésendet. Detta innebér att den svenska skol-
lagstiftningen och verksamheten inom skolvdsendet ska Overensstimma med Sveriges
forpliktelser enligt dessa dverenskommelser. Tilldgget om de ménskliga rattigheterna &r
avsett att betona detta.

33 50U 2020:28: 220-221.
34 Jfr Klein et al., 2012; Ushe, 2015; Salakhova et al., 2020.
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I SkolL 1 kap. 5 § utvecklas skolans demokratiuppdrag ytterligare. | paragrafen framgar
vissa grundlaggande bestdmmelser om hur utbildningen ska utformas for att de syften som
anges i 1 kap. 4 § skollagen ska nas. | paragrafen preciseras den vardegrund som utbildning
enligt lagen ska vila pa. Vidare ges exempel pa de manskliga rattigheter och grundlaggande
demokratiska varderingar som utbildningen ska férmedla, gestalta och férankra hos barnen
och eleverna. Paragrafen understryker att var och en som verkar inom utbildningen ska
frémja manskliga rattigheter och aktivt motverka alla former av krankande behandling. Med
uttrycket var och en som verkar inom utbildningen avses anstallda och andra som har upp-
drag i verksamheten (dvs. &ven huvudmannen). Skyldigheten att motverka krénkande
behandling enligt skollagen och diskrimineringslagen ar en central uppgift for alla inom
skolan och i skollagens sjatte kapitel finns bestdmmelser om huvudmannens ansvar for detta.

I SkolL 1 kap. 5 § framgar det att utbildningen ska utformas i 6verensstammelse med grund-
laggande demokratiska varderingar och de manskliga rattigheterna, samt bygga pa
vetenskaplig grund. | forarbetena preciseras att detta innebér att utbildningen i sig och de
som verkar inom den aktivt och medvetet ska formedla vart samhéalles gemensamma
varderingar sa som demokrati och manskliga réttigheter till barnen och eleverna och
stimulera dem att forverkliga varderingarna. Det ska ocksa komma till uttryck i praktisk och
vardaglig handling, dvs. det finns ett teoretiskt demokratiuppdrag (att undervisa om
demokrati) och ett praktiskt demokratiuppdrag dér elevernas skolvardag ska préglas av
demokrati, respekt for de manskliga rattigheterna, etc.% Enligt laroplanen for grundskolan,
forskoleklassen och fritidshemmet (Lgr22) sker detta genom individens fostran till
rattskansla, generositet, tolerans och ansvarstagande i dverensstdimmelse med den etik som
forvaltats av kristen tradition och vasterlandsk humanism. | detta ingdr ocksa att
utbildningen ska syfta till att forverkliga barnets specifika réattigheter enligt
barnkonventionen, bl.a. respekt for barnets kulturella identitet och sprak.

Att utbildningen ska utformas i enlighet med grundlaggande ménskliga réttigheter och
demokratiska vérderingar innebér att verksamheten enligt skollagen ska genomsyras av
samma grundlaggande varderingar som samhéllet &r uppbyggt kring enligt regeringsformen.
Grundlaggande rattigheter som yttrandefrihet och religionsfrihet samt det grundlags-
stadgade skyddet for den personliga integriteten ska alltsa galla dven i skolan. Det &r dessa
principer som medfor att det till exempel inte &r majligt att ha krav pa sarskilda kladkoder i
den svenska skolan samt att skolpersonal inte far undersoka elevers véaskor och dylikt eller
utfora drogtester utan atminstone ett uttryckligt frivilligt samtycke i det enskilda fallet.3

Utbildningens grund i demokratiska vérderingar och de manskliga réttigheterna &r
sammanlankat med skolans skyldighet att bygga utbildningen pa vetenskaplig grund.
Innebdrden av begreppet vetenskaplig grund finns utvecklad i forarbetena till hdgskole-
lagen. | forarbetena till skollagen har lagstiftaren angivit att de krav som stalls pa skolan att
ge eleverna forutséattningar att erévra kunskaper blir alltmer omfattande och att det ar néd-
vandigt att ta stallning i etiska fragor inom alla kunskapsomraden. Informationsteknikens
utveckling ger snart sagt obegransad tillgang till information men denna maste ordnas,
granskas, varderas och omvandlas till kunskaper. Att ta stallning i politiska och moraliska
fragor kraver ocksa en god kunskapsgrund. Skolans nationella styrdokument ger lararen
utrymme att valja innehall och metoder for att na malen. Detta kraver ett vetenskapligt
forhallningssatt i bemarkelsen att kritiskt granska, att prova och att satta enskilda fakta-
kunskaper i ett sammanhang. | forarbetena anges darfor att arbetet i skolan med att vélja
innehall och metod och att vardera resultatet ska préaglas av ett vetenskapligt forhallningssatt
och kunskaper som grundar sig pa relevant forskning och beprévad erfarenhet. Utbild-
ningen, och de laroplaner och kursplaner som styr den, vilar alltsa pa forskningsbaserad
grund och beprévad erfarenhet och detta har lagstiftaren ansett bor markeras i lagen. Bade

% Refors Legge, M., 2021
3 Se t.ex. Skolinspektionens beslut 2017-12-04, dnr 401-2017:7883; JO:s beslut 2004-04-26, dnr 1924-2002 samt JO:s
beslut 2010-04-26, dnr 479-2010.
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utbildningens innehall och den pedagogik som anvands omfattas av bestimmelsen. Formu-
leringen &r ocksa avsedd att tydliggora larares ansvar att bedriva en undervisning som vilar
pa vetenskaplig grund.

2.3 Lararlegitimation

Huvudregeln &r att alla som undervisar i skolan ska vara legitimerade och behdriga i det
amne eller de &mnen som de undervisar inom, vilket betyder att det i forsta hand ska vara
legitimerade larare som undervisar elever i svenska skolor, se SkolL 2 kap. 13 §. En lérar-
legitimation beviljas en person som har en behdrighetsgivande lararexamen fran ett svenskt
larosate. Aven personer med en utlandsk lararutbildning kan ha en behorighetsgivande
examen, for att denna ska vara giltig krdvs dock att utbildningen i sig, eller tillsammans med
yrkeslivserfarenhet eller kompletterande insatser, motsvarar en svensk behérighetsgivande
lararutbildning.

Kravet pa en svensk (eller motsvarande utlandsk) utbildning skulle kunna fungera som ett
skydd mot att antagonistiska aktorer tillats fa inflytande Gver undervisningen i svenska
skolor och pa det séttet paverka demokratiuppdraget. Ett dylikt resonemang bygger pa att
en utbildad l&rare med k&nnedom om bl.a. svensk lagstiftning skulle reagera mot, eller an-
médla allt for drastiska inskrankningar av t.ex. barn och elevers fri- och réttigheter eller en
skev undervisning om demokratiska varden och den svenska demokratins uppbyggnad.
Skolor kan dock komma runt kravet pa att enbart anstélla legitimerade larare genom att
anstalla icke-legitimerade larare pa tidsbegransade tjanster. Bestammelsen i SkolL 2 kap.
13 § géller med andra ord endast vid tillsvidareanstalining av larare och inte for tjanster som
tillsatts ett ar i taget.

2.4 Skolvalets mekanismer

Eftersom det svenska skolvalet gor det majligt for vardnadshavare och elever att relativt
enkelt byta skola kan det ligga néra till hands att betrakta detta som ett skydd mot antago-
nistiska eller oseridsa skolaktérer. Om en skola exempelvis har undermalig undervisning,
olegitimerade larare eller inte uppfyller demokratiuppdraget skulle vardnadshavare ta sina
barn ur skolan nér bristerna uppdagats, alternativt skulle vardnadshavarna vélja en sadan
skola till att borja med. Detta framhalls ofta som en styrka hos marknadsskolan, men forsk-
ning visar att det i forsta hand &r andra faktorer som paverkar vardnadshavares val av skola
for sina barns rakning.%’

Som poangteras i utredningen En mer likvardig skola, foredrar vardnadshavare i forsta hand
en skola ndra hemmet. Dessutom visar utredningen att socioekonomisk svaga familjer har
starkare preferenser for narhet till skolan, vilket begrénsar méjligheten att via skolval ddmpa
bl.a. skolsegregation. Vidare tyder mycket pa att skolans elevsammansattning uppfattas som
en viktig kvalitetsaspekt och att det finns en tendens for lika att soka lika.®® Néara relaterat ar
att familjer som tar hansyn till métbara skolresultat nar de valjer skolor tenderar att fokusera
pa den absoluta resultatnivan, snarare &n skolornas bidrag till elevernas kunskaper och
formagor.®® Det sistnamnda &r viktigt da vardnadshavares primara fokus pa den absoluta
resultatnivan kan innebara att de ar villiga att ha 6verseende med en undermalig uppfyllelse
av den valda skolans demokratiuppdrag.

37 Wilson, 2019: 31ff; se 4ven Ruijs & Oosterbeek, 2019; Lex et al., 2015; Kessel & Olme, 2019.
3 SOU 2020:28: 197.
39 SOU 2020:28: 197f.
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2.5 Skolpengen

I samband med friskolereformen 1992 inférdes den sa kallade skolpengen som en finansi-
eringsmodell for skolor i Sverige.*® De enskilda huvudmannens ersattning har sett olika ut
under aren. Till en bérjan motsvarade den minst 85 procent av den kommunala skolans
genomsnittliga kostnader, idag ska den motsvara 100 procent.** Motivet till full skatte-
finansiering var bland annat att motverka segregation, gynna fri konkurrens och tillslut leda
till en utbildning av hogre kvalité.

Kommunerna maste inte anvanda skolpengsmodellen utan kan fordela resurserna med hjalp
av nagon annan modell. De maste dock kunna visa att de fristdende skolorna blir tilldelade
resurser pa samma grunder som de kommunala skolorna. P& grund av att det nuvarande
regelverket styr kommunerna mot att anvanda skolpengsmodellen, sa finansierar en majori-
tet av kommunerna skolverksamheten pa detta satt idag.*? Skolpengen ska motsvara kom-
munens genomsnittliga kostnad per elev i den kommunala skolan och grundbeloppet ska
darmed motsvara vad en elev genererar till huvudmannen till skolan som eleven gar vid.
Grundbeloppet ska enligt Skollagen finansiera undervisning, laroverktyg, skolmaltider,
elevhélsa, lokaler samt administration och mervardesskatt, se SkolL 10 kap. 38 § och skol-
forordningen (2011:185) (SkolF) 14 kap. 4 §.%® Skolpengen ar en del av det skattemedel som
kommunen delar ut till skolorna och &r baserad pa antalet elever. Beloppet som delas ut per
elev ar ocksa beroende av vilken arskurs eleven gar i. Utdver grundersattningen kan skolan
aven fa extra ersattning per elev i form av erséttning for sarskilt stod, barnomsorg pa
obekvam arbetstid, modersmalsersattning och obligatorisk lovskola.**

Skolpengen &r inte avsedd att bekosta kostnader for att expandera i andra kommuner eller
att bygga nya skolor.*> Nar kommunen &r i behov av att bygga nya egna skolor skjuter de
till pengar fran investeringsbudgeten. De enskilda huvudménnen kan med hjélp av ett
eventuellt arligt dverskott bygga upp ett kapital for att investera i nya skolor. Om en elev
valjer att byta skola, flyttas skolpengen, i de flesta fall omgaende, fran elevens davarande
huvudman till den nya huvudmannens verksamhet. | dagslaget saknas reglering fér hur och
nar bidragen ska justeras i samband med att elever flyttar mellan skolor.#6 Resurserna kan
dock komma att flyttas redan samma dag som eleven byter skola, vilket i sin tur ger en
skevhet i skolornas finansiering da den gamla skolan star kvar med de fasta och trogrorliga
kostnaderna, s som kostnader for larare, lokaler etc.

Det ar i dagslaget mojligt for finansiella aktorer att kdpa upp skolor for att en kort tid senare
sélja skolan med vinst. Trots att det kan anses dnskvért att investeringar skjuts in i skolor
som behdver mer medel for att rustas upp och fa en hagre standard, finns det aven risker att
skolkoncernen expanderar for snabbt. Detta kan i slutdndan leda till att skolenheter behéver
stangas ner eller i varsta fall att foretaget forsétts i konkurs. Aven om sédana foreteelser &r
en naturlig del av marknadsekonomin sa kan de innebara risker och oférutsedda, betydande
svarigheter for kommunerna och eleverna. Det ar heller inget som hindrar dgarna att
samtidigt bedriva annan verksamhet &n vad som far betraktas som skolans huvuduppdrag
da skolpengen som fordelas till friskolorna gar till koncernen, som i sin tur sedan fordelar
pengarna mellan sina verksamheter. D& pengarna som tilldelas koncernen inte &r Gronmarkta
pa nagot sarskilt satt gar de heller inte att spara till ndgon sarskild verksamhet inom kon-
cernen. Detta gor att det inte gar att veta ifall skolpengen finansierar skolverksamhet eller
nagon annan verksamhet som &garen bedriver.

0 Prop. 1991/92:95.

4 Jordahl, 2013: 53-54.

2 RiR 2022:17: 6.

“ RIR 2022:17: 15.

44 Stockholms stad, 2022-04-08.

4 Arbetsgivarforeningen KFO, 2019: 23.
46 SOU 2020:28: 27.
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3 Skolan som ekonomisk verksamhet

Traditionellt sett har utbildningsvésendet varit en del av statens (eller offentlighetens i bre-
dare mening) angelagenhet i och med att staten bade garanterade alla medborgares rétt till
utbildning och till och med pliktade sina medborgare till att utbilda sig till en viss niva. |
likhet med andra offentliga verksamheter har utbildningsvésendets uppgift fram tills 1980-
talet definierats genom de offentliga tjénster det levererade till allmanheten medan de
ekonomiska aspekterna, om an inte oviktiga, var underordnade verksamhetens mal.

Reformerna genomforda i slutet av 1980- och 1990-talet vars syfte var att effektivisera den
stora svenska offentliga sektorn ledde till att en uppsattning idéer kdnda under namnet ”New
Public Management” (NPM) tog faste i Sverige. NPM:s grundtanke &r att de offentliga verk-
samheterna bor drivas pa ett affarsliknande satt med fokus pa malstyrning och ekonomi.
Framfor allt en reform skapade dagens svenska skola, den sa skallade friskolereformen
1992. Dar infordes mdéjligheten for icke-offentliga aktorer att driva skolor med offentlig
finansiering.*’

Framfor allt tva av NPM:s karaktariserande drag kannetecknar dagens svenska skolsystem:
separering av tjansteproduktion och -leverans fran den byrakratiserade styrningen samt
forskjutning av den offentliga verksamheten fran tjansteproduktionen till tillsyn och kon-
troll.*8 Medan NPM har anklagats for att vara i grunden inkompatibel med den offentliga
sektorns varderingar sdsom opartiskhet och rattvisa, sa har vissa forskare argumenterat att
det kan med vissa begransningar och tillsyn fungera i harmoni med det offentliga.*®

3.1 Organisationsformer

I Sverige kan skolor ha olika juridisk form och drivas av bade det allmanna och av fri-
staende aktorer. De fristdende kan vara en enskild person eller en juridisk person, dar det
sistndmnda &r betydligt vanligare i dagslaget. Enligt Friskolornas riksférbund &r den oftast
forekommande organisationsformen en ideell eller ekonomisk forening eller ett aktie-
bolag.>°

| detta avsnitt presenteras data om svenska skolors organisationsformer som ar hamtat fran
Skolverkets skolenhetsregister, skolverkets databas med hjalp av verktygen SALSA och
SIRIS samt fran Friskolornas riksforbunds sammanstéllning for 2022. Av totalt 4 725
grundskolor och 1 284 gymnasieskolor sa var 828 (18 procent) respektive 460 (36 procent)
drivna som fristdende skolor ar 2022.5! Samma ar gick drygt 410 000 elever i en fristaende
for-, grund-, eller gymnasieskola, vilket motsvarar 19,6 procent av barnen.

Pa Skolverkets hemsida gar det att utlasa, att det finns en skillnad mellan kommunala skolor
och fristdende skolor med hansyn till andelen legitimerade larare i grundskolan. Av antalet
tjanstgorande i kommunala grundskolor &r 2021 var andelen legitimerade i snitt 80,8 procent
for hela riket.> Motsvarande siffra for fristdende skolor var 71,5 procent. For heltidstjanst-
gorande personal blir andelarna for legitimerad personal i kommunal skola 72,0 procent
respektive 64,2 procent for fristaende skolor.

Infor lasaret 2023/2024 har Skolinspektionen mottagit 206 ansdkningar om att etablera eller
utdka fristdende skola, varav 78 st. av dem rorde etablering av skola.?® Det &r viktigt att
poangtera att 160 ansokningar kom fran sokande som ingar i en redan etablerad skolkoncern,
vilket i sin tur dven bidragit till att andelen skolor som drivs som aktiebolag har okat i
forhallande till skolor som &r idéburna. Ytterligare faktorer som bidragit till att de idéburna
skolorna minskat i forhallande till de som drivs av aktiebolag &r att de senare gynnas av

47 Novak, 2018: 33; Ahlback Oberg & Widmalm, 2016.

8 Novak, 2018: 33; jfr Pashiaridis & Brauckmann, 2019; Jarl et al., 2012.

4 Lapuente & van de Walle, 2020.

%0 Friskolornas riksférbund, Vart att veta for dig som funderar pa att starta en fristdende skola, www.friskola.se

51 Friskolornas riksférbund, 2023: 25-26.

52 Skolverket SIRIS, Andelen grundskolelarare med lararlegitimation och behérighet i &mnet. www.siris.skolverket.se
%3 81 2022:1459, 2022-04-21.
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regelverken rorande finansiella villkor for att fa starta skolverksamhet. Som utvecklas nedan
i avsnitt 3.2 har aktiebolagen generellt storre incitament till att expandera.>* Enligt Skol-
inspektionen har intresset att starta ny grundskola eller grundsarskola® minskat sedan 2010.

Utifran de data som hamtats fran Skolverkets databas framgar det att den vanligaste formen
for enskilda huvudman att bedriva fristdende grundskola ar aktiebolag. | det urval som gjorts
inom ramen for uppdraget sa aterfinns 421 aktiebolag.>® Ut6ver det sa aterfinns 121 ekono-
miska foreningar, 102 ideella foreningar, 95 dvriga stiftelser och fonder, inklusive pensions-
stiftelser och personalstiftelser, 5 handelsbolag eller kommanditbolag samt 3 registrerade
trossamfund.®” Utifran dessa data gar nationalitet pa huvudmannaskapet inte att identifiera
och det ar heller inte mojligt att med enkla medel fa fram information kring dgarens natio-
nalitet inom skolvéasendet. Dessutom maste det konstateras att vissa organisationsformer
tillater att den verkliga agaren doljer sig bakom flera led i dgarkedjan, genom andra bolag
och fonder, vilket kan vara omgjligt att spara. Detta géller inte minst nar agarkedjan ar
utspridd over flera lander da ett lands myndigheter har begransad ratt att kréava ut infor-
mation och maste i manga fall forlita sig pa andra landers myndigheter eller sjalva fore-
tagens valvilja och trovardighet. Dessutom kan processen med att fa tillgang till information
dr6ja i sadana fall, vilket inte ar obetydligt i sammanhanget av tidsramarna av en elevs
skolgang. Stiftelser i sin tur har sarskilda &dgarforhallanden som ocksa kan utnyttjas for att
doélja den som utfor den verkliga kontrollen &ven utan dgande.

3.2 Drivkrafter

Drivkraften att starta en friskola kan se olika ut. Enligt Friskolornas riksférbund sa ar en av
de vanligaste orsakerna till att starta en friskola att det finns en idé om utbildningens ut-
formning, t.ex. pedagogiska metoder, som inte aterspeglas i redan existerande skolor.%® For
aktiebolag finns naturligt en starkare finansiell drivkraft att starta nya eller kbpa upp befint-
liga skolor, jamfort med skolor som drivs av ideella féreningar, ekonomiska foreningar eller
stiftelser. Aktiebolag har generellt storre ekonomiska incitament att vdxa som foretag,
medan mindre skolor som drivs av en pedagogisk idé oftare har som huvudintresse att driva
sin skola med en viss inriktning.%® Stiftelser och ideella féreningar har begransade mojlig-
heter till att ta ut vinster och koncentrerar sig oftast pa att aterinvestera dverskott i den ideellt
motiverade verksamheten,% medan bolag (framfor allt aktiebolag) kan dela ut vinster till
agare. Det ar darfor foga forvanande att just skolbolag har storre ekonomiska incitament och
kannetecknas av den storsta marknadsmedvetenheten, effektiviteten och l16nsamheten, vilket
har lett till att flera av dem har véxt ut till stora koncerner med verksamhet utspridd 6ver
hela landet och i vissa fall &ven utomlands.

Trots att manga fristdende skolor drivs som foretag har skolforetagen nagot begransade
mojligheter till att utforma sin verksamhet jamfort med andra branscher. Det dr staten som
bestammer verksamhetens mal i form av miniminivan av utbildningskvalitén som ska
uppnas och marknaden ar i Gvrigt starkt reglerad och beroende av politiska beslut pa flera
nivaer. Dessutom har skolforetagaren ingen mojlighet till att fritt satta pris pa sina tjanster
da skolpengens hojd bestams av kommunen. Daremot kan foretagaren sjalv bestamma hur
malen ska realiseras. Det ligger i foretagarens intresse att gora detta pa ett kostnadseffektivt
satt och att locka till sig flera elever genom attraktiva erbjudanden for att uppna stordrifts-
fordelar ar darfor ingen ovanlig strategi.5!

5 Arbetsgivarféreningen KFO, Idéburna skolor och fristdende huvudman, KFO, 2019, s. 3.

% Fran och med den 2 juli 2023 &r den nya bendmningen for grundsirskolan “anpassad grundskola”.

%6 Urvalet bestar av enskilda huvudman som bedriver en eller flera av féljande skolformer: forskola, forskoleklass
(8rskurs 0), grundskola (&rskurs 1-9), grundsérskola (arskurs 1-9), gymnasieskola och gymnasiesirskola.

57 Skolverket 2023, Utdrag ur skolenhetsregistret, 3 mars 2023. www.skolverket.se

%8 Friskolornas riksférbund, Vart att veta for dig som funderar pa att starta en fristdende skola, www.friskola.se

% Arbetsgivarféreningen KFO, Idéburna skolor och fristdende huvudman, KFO, 2019, s.23.

% Bolagsverket, Vad 4r en naringsdrivande ideell forening?, www.bolagsverket.se

61 Ahlbick Oberg & Widmalm, 2016; SOU 2018:47.
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Utifran eleverna och vardnadshavarnas perspektiv finns det sallan, som namns i avsnittet
2.4, en enda sarskild anledning till att vélja en skola utan flera faktorer kan paverka valet i
varierande grad. Detta kan anvéndas av skolforetagaren for att attrahera elever. Férutom
skolans grundlaggande erbjudande, d.v.s. utbildningens kvalitet, finns det exempel pa fak-
torer som geografisk lokalisering och tillganglighet, elevsammansattning och social miljo,
pedagogiska metoder anpassade till elevernas behov eller vardnadshavarnas forvantningar
och overtygelser, utrustning och laromedel eller fritidsaktiviteter. Dessutom kan delar av
erbjudandet riktas direkt till vardnadshavarna.®?

Faktorerna, forutom att vara berédknade for att attrahera eleverna, kan dven vara néra kopp-
lade till foretagarens drivkraft bakom skolverksamheten. Det finns andra drivkrafter att
bedriva ekonomisk verksamhet &n rent ekonomiska motiv.% VVerksamheten kan dven moti-
veras pa ett personligt, ideologiskt, religiost eller politiskt plan (t.ex. viljan att forandra
vérlden och samhallet i linje med sina vérderingar) och dérmed erbjuda en utbildning med
pedagogiska metoder som stammer dverens med foretagarens dvertygelser. Detta géller inte
bara individer utan dven organiserade aktorer, sdsom stater, foretag, idéburna organisationer
eller trossamfund. 1 sddana fall kan ekonomiska mal, om &n fortfarande viktiga, spela en
sekundar roll i verksamheten och vara underordnade icke-ekonomiska syften.

3.3 Drivkrafter bakom utlandska investeringar

Att investera utanfor foretagets hemmarknad innebar vissa svarigheter, kostnader och risker
som inte forekommer pa hemmarknaden. Detta pa grund av att det investerande foretaget
behover, bland annat, skaffa sig kunskap om den nya marknaden, etablera sig i de lokala
affarsnatverken, eller anpassa sin verksamhet till olika afférs- och juridiska ramverk. Darfor
krévs sarskilda beléningar for att motivera en utlandsk investering framfor en investering
pa hemmamarknaden.®

Forskare har identifierat tva vanliga typer av sadana bel6ningar. Den forsta typen ar majlig-
heten till att utnyttja dessa resurser som foretaget har skaffat sig pA hemmamarknaden (eller
pa annat hall) for att uppna lénsam tillvaxt. Om hemmamarknaden ar mogen, méttad,
konkurrensutsatt eller for liten for att uppbdra vidare tillvaxt kan det vara beréttigat att soka
nya kundgrupper utanfor hemmamarknaden. Sadana investeringar kallas for marknads-
sékande eller resursutnyttjande.®®

Den andra typen uppstar nar foretag soker ytterligare resurser som inte kan uppringas pa
hemmamarknaden till ett acceptabelt pris. Forutom naturtillgdngar kan det dven handla om,
bland annat, teknologi, kunskap och andra immateriella tillgangar, utrustning, varumérke,
tillgang till ett specifikt affarsnatverk. Resurserna anvands da for att utveckla den dvriga
verksamheten. Den hér typen av investeringar benamns darfor resursstkande.®”

34 Varfor investera i svenska skolan?

Kombinationen av skolgangens offentliga finansiering och den 6éppna konkurrensen &r en
anledning till att det svenska skolsystemet ofta beskrivs som vérldsunik vad géller de en-
skilda aktorernas engagemang och méjligheter.®® Detta innebér att f andra marknader, om
nagra, har forutsattningar for uppkomst av storre skolkoncerner av den typen som fore-
kommer i Sverige. Med tanke pa att de ovannamnda skalen till att investera i ett annat land
forutsatter att foretaget redan har verksamhet i ett besldktat omrade, s ar sannolikheten att
utlandska skolkoncerner skulle séka sig till Sverige for att investera forhallandevis lag. Detta

62 SOU 2020:28: 197f.

8 Jayawarna et al., 2013.

84 Jayawarna et al., 2013; Wet et al., 2014; Clegg et al., 2018.
8 Makino et al., 2002.

% Guillén & Garcia-Canal, 2009; Athreye & Kapur, 2009.

%7 Luo & Tung, 2007; Rabbiosi et al., 2012.

88 Sandgren, 2021.
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trots att det finns andra lander med skolverksamheter i féretagsform som ar tankbara kallor
till sadana investeringar. Det finns dock undantag fran denna logik.

Lonsamhet i sig kan vara en anledning till att investera i en verksamhet, oavsett relationen
till det aktuella foretagets befintliga verksamhet och resurser. En aktér som ser en mojlighet
till att driva en l6nsam verksamhet pa den svenska skolmarknaden kan darfér genomféra en
sadan investering, antingen i form av en nyetablering eller genom att forvarva och effektivi-
sera en redan existerande verksamhet. Syftet kan antingen vara att ta ut vinsterna dver tid
eller att sélja verksamheten med vinst. Forfarandet ar inte ovanligt for sa kallade riskkapital-
bolag och fonder. Aven foretag i andra branscher skapar koncerner och konglomerat pa lik-
nande satt.5®

Dessutom har flera forskare pavisat att vissa foretag, framfor allt statsagda, kan drivas av
politiska eller ideologiska motiv, i vissa fall aven pa ett ekonomiskt omotiverat satt.”® Detta
innebdr att dven skolor kan bli ett verktyg for att framja politiska och ideologiska intressen.

3.5 Lagen om granskning av utlandska

direktinvesteringar

Den 16 mars 2023 6verlamnade regeringen en remiss till Lagradet med ett forslag pa en lag
om ett granskningssystem for utlandska direktinvesteringar till skydd foér svenska saker-
hetsintressen. Motivet bakom lagradsremissen &r enligt regeringen att det finns risker med
att utlandska aktorer forvarvar svenska foretag som bedriver skyddsvard verksamhet. Enligt
regeringen saknas det ett regelverk som ger tillrackliga forutsattningar for att férhindra ut-
landska investerares strategiska forvarv av foretag vars verksamhet, information eller teknik
har betydelse for Sveriges sékerhet eller for allman ordning eller allman sakerhet i Sverige.”
Om lagforslaget rostas igenom i sin nuvarande form skulle det innebéra att Inspektionen for
Strategiska Produkter (ISP) ges mojligheten att granska utlandska direktinvesteringar som
kan skada Sveriges sékerhet eller allmén ordning och allmén sékerhet i Sverige och (om det
ar nodvandigt) forbjuda dem. Den nya lagen foreslas trada i kraft den 1 december 2023 och
ska da gélla for transaktioner som avses genomforas efter detta datum.

Den foreslagna lagen om granskning av utldandska direktinvesteringar skulle kunna
forhindra vissa investeringar i svenska friskolor som Skolinspektionen idag inte har ndgon
mojlighet att ingripa mot. Det &r dock inte tydligt i det nuvarande férslaget om utbildnings-
sektorn i stort, eller grund- och gymnasieskolor specifikt, ingar bland de verksamhets-
omraden som ISP ska granska. Enligt lagforslaget bygger ISP:s granskningsmandat pa om
direktinvesteringen sker inom en samhallsviktig verksamhet eller inte. | lagférslaget fram-
gér det att begreppet “samhillsviktig verksamhet” ska bygga pd Myndigheten for Samhalls-
skydd och Beredskaps (MSB:s) definition som enligt publikationen Identifiering av sam-
hallsviktig verksamhet, fran 2021, ska definieras som en verksamhet, tjanst eller infra-
struktur som uppréatthaller eller sakerstaller samhallsfunktioner som &r nddvéandiga for
samhallets grundldggande behov, varden eller sakerhet. Skola eller utbildning ndmns inte i
lagforslaget, men i MSB:s publikation star bade forskola, grundskola och gymnasieskola
listade som samhéllsviktiga verksamheter.’? Detta indikerar att utlandska direktinves-
teringar i svenska friskolor kommer att falla under I1SP:s tillsyn och att det blir anmélnings-
pliktiga till myndigheten. Denna slutsats kan dock ifragasattas mot bakgrund av andra
skrivningar i lagradsremissen. Bland annat star det i férslaget att det enbart ar investeringar
i svenska foretag som uppratthaller sarskilt viktiga samhallsfunktioner som exempelvis
infrastruktur for energi, transport, halso- och sjukvard och kommunikation som ska omfattas
av granskningssystemets tillampningsomrade.”

8 Maksimovic & Phillips, 2013

" \Wei et al., 2014; Clegg et al., 2018; Cuervo-Cazurra, 2018.
"t Regeringens lagradsremiss, 2023-03-16: 1.

2 MSB 2021:1844: 4.

3 Regeringens lagradsremiss, 2023-03-16: 24.
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4 Enskilda skolhuvudman

4.1 Huvudman och ansvarsfordelning

En huvudman &r den som anordnar utbildning och ansvarar for att den genomfors pa ett
lagenligt satt. Huvudmannen ar &ven den som utser skolenhetens skolchef och det &r i sin
tur skolchefen som ska se till att foreskrifterna som géller for utbildningen efterlevs. Enligt
skollagen ar det staten, en region, en kommun, eller en enskild som kan vara huvudman.
Fristaende skolor, aven kallade friskolor, har en enskild huvudman och det &r endast dessa
som kan bli foremal for utlandska investeringar pa det satt som omfattas av den har rapportens
syfte. En enskild huvudman kan vara en fysisk (dvs. en privatperson) eller en juridisk person
(t.ex. ett aktiebolag, en forening eller en stiftelse). En enskild huvudman far endast bedriva
skolverksamhet efter att ha fatt ett godkannande av Skolinspektionen, se SkolL 2 kap. 5-5d
88 skollagen (2010:800) (SkolL).

Sedan ar 2006 rader etableringsfrihet for fristaende skolor, vilket innebar att en kommun ar
skyldig att godkanna ansokningar fran enskilda huvudman sa lange de uppfyller skollagens
krav, bl.a. vad géller ekonomiska férutsattningar och kunskap om de foreskrifter som géller
for verksamheten, se SkolL 2 kap. 5 8. En av huvudpoangerna med den nuvarande skollagen
ar att sa langt som majligt likstélla fristéende skolor med offentliga skolor.”* Som Lotta
Lerwall poangterar i Skoljuridik och myndighetsutévning, finns det dock en viktig skillnad
mellan de kommunala och fristaende skolorna:

En viktig skillnad &r dock att en fristdende skola nar som helst kan upphdra med sin verksamhet medan
kommunen har ett ansvar for skolverksamheten i kommunen. (Det dr en av kommunens obligatoriska
uppgifter.) Nar exempelvis John Bauer-koncernen gick i konkurs (2013) och ndr Skolinspektionen
utfardade ett verksamhetsforbud riktat mot Lundsbergs skola hostterminen samma ar, var de berdrda
elevernas hemkommuner i forsta hand ansvariga for att anordna platser &t eleverna, i den man de inte
sokte sig till nigon utbildning anordnad av annan huvudman.™

Enskilda huvudman har pa motsvarande satt som kommunala huvudman det priméra och
direkta ansvaret for verksamheten vid de fristdende skolorna. Huvudmannen bestammer
sjalva hur resurserna som huvudmannen erhallit fran elevernas hemkommuner ska fordelas
mellan de skolenheter som ingar i organisationen och olika verksamhetsomraden. Till
fristdende skolor finns ocksa en majlighet att lamna ekonomiska bidrag, dven om utbild-
ningen ska vara avgiftsfri.”

Enligt SkolL 2 kap. 6 d § ska enskilda huvudméan anméla forandringar i den krets av personer
som avses i 5 a § (bl.a. verkstéllande direktor, styrelseledaméter och styrelsesuppleanter,
bolagsménnen samt personer som genom ett direkt eller indirekt dgande har ett vasentligt
inflytande 6ver verksamheten) till Skolinspektionen. Underlatelse att anméla t.ex. ett dgar-
byte eller nya styrelsemedlemmar ar inte forknippat med nagra specifika sanktioner. Om ett
agarbyte skett och den nya agaren inte uppfyller skollagens krav sa kan dock tillstandet att
bedriva skolverksamhet dras in av Skolinspektionen.

Till skillnad fran kommunala skolor far fristdende skolor ha konfessionella inslag i sin
utbildning. Mycket av den verksamhet som sker under lektionstid pa en skola (dvs. under-
visning) ar reglerat genom laro- och kursplaner och ska enligt SkolL 1 kap. 5 § vila pa
vetenskaplig grund och beprévad erfarenhet. Ovrig verksamhet pa en fristdende skola (dvs.
utbildning) far ha konfessionella inslag enligt SkolL 1 kap.7 § (med de begransningar som
foljer av SkolL 1 kap. 7a-7d 88'7) eller andra ideologiska inriktningar. Ett é contrario-slut’®
av skollagens forsta kapitel ger vid handen att bade undervisning och utbildning far praglas

™ Prop. 2009/10:165: 203.

> Lerwall, 2018: 18.

6 SOU 2020:28: 121.

" Bl.a. maste vardnadshavarna informeras om de konfessionella inslagen och eleverna maste informeras om att
deltagande i de konfessionella inslagen &r frivilligt.

8 E contrario r ett satt att tolka lagar och andra bestimmelser. Det innebér att man drar slutsatser om vad som inte
omfattas av en viss bestdmmelse.
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av olika typer av ideologiska inriktningar sa lange de inte strider mot t.ex. kravet pa att
utbildningen maste bygga pa vetenskaplig grund samt utformas i enlighet med grund-
laggande demokratiska varderingar och de manskliga rattigheterna.

4.2 Tillstandsprocessen hos Skolinspektionen

De senaste aren har kraven pa den enskilda huvudmannen skarpts for godkannande Ett
exempel pa detta ar att samrad maste ske med den kommun dar utbildningen ska bedrivas
och den enskilde maste, enligt skollagen, visa att denne genom erfarenhet eller pa annat satt
har forvarvat insikt i de foreskrifter som galler for verksamheten. Den presumtiva huvud-
mannen maste dessutom ha ekonomiska forutsattningar att folja de foreskrifter som galler
for verksamheten samt i dvrigt bedémas vara lamplig att bedriva skolverksamhet.” Sedan i
januari 2023 galler att en enskild som ansoker om att fa starta en friskola inte ska anses som
lamplig om det finns en risk for att barn eller elever i den verksamhet som ansékan avser
kommer att utsattas for vald, tvang eller hot, diskriminering eller krankande behandling,
eller bli utsatta for paverkan som syftar till motarbetande av grundlaggande fri- och réttig-
heter eller det demokratiska styrelseskicket, se SkolL 2 kap. 5 b 8.

Om den s6kande &r en juridisk person ska lamplighetsprévningen avse en viss personkrets.
I denna personkrets ingar den verkstéllande direktdren och andra som genom “en ledande
stillning eller pd annat sitt”8 har inflytande Gver verksamheten, exempelvis styrelse-
ledamdter och styrelsesuppleanter, bolagsméan i kommanditbolag eller andra handelsbolag
och personer som genom ett direkt eller indirekt 4gande har ett vasentligt inflytande éver
verksamheten.

For att Skolinspektionen ska lamna sitt godk&nnande kravs att utbildningen inte innebar
patagliga negativa foljder pa lang sikt for eleverna eller for den del av skolvasendet som
anordnas av det allmanna i den kommun dar utbildningen ska bedrivas. Patagliga negativa
foljder kan exempelvis vara att kommunen tvingas ldgga ned en befintlig kommunal skola
och att detta avsevart skulle 6ka avstandet till narmaste skola for eleverna i kommunen.8
Skolinspektionen ska under tillstandsprocessen inhamta synpunkter fran den kommun som
en fristdende skola ansoker om att etablera sig i.82 Inriktningen pa kommunens synpunkter
varierar ofta beroende pd kommunens politiska farg och Skolinspektionens godkannande
foljer inte alltid kommunens yttrande. Enligt Riksrevisionens rapport fran 2022 framgar det
att Skolinspektionen tenderar att inte ta tillracklig hansyn till friskoleetableringars paverkan
pa kommunala skolor nar inspektionen fattar beslut om tillstand for nyetableringar.®®

Under tillstandsprocessen maste Skolinspektionen forhalla sig till dataskyddsférordningen
(GDPR). Detta innebdr att myndigheten inte kan anvénda sig av interna register éver per-
soner som en gang haft tillstand att bedriva skolverksamhet och som av nagon anledning
funnits olampliga for detta och darfor blivit av med sitt tillstand att bedriva verksamhet.
Skolinspektionen far heller inte fora register 6ver personer i ledande position som pa grund
av misskotsamhet har blivit avlagsnade fran en skolhuvudmans styrelse, forening eller
nagon liknande ansvarsposition for att huvudmannen ska fa fortsatta sin verksamhet.

Anledningen till att Skolinspektionen inte far lagra information om personer som misskott
tidigare skolverksamheter hanger ihop med skyddet for enskildas personuppgifter och deras
personliga integritet. Dataskyddsfoérordningens materiella réckvidd omfattar helautomati-
serad behandling av personuppgifter och behandling som sker pa andra satt nar de person-
uppgifter som behandlas atminstone delvis &r avsedda att utgora en del av ett system, kart-
laggning eller arkiv.8* Behandling definieras i dataskyddsférordningen som varje handling
eller uppséttning av handlingar som utférs med data eller datasets. Det inkluderar bland

™ SOU 2020:28, s. 121.

8 Prop. 2021/22:157: 22.

81 SOU 2020:28: 122; prop. 1995/96:200: 53; Forvaltningsratten i Stockholm 2011-05-31, mal nr 1871-11.
82 SOU 2020:28: 122; SOU 2016:66: 145.

8 RiR 2022:17: 57ff.

8 Bieker, 2022: 19.
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annat insamling, lagring, &ndring, avsldjande, 6verforing och radering av personuppgifter
och det ar pa grund av detta Skolinspektionen inte far ha ett register 6ver “olimpliga” en-
skilda som inte far driva skolor.

Begreppet personuppgifter” definieras ocksa brett i dataskyddsférordningen: det omfattar
inte bara identifierade fysiska personer, utan inkluderar dven information som gor en fysisk
person identifierbar. Enligt GDPR art. 4 &r personuppgifter:

[...] varje upplysning som avser en identifierad eller identifierbar fysisk person, varvid en identifierbar
fysisk person &r en person som direkt eller indirekt kan identifieras sdrskilt med hanvisning till en
identifierare som ett namn, ett identifikationsnummer, en lokaliseringsuppgift eller online identifikatorer
eller en eller flera faktorer som &r specifika for den fysiska personens fysiska, fysiologiska, genetiska,
psykiska, ekonomiska, kulturella eller sociala identitet.

Av GDPR art. 4 framgar det att begreppet “personuppgifter” enligt forordningen avser upp-
lysningar som bade direkt eller indirekt kan anvandas for att identifiera en enskild individ
(registrerad).®> For att en fysisk eller juridisk person (personuppgiftsansvarig) ska fa hantera
personuppgifter maste ett flertal krav forst vara uppfyllda. Det handlar bland annat om
dataskyddsforordningens grundlaggande dataskyddsprinciper, vilka aterfinns i GDPR art. 5.
Principerna inkluderar krav pa laglighet, korrekthet, Gppenhet, d&ndamalsbegransning,
uppgiftsminimering, korrekthet, lagringsminimering, integritet, konfidentialitet och
ansvarsskyldighet, se GDPR art 6. Utgangspunkten for en laglig behandling av personupp-
gifter ar att det finns en rattslig grund for behandlingen. Som framgar i punkt a) i art. 6 kan
en réttslig grund vara att den enskilde I&mnat sitt samtycke till behandlingen (till exempel i
ett avtal vid tecknandet av en tjanst). En annan typ av laglig behandling &r om behandlingen
skulle vara nédvéndig for utférandet av en uppgift av allmént intresse eller som ett led i den
personuppgiftsansvariges myndighetsutdvning.8®

Myndighetsutévning innebér att den personuppgiftsansvariges pa statens uppdrag far be-
stamma over enskilda medborgare. Det kan innebara att en myndighet tillats besluta om att
en medborgare ska fa en viss forman eller rattighet, eller att han eller hon har en viss typ av
skyldighet eller ska fa en viss typ av straff. Det kan med andra ord handla om beslut som
bade ar gynnande for den enskilda och beslut som ar betungande. | detta sammanhang &r det
dock viktigt att ha legalitetsprincipen i atanke, det vill sdga kravet pa att all myndighets-
utévning maste grundas pa lagar, forordningar eller andra forfattningar (se avsnitt 4.2 ovan).
Myndigheter som Skolinspektionen kan saledes inte hantera personuppgifter enbart for att
de rent generellt utfér en uppgift av allmént intresse eller for att det sker inom ramen for
myndighetens verksamhet, det maste finnas ett lagrum som slar fast att atgarden/behand-
lingen &r tillaten och det gor det inte i skollagen eller andra forfattningar som Skolinspek-
tionen har att forhalla sig till.&

4.3 Tillsyn 6ver skolvasendet

43.1 Skolinspektionen

Verksamheter som bedrivs enligt skollagen star under statlig tillsyn. Med tillsyn avses enligt
skollagen en sjalvstandig granskning som har till syfte att kontrollera om den verksamhet
som granskas uppfyller de krav som foljer av lagar och andra foreskrifter. 1 tillsynen ingar
att fatta de beslut om atgarder som kan behdvas for att den huvudman som bedriver verk-
samheten ska ratta fel som upptéckts vid granskningen, se SkolL 26 kap. 2 §.

Det ar Skolinspektionen eller kommunerna som har till uppgift att utéva tillsyn enligt
skollagen. Senare i detta avsnitt kommer ett antal exempel pa beslut fran Skolinspektionens

8 Magnusson Sjoberg, 2021: 198-199.

8 Magnusson Sjoberg, 2021: 202-203.

8 Bieker, 2022: 26-27. Jfr Integritetsskyddsmyndigheten, Myndighetsutévning och uppgifter av allmént
intresse, 2021, www.imy.se, hdmtad 2022-11-03.
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tillsynsverksamhet som har baring pa demokratiuppdraget att presenteras. Kommunerna har
tillsyn 6ver forskolor och fritidshem medan Skolinspektionen har tillsyn éver ¢vrig utbild-
ningsverksamhet, se 26 kap. 3-4 §8. Det ar saledes Skolinspektionen som ska utéva tillsyn
Over samtliga skolformer déar elever fullgor sin skolplikt, dvs. forskoleklass, grundskola,
grundsarskola,® specialskolan och sameskolan, samt fritidshem som bedrivs i anslutning
till en skola. Skolinspektionen har dock inte tillsyn dver de delar av skolornas verksamhet
som faller under en annan tillsynsmyndighets ansvar, t.ex. Diskrimineringsombudsmannen
i fraga om diskriminering eller Integritetsskyddsmyndigheten vid hantering av personupp-
gifter.

Skolinspektionen utdvar tillsyn i olika former, bland annat regelbunden tillsyn, riktad till-
syn, tillsyn utifran individarenden och tematisk tillsyn. Vidare utfors mer nyanserad kvali-
tetsgranskning, som i sin tur kan leda till tillsyn i de fall allvarliga missférhallanden upp-
dagas. Det Overgripande syftet med tillsynen &r att hoja kvaliteten i de verksamheter som
granskas. Kvalitetsutvecklingen gynnas av en aktiv dialog mellan tillsynsmyndigheten och
huvudmannen. Detta utesluter dock inte att det finns behov av ingripanden i vissa fall. En
del av den tillsyn som Skolinspektionen ska utfora avser att enskilda som godkéants av myn-
digheten fortlépande uppfyller kraven i SkolL 2 kap. 5 och 5 b 8§, dvs. kraven for att bli
godkand som huvudman, se 26 kap. 3-4 §8.

4.3.2 Skolinspektionens befogenheter

Skolinspektionen kan foreldgga en huvudman att fullgéra sina skyldigheter enligt skollagen
och annan lagstiftning om verksamheten inte uppfyller de krav som féljer av de foreskrifter
som géller for verksamheten eller de villkor som géller fér godkannande. Detta innebdr att
en huvudman som inte uppfyller demokratikravet i SkolL 1 kap. 4-5 88 kan forel&ggas att
folja lagstiftningen och atgarda de demokratibrister som upptéckts i verksamheten. | ett
forelaggande ska de atgarder som Skolinspektionen anser ar nodvandiga for att avhjélpa de
patalade demokratibristerna anges. Om det &r frdga om mindre allvarliga dvertradelser far
tillsynsmyndigheten, i stallet for att meddela ett foreldggande, utdela en anmérkning. Om
Overtradelsen &r ringa, om huvudmannen vidtar nédvandiga rattelser eller om det med hén-
syn till omstandigheterna i ovrigt finns sarskilda skal far tillsynsmyndigheten &ven avsta
fran att ingripa.®®

I enlighet med forvaltningsrattsliga principer ska tillsynsmyndigheter i forsta hand tillampa
mindre ingripande sanktioner. Detta innebdr att Skolinspektionen i forsta hand bér anvénda
sig av sanktioner som forelaggande eller anméarkning, se SkolL 26 kap. 10-12 §8. Om en
huvudman inte har foljt ett forelaggande och missforhallandet ar allvarligt kan dock mer
ingripande sanktioner bli aktuella. Om det ar fraga om verksamhet i en fristdende skola far
godkannandet for den enskilde huvudmannen aterkallas, exempelvis om stora brister i
skolans demokratiuppdrag uppdagats av Skolinspektionen, se SkolL 26 kap. 13-16 §§. Ater-
kallelse far dock anses vara en mycket ingripande atgard och det ar Skolinspektionen som
har en skyldighet att bevisa att det finns sa pass allvarliga missforhallanden i en skolas verk-
samhet att den maste stangas.

Skolinspektionen &r en statlig tillsynsmyndighet som maste tillampa forvaltningslagen
(2017:900) (FL) i sin verksamhet. Detta innebar att myndigheten bara far vidta atgarder som
har stod i rattsordningen, samt att tillsynen maste bedrivas sakligt och opartiskt. Enligt FL
5 § far Skolinspektionen och andra myndigheter enbart ingripa i ett enskilt intresse om at-
garden som myndigheten vidtar (t.ex. ett foreldggande) kan antas leda till avsett resultat.
Atgarden far dessutom aldrig vara mer langtgéende &n vad som behovs for att atgarda den
brist som myndigheten uppdagat. | FL 5 § framgar det dessutom att en atgard endast far
vidtas om det resultat myndigheten vill uppna star i rimligt forhallande till de olagenheter
som kan uppsta for den som atgarden riktas mot, dvs. den enskilde huvudmannen.

8 Grundsirskolan byter f.r.om. 2 juli 2023 namn till “anpassad grundskola”.
8 Prop. 2021/22:157: 23.
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Sarskilt om aterkallelse av tillstand

Som namns ovan har Skolinspektionen befogenhet att aterkalla tillstdnd fran enskilda
huvudman. Enligt SkolL 26 kap. 13 § far en aterkallelse beslutas av Skolinspektionen om
huvudmannen inte foljt ett foreldaggande enligt SkolL 26 kap. 10 § och om det bakom-
liggande missforhallandet som foranlett forelaggandet ar allvarligt. Med héansyn till att ett
beslut om aterkallelse ar mycket ingripande for bade huvudmannen och eleverna, kan ett
sadant beslut bara komma i fraga vid missforhallanden som pa ett allvarligt satt rubbar
forutsattningarna for verksamheten. Skolinspektionen kan i vissa fall aterkalla ett god-
kannande efter den etableringskontroll som ska géras innan den fristdende skolan startar,
aven om det inte ror sig om ett allvarligt missforhallande. Detta géller om den fristaende
skolan inte har samratt med eller vidtagit rimliga atgarder for att fa till stand ett samrad med
den kommun dér utbildningen ska bedrivas. Skolinspektionens beslut om aterkallelse av
godk&nnande eller medgivande kan 6verklagas hos allmén férvaltningsdomstol enligt SkolL
28 kap. 2 8.

Ett godkannande av en enskild som huvudman inom skolvasendet far aterkallas om den
enskilde inte langre uppfyller forutsattningarna for godk&nnande enligt SkolL 2 kap. 6 8.
Detta framgar av SkolL 26 kap. 14 8. | forarbeten till skollagen framgar det att ratts-
sakerhetsskal talar for att aterkallelse som huvudregel maste foregas av att huvudmannen
ges mojlighet att atgarda de brister som Skolinspektionen uppmarksammat.®© Om det
uppkommer ett behov av ett omedelbart ingripande i en extrem situation kan detta tillgodo-
ses genom ett tillfalligt verksamhetsforbud.

En forutsattning for ett aterkallelsebeslut enligt SkolL 2 kap. 13 § &r att ett forelaggande
enligt SkolL 2 kap. 12 § inte har foljts. Om huvudmannen, innan godkannandet eller rétten
till bidrag aterkallas, atgardar de brister som foranlett foreldaggandet saknas forutsattningar
for aterkallelse. Det galler oavsett om rattelsen vidtas fore tillsynsmyndighetens ater-
kallelsebeslut eller, om detta har 6verklagats, under pagaende process i domstol. For att
forhindra att huvudman satter i system att pa ett sent stadium i handlaggningen atgérda
missforhallanden i verksamheten har det i SkolL 2 kap. 15 § tagits in en bestammelse som
innebar att aterkallelse kan ske a&ven om huvudmannen har vidtagit réttelse fore provningen
av aterkallelsefragan.®* Sadana aterkallelsebeslut far bara forekomma om det kan befaras att
sadana allvarliga missforhallanden som utgor grund far aterkallelse kommer att uppsta pa
nytt. Det ska i det enskilda fallet ha framkommit konkreta omstdndigheter som ger stéd for
ett sadant antagande. | praktiken torde en sadan beddémning forutsatta att verksamheten vid
upprepade tillfallen har varit foremal for ingripanden av tillsynsmyndigheten.

Enligt allmanna forvaltningsrattsliga principer far ett beslut inte rattsverkan forran det har
vunnit laga kraft. Ett dverklagbart beslut har vunnit laga kraft nar tiden for att dverklaga
beslutet har gatt ut utan att det har dverklagats. Om beslutet éverklagas finns det inget laga
kraftvunnet avgorande forran dverklagandeprocessen ar slutford, se FL 35 8. Eftersom ett
beslut om aterkallelse far verklagas kan prévningen i hogre instans innebéra att fragan om
aterkallelse inte blir slutligt avgjord forran efter lang tid (i vissa fall kan det ta dver ett ar
beroende pa domstolarnas handlaggningstid, ytterligare dverklaganden m.m.).%

Skolinspektionen far besluta att ett beslut om aterkallelse ska galla trots att det inte har
vunnit laga kraft enligt SkolL 2 kap. 16 §. Med hansyn till att ett beslut om aterkallelse av
godkannande eller ratt till bidrag far mycket ingripande effekter for sdval huvudmannen som
barnen eller eleverna maste tillsynsmyndigheten tillampa denna bestammelse mycket
forsiktigt. For att ett beslut om aterkallelse ska forordnas att galla omedelbart bér situationen
vara sa ohallbar att det inte &r meningsfullt att lata verksamheten fortsatta en kortare tid for
avveckling. Trots att Skolinspektionen kan besluta att ett beslut om &terkallelse ska gélla
trots att det inte har vunnit laga kraft kan huvudmannen begéra inhibition vid ett dver-

% Prop. 2009/10:165: 552.
%1 Prop. 2009/10:165: 552-553.
92 Jfr. utgéngen i Hogsta forvaltningsdomstolen, Mal nr 8148-8150-13, 2014-06-25.
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klagande av Skolinspektionens beslut. Om domstolen beviljar ansékan om inhibition inne-
bér detta ett avbrytande av beslutets verkstallighet vilket innebdr att beslutet trots allt inte
kan verkstallas omedelbart.

Exempel fran verkligheten

Det finns ett antal uppmarksammade fall dar Skolinspektionen beslutat att aterkalla en
huvudmans tillstdnd att bedriva skolverksamhet. Det finns &ven flera fall dar
Skolinspektionen valt att inte aterkalla tillstindet, utan istallet valt att meddela
huvudmannen ett forelaggande om att atgarda inskrankningar av barns- och elevers
grundl&ggande fri- och réttigheter som férekommit i verksamheten. Nedan presenteras ett
axplock av fall dar forelaggande och/eller aterkallelse varit aktuellt baserat pa misstankar
om inskrankningar av demokratiuppdraget och/eller pa grund av samrére med
antagonistiska aktorer.

Stiftelsen X

| ett fall inledde Skolinspektionen under hdsten 2019 en &gar- och ledningsprévning avse-
ende Stiftelsen X vars skolverksamhet omfattade tva skolenheter i kommun B. Syftet med
agar- och ledningsprévningen var att avgdra om de personer som ingick i &gar- och lednings-
kretsen var lampliga att bedriva skolverksamhet. Till grund for Skolinspektionens beslut Iag
bl.a. yttranden fran Sakerhetspolisen, registreringsbevis fran Lansstyrelsen, information fran
Transportstyrelsen, utdrag fran UC AB samt information fran Skatteverket. Av Sékerhets-
polisen yttrande framgick det att en av styrelsemedlemmarna (AA) i Stiftelsen X tidigare
rest till Syrien i samband med krig i syfte att ansluta sig till en terrororganisation och att AA
darefter atervant till Sverige. Sékerhetspolisens uppgifter indikerade dessutom att styrelsen
i Stiftelse X godként undervisning som inneburit en risk att barn utsattes for icke-demo-
kratiska vérderingar. Skolinspektionen ansag att det forelag allvarliga risker for eleverna i
skolmiljon och samt att Stiftelse X:s styrelseledamoter var oldmpliga att bedriva skolverk-
samhet och man aterkallade Stiftelse X:s tillstdnd att bedriva skolverksamhet.%

Stiftelsen X dverklagade Skolinspektionens beslut till férvaltningsrétten, som konstaterade
att Skolinspektionen hade haft skal att aterkalla Stiftelse X:s godkannande som huvudman.
Forvaltningsratten menade att styrelsen inte uppfyllde de skollagens krav pa lamplighet for
att bedriva skolverksamhet i skollagen. Forvaltningsrétten avslog darfor stiftelsens dver-
klagande.®*

Foreningen Y

| ett annat fall beslutade Skolinspektionen att dra in samtliga godk&nnanden att bedriva skol-
verksamhet for Foreningen Y. Godkéannandena aterkallades eftersom Skolinspektionen
beddmde att flera av styrelseledaméterna i Foreningen Y var oldmpliga att fortsatt bedriva
skolverksamhet. Olampligheten hos styrelseledaméterna bestod enligt Skolinspektionen
framforallt i att ledamdterna inte tagit ett tillrackligt ansvar for att se till att Féreningen Y:s
ekonomi skdts pa ett betryggande sétt och att de inte heller i dvrigt utovat tillracklig tillsyn
och kontroll éver Foreningen Y':s verksamhet. Den tidigare rektorn for Forening Y':s skolor
och tillika ordféranden for Forening Y hade bl.a. skickat delar av skolpengen till ett
islamistiskt parti som rektorn drev i Somalia. Skolinspektionens utredning visade att Fore-
ningen Y under en period betalat avsevérda belopp for tjnster som inte utforts, och som
Foreningen Y inte fatt ndgon motprestation for alls. Féreningen hade dven betalat oskaligt
hdga belopp for olika tjanster under samma period. Detta innebar enligt Skolinspektionen
att Foreningen Y':s ekonomi hade lidit skada och Foreningen Y:s pengar anvants pa ett satt
som inte varit férenligt med foreningens stadgar. De utbetalda pengarna fran Féreningen Y
hade enligt Skolinspektionen, via de foretag som tagit betalt for tjansterna, bland annat
anvants till 16n och formaner till Féreningen Y:s davarande skolchef och firmatecknare.%

9 Skolinspektionens beslut, dnr SI 2019:7842, 2021-06-10.
% Forvaltningsrétten i Stockholms dom, mal nr 20703-21, 2021-09-01.
% Skolinspektionens beslut, dnr SI 2021:3767, 2021-10-27.
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Skolinspektionens beslut dverklagades av Foreningen Y till forvaltningsratten, som ansag
att Skolinspektionen hade ratt att aterkalla huvudmannens godkéannande, eftersom lamp-
lighetskravet i skollagen inte var uppfyllt. Forvaltningsréatten konstaterade dock att Fore-
ningen Y efter Skolinspektionens beslut valt en ny styrelse och menade att myndigheten
maste gora en ny provning av den nya styrelsen. Beslutet grundade sig p4, att de brister som
Skolinspektionen anfort bara hanforde sig till foreningens styrelse, s som den sag ut vid
tidpunkten for myndighetens beslut. Forvaltningsratten upphévde darfor Skolinspektionens
beslut och skickade tillbaka arendet till myndigheten for en ny prévning av huvudmannen.®

Aktiebolaget Q

| flera fall har Skolinspektionen riktat foreldgganden mot Aktiebolaget Q for bolagets in-
skrénkningar av elevernas fri- och réttigheter. Aktiebolaget Q &gs av flertalet akttrer med
sate utanfor Sverige och det har varit svart for Skolinspektionen att utréna agarstrukturen
bakom bolaget. Aktiebolag Q &r en av de storsta skolkoncernerna i Sverige och driver 38
grundskolor och ett gymnasium, med sammantaget ca. 28 000 elever.

Enligt ett beslut fran 2012 gallande en av aktiebolaget Q:s skolor innefattade ordnings-
reglerna vid skolan en kladkod. Skolans personal beddmde enligt anmélan om elevernas
kladsel kunde anses forenliga med skolans kladkod och enligt anmalaren var det framfor allt
flickors klader som var foremal for personalens bedémningar.®’

Enligt ett beslut fran 2013 gallande en av Q:s skolor hade eleverna pa skolan krankts genom
olika bestraffningssystem. Flickor fick exempelvis “behavior notice” om deras BH-band
syntes. Vid fyra anméarkningar fick flickorna kvarsittning.%

Enligt ett beslut fran 2022 géllande en av Q:s skolor innefattade ordningsreglerna vid skolan
en kladkod som framst dikterade vad flickor skulle ha pa sig. | Skolinspektionens intervjuer
beskriver eleverna att innebdrden av skolans ordningsregel om elevernas kladsel var att
eleverna inte far visa bh-banden, inte ha urringade tréjor och inte ha kjolar eller shorts som
var kortare an dar fingerspetsarna slutar nar eleven star med rak arm och raka fingrar langs
med sidan. Eleverna uppgav ocksa att de inte fick ha klader som visar magen. Vissa elever
sade under intervjuerna att det enligt skolans personal var okej att visa magen lite, men att
de inte far visa naveln, medan andra elever sade att de blivit tillsagda att inte visa hud pa
magen alls, &ven om naveln inte syntes.®

I samtliga beslut har aktiebolaget Q forelagts att atgarda ordningsreglernas utformning samt
att sakerstalla att de utarbetats tillsammans med eleverna. | samtliga fall har dock Aktiebolag
Q:s verksamhet fatt fortsatta och liknande kladkoder samt inskrankningar av elevernas
rattigheter har uppdagats pa andra av Aktiebolag Q:s skolenheter.

Aktiebolaget Z

| ett drende som avslutades under 2019 beslutade Skolinspektionen att dra in godkéannandet
att bedriva skolverksamhet for Aktiebolaget Z. Skolinspektionen kunde i det aktuella
arendet konstatera att dgaren och styrelseledamoten i Aktiebolaget Z (JJ), inte hade den
lamplighet som kravdes for att bedriva skolverksamhet. Denna bedémning grundade Skol-
inspektionen pa att man ansag att JJ inte var en helt oberoende dgare till Aktiebolaget Z.
Istallet menade Skolinspektionen att JJ hade en langsiktig koppling till Aktiebolaget Z:s
tidigare dgare (EE). EE hade utvisats ur Sverige till sitt hemland och av Migrationséver-
domstolen, regeringen och Sakerhetspolisen beddémts utgdra ett hot mot rikets sakerhet och
bedémdes darfor inte vara lamplig att bedriva skolverksamhet, eller pa annat satt ha ett
inflytande 6ver sadan verksamhet. Skolinspektionen menade i fallet med Aktiebolag Z att
uppgifterna fran Sakerhetspolisen i drendet sarskilt skulle beaktas samt att de kopplingar
som fanns mellan JJ och den tidigare &garen EE utgjorde ett hot mot rikets sakerhet samt att
det darmed fanns en allvarlig risk for skolans elever. Saval Skolinspektionen som Sékerhets-
polisen bedémde att EE, dven efter den Gverlatelse som skett, utévade ett inflytande dver

% Forvaltningsratten i Stockholm, mal nr 31363-21, 2021-01-27.
97 Skolinspektionens beslut, dnr 44-2012:466, 2013-12-12.

9 Skolinspektionens beslut, dnr 42-2012:5419.

9 Skolinspektionens beslut, dnr 2022:1467, 2022-11-28.
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Aktiebolag Z och ddrmed 6ver verksamheten vid skolorna. Sékerhetspolisen bedémer att
den nya &garen JJ kan antas styra Aktiebolag Z och skolverksamheten pa det satt som EE
bestamt.1%0

En del av de missforhallanden som Skolinspektionen uppdagat inom Aktiebolag Z:s verk-
samhet var bl.a. att undervisningen inte utgick fran och omfattade alla mal i laroplanen och
respektive kursplan. | tidigare tillsynsbeslut fran Skolinspektionen konstaterades bland
annat att det i skolans verksamhet fanns inslag som bidrog till att forstarka traditionella
konsmonster. Pé skolan fanns dessutom niagot som benimndes “likabehandlingstid” vilket
var en schemalagd aktivitet dar flickor och pojkar satt tydligt atskilda och som innehdll
inslag och budskap som &r oftrenliga med skolans vardegrund och demokratiuppdrag.
Skolan hade aven tidigare kritiserats for att eleverna i &mnet idrott och hélsa och omradet
sex och samlevnad inte fick den undervisning de hade ratt till. Det fanns ocksa enligt tidigare
tillsynsbeslut brister i skolans arbete med att sprida kunskap om och forstaelse for manniskor
med olika sexuell 1aggning och kdnsdverskridande identitet eller uttryck. Vid tillsynen av
skolenheten F-3 framkom dessutom att det i Aktiebolag Z:s forskoleklass forekom
konfessionella inslag inom ramen for undervisningen, vilket strider mot skollagens forbud
mot konfessionella inslag i undervisning.10*

Skolinspektionens beslut verklagades till forvaltningsratten men domstolen anséag att myn-
digheten haft fog for att aterkalla Aktiebolaget Z:s tillstand att bedriva skolverksamhet.10?

4.3.3 Ovriga tillsynsmyndigheter

Skolinspektionen ar inte ensam tillsynsmyndighet pa utbildningsomradet. Myndighetens
tillsynsomrade overlappar bland annat med Diskrimineringsombudsmannen, Lénsstyrel-
serna, Integritetsskyddsmyndigheten och Arbetsmiljoverket. Dessutom ansvarar Polis-
myndigheten och Sékerhetspolisen for att férebygga och beivra brottslig verksamhet. Det
har hant att Sakerhetspolisen uppmarksammat Skolinspektionen pa att oonskade aktorer fatt
inflytande 6ver skolor och agerat pa ett satt som utgjort ett direkt hot mot skolans demokrati-
uppdrag eller samhéllets sakerhet i stort.2%® Denna typ av samverkan &r nodvandig for att
Skolinspektionen ska kunna fanga upp antagonistiska aktérer som utgor ett direkt hot mot
skolans demokratiuppdrag eller samhallets sakerhet i Ovrigt. Sékerhetspolisen och Polis-
myndigheten har dock i princip enbart i uppdrag att beivra den typ av aktiviteter som
innefattar brott eller brott mot rikets sakerhet enligt polislagen (1984:387) 2 och 3 §8. Infor-
mationspaverkan® som sker inom ramen for en skolas verksamhet och som inte utgor brott,
faller i regel inte inom ramen for Sékerhetspolisens eller Polismyndighetens uppgifter. Dér-
for kan aktorer som haller sig i en grazon undga att fangas upp av Sakerhetspolisen och
Polismyndigheten trots att det finns brottsliga eller internationella, antagonistiska aktorer i
bakgrunden.

Skolans demokratiuppdrag handlar till stor del om att skydda barn och elever mot att utséttas
for krankande behandling och diskriminering. Tillsynen pa detta omrade &r delad mellan
Skolinspektionen och Diskrimineringsombudsmannen, en uppdelning som infordes ar 2009
och som har kritiserats i flera statliga utredningar under aren.% Skiljelinjerna mellan
Skolinspektionens och Diskrimineringsombudsmannens uppdrag &r inte latt att dra vilket
historiskt har resulterat i samverkansproblem, samt att &renden skickas mellan myndig-
heterna da ingen av dem ansett att de haft befogenhet att utreda dem.1®

100 skolinspektionens beslut, dnr S1 2019:3330, 2019-12-09.

101 skolinspektionens beslut, dnr 442-2018:184, 2018-06-29.

102 Egrvaltningsratten i Stockholm, mal nr 29437-19, 2020-04-08.
103 skolinspektionens beslut, dnr S1 2019:7842, 2021-06-10.

104 3fr. Andersson, 2023 och Refors Legge, 2023.

105 SOU 2016:87; Ku2018/01543/RS; Dir. 2018:99; SOU 2010:99.
106 Refors Legge, 2021: 65f och 139f.
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4.3.4 Effektiv tillsyn

Som illustreras i avsnitten ovan vilar en stor del av ansvaret att férhindra etableringen av
oseriosa eller antagonistiska aktorer pa Skolinspektionen och andra tillsynsmyndigheter. |
samtal som holls mellan forskarna och Friskolornas Riksforbund, mars 2023, papekade riks-
forbundet exempelvis att det forvisso forekommit att enskilda aktérer inte skoter sitt upp-
drag, men att dessa aktorer ar fa. Riksforbundet understrok aven att Skolinspektionens till-
syn &r sa pass omfattande och genomgaende att det enligt riksforbundet skulle vara valdigt
svart for en oserios eller antagonistisk aktor att starta och driva en skola i strid mot skol-
lagens demokratiuppdrag och annan relevant lagstiftning.

I ovan framgar det att Skolinspektionens dgarkontroll skérpts i flera omgangar under senare
ar. Sedan januari 2023, galler bl.a. att en enskild som ans6ker om att fa starta en friskola
inte ska anses som lamplig om det finns en risk for att barn eller elever kommer att bli utsatta
for paverkan som syftar till motarbetande av grundlaggande fri- och rattigheter eller det
demokratiska styrelseskicket, se SkolL 2 kap. 5 b 8. Vidare maste bl.a. dgarbyten sedan i
juni 2022 anmalas till Skolinspektionen enligt SkolL 2 kap. 6 d §. Fran den 2 januari 2023
borjade dessutom nya bestammelser i SkolL 1 kap. 7-7c 8§ gélla som innebér att fristdende
skolor som bedriver verksamhet med konfessionell inriktning ska anmala detta till Skol-
inspektionen. Det finns med andra ord flera legala verktyg som &r &mnade att motverka att
enskilda skolhuvudman som inte lever upp till sitt demokratiuppdrag far fortsatta med
skolverksamheten. Fragan ar dock om tillsynen verkligen ar en garant for att oseridsa aktorer
i allmanhet och utlandska antagonistiska aktorer i synnerhet, inte kan anvanda fristaende
skolor for att paverka barns och elevers uppfattning om egna och andras manskliga rattig-
heter samt instéllningen till den svenska demokratin och vara demokratiska processer.

Det bor i detta sammanhang understrykas att missforhallanden i enskilda skolverksamheter
maste aterberattas av de barn och elever som deltar i utbildningen. Detta innebar att ett
valdigt stort ansvar laggs pa unga individer som kanske maste ga emot sina larare och kanske
dven sina virdnadshavare och “vittna” mot dem. Det finns exempel pa skolor dar elever
“coachats” infor Skolinspektionens tillsynsbesok'®” och dar material som vanligtvis inte
anvéinds i utbildningen 7stills fram” nér tillsynsmyndigheten kommer till skolan och "tas
undan” nir de gér dérifran.10

Det finns en tdmligen bred vetenskaplig konsensus om att tillsyn och offentlig granskning
ar behaftad med ett flertal problem.%® Exempelvis ar granskning behaftad med omfattande
byrakratisk 6verbyggnad och stora kostnader. Tillsyn och granskning riskerar dven att bli
en organiserande princip for den granskade verksamheten.'® Forskning visar dven att
granskning av den typ som Skolinspektionen utdvar ofta leder till att de granskade (dvs.
huvudménnen) visar upp “fasader” snarare dn en verklig representation av verkligheten,
samt att dessa fasader accepteras av granskaren och av de politiker som beslutat om for-
merna for granskningen.*'! Dessutom visar forskning att myndigheters tillsyn ofta tar sikte
pa verksamheter som ar forhallandevis latta att beskriva och méta, medan andra, mer kritiska
verksamheter ldmnas utanfér granskningen.'? Tillsyn och andra granskningsforfaranden tar
dessutom ofta sikte pa specifika och avgransade organisationer, vilket leder till att de i forsta
hand ser om sitt eget, avgransade omrade, snarare an en storre helhet. For Skolinspektionens
del innebar detta att myndigheten i forsta hand fokuserar pa skolverksamheten snarare &n
skolverksamhetens paverkan pa samhallet i stort.

Néar det galler Skolinspektionens tillsyn av det svenska skolvésendet finns det samtida
studier som tyder pa att granskningen har liten,*® forsumbar,'* eller o6nskade effekter pa

07 Hallgren, 2023.

108 |_ake, 2021.

109 Se pl.a. Jacobsson et al., 2019: 12; Smith, 1995; Pollitt, 2013; Lindgren, 2014; Ahlbick Oberg, 2018; Alvesson &
Strannegard,2021; Hall, 2023: 30ff.

110 Jacobsson et al., 2019: 12; Hall, 2011.

111 Jacobsson et al, 2019: 12; Power, 1997; Novak, 2018: 45ff.

112 Egpeland & Sauder, 2007: 63f; Svéardsten Nymans, 2012; Bornemark, 2018; Jacobsson et al., 2019: 12

18 Alvesson & Strannegérd, 2021: 152.

114 Norgren, 2022: 43ff.
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skolornas prestationer och regelefterlevnad.''® Att okritiskt utga ifran att Skolinspektionen
helt lyckas hitta och atgarda eller aterkalla tillstanden for oseridsa skolaktorer i allméanhet ar
med andra ord problematiskt ur ett demokratiperspektiv. Myndighetens férmaga att avsloja
och forhindra internationella antagonister med malséttning att paverka svenskars upp-
fattning om den egna demokratin och méanskliga réttigheter torde dérutdver vara &n mer
osakert och dessutom starkt beroende av en val fungerande samverkan med andra myndig-
heter som Sé&kerhetspolisen, Ekobrottsmyndigheten och Bolagsverket.

115 Eilard, 2022: 226ff.
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5 Sarbarheter

5.1 Scenariogenererad empiri

Denna studie har genom utveckling och anvandning av scenarier identifierat en rad sarbar-
heter i det svenska grund- och gymnasieskolesystemet. De fyra scenarier som beskrivs i
kapitel 1.5.2 anvandes under ett seminarium for att med hjélp av experter diskutera mojliga
sarbarheter inom skolsystemet. Observationerna nedtecknades och aggregerades till en lista
pa sarbarheter, vilken redovisas nedan. | detta kapitel diskuteras resultaten for dessa
sarbarheter i sin helhet. Sarbarheterna ar kopplade till en rad faktorer som i sin tur ar
relaterade till den privata dgandeformen, lagstiftningen och samhallsstrukturen.

Det skall papekas att &ven om denna studie fokuserar pa friskolorna, da uppdragets syfte ar
att studera investeringar och agande, sa kan flera av sarbarheterna aven aterfinnas i skolor
dar kommunen &r huvudman. Erfarenheter fran seminarier och efterféljande arbete visar
ocksa att flertalet av de identifierade sarbarheterna inte behéver vara avgransade till situa-
tioner med utlandskt dgande eller kontroll; tvartom kan de exploateras av en aktor oavsett
nationalitet. Sddana sarbarheter inkluderas i listan nedan, eftersom en utlandsk aktér skulle
kunna utnyttja dem for paverkan, givet skolsystemets nuvarande utformning.

De identifierade sarbarheterna har grupperats under samlingsrubriker och ar féljande:

Lagstiftning och férvaltning

— Ingen kontroll eller uppsikt dver paverkande aktorer

—  Mycket & mojligt inom lagens ramarken

— Otydlig lagstiftning

—  Sma kommuner

— Myndighetssamverkan

— Begréansad relation till civilsamhéllet

—  Osékert om skolan ska betraktas som samhéllsviktig enligt lagen om
granskningssystem for utlandska direktinvesteringar till skydd for svenska
sékerhetsintressen

—  Sanktionsmojligheterna ar begransade och langsamma; bevishérdan pa Sl

— Dalig insyn/tillsyn

Ekonomi och foretag
—  Skolpengen &r inte Gronmarkt, gar inte att spara
— Komplexa &garforhallanden i privata bolag som forsvarar faststallande av vem som
faktiskt &ger och har kontrollen éver verksamheten
—  Brist pa kontroll 6ver och kunskap om sponsorer och utlandska donationer

Paverkan och ideologi
— Maojlighet att paverka for andra aktorer som dr oberoende av huvudmannen, t. ex.
genom laxhjélpsforeningar
- Paverkan pa laromedel
— Rekryteringar utomlands av paverkansagenter (praster, imamer)
— Andra aktorer an myndigheterna konsulteras framst rérande undervisningsfragor
—  Sluten miljo fran forskola till gymnasium.
— Social eller territoriell kontroll
—  Sammanflatning skola/trosférsamling
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5.2 Lagstiftning och forvaltning

Det svenska friskolesystemet tillater i stor utstrackning sprakbaserade, ideologiska och
konfessionella skolor som kan agas av en potentiell antagonist. Enligt SkolL 2 kap. 5 § far
enskilda efter ansokan hos Skolinspektionen godkénnas som skolhuvudmén om de uppfyller
skollagens krav. Kriterier kan uppfyllas av antagonistiska aktorer som har for avsikt att pa
kort eller lang sikt underminera svenska elevers kunskaper och deras fortroende for det
svenska samhallet inklusive svenska demokratiska vérderingar och respekt for manskliga
rattigheter. FOrvisso kraver SkolL 2 kap. 5 § att den enskilde i 6vrigt bedéms ldmplig” samt
att den enskilde kan pavisa vilja och formaga att fullgora sina skyldigheter mot det allménna.
En antagonistisk aktor kan dock ha férmagan att presentera sig sjalv eller andra som
”lampliga” i skollagens mening och Skolinspektionens férméga att uppticka denna typ av
aktor eller aktorer ar begransade. Darfor ar det nédvandigt med en omfattande samverkan
mellan Skolinspektionen och andra myndigheter som Sékerhetspolisen, Lansstyrelserna och
Bolagsverket.

Det ar tankbart att en aktor som uppfyller alla skollagens krav och som driver en legitim
verksamhet, skulle kunna bytas ut eller kdpas upp av en annan aktér som inte uppfyller
kraven och som &mnar bedriva en verksamhet som strider mot skolans demokratiuppdrag
(t.ex. att forespraka extremism eller s misstro mot det svenska samhéllet). Denna typ av
handelser ska motverkas av SkolL 2 kap. 6 d § som foreskriver att enskilda huvudmén ska
anmala forandringar i den krets av personer som har ett véasentligt inflytande dver verksam-
heten till Skolinspektionen. Om en anmélan inte gors och dgarbytet halls hemligt maste detta
upptéckas av Skolinspektionen innan nagra konsekvenser kan folja pa det oanmalda bytet.
Dessutom ar det inte sékert att ett oanmalt dgarbyte som upptécks av Skolinspektionen (t.ex.
under en kvalitetsgranskning) leder till ndgra negativa konsekvenser for den enskilde
skolhuvudmannen. Underlatenhet att anméla agarbyte ar inte belagt med nagon sanktion
enligt skollagen (foreldggande, vite, etc.) och om kdparen (vid upptéckt) kan presentera en
fasad som uppfyller skollagens krav far denne fortsatta att bedriva skolverksamhet. En anta-
gonist som forvarvat en eller flera skolenheter och som inte lyckas presentera en lagenlig
fasad vid upptéckt kan bli av med sitt tillstind att driva skola. Aven i dessa situationer 4r det
dock inte sékert att sjalva skolan och dess verksamhet maste stangas ned. Antagonisten som
riskerar att bli av med sitt tillstdnd kan exempelvis byta ut sin styrelse eller sélja verksam-
heten till en annan aktor som uppfyller skollagens krav och i det fallet maste Skolinspek-
tionen gora en ny bedomning av den nya &garen och om inte nagra nya oegentligheter upp-
dagas kan verksamheten fortsatta.

Mycket som sker under lektionstid pa en skola &r reglerat genom laro- och kursplaner och
ska vila pé vetenskaplig grund och beprovad erfarenhet. Ovrig verksamhet pa en fristdende
skola far dock ha konfessionella inslag eller andra ideologiska inriktningar som skulle kunna
komma i konflikt med skolans demokratiuppdrag. Som diskuteras i ovan, &r det dock inte
helt klart vad “demokratiska vérderingar” innebdr i skollagens mening och da bevishordan
for misskotsamhet ligger pa Skolinspektionen i enlighet med réttsstatliga principer ar det
svart for Skolinspektionen att ingripa mot skolor som inte, i ndgon slags gangse mening,
lever upp till kravet pa att uppratthalla de grundlaggande demokratiska varderingarna och
de ménskliga réttigheterna i utbildningen av eleverna. Det vore exempelvis mdjligt for en
antagonistisk, geopolitisk aktor att, i enlighet med den svenska skollagen, forhérliga ett visst
land och dess styrelseskick, militar, ledning eller tekniska framsteg utan att detta pa ett
uppenbart satt kommer i konflikt med den svenska skolans demokratiuppdrag. Denna typ
av grazonsbeteende &r svar for Skolinspektionen att agera mot.

Det har hant att Sakerhetspolisen uppmarksammat Skolinspektionen pé att oonskade aktorer
fatt inflytande Gver skolor och agerat pa ett satt som utgjort ett direkt hot mot skolans
demokratiuppdrag samt mot samhallets sakerhet i stort.'*6 Denna typ av samverkan &r som
namns ovan nddvandig for att Skolinspektionen ska kunna fanga upp antagonistiska aktorer
som utgor ett direkt hot mot samhéllets sakerhet. Sakerhetspolisen har dock i princip enbart

116 Skolinspektionens beslut, dnr S1 2019:7842, 2021-06-10.
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i uppdrag att beivra den typ av aktiviteter som innefattar brott mot rikets sékerhet eller
terrorbrott enligt polislagen (1984:387) 3 § p. 1. Informationspaverkan®'” som sker inom
ramen for en skolas verksamhet och som inte utgor brott i brottsbalkens bemérkelse, faller
inte inom ramen for Sakerhetspolisens uppgifter. Aktorer som haller sig i en grazon kan
undga att fangas upp av Sakerhetspolisen trots att det finns internationella, antagonistiska
aktorer i bakgrunden.

Pa samma satt som Sakerhetspolisen &r begransade till sitt lagstadgade uppdrag &r dven
Skolinspektionen begransade till sitt tillsynsomrade. Skolinspektionen saknar dock den
kompetens som Séakerhetspolisen besitter och har med andra ord inte den kompetens som
kravs for att identifiera och riskbeddma utlandska antagonistiska aktérer. Dessutom kan inte
Skolinspektionen enligt nuvarande lagstiftning agera mot en huvudman om inte denne bryter
mot de lagar som maste féljas (t.ex. skollagen). Eftersom Skolinspektionen har bevisbérdan
for att ett lagbrott skett finns, det incitament for myndigheten att vara restriktiv i
beddmningen av  eventuella lagOvertradelser. Eventuell ~ aterhallsamhet  fran
Skolinspektionens sida kan forklaras av att skollagen i grund och botten &r en
ramlagstiftning. Ramlagar karaktéariseras av att de inte reglerar vad som ska gélla pa ett visst
omrade i detalj, utan slar pa ett mer dvergripande plan fast allmant hallna regler, riktlinjer
och principer for en verksamhet, aktor, etc. T.ex. kan det framga av skollagen att
utbildningen ska utformas i Overensstimmelse med grundldggande demokratiska
varderingar men inte exakt definiera vad detta betyder, se SkolL 1 kap. 5 8. En ramlag staller
med andra ord upp de yttre granser (ramar) som en verksamhet som skolan ska halla sig
inom, men den reglerar inte i detalj hur ett uppdrag ska bedrivas. Detaljregleringen
overlamnas i stallet at andra aktorer som myndigheter eller domstolar som utifran ramlagen
far utforma mer precisa regler pa omradet.

Ramlagstiftning skapar flexibilitet. Det innebéar bland annat, att offentliga och enskilda
skolhuvudman kan rikta in sin budget pa vad de anser ar behovligt inom ramen for den
egna verksamheten, dvs huvudmannen tvingas inte till att utforma sitt arbete med demo-
kratiska varden och manskliga rattigheter pa ett sarskilt, satt svida dennes agerande inte
strider mot nagot annat lagrum, t.ex. diskrimineringslagens (2008:567) (DiskrL) forbud
mot direkt- eller indirekt diskriminering, se DiskrL 2 kap. 5 §. Nackdelen med ramlag-
stiftning ar dock att enskilda skolhuvudman®® har olika forutsattningar att na de ramar
som finns och Skolinspektionen har svart att bevisa att ett brott mot skollagen intraffat om
det ar otydligt vad ett lagenligt arbete med demokratiska varderingar och manskliga rattig-
heter innebar.

Ar det exempelvis odemokratiskt for en larare att diskutera fordelarna med ett diktatoriskt
system? Skulle det strida mot de ménskliga rattigheterna att prata om en auktoritdr stats
fortrafflighet inom industrisektorn om samma land systematiskt kranker manskliga rattig-
heter?

Svenska tillsynsmyndigheter som Skolinspektionen ar bundna av legalitetsprincipen i bl.a.
regeringsformen (1974:152) (RF) 1 kap. 1 8 och forvaltningslagen (2017:900) (FL) 5 8.
Myndigheten kan inte utfora tillsyn pa andra grunder eller med andra medel &n vad som
framgar av svensk lagstiftning. Utover detta ar de sanktioner som Skolinspektionen har till
sitt forfogande, om en aktor skulle bedémas strida mot skollagen, att betrakta som
betungande beslut.!1

17 Andersson, 2023.

118 Detta galler &ven kommunala och regionala skolhuvudmén.

119 Betungande beslut & myndighetsbeslut som gér en enskild emot, t.ex. att 4 ett tillstdnd indraget eller blivit férelagd
att betala vite.
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5.3 Ekonomi och foretag

I och med att ansvaret for att tillnandahalla platser at alla elever ligger pa kommunerna sa
kan externa aktorer som friskolor ses som underleverantérer & kommunerna. Relationen ar
inte helt lik en vanlig relation mellan leverantdr och kopare, eftersom kommunens styrka &r
begransad genom att det ar eleven eller elevens vardnadshavare, och inte den direkta
betalaren, d.v.s. kommunen, som fattar skolvalsbeslutet, men i 6vrigt kan relationen analy-
seras i liknande termer. Ur detta perspektiv far en aktor som skaffar sig kontroll 6ver stora
delar av skolverksamheten i en kommun stora paverkansmajligheter pa kommunen, bade
vad galler skolan och 6vrig kommunal verksamhet. En sadan aktor skulle t.ex. kunna for-
sOka krava ytterligare finansiering eller andra kommunala beslut i linje med egna prefe-
renser och intressen.

Det dr dock mycket som kravs for att en sadan mojlighet faktiskt skulle kunna uppsta. En
aktor skulle behdva ha kontroll dver tillréckligt stora delar av kommunens skolverksamhet
for att eventuella stérningar, t.ex. i form av nedléggning, skulle kunna innebdéra storningar i
de ovriga delarna av skolverksamheten, bade kommunala och Gvriga fristaende, som att det
inte finns tillrackligt med lediga skolplatser att erbjuda de strandade eleverna. Ett sadant hot
kan riktas mot kommunen bade direkt eller indirekt, genom vardnadshavarnas press pa
kommunens politiska ledning. Darmed kravs det en betydande storlek pa verksamheten som
ar svar att uppna i storre kommuner men inte otankbar i sma kommuner. Ett sddant hot maste
dock vara trovardig, vilket ar osannolikt i det fall da den ekonomiskt motiverade aktoren
sjalv ar beroende av intdkterna fran den verksamhet som hotet galler. Hotet kan dock vara
beréttigat nér den berdrda aktoren riskerar att forsattas i konkurs vars skala skulle kunna
utsatta kommunen for stérningar i skolverksamheten. Risken &r i sa fall dubbelsidig: & ena
sidan finns det en risk for att kommunens handlingsfrihet begransas och & andra sidan hotas
elevernas rattigheter, framfor allt ratten till utbildning.

Beroende kan uppsta aven utan direkt dgande av skolverksamheten. Sponsring och dona-
tioner, i form av monetéra medel och i form av varor eller tjanster, kan innebéra att verksam-
heten blir beroende av sadana intakter for att halla sin budget eller niva och karaktar pa
verksamheten aven nar det inte & nagon fraga om &gande. Sponsrings- och donations-
intakter kan anvandas bade till att tacka rorelsens grundlaggande kostnader, till att satsa pa
nya investeringar for att utdka verksamheten, eller till att skapa konkurrensfordelar gent-
emot andra aktorer pa skolmarknaden (exempelvis béattre laromedel och annan utrustning
eller attraktiva skolutflykter).

Sédana intakter kan dock beroende pé dess kalla och kallans forhallande till skolan innebara
risker. De kan — explicit eller implicit — villkoras sa att donatorns 6nskemal uppfylls.
Exempel pa detta kan vara jav, mutor, sarbehandling av vissa elever (sasom t.ex. donatorns
ndra anhoriga) samt andra former av paverkan pa och krankningar av elevernas rattigheter.
Dessutom kan donationer av varor eller tjanster innebara direkt paverkan pa undervisningen
och andra delar av skolmiljon. Ett tydligt exempel &r donationer av laromedel som kan vara
vinklade for att gynna donatorns intressen eller varldsbild. Detta kan vara en ingang for
vissa ideologiskt eller religiost motiverade aktorer till att skaffa sig paverkansmajligheter
pa och indirekt kontroll 6ver den svenska skolan utan dgande eller annan direkt inblandning
i verksamheten. Risken mildras dock av det faktum att det i slutdndan &r l&rarna som bestam-
mer vilka la&romedel som anvénds i undervisningen.

Huvudkéllan till en skolverksamhets intakter utgor emellertid den lagstiftade erséttning som
kommunen utbetalar till skolans huvudman, d.v.s. skolpengen. Skolpengen &r kopplad till
elevens (eller, rattare sagt, vardnadshavarnas) val av skola och &r inte villkorad bortom de
grundléggande, lagstadgade krav som finns for att etablera och driva skolverksamheten.
Dérmed kan skolans huvudman fritt bestdimma 6ver hur medlen anvénds medan varken
kommunen eller andra myndigheter har nagra instrument for att kontrollera medlens
anvandning. | och med detta uppstar en risk att medlen anvands pa ett tvivelaktigt satt som
utnyttjar lagens otydligheter, ineffektivt utifran elevernas behov, eller till och med for rentav
illegitima syften sdsom motarbetning av elevernas rattigheter, vinklad eller undermalig
undervisning, eller finansiering av annan verksamhet orelaterad till utbildningen.
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Sadana handelser skadar Sverige p& atminstone tva sétt. A ena sidan forsvagas utbildnings-
vésendets resurstathet och effektivt utnyttjande av resurser. A andra sidan kan det potentiellt
forsvaga utbildningsvéasendets och i forlangningen hela det sociopolitiska systemets
legitimitet i medborgarnas 6gon. Det &r sarskilt orovdckande i ett land dér den sociala tilliten
spelar en stor roll i samhallsbygget, vilket &r fallet i Sverige. Anvéndning av medlen till
finansiering av illegitima syften &r ett tydligt och direkt hot mot systemets legitimitet, men
aven andra effekter av systemets férsvagande, férutom att vara ett problem i sig, kan pa sikt
och indirekt leda till minskad legitimitet.

Atminstone n&gra av dessa problem skulle kunna atgérdas med ytterligare insyn i och tillsyn
Over skolverksamheten. Dessa &r dock, forutom de ovanndmnda utmaningar med myndig-
hetssamverkan och lagens otydlighet, vidare forsvarade av de manga organisatoriska former
som finns i utbildningsvésendet. Insyn i och tillsyn éver verksamheten och dess kontroll &r
svarare att utfora i stiftelser eller ekonomiska och ideella foreningar jamfort med bolag,
framfor allt aktiebolag. Aven i aktiebolag kan dock kontrollen och intressena bli dolda for
svenska myndigheter nar dgaren har sitt ste utomlands.

5.4 Paverkan och ideologi

De insyns- och kontrollfunktioner som skolsystemet besitter ar framst kopplade till huvud-
mannaskap eller anstéllning. En aktor som inte & huvudman skulle, genom fristaende
laxhjalpsforeningar eller liknande verksamheter, kunna fa tilltrade till skolans lokaler, elever
eller andra resurser vid avtal med skolan/huvudmannen om att bedriva l&xhjélp. Illegitima
verksamheter kan pa sa satt verka inom skolan utan kontroll eller uppsyn da denna typ av
verksamhet inte ingar i ordinarie undervisning, och darmed inte inkluderas i Skolinspek-
tionens tillsyn.

En aktor med antidemokratiskt syfte kan fa tillfalle att radikalisera individer, eller utéva
antidemokratisk paverkan i skolmiljon. De demokratiska och medborgerliga varderingarna
i samhallet kan darmed pa langre sikt forsvagas. Pa kortare sikt finns risk for rekrytering
och radikalisering av individer, framst elever. Tillgang till lokaler, elever, personal eller
andra resurser kan ocksa anvandas for kriminella syften, vilket blir aktuellt for denna studie
om det finns ett samband med utléndskt &gande. Dessa syften kan omfatta, men begransas
inte av, lagerfunktionalitet, narkotikaforsaljning och rekrytering. Generellt bor sarbarheter
och risker &nda vara av intresse, da hot- och riskbilden existerar oaktat utlandsk koppling.
Aktorens tillgang till skolans resurser kan ha uppkommit pa flera satt; genom infiltrerande
anstalld personal, hot eller utpressning, bestickning, olaga intrang eller liknande.

Det finns en risk att sammanflatning mellan skola och andra aktorer, t.ex. en religios institu-
tion, kan anvéndas for illegitima syften, i de fall det innebér exponering for antidemokratisk
paverkan eller krankningar av elevers rattigheter. Samhalleliga parallellstrukturer riskerar i
sadana fall att uppsta, dar de ansvariga myndigheterna inte konsulteras i forsta hand utan
andra aktorer fungerar som radgivning till elever, vardnadshavare och larare rérande till
exempel uthildningsfragor och val kopplat till skolgangen. Sammanflatningen med skol-
vasendet kan &dven anvéndas av aktérer som trossamfund, kriminella kotterier eller politiska
rorelser for att utdva paverkan pa elever och samhallet i stort. Brister i verksamheter kan
ocksa uppsta som foljd, exempelvis i form av undermalig undervisning eller utbildning/
forhallanden som strider mot demokratiuppdraget.

Om det existerar en sammanflatning mellan trossamfund och skola kan beroenden av
kompetens som inte finns tillganglig i Sverige uppstd. Religitsa rorelser ar ofta inter-
nationella, dar efterfragad klerikal personal kanske framst aterfinns i andra lander. Detta kan
leda till att rekrytering sker utomlands, med de risker detta kan innebéra i termer av otill-
borligt inflytande, kontroll av diaspora och informationspaverkan.

Inflytande Gver valet av laromedel kan paverka elevernas varldsbild, med risk for censur
eller en vinklad bild av vérlden och historiska skeenden. Det kan forma elevernas instéllning
rorande etiska dvervaganden, moraliska fragor och synen pa demokrati och méanskliga
rattigheter. Rent spekulativt kan en laromedelsproducent utnyttja den pedagogiska frihet
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som finns inom ramen for laro- och kursplanerna genom att plantera vinklade larobdcker.
Detta kan astadkommas direkt av aktorer med illegitima syften eller ske via legitima aktorer
som omedvetet utnyttjas for andamalet genom erbjudanden, rabatter eller liknande.

Lokalt eller gruppspecifikt kan uthildningsmiljon fran férskola till gymnasium vara sluten,
med fa mojligheter eller viljor till att byta skola. Att miljon ar sluten &r inte illegitimt per se,
men en sluten miljo kan ge upphov till storre risk for paverkan, parallella samhéllssystem
eller bristféllig socialisation hos barn och elever.
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6 Riskanalys

Med utgangspunkt i de scenarier som utvecklades for att identifiera sarbarheter diskuteras i
detta kapitel utlandska aktorers mojlighet att exploatera dessa. Inledningsvis kommenteras
generella observationer, darefter foljer analys av utgangspunkterna for scenariodiskussio-
nerna; uppkop av en storre skolkoncern respektive dvertagande av skolenheter i ett av-
gransat omrade.

Det finns majligheter for en utlandsk antagonist att etablera sig pa den svenska skolmark-
naden och darmed fa tillfalle att paverka svenska elever utan att pa ett uppenbart sétt verka
utanfor lagens ramarken. Om en aktor agerar i enlighet med svensk lag kan denne undga
upptackt och framforallt ingripande fran Skolinspektionen, Sakerhetspolisen eller andra
svenska tillsyns- eller brottsbekdmpande myndigheter. Demokratibegreppet i skollagen &r
vagt och oppet for tolkning, vilket gor att Skolinspektionens mdjlighet att ingripa mot
aktorer som agerar i en grazon blir mindre, eftersom myndigheten har bevisbordan for att
en krénkning av skolans demokratiuppdrag &gt rum. Centrala réttsstatsprinciper gor aven att
myndighetens sanktionsmedel blir langsamma och i viss man ineffektiva.

Efter att en antagonist tagit kontroll 6ver en redan existerande verksamhet kan denne poten-
tiellt paverka ett stort antal elever dver tid, bl.a. genom rekrytering. Men aven genom det
satt pa vilket man instruerar rektorerna att utéva det pedagogiska ledarskapet dver sina
respektive skolenheter. Det &r &ven mojligt for en antagonist att anstélla icke-legitimerade,
utlandska larare som antingen delar aktérens malsattningar och vérderingar, eller som har
en dalig forankring i det svenska samhéllet och det svenska regelverket, vilket gér dem
mindre bendgna att protestera mot krankningar av svenska elevers réttigheter och den
svenska skollagens demokratiuppdrag. Effekten av, och upptacktsrisken for, en sadan aktors
handlingar skiljer sig at beroende pa utgangspunkten for vara scenarier. Detta redovisas i
kapitels kommande delar.

Ett annat, tankbart satt att paverka elevernas uppfattning om demokrati och méanskliga
rattigheter, som angransar till rekryteringsfragan, ar om huvudmannen sjalv har kontroll
over urvalet av eller producerar de laromedel som anvénds i verksamheten. Dessa laromedel
skulle exempelvis av en geopolitiskt motiverad antagonist kunna utlamna eller relativisera
historiska antidemokratiska skeenden i syfte att pa lang sikt paverka svenska medborgares
uppfattning om omvaérlden. Detta kan mycket val ske inom ramen for den svenska skol-
lagstiftningen (dvs. helt lagenligt), men dven om laromedel av denna typ skulle anses bryta
mot demokratiuppdraget eller skyldigheten att bedriva en verksamhet som &r préglad av
vetenskaplighet och beprévad erfarenhet sd maste avsteg fran lagenshokstav upptéckas.
Efter upptackt maste sedermera huvudmannen ges tillfalle att ratta till de fel som avslojats
och forst darefter (i regel) kan Skolinspektionen dra in huvudmannens tillstand att bedriva
verksamhet. Som illustreras ovan kan en huvudman som forsatt sig i denna situation sélja
av sin verksamhet eller byta ut sin styrelse varpa Skolinspektionens utredning maste goras
om, med hansyn tagna till de nya forhallandena.

6.1 Uppko6p av storre skolkoncern

En mojlig vag for en antagonistisk aktor att paverka svenska elevers demokratiska uthild-
ning och rattigheter i skolan skulle vara att kdpa upp en redan existerande skolhuvudman
med flera skolenheter som &r utspridda 6ver hela landet. En dylik strategi skulle kréva ett
langsiktigt planerande fran aktérens sida dar forandringar i laromedel, larardemografi (dvs.
lararnas ursprung, politiska eller ideologiska 6vertygelser, etc.) och styrning skulle behdva
ske over tid for att skolan inte ska forlora elevunderlag. Storre omraden, som rikstéckande
koncerner, & genom sin utbredning, mer exponerade for bade granskning och vissel-
blasning. Upptacktsrisken ar darmed storre, dock skulle effekten av en lyckad paverkans-
operation bli stérre om fler elever kan paverkas.
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Ett byte av dgare ska anmalas till Skolinspektionen enligt SkolL 2 kap. 6 d §, men under-
latelse att anméla ett dgarbyte ar inte forknippat med nagra specifika sanktioner utéver att
Skolinspektionen i efterhand kan dra in tillstindet att bedriva skolverksamhet om den nya
agaren inte uppfyller skollagens krav pa lamplighet. Det &r dock inte osannolikt att en resurs-
stark utlandsk aktor med geopolitiskt paverkanssyfte redan i utgangslaget ar kapabel att
presentera en lagenlig front som uppfyller skollagens krav, varfér anmélningsmomentet i
SkolL 2 kap. 6 d § inte nddvandigtvis utgor ett hinder for denna typ av aktorer. Skolinspek-
tionen maste exempelvis forlita sig pa att de handlingar som en utlandsk aktor presenterar
vid anmalningsskedet ar &kta, riktiga och sanningsenliga eftersom myndigheten inte har
nagon jurisdiktion utanfor Sveriges granser. Kontroll av 4gande och uppgifternas riktighet
blir darmed svarare.

Att forvarva en storre koncern med verksamhet i hela landet for paverkansoperationer fore-
faller dock osannolikt. Att konstruera ett lockande erbjudande till en stdrre och mer
diversifierad malgrupp elever blir svarare for aktoren. Det handlar da om flera kommuner
och andra ekonomiska aktdrer med sammantaget storre resurser och det kan darmed bli
svarare att astadkomma en betydande férhandlingsstyrka gentemot dem. En stor skala riske-
rar ocksa att dra till sig uppmarksamhet, bade fran myndigheter och fran medier, vilket kan
aventyra paverkansoperationen.

6.2 Overtagande av geografiskt avgransade

skolenheter

En mojlig vég att hota det demokratiska uppdraget i Sveriges utbildningsvasende, skulle
kunna vara genom att etablera och/eller forvérva flera skolenheter inom ett avgransat geo-
grafiskt omrade, helst inom en och samma kommun. P3 sa sétt skulle en antagonist kunna
skaffa sig kontroll dver stora delar av skolverksamheten inom kommunen. Detta skulle
kunna anvéndas for att utva inflytande 6ver kommunen, bland annat genom hot om ned-
laggning. Dessutom, skapar det mojligheter att utforma utbildningens innehall i linje med
antagonistens syften. Pa mindre orter, eller i andra geografiskt avgransade omraden, dar det
finns farre alternativa utbildningsmajligheter kan risken for paverkan av elever vara hogre
an pa storre orter. Slutna miljoer kan lattare skapas i syfte att undga tillsyn och kontroll, och
med en mindre direkt inblandad krets minskar sannolikheten for upptackt.

Socioekonomiskt utsatta omraden, bade i landsorten och i urban miljo, kan vara sarskilt
lockande mal for en dylik operation. Detta av flera skal. Socioekonomiskt utsatta omraden
lider av sociala och ekonomiska problem, vilket i manga fall leder till att eleverna i sddana
omraden har storre behov &n i 6vriga omraden, som i sin tur kan innebéra att samhéllets
ekonomiska insatser och inte minst skolpengen &r storre. Aven om medierna har rapporterat
om, att ekonomiskt motiverade aktorer oftast valjer bort sadana omraden pa grund av
forvantade kostnader knutna till elevernas storre behov (vilket den forhdjda skolpengen ska
vara en del av I6sningen pa), sa kan de storre tillgangliga ekonomiska resurserna vara
lockande for en antagonistisk aktor, vars priméra syfte inte ar att tillhandahalla en kvalitativ
utbildning at eleverna.

De socioekonomiska problem som drabbar ett utsatt omrade kan ocksa vara en sarskilt
bordig jordman for den subversiva verksamhet som antagonisten amnar agna sig at, inte
minst nar fragan géller ett omrade dar stora delar av befolkningen har rétter i aktorens
hemland. Ett erbjudande om en utbildning med tita kontakter med aktérens hemland, dess
sprak och inte minst dess traditionella varderingar kan vara sarskilt lockande for diasporan,
vars tillit till den svenska staten och samhallet redan kan vara underminerad av de socio-
ekonomiska problem som finns i omradet. Radikalisering och internationella brottsnatverk
skulle kunna fa grogrund i dylika omraden, medan elevernas ratt till en demokratiskt
forankrad utbildning forsvagas.

Vidare kan en dylik aktor dven erbjuda kvalitativ utbildning, atminstone i vissa &mnen, med
stod fran hemlandet, bade finansiellt och i andra former (t.ex. donationer av laromedel och
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annat undervisningsrelaterat material). Det skulle potentiellt kunna ytterligare starka akto-
rens erbjudande till eleverna jamfoért med konkurrerande kommunala och 6vriga friskolor
pa den lokala skolmarknaden.

Med ett sadant attraktivt erbjudande skulle antagonisten kunna locka till sig manga elever i
omradet och darmed fa kontroll 6ver en stor andel av omradets skolverksamhet. Darmed
blir aktérens forhandlingsstyrka gentemot andra ekonomiska aktorer pa omradet stort.
Aktoren kan framfora sérskilda krav pa andra aktérer, bade med direkt koppling till skol-
verksamheten (t.ex. matleverantorer, leverantorer av I&xhjalp) och med indirekta kopplingar
(t.ex. vad géller ungdomsidrott eller kulturutbud i omradet). Detta skulle vara i linje med
antagonistens ideologiska, kulturella eller religitsa évertygelse, snarare an de sekuléra och
demokratiska varderingar som préglar det svenska samhéllet och skolverksamheten i
Sverige.

I extrema fall skulle inte ens kommunen kunna undga aktorens paverkan. |1 och med att
kommunen har ansvar for att erbjuda skolplatser till alla elever inom kommungransen,
skulle aktérens hot om nedldggning innebdra stora ofdrutsedda kostnader for kommunen.
Det skulle resultera i att kommun skulle behova bereda skolplatser at alla elever 6vergivna
av aktorens nedlagda skolverksamhet. For att undvika sadana kostnader skulle kommunen
behdva acceptera aktorens krav, vilket aterigen kan galla bade sjalva skolverksamheten
(t.ex. forhojning av skolpengen) och andra omraden inom kommunens verksamhet (t.ex.
kultur). Detta scenario ar férhallandevis osannolikt for ekonomiskt drivna aktorer som sjalva
livnar sig pa skolverksamheten, da ett nedlaggningshot blir mindre trovardigt (om an inte
uteslutet nar konkurs ar en mojlighet). Det &r dock inte omgjligt fér en antagonist med ut-
landskt stod och utan ekonomisk motivering.

Antagonisten skulle da ocksa ha majlighet att direkt paverka eleverna genom undervis-
ningen och andra delar av skolverksamheten. Det kan exempelvis innebdra vinklad under-
visning, t.ex. vad galler sddana 4amnen som sexualitet, samtycke och relationer, eller sam-
hallskunskap dar hemlandet framstalls i ett positivt ljus medan Sverige svartmalas. Det
skulle kunna leda till minskad tillit till den svenska staten och samhallet samt sémre inte-
gration av diasporan i det svenska samhallet. | férlangningen kan det leda till fortsatta och
vaxande socioekonomiska problem i omradet. Det bor dock poangteras att sddana atgarder
faller under Skolinspektionens tillsynsuppdrag och skulle kunna utgéra en grund for ett
ingripande.

Awven i ett geografiskt begrinsat omréade beddms en sadan operation vara forhallandevis svar
att genomfora da den skulle krava stora ekonomiska resurser. Den skulle ocksé krava en
betydande langsiktighet i antagonistens planeringshorisont, dd man troligen skulle se
effekterna i form av asiktsforskjutning och minskande social tillit forst efter flera ar, nar
eleverna gatt ut skolan och blivit vuxna medborgare. Om antagonisten ar en fraimmande stat
eller omfattande religios eller ideologisk organisation skulle en dylik operation kunna
genomforas, vilket det finns exempel pa i kapitel 1. Antagonisten skull dessutom kunna
forsoka dolja sitt engagemang genom att valja vissa organisationsformer, t.ex. ideell fore-
ning eller stiftelse, eller i flera led av &gande av foretag med séte utanfor Sveriges granser
och jurisdiktion.

Mojligheterna att paverka eller utpressa kommuner ar stérre pa kortare sikt (dven om detta
skulle kunna ge langsiktiga konsekvenser), men antagonistens majligheter &r dock be-
gransade. Aven om de skulle kunna leda till en forskjutning inom exempelvis kulturutbud
skulle det sannolikt vacka stor medial uppméarksamhet, vilket i sin tur skulle kunna motverka
antagonistens mal. Den storsta risken i scenariot ar att den utlandska aktéren kraver ytter-
ligare hojningar av skolpengen, vilket skulle minska de ekonomiska resurserna som
kommunen har till sitt forfogande. Det maste dock papekas att risken att resurserna i skolan
minskar existerar aven hos icke-antagonistiska aktorer, exempelvis nér det galler kortsiktigt
ekonomiskt motiverade aktorer.
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7 Slutsatser

De identifierade sarbarheterna har visat att det finns risker i friskolesystemet som skulle
kunna exploateras av en utlandsk agare med antagonistiska syften, exempelvis genom pa-
verkansoperationer som undergraver demokratiska vérderingar. Det bor dock understrykas
att sékerhetsrisken i forsta hand inte hanger ihop med det utlandska dgandet av friskolor
utan att sakerhetsrisken beror pa konstruktionen av det svenska friskolesystemet. Skollagens
utformning gor det med andra ord moéjligt for bade svenska och utlandska aktérer med
antagonistiska syften att paverka svenska elevers teoretiska och levda demokrati.

Néar det specifikt géller utlandska antagonistiska aktorers investeringar i det svenska ut-
bildningsvéasendet medfor en paverkansoperation avsevarda kostnader, och har samtidigt
en osdker utgang. Antagonisten skulle dessutom sannolikt behdva ha ett langsiktigt
perspektiv for att na onskad effekt. Detta ar dock inte omojligt for en stat eller ideologisk
aktor med planer som stracker sig langt in i framtiden. Som namns i inledningskapitlet, finns
det ett flertal aktérer med maktansprak som har mycket langsiktiga planer for hur de ska
utoka sitt inflyttande globalt, bland annat med hjalp av utbildningsvasendet. Verksamheten
behover inte nédvandigtvis vara uppenbart olaglig men leda till o6nskade foljdeffekter for
det svenska samhéllet. Malsattningen for en antagonistisk aktor kan exempelvis vara att i
det fordolda eller pa ett diskret satt minska det svenska samhallets formaga att uppratthalla
funktionaliteten och minska demokratin, detta &r inte nédvandigtvis olagligt men odnskat.
For en statlig antagonist kan skolan ocksa tjana som en bas for kontroll och paverkan pa
diaspora, sarskilt om det finns en sammanflatning med en religios institution. Sakerhets-
polisen pekar i sin arliga lagesbild pa dylika fenomen, t.ex. flyktingspionage och informa-
tionsskyldighet till antagonisten for vissa grupper.t?

Sarbarheterna finns i flera fall inbaddade i lagstiftningen, och ar sérskilt kopplad till be-
grénsningar i tillsyn och sanktionsinstrumentet. Den svenska skollagen &r en ramlag-
stiftning, vilket innebar att manga begrepp och malsattningar ar 6ppna for tolkning. Ramlag-
stiftning har manga lagtekniska fortjanster och bidrar till flexibilitet i ett juridiskt system
som annars hade blivit stelbent och svaranpassat till samhalleliga forandringar, vetenskap-
liga framsteg eller liknande skeenden. Ramlagstiftning gor dock att den grdzon som en
antagonistisk aktor kan tankas vilja utnyttja blir stérre. Som illustreras i avsnitt 5.2, innebéar
skollagens flexibilitet att Skolinspektionen har svart att ingripa mot antagonistiska aktorer
som tummar pa skolans demokratiuppdrag utan att gora nagra uppenbara dvertramp av den
gallande lagstiftningen.

Som framhalls i bl.a. avsnitt 4.3.4 bygger kvalitetssakringen av enskilda huvudmans skol-
verksamheter i stor utstrackning pa Skolinspektionens tillsyn. Denna tilltro till Skolinspek-
tionens och andra tillsynsmyndigheters férmaga att uppdaga missforhallanden och brott mot
den svenska skolans demokratiuppdrag riskerar dock att leda till en falsk trygghet som gér
det mojligt for antagonistiska aktorer att bedriva skolverksamhet i Sverige och underminera
svenska elevers forstaelse for demokrati och deras respekt for manskliga fri- och rattigheter.
Aven om samtliga svenska skolor star under Skolinspektionens tillsyn och ska vara féremal
for regelbunden tillsyn sa kan det dréja flera ar innan en brist uppdagas, vilket innebér att
manga elever'?! kan fa en undermalig eller direkt skadlig utbildning ur demokratiskt han-
seende innan Skolinspektionen upptécker bristerna och kan agera. Dessutom ar det inte
sékert att Skolinspektionen kan stanga ned en skola omedelbart om brister uppdagas. | férsta
hand ska inspektionen anvanda sig av anmarkningar och forelagganden som maste féljas
upp och som darfor (i bésta fall) tar ett tag for skolhuvudmannen att implementera och (i
varsta fall) kan maskeras av huvudmannen infor Skolinspektionens uppfoljning sa att den
bristande skolverksamheten kan fortga utan att nagot reformarbete genomfors (jfr. exemplet
med Aktiebolag Q i avsnitt 4.3.2.2).

120 SAPQ 2022-2023, Lagesbild.
121 En medelstor svensk grundskola kan besta av ca. 100-300 och en stérre grundskola kan bestd av 6ver 500 elever.
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En anledning till att Skolinspektionen har svart att upptacka och motverka antagonistiska
aktorer pa den svenska skolmarknaden ar att den kompetens som skulle behovas for att
identifiera antagonistiska aktorer i forsta hand finns hos andra svenska myndigheter, bl.a.
hos Sékerhetspolisen, Polisen och Finansinspektionen. Alla dessa tillsynsmyndigheter har
dock sina egna tillsynsomraden och prioriteringar och det finns inga garantier for att sam-
verkan kan ske pa ett problemfritt satt. Som namns i avsnitt 4.3.3, ar Sékerhetspolisens
fokusomrade brottslig verksamhet (i brottsbalkens bemarkelse) med béring pa Sveriges
sékerhet, vilket inte nddvéndigtvis kan Oversattas till brott mot skollagens bestammelser.
Dessutom forsvaras Skolinspektionens uppdrag av att myndigheten inte far féra nagot
register over enskilda, se GDPR art. 5-6. Som ndmns ovan innebér detta att myndigheten
inte kan anvanda sig av interna register éver personer som en gang haft tillstand att bedriva
skolverksamhet och som av ndgon anledning funnits olampliga for detta och darfor blivit av
med sitt tillstand att bedriva verksamhet. Skolinspektionen far heller inte fora register ver
personer i ledande position som pa grund av misskétsamhet har blivit avlagsnade fran en
skolhuvudmans styrelse, forening eller nagon liknande ansvarsposition for att huvudmannen
ska fa fortsatta sin verksamhet.

I tillagg forsvaras upptackten av eventuella antagonister av svarigheten att kontrollera den
verklige huvudmannens nationalitet. Som beskrivits i kapitel 1.4, bygger Bolagsverkets
rapporteringssystem pa sjalvrapportering och de har inget uppdrag att kontrollera att upp-
gifterna ar korrekta. Borsnoterade foretag ar dessutom undantagna fran kravet att rapportera
i Bolagsverkets register. Det ar svart att under nuvarande lagstiftning identifiera utlandska
foretags agandestruktur. Privata foretag har inte nagon skyldighet att Iamna ut allménna
handlingar, tillskillnad fran den offentliga sektorn.??> Svenska myndigheter har inte heller
nagon jurisdiktion att krava ut information i ett annat land. En angelagen statlig antagonist
har ocksa kapacitet att dolja sitt 4gande i ett foretag, sa att de undgar upptackt.

Vidare forsvaras myndigheternas mojligheter till att ingripa mot en antagonist genom att
skolpengen inte ar 6ronmarkt och inte gar att spara i verksamheten, utan kan anvandas fritt
efter huvudmannens preferenser. Den kan saledes anvands pa ett satt som forsvagar det
svenska skolsystemet. Den skulle ocksa kunna anvandas till tvivelaktiga syften inom eller
utanfor skolverksamheten. Aven om icke-6nskvarda foreteelser upptacks s& ar mojligheten
att ingripa begransade savida inga lagar bryts. Ovan finns ett konkret exempel pa det senare,
d.v.s. nar en antagonist pa ett diskret satt forsoker paverka samhallets formaga eller dess
demokratiska varderingar. Denna risk ar dock en naturlig del av den fria marknadsekonomin
dar foretagare sjalv bestammer éver anvandning av sina resurser. Eventuella atgarder maste
darfor vagas mot foretagarnas rattigheter samt den ekonomiska effektiviteten som den fria
marknaden tillfor.

Som namns i avsnitt 3.4 finns det idag ett forslag om att inféra en lag om granskning av
utldndska direktinvesteringar. Enligt detta forslag skulle Inspektionen for strategiska
produkter bli ansvarig tillsynsmyndighet. Som diskuteras ovan skulle detta lagférslag poten-
tiellt sett kunna ge Skolinspektionen ytterligare en samverkanspartner som skulle kunna ge
myndigheten information om en utldndsk &gares forvarv av svenska skolhuvudman. |
dagslaget ar det dock inte klart om lagen kommer att trada i kraft och om den gor det ar det
inte sdkert att regelverket kommer att omfatta grund- och gymnasieskolor.

122 3fr Lagradet, 2018.
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8 Fortsatt forskning

Det foreliggande regeringsuppdraget omfattade hela utbildningsvasendet. Som tidigare
ndmnts avgransades uppgiften och den eftergymnasiala utbildningen och folkbildningen
behandlas inte i denna studie. Dessa omraden bor dock studeras eftersom det finns belagg
for att de ar sarbara for utlandska antagonister. 123

8.1 Universitet och hdgskola

Universitet och hogskola finansieras till storsta del av statliga anslag och dar férekommer
begransat privat agande och har darfor avgransats bort fran denna studie. Det &r dock den
utbildningsform dar forfattarna, av denna rapport, bedémer att sarbarheterna och riskerna
for att bli utsatt for en antagonist &r som allra storst. Det ar kopplat till att dagens akademiska
utbildning och forskning i hog grad &r global. Idag finns ett stort antal utlandska studenter
och forskare vid de svenska hogre larosétena, vilket & avgorande for utveckling och
spetsforskning. Likasa ar internationella forskargrupper och utbyten viktiga for att driva
forskning och utbildning framat. I férlangningen bidrar detta till samhéallsutvecklingen och
befolkningens valbefinnande. Samtidigt som den akademiska vérldens internationella natur
ar en forutsattning for forskning utgor den ockséa en stor sarbarhet och risk for Sverige.
Mojligheterna for en antagonist att skada svenska intressen & mycket stor. Morans tre
kategorier av hot mot rikets sakerhet'?* aterfinns alla i den akademiska sektorn; det finns
mojlighet for en utlandsk aktor att forneka tillgang till strategiskt viktiga varor eller tjanster;
det & mojligt att transferera strategiskt viktig teknologi eller expertis till utlandet; och det
finns mojlighet till infiltration, sabotage eller 6vervakning inom strategiskt viktiga sektorer.

Forfattarna bedomer att det 4r angelaget att sarskilt studera de sarbarheter och risker som
finns inom hogskolan och universiteten med syfte att hitta mojliga atgarder for att minimera
riskerna forknippade med dessa institutioners internationella natur.

8.2 Yrkeshogskolan

Yrkeshdgskolans uppgift ar att sakerstélla att eftergymnasiala yrkesutbildningar erbjuds
som svarar mot arbetslivets behov och som leder till forvérvsarbete for de studerande. Ett
stort antal personer genomgar yrkeshogskoleutbildning. Enligt Myndigheten for yrkes-
hogskolan (MYH) bérjade 32 900 studera under 2021.% Yrkesutbildningarna utméarks av
narheten till forvarvslivet, da de skall utvecklas och bedrivas i samverkan med arbetsmark-
naden. Dessutom, har yrkeshdgskolan ett vasentligt demokratiskt uppdrag att verka for att
konssegregeringen bryts vid utbildnings- och yrkesval, enligt lagen om yrkeshdgskolan
(2009:129).

Utbildningsanordnarna praglas av en mangfald av aktorer, eftersom utbildningarna far
anordnas av statliga universitet och hogskolor, andra statliga myndigheter, kommuner,
regioner och enskilda fysiska eller juridiska personer. Yrkeshdgskolan finansieras med hjélp
av statliga bidrag.'?6 Enligt MYH finns det ett mycket stort antal privata foretag som be-
driver undervisning. Drygt 75 procent av de statliga bidragen gar till den privata sektorn och
fem utbildningsanordnare star for 38 procent av alla utbildningsplatser.?”

MYH ansvarar for tillstdnd och att utbildningsanordnaren uppfyller krav som vandel, forut-
séttningar att bedriva undervisning och kreditbeddmningar. Huvudmannen &r oftast aktie-
bolag och endast ett fatal &r enskilda firmor. MYH uppger, i muntliga 6verlaggningar, att de
inte utreder alla leden i huvudmannens dgandeforhallanden. MYH granskar det forsta agar-
ledet, &ven om de har gjort mindre utredningar av storre riskbendgna finansiella aktorer.

123 SAPO 2022-2023

124 Moran, 2009.

125 Statistisk arsrapport 2022 (myh.se)
126 Statistisk arsrapport 2022 (myh.se)
127 Gverlaggning MYH.
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MYH har inga uppgifter om hur stora vinstuttag som de privata aktérerna kan gora. Med
andra ord, MYH har inte kunskap om de privata utférarnas faktiska kostnader for utbild-
ningen.1?

Yrkeshdgskolan ar en vasentlig del av det eftergymnasiala utbildningsvésendet, med ett
uppdrag som bidrar till samhallets funktionalitet och utveckling. Genom att stora delar av
utbildningarna bedrivs av privata aktorer med komplexa agarforhallanden, sa kan det finnas
sarbarheter och risker som kan utnyttjas av en utlandsk antagonist. En uppenbar sarbarhet,
som den foreliggande studien visat, ar att det ar svart att utva tillsyn huruvida utbildnings-
arrangorerna efterlever demokratiuppdraget, inte minst uppdraget att verka for dkad jam-
stalldhet i yrkeslivet.

Forfattarna rekommenderar, att yrkeshogskolan utreds med fokus pa de privata utforarnas
agandeforhallanden med syfte att belysa de sarbarheter och risker som kan exploateras av
en utlandsk antagonist. | en dylik studie bor sarskilt fokus laggas pa demokratiuppdraget.

128 Gverlaggning MYH.
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