Sammanfattning

Uppdrag och syfte

Utredningen har haft i uppdrag att utreda, utforma och féresld hur
en ersittning till utbildningsanordnare f6r kommunal vuxenut-
bildning i svenska fér invandrare (sfi) kan utformas baserat p& upp-
nddda sprikresultat (dir. 2020:138). I utformningen av f6rslagen ska
olika individers férutsittningar och erfarenheter samt andra faktorer
som paverkar progression beaktas. Mittet pd progression ska vara
standardiserat och oberoende i forhdllande till utbildningsanord-
narna. Syftet med ersittningen ska vara att stimulera och ge utbild-
ningsanordnare stirkta incitament att verka for en stérre malupp-
fyllelse for eleverna, s3 att resultaten och genomstrémningen 1 sfi
forbittras. Progressionsmittet och ersittningen knutet till det ska i
hégsta m&n vara robust mot manipulation och felaktig utnyttjande.

Ersittningen kallas 1 direktivet for sfi-peng. Detta ska dock inte
sammanblandas med tidigare versioner av sfi-peng sdsom den som
foreslogs av Sfi-utredningen (SOU 2013:76) och liknade en skol-
peng for sfi eller den sfi-bonus som betalades ut till elever som tes-
tades mellan 2010 och 2013. Den sfi-peng som utredningen har haft
1 uppdrag att ta fram och féresl3 riktar sig till utbildningsanordnare
och har inga likheter med dessa tidigare versioner av sfi-ersittning.
Utbildningsanordnare tolkas i det hir sammanhanget som sdvil
kommunala som externa anordnare av sfi, inklusive folkhdgsko-
lorna.

Problembild

Sfi dr en omfattande verksamhet med en heterogen milgrupp. Det
stiller héga krav pd utbildningen och verksamheten. Over tid har
skolformsdelen vixt. 2020 deltog knappt 137 000 elever. Den har
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ocksd dndrat karaktir pd s sitt att det i dag ir fler elever som ir
nyanlinda med storre behov av stéd. Detta samtidigt som kraven pd
eleven att denne aktivt ska delta i samhillet och arbetslivet har 6kat.
Huvudminnen behover dirfér se dver, anpassa och utveckla sina
verksamheter kontinuerligt.

Flera rapporter, utredningar och granskningar visar pd brister 1
sfi. Bland annat handlar de om de férutsittningar huvudminnen ger
utbildningen och hur de féljer upp och utvecklar den. Bristerna ror
bland annat f6r 13g individanpassning trots en mycket heterogen
malgrupp. Faktorer som pekats ut ir variationer 1 digital kompetens
och tillging ull digitala verktyg, brist p& kontinuitet, statistik och
behoriga lirare samt avsaknad av vuxenpedagogiska perspektiv och
metodik. Enligt Skolverkets senaste statistik 6ver andel legitimerade
lirare med behérighet i minst ett imne inom sfi, sdledes svenska som
andrasprik, var endast knappt 50 procent av sfi-lirarna lisiret 2019/
2020  legitimerade  och  behoériga.  KLIVA-utredningen
(SOU 2020:66) bedémer samtidigt att behoven av kompetensut-
veckling ir stor hos sdvil behoriga som obehoriga lirare.

Ett stort problem foér bide kontroll och kvalitetsutveckling av sfi
ir att statistiken bedéms vara otillricklig. Bristen pa statistik innebir
att det férsvarar mojligheterna att f6lja upp sfi-verksamheterna s3 att
de héller och utvecklar kvaliteten. Det himmar ocks3 forskning som
dirmed inte systematiskt kan undersoka vilka insatser som verkligen
fungerar. Utredningen vill ocksd framhilla att det i dag saknas ett
oberoende, likvirdigt matt p4 elevers sprikkunskaper inom sfi.

P3 senare tid har ocks3 bristen pd kontinuitet beskrivits som ett
problem foér god skolutveckling. Andelen komvuxelever hos kon-
trakterade anordnare har 6kat kraftigt under de senaste tjugo &ren
(Fejes och Holmqvist 2019) och har férdubblats under en tiodrs-
period. Fejes och Holmqvist (2019) beskriver i sin forskning att
kontrakten mellan kommuner och upphandlade anordnare ofta ir
korta, ibland s korta som tvi—tre ir. De menar att detta skapar in-
stabilitet for verksamheterna, personalen och eleverna. Med si pass
korta kontrakt finns mindre benigenhet att investera i kompe-
tensutveckling av personal eller planera l8ngsiktigt d& de inte vet hur
linge de far fortsitta sin verksamhet. Samtidigt gor det kontinuerliga
antagningen av elever 1 sfi att verksamheten kan upplevas som
ryckig. Kommuner gor antagning mellan en gdng 1 manaden till s&
ofta som en ging i veckan 1 vissa fall.
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Det finns dven dokumenterade brister i huvudminnens syste-
matiska kvalitetsarbete gillande komvux i stort. Bristerna 1 det syste-
matiska kvalitetsarbetet ir en av anledningarna till en férindring i
Skolinspektionens instruktion. Inspektionen ska frén 1 januari 2022
utféra lopande tillsyn av vuxenutbildning dven pd skolnivd, oavsett
om utbildningen bedrivs av en kommun eller av en upphandlad
entreprendr (2 § forordning (2011:556) med instruktion for Statens
skolinspektion).

De problem som lyfts har inte bara en losning. Forslaget som
utredningen féreslir kan vara del att 6ka kvaliteten inom sfi.

Utredningens forslag i korthet
Progressionstest med delvis automatiserad bedémning

Utredningen foresldr att ett nytt beddmningsinstrument utvecklas
som kan anvindas som sdvil progressionstest som lirverktyg. Ut-
redningen visar att det ir mojligt att utforma bedémningsinstru-
mentet och koppla det till automatiserad bedémning av sprikfirdig-
heter pd minga omriden, dock inte fér alla. Eftersom den digitala
kompetensen varierar bland sfi-elever och 1 minga fall kan vara l3g
mdste progressionstestet kombineras med ett digitalt lirverktyg.
Detta for att eleverna ska f3 mojlighet att bekanta sig med det digi-
tala formatet. Det ir elevens sprikliga férmigor som ska testas i pro-
gressionstestet och inte digital f6rmdga. Forutom att eleverna ut-
vecklar sin digitala formaga sd ger lirverktyget eleverna mojlighet att
redan tidigt 1 utbildning, pd ett odramatiskt sitt och langt fore det
aktuella testtillfillet vinja sig vid testets uppbyggnad och genom-
forande. Eftersom lirverktyget ocksd dr uppbyggt delvis adaptivt
och inte avser att mita mot ett specifikt kunskapskrav eller liknande
sd kan dven progression frdn en l8g spriklig nivd synliggoras. Det ir
utredningens ambition att lirverktyget ska ge eleven mojlighet att
folja den egna progressionen och dirmed ocksi ge eleven direkt
nytta. Utredningen kan dirfér inte nog betona vikten av att trina i
en testliknande situation for att kunna uppnd syftet med att mita
sprikprogression. Vidare ger teknologin med ett lirverktyg stora
mojligheter att 1 framtiden grupp- och individanpassa moduler som
direkt kan svara mot inlirningsbehov hos eleverna. For att sam-
manfatta s ir lirverktyget nédvindigt for progressionsbedémning
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och medfor ett stort mervirde till en 13g merkostnad. Anpassningar
av bide test och beddmning méiste goras for elever som gir kurs 1A
for att testet ska kunna testa sprikférmigor.

Progressionstestet foreslds vara obligatoriskt att delta i for alla
sfi-elever. Rektor kan dock besluta att en elev inte behover delta 1 ett
progressionstest eller 1 ndgon eller ndgra delar av ett sddant test, om
det finns sirskilda skil. Alla elever gor delproven 1 horforstelse,
lisforstielse och skriftlig firdighet nir de av lirare bedéms vara nira
kursavslut. En representativ grupp av elever per utbildningsanord-
nare viljs ut for att gora det muntliga provet, dir tekniken dnnu inte
ir tillrickligt mogen for adekvat automatisk bedémning.

Bedomningscentrum

Utredningen foreslar att ett bedémningscentrum som ansvarar for
framtagning och utveckling av bedémningsinstrumentet inrittas vid
limpligt lirosite. Utredningen férordar Stockholms universitet. Dir
finns betydelsefull kompetens pd plats som ocksd kan ge upphov till
synergieffekter genom Nationellt centrum fér svenska som andra-
sprak och provgruppen fér nationella prov vid Institutionen for
imnesdidaktik. Dessutom finns kompetens fo6r automatiserad be-
démning vid Institutionen fér lingvistik. Att knyta bedémnings-
centrumet till en universitetsmiljo har stora férdelar dd progres-
sionstestet till stora delar bygger pd kunskaper som ir att beteckna
som forskningsfront. Det ger enorma mojligheter till forskning om
sfi och automatiserad bedémning. Forskning om vuxenutbildning
och i synnerhet sfi har pekats ut som underdimensionerad.

Huvudmannen ansvarar for progressionstestet men larare
bestdmmer ndr eleven ska gora testet

Huvudmannen {6r utbildningen ska ansvara for att progressionstest
genomfors. En bestimmelse om detta ska inforas 1 skollagen. For
det fall kommunen har sfi-utbildningen pd entreprenad s& ir det
fortfarande huvudmannen som ansvarar f6r genomférandet av pro-
gressionstestet.

Utredningen anser att det dr limpligast att ge Skolverket ett be-
myndigande, i likhet med att Universitets- och hogskolerddet har
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bemyndigande att meddela ytterligare foreskrifter om hogskole-
provet, att meddela de f6éreskrifter om progressionstest som behovs
for att f3 ett rittssikert genomférande och for att sikerstilla lika-
behandling. Saker som utredningen har identifierat som visentliga
for att tillgodose testets oberoende ir:

— en lokal med nédvindig infrastruktur sdsom hérlurar, dator eller
ipad, tangentbord och mikrofon samt méjlighet for elever att
sitta relativt avskirmat/ostort f6r att kunna genomféra testet,

— en oberoende testledare som ska genomfora en identitetskontroll
av eleven, vara behjilplig med viss datorkompetens under testets
ging samt dvervaka att testet genomfors pd ett korrekt sitt, och

Progressionstestet ska genomforas nir liraren bedémer att eleven ir
nira kursavslut. Resultatet av progressionstestet tjinar ocksd som
ingdngsvirde 1 nista kurs. Till exempel kan en elev skriva progres-
sionstestet 1 slutet av kurs B studievidg 2 (2B), som sedan jimférs
med elevens resultat pa testet i slutet av 2C. P4 s3 vis kan progression
mitas. Elever som inte har genomfért testet ska ges virde noll om
de tillhér en grupp som borde ha genomfért testet och rektor inte
har beslutat om undantag med anledning av sirskilda skil. Eftersom
progressionstestets resultat ocksd ir ingdngsvirde for nista kurs
mdste denna grupp sirskiljas 1 den statistiska analysen av vidare pro-
gression.

Mervardesmodell

For att dstadkomma en legitim ersittningsmodell som foljer direk-
tivets andemening foreslds en mervirdesmodell. En mervirdes-
modell skapar ett justerat kunskapsmatt som miter en utbildnings-
anordnares bidrag till sprikprogressionen givet en viss samman-
sittning av elever och andra omstindigheter utanfér utbildnings-
anordnarens kontroll. Syftet med justerade mitt eller mervirdesmatt
ir att med hjilp av statistiska modeller skatta en viss utbild-
ningsanordnares bidrag till kunskapsresultaten genom att justera fér
faktorer utanfér utbildningsanordnarens kontroll. Milet ir att {3 ett
métt som jimfor dpplen med dpplen.

Utredningen forsldr en modell som i stérsta mojliga mén tar
hinsyn till de riskfaktorer som kan tinkas stora en rittvis jimforelse.
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I konstruktionen av modellen tas hinsyn till faktorer som utbild-
ningsanordnare inte kan pdverka, manipulation av utfallsmitt, mani-
pulation av ingdngsvirden, “cream skimming” och urvalsmanipula-
tion. Mervirdesmodellen ger stora mojligheter att kunna anvinda
resultatet 1 utvirdering nationellt, men framfor allt 1 det lokala syste-
matiska kvalitetsarbetet samt for forskningen. Statistiska central-
byrin (SCB) foreslds ansvara fér mervirdeskattningen 4rligen. Den
statistik som huvudminnen ska rapportera in till SCB féreslds ut-
okas med ytterligare uppgifter om kombinationsutbildning. Merpar-
ten av de variabler som behovs for mervirdesmodellen samlas redan
in 1 dagsliget.

Ersattningsmodell

Ersittningen, kallad sfi-peng, foreslds betalas ut utéver befintlig
finansiering av sfi. Utredningen foresldr att potten f6r den rorliga
ersittningen ska motsvara en (1) procent av de totala kostnaderna
for sfi-utbildning 1 riket. SCB ska limna prognoser till Utbildnings-
departementet f6r de totala kostnaderna for sfi i riket. Prognosen
ska limnas under viren och avse innevarande ir. SCB ska ocksa
meddela vad den faktiska kostnaden for féregdende &r blev s3 att
potten de facto motsvarar en (1) procent av de totala kostnaderna
for riket. Den rorliga ersittningen betalas ut 1 efterskott nir mer-
virdena ir kinda.

Den rérliga ersittningen bestims av en anordnares position i
rankingen som mervirden ger upphov till. En utbildningsanordnare
som har ett hégre mervirde ska f minst lika mycket ersittning in
en utbildningsanordnare som har ett ligre mervirde per heltds-
studerande elev. Utredningen féresldr en ersittningsmodell som
innebir att starkast incitament till férbittring ges till utbildnings-
anordnare med liga mervirden, men att ersittningen per heltids-
studerande elev ind4 ir hégre men konstant f6r anordnare med hoga
mervirden.

SCB foreslas ta fram den exakta specifikationen f6r mervirdes-
modellen i samrdd med Institutet {6r arbetsmarknads- och utbild-
ningspolitisk utvirdering (IFAU). SCB utfér och rapporterar ana-
lys, beriknar férdelningen och sammanfattar nédvindig information
som sedan skickas till Skolverket.
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Ersittningen, den si kallade sfi-pengen, ska betalas ut till utbild-
ningsanordnarna genom ett statsbidrag. Statsbidraget baseras pa
resultatet frin progressionstestet efter att det har justerats utifrin
mervirdesmodellen. Utbildningsanordnarna ska anvinda bidraget
till insatser de sjilva har identifierat kan 6ka elevernas maluppfyl-
lelse. Statsbidraget ska ha ett rekvireringsforfarande och Skolverket
foreslds administrera statsbidraget. Skolverket foreslds dven félja
upp och utvirdera ersittningens effekter pd verksamheterna.

Implementering i tre faser: Uppbyggnad av
beddmningsinstrument, férsoksverksamhet
och utvarderingsperiod samt fullt genomfdérande

Implementering av systemet har tre faser bestdende av uppbyggnad
av bedémningsinstrument vilket foreslds ske under ren 2023-2024,
forsoksverksamhet och utvirderingsperiod under &ren 2025-2027,
samt ett fullt genomférande frin 2028 om utvirderingen faller ut vil.
Ett beddmningscentrum féreslds inrittas pd Stockholms universitet
eller annat limpligt lirosite foér att utforma bedémningsinstru-
mentet och lirverktyget. Forsoksverksamhet pigd foreslds pdgd de
tvd efterféljande dren med kring 50 deltagande huvudmin och cirka
100 verksamheter dir ett urval av elever gor progressionstestet.
Vidare foresldr utredningen en avslutande utvirdering halvéret efter
att forsoksverksamheten har avslutats.

IFAU foreslds ansvara for att bestimma den exakta utvirderings-
designen och planera forsoksverksamheten 1 samrdd med SCB och
bedémningscentrumet. Den del av utvirderingen som ror test- och
bedémningskvalitet och kvalitativ utvirdering féreslds bedémnings-
centrumet ansvara for. Dock ska bdde IFAU och bedémningscen-
trum delge och ha en dialog med varandra kring respektive utvir-
dering s3 att synergieffekter tas tillvara.

Hur kan en modell som mater och beldnar progression bidra
till att avhjalpa identifierade brister inom sfi?

I avsnittet Problembild ovan redogjorde vi for konstaterade pro-
blemomriden inom sfi. Nedan sammanfattar utredningen hur vért
forslag kan hjilpa till att 16sa delar av dessa problem.
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Utredningens forslag av ett oberoende nationellt likvirdigt métt
svarar direkt mot kritiken som framférts om bristande systematiskt
kvalitetsarbete. Mittet som tas fram gor att man kan jimféra resul-
taten mellan anordnare och olika kommuner och di kan tjina som
del i underlag f6r kommunernas systematiska kvalitetsarbete. Ett
sddant matt saknas 1 dag och har pipekats till exempel av Tillitsdele-
gationen att vara av vikt for effektiv styrning (SOU 2017:56). Nir
ett oberoende nationellt likvirdigt mitt finns kan man ocks3 i nista
steg borja undersoka vilka insatsfaktorer som skapar ett hogt mer-
virde, se till exempel SOU 2019:40. Okad vetskap om vilka insats-
faktorer som skapar god utbildning kan sedan anvindas i utveck-
lingsarbetet och vid eventuellt anbudsforfarandet. P4 s3 sitt kommer
framtagandet av ett oberoende nationellt likvirdigt mitt kunna for-
bittra miluppfyllelse och 6ka genomstrémning. Vidare betalas sfi-
pengen ut 1 form av ett statsbidrag. Statsbidraget limnas till utbild-
ningsanordnare for kvalitetshdjande insatser som syftar till att stirka
den kommunikativa sprikférmdgan hos elever inom sfi. Utred-
ningen ser att arbetet med att identifiera kvalitetshdjande insatser ir,
om inte samma sak, s& 1 alla fall titt sammankopplat med det
systematiska kvalitetsarbetet. Ndgot som gynnar utvecklingen av
utbildningen och undervisningen och dirmed ocks3 elevernas sprak-
utveckling.

Eftersom utredningen identifierat att progressionstestet inte ir
mojlig att genomfdra utan digital trining och forberedelse foreslas
bedémningsinstrumentet innehélla bide ett progressionstest och ett
lirverktyg. Lirverktyget kan pa sikt ocksd utvecklas till att svara mot
den heterogena mélgruppen och bide individ- och gruppanpassas.
Till exempel kan moduler passande f6r vissa kombinationsutbild-
ningar utvecklas. Férsok med denna typ av anpassningar har redan
provats av Helsingborgs stad. Lirverktyget kan, som tidigare
nimnts, ocksd dr synliggora progression dven vid en 1g spriklig niv3,
vilket utredningen anser vara av vikt for eleverna.

I och med att utredningen forsldr ett forskningsnira bedém-
ningscentrum kommer ocks3 testkonstruktion och bedémning utgd
ifrn den frimsta expertisen pi omridet. Forskning inom vuxen-
utbildning 1 allminhet och sfi 1 synnerhet dr underdimensionerad.
Mojligheterna for forskningspotential med hjilp av datamingden
kan inte underdrivas. Framtida teknologiska framsteg kan ocksd ge
mojligheter att utveckla talrobotar och automatiska system for
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bedémning av muntlig f6rmiga. Det skulle onekligen ha ett enormt
virde for samhillet. Datamingden som skapas och kan anvindas for
forskning i detta system ir av en helt annan skala in den som finns
tillgingligt for forskning i dag. Den bor ge synergier f6r bedom-
ningar dven 1 andra imnen dven om den frimst gagnar forskning och
bedémning av sprik. Bedomningscentrumet kan dirmed ge sam-
hillsnytta utdver den nytta det skapar for att forbittra sfi-verksam-
heterna 1 Sverige. Forskningen, kompetensen och erfarenheterna
frén det foreslagna bedomningscentrumet kan ocks bidra till att
utveckla bedémningskompetens och kompetensutveckling hos
lirare och annan personal inom sfi.

Slutligen foresldr utredningen en ersittningsmodell som skapar
incitament till forbittring. Stor vikt i den foreslagna ersittnings-
modellen har lagts vid att skapa en modell som ir robust mot mani-
pulation enligt direktivets riktlinjer. Utredningen féresldr en modell
som tar sin utgdngspunkt i mervirden. Olika utbildningsanordnares
mervirden bygger pd en analys dir faktorer som ligger utanfér ut-
bildningsanordnaren kontroll 1 mojligaste mén tas hinsyn till, s3 att
piron jimférs med piron. En rérlig ekonomisk ersittning kommer
att fordelas mellan anordnare, dir ett hogre mervirde ger minst lika
hég ersittning som ett ligre, per heltidselev. Utredningen foreslar
ocks3 att det ekonomiska incitamentet till férbittring dr som star-
kast hos de utbildningsanordnare som har liga mervirden. Den rér-
liga ersittningen foreslds ligga 1 det nedre spannet jimfoért med vad
som anvinds internationellt inom skolomridet eller inom svensk
sjukvard. Ersittningen kan dnd3 vara styrande eftersom margina-
lerna i verksamheterna ir liga.
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