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Till statsradet och chefen for
Utbildningsdepartementet

Med st6d av regeringens bemyndigande den 1 april 2015 har chefen
for Utbildningsdepartementet, statsrddet Gustav Fridolin, tillkallat
en kommitté med uppdraget att limna forslag som syftar till hojda
kunskapsresultat, forbittrad kvalitet i undervisningen och en ékad
likvirdighet i skolan (dir 2015:35). Tilliggsdirektiv beslutades av
regeringen den 17 december 2015 (dir. 2015:140).

Som kommitténs ordférande forordnades fr.o.m. den 1 april
2015 Anna Ekstrom, generaldirektor pd Skolverket. Som &vriga
ledaméter forordnades fr.o.m. den 9 april: Lina Axelsson Kihlblom,
grundskolechef Haninge kommun; Erik Blom, styrelseledamot 1
Sveriges elevrdd; Jan-Eric Gustafsson, professor i pedagogik vid
Géteborgs universitet; Johanna Jaara Astrand, férbundsordférande
i1 Lirarforbundet; Bo Jansson, forbundsordférande 1 Lirarnas
rikstérbund; Tobias Krantz, chef fér utbildning, forskning och
innovation vid Svenskt niringsliv; Marika Markovits, direktor vid
Stockholms stadsmission och huvudman {6r Grillska gymnasiet; Matz
Nilsson, férbundsordférande 1 Sveriges Skolledarférbund; Pasi
Sahlberg, visiting professor of Practice Harvard University; Kerstin
Sahlin, professor i foretagsekonomi vid Uppsala universitet; Katrin
Stjernfeldt Jammeh, kommunstyrelsens ordférande 1 Malmé
kommun; Mara Westling Allodi, professor i specialpedagogik vid
Stockholms universitet samt Bjérn Astrand, doktor i historia och
dekan for lirarutbildningen vid Karlstad universitet. Bo Jansson
entledigades som ledamot fr.o.m. den 24 november 2015. Lars
Hallenberg, kanslichef vid Lirarnas riksférbund, férordnades som
ledamot med verkan fr.o.m. den 24 november 2015.

Kommittén har antagit namnet 2015 irs skolkommission.



Som sekreterare 1 kommittén anstilldes Ulf Andersson (fr.o.m.
13 april 2015), Ragnar Eliasson (fr.o.m. 28 maj 2015) och Jenny
Kallstenius (fr.o.m. 9 juni 2015). Camilo von Greiff var anstilld som
sekreterare fr.o.m. 15 november 2015 t.o.m. 7 april 2016. Amanda
Eriksson har varit praktikant i sekretariatet fr.o.m. den 25 januari. Ulf
Andersson har varit kommissionens huvudsekreterare.

Som kommitténs experter forordnades fro.m. 27 april 2017
departementssekreteraren Maria  Antonsson, imnesrddet Anna
Barklund, imnesrddet Tarja Birkoff, kansliridet Per Eriksson,
imnesrddet Annika Hellewell, departementssekreteraren Henrik
Jonsson, departementssekreteraren Johan Linder, imnesridet Sverker
Lonnerholm samt kansliridet Annika Arhammar.  Sverker
Lonnerholm entledigades som expert fr.o.m. 10 november 2015,
och ersattes av kanslirddet Anna Castberg. Maria Antonsson
entledigades som expert fr.o.m. 24 november 2015, och ersattes av
rittssakkunnige Annika Rudestad. Johan Linder entledigas fr.o.m. den 7
mars 2016, och ersattes av kansliridet Gerd Méorck. Anna Castberg
entledigades som expert from. den 1 april och ersattes av
departementssekreteraren Karin Moberg.

Kommittén har arbetat 1 dialog med en parlamentariskt samman-
satt referensgrupp. Referensgruppen har bestdtt av foljande personer:
Ulrika Carlsson (C), Annika Eclund (KD), Lena Hallengren (S),
Stefan Jakobsson (SD), Christer Nylander (L), Karin Pleijel (MP),
Hans-Ake Scherp (V) samt Maria Stockhaus (M).

Hirmed 6verlimnar 2015 ars skolkommission delbetinkandet
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Sammanfattning

Skolkommissionen har till uppdrag att limna férslag som syftar till
héjda kunskapsresultat, forbittrad kvalitet 1 undervisningen och en
okad likvirdighet 1 skolan. Detta delbetinkande innehéller en
analys av orsakerna till de fallande kunskapsresultaten, en aktuell
problembild, férslag till nationella mélsittningar och en l8ngsiktig
plan med utvecklingsomrdden. Av delbetinkandet framgir dven
planeringen fér kommissionens fortsatta arbete fram tll slut-
betinkandet 1 januari 2017.

Kunskapsresultaten har sjunkit i den svenska grundskolan under
flera drtionden enligt internationella undersékningar (Skolverket
2014b). Skolverkets nationella utvirdering frdn 2003 pdvisade ocksd
férsimringar (Skolverket 2004).

Kommissionen vill understryka att de sjunkande kunskaps-
resultaten 1 den svenska skolan dr problem som mdste tas pd storsta
allvar. De okade resultatskillnaderna mellan skolor, som beror pd
att elever med likartad familjebakgrund 1 hégre utstrickning in
tidigare tenderar att samlas 1 samma skolor, dr ocksi mycket
oroande. Vidare miste arbetsmiljén for elever och lirare forbittras
liksom idven tryggheten och studieron for eleverna. Det finns
oroande tecken pi att elevers psykosociala hilsa férsimras. Elev-
hilsans arbete dr av stor betydelse och det behovs insatser till hjilp
for skolornas hilsofrimjande arbete.

Skolan behéver ocksé respekt, stod och tillit frin férildrar och
omgivande samhille och eleverna méste sjilva bidra genom anstring-
ning och respekt for skolarbetet. Det dr ocksd viktigt att stirka
tilliten mellan skolans huvudmin och lirarna samt skolledarna. En
central utmaning fér det svenska skolvisendet ir att sikerstilla till-
gingen pd kompetenta och engagerade lirare och skolledare, samt
att skapa bittre forutsittningar for dem att utféra sitt uppdrag.
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Efter 1990-talets omfattande skolreformer har regeringar av
olika sammansittning vidtagit en del dtgirder, som syftat till att
komma till ritta med svagheterna i det skolsystem som blev féljden
av reformerna. Kommissionens bestimda mening ir att en rad nya
dtgirder for att forbittra skolan ir behovliga. Det dr samtidigt
viktigt att behovet av forindringar noga vigs mot den kvalitet som
ligger 1 skolsystemets kontinuitet. Kommissionen vill framhilla
vikten av att kommande férindringar sker 1 en ordnad process 1
nira samarbete med lirare och skolledare.

I detta delbetinkande foreslds ett begrinsat antal uppféljnings-
bara nationella mélsittningar, som syftar till att utveckla och for-
bittra den svenska skolan. Ett fital strategiska mélsittningar foreslds
for kunskapsresultat, kvalitet 1 undervisningen och likvirdighet. Mal-
sittningarna omfattar en tiodrsperiod, med olika mittidpunkter.
Malsittningarna ska ses som hjilpmedel for att bedéma om den
langsiktiga plan som kommissionen har utarbetat och de &tgirder
som ska redovisas 1 slutbetinkandet leder till positiva férindringar.
Kommissionen bedomer att det frimst dr pd systemnivd som svag-
heterna 1 svensk skola &terfinns och dir utvecklingsomriden
behéver identifieras och preciseras. Kommissionen har identifierat
foljande visentliga systemsvagheter 1 det svenska skolsystemet:

e sviktande kapacitet och ansvarstagande hos minga skolhuvudmin
e oklara ansvarsférhdllanden

e brister i resursférdelning

e brister i resultatinformation som férsvirar kvalitetsarbetet

e otillricklig kompetensférsérjning

o otillrickliga forutsiteningar till professionsutveckling

e splittrad och 6ver tid oenig nationell styrning av skolan, t.ex.

genom en stor mingd statsbidrag.

Kommissionens lingsiktiga plan med utvecklingsomriden utgor en
sammanhillen reformstrategi for att rdda bot pd skolsystemets
systemsvagheter. Strategin syftar till att:

14
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e stirka styrning, stdd och nirvaro frin statens sida pd olika
nivder i skolsystemet i syfte att stirka huvudminnen 1 skol-
uppdraget

e involvera och stirka de professionellt verksamma

e stirka insikten om utbildningens betydelse och tilliten till skolan
hos en bred allminhet

o sikra lingsiktighet, konsekvens och uthéllighet i den nationella
skolpolitiken.

Kommissionens utvecklingsomriden ligger grunden for de kon-
kreta forslag med olika ambitionsnivier som kommissionen ska
limna 1 slutbetinkandet 1 januari 2017.

Ett viktigt fundament i kommissionens arbete ir att stirka
forutsittningarna fér en hog kvalitet 1 lirarnas undervisning och i
rektorernas pedagogiska ledning. Lirare och rektorer dr skolans
viktigaste resurser i arbetet med att nd goda studieresultat. Andra
viktiga personalkategorier behovs f6r att underlitta och mojliggéra
lirarnas pedagogiska arbete med eleverna.

Minga skolhuvudmin har svirigheter att klara skoluppdraget.
Staten och huvudminnen, sivil kommuner som enskilda huvud-
min, behdver samarbeta bittre for att tillsammans stirka skolan.
Huvudminnens kapacitet miste pd olika sitt forstirkas, med det
yttersta syftet att stirka elevernas lirande. Rektorernas och lirarnas
forutsittningar att utdva sitt yrke ska forbittras. Med starkare
kommunala huvudmin foér forskoleklassen, grundskolan och
gymnasieskolan kan staten med en utbyggd regional nirvaro littare
mota huvudminnen f6r ett konstruktivt och l3ngsiktigt samarbete.

En avgorande faktor for att stirka skolsystemets kapacitet ir att
staten framéver tar ett stdrre ansvar for skolans finansiering och
resursfordelning dn vad som ir fallet 1 dag. Delar av skolsystemet
kan behova tillféras medel, men huvudfrigan giller hur resurserna
fordelas och anvinds. Staten behéver dven pd olika sitt bidra till att
stirka professionen och dess autonomi.

Det krivs en bred uppslutning bakom anstringningarna att for-
bittra skolan. Den inriktning av skolpolitiken som kommissionen
foresldr behover gilla under en lingre tid och det behévs stabilitet i
skolpolitiken fér att mojliggdra kapacitetsbyggande samt for att
forstirka allminhetens tillit till skolan.
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Kommissionen har identifierat fyra utvecklingsomraden:
¢ Ansvarsfordelning, styrning och st6d
o Kompetensforsorjning

e Liangsiktig skolpolitik med tillit frin medborgarna och profes-
sionerna

e Vird och utveckling av genomforda reformer.

Inom vart och ett av omridena redovisas nedan kommissionens
langsiktiga plan i sammanfattning.

Ansvarsfordelning, styrning och stod

Kommissionens lingsiktiga plan 1 syfte att stirka huvudminnens
och rektorernas forutsittningar att ta ansvar for skolvisendet
sammanfattas enligt foljande.

En nationell resursfordelningsmodell for skolan

Det ir nodvindigt med ett okat nationellt ansvar for skolans
finansiering. Kommissionen 6verviger en resursférdelningsmodell
med en reglering som med utgingspunkt i skillnader i elevunder-
lagets sammansittning bestimmer en ligsta nivd for resursfordel-
ningen pd kommunniv, i kombination med ett statligt bidrag till
kommuner med stérre behov av kompensatoriska insatser. En
sddan modellen forutses omfatta skolformerna forskoleklass, grund-
skola och gymnasieskola. Resursférdelningsmodellen skulle kunna
ticka respektive kommuns undervisningskostnader samt kostnad-
erna for elevhilsan och ta hinsyn till strukturella och dirmed for
kommunen opdverkbara skillnader 1 foérutsittningar och behov.
Modellen skulle dven kunna innehilla ett riktvirde f6r férdelningen
pd skolenhetsnivd. En sidan modellen paverkar dven resurstilldel-
ningen till huvudmin for fristdende skolor via det kommunala
bidraget. Elevernas socioekonomiska bakgrund skulle med en sidan
16sning 3 en storre betydelse dven f6r kommunernas ersittning till
de fristdende skolorna. Ett genomfoérande av en sddan resursfordel-
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ningsmodell forutsitter enligt kommissionens bedémning att
staten tillskjuter medel till skolsektorn.

Kommissionen 6verviger iven ett alternativ som innebir att
staten finansierar hela eller delar av kommunernas samlade kost-
nader for skolan genom ett sektorsbidrag. Aven ett sektorsbidrag
skulle behéva beriknas med utgingspunkt frdn socioekonomiskt
betingade skillnader i respektive kommuns elevunderlag. Ett nytt
sektorsbidrag skulle i1 likhet med ovan nimnda alternativ iven
paverka resurstilldelningen till huvudmin fér fristiende skolor via
det kommunala bidraget. Ett nytt sektorsbidrag skulle férutsitta
skattevixling mellan kommunerna och staten och dirmed for-
indringar 1 skattesystemet. En del av de nu gillande special-
destinerade bidragen till skolan bér kunna avvecklas fér att ingd 1
de medel som férdelas inom ramen for det nya bidraget pd socio-
ekonomisk grund alternativt i ett nytt sektorsbidrag.

Den statliga finansieringen kan utformas p8 olika sitt och idven
med skilda ambitionsnivier med avseende pd storleken pi det
belopp som staten tillskjuter till skolan for att dstadkomma storre

likvirdighet.

Stirkt huvudmannaskap med stod av staten

Skolhuvudminnens kapacitet f6r att fullgora sitt ansvar for skolan
behéver stirkas. Det behovs en hogre grad av samling runt skolans
uppdrag inte endast pd nationell nivd utan dven pd regional och
lokal nivi. Tillsammans kan staten och skolhuvudminnen stirka
den svenska skolan och skapa foérutsittningar fér Dbittre
kunskapsresultat f6r alla elever genom férbittrade arbetsforutsitt-
ningar och professionsutveckling fér lirare och skolledare.

Staten bor dverviga att stirka sin regionala nirvaro och inritta
regionala kontor inom en skolmyndighet som kan méta och stédja
huvudminnen. Det kommunala huvudmannaskapet for férskole-
klassen, grundskolan och gymnasieskolan behover biras av storre
organisatoriska enheter alternativt av enheter i en utvecklad sam-
verkan inom ett geografiskt omride. Dirigenom kan en starkare
samlad kapacitet foér skoluppdraget hos respektive huvudman
dstadkommas samtidigt som samarbetet pi regional nivd mellan
huvudminnen, sivil kommunala som enskilda, och staten samt
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lirosidtena underlittas. Staten bor 6verviga att stddja eller under-
litta frivilliga 6verenskommelser i syfte att {3 till stind enheter eller
samverkansmodeller som innebir att huvudminnen i samverkan
med staten blir bittre rustade att bira huvudmannaskapet for
forskoleklassen, grundskolan och gymnasieskolan.

Kommissionen éverviger vilka uppgifter staten bér ha for att pd
bista sitt kunna stédja huvudminnen pd regional nivd. Kommis-
sionen anser att systematiskt kvalitetsarbete, regional kompetens-
forsérjning bl.a. avseende behorighetsgivande kurser, genom-
forandet av savil nationella skolutvecklingsprogram som riktade
stodinsatser, erfarenhetsutbyte, liksom tillstdndsprévning och
inspektion bor évervigas. Ett organiserat samarbete mellan staten
och skolhuvudminnen kommer att stirka éverblicken 6ver regionens
skolvisende som helhet och skapa forbittrade planeringsforut-
sittningar. I uppdraget for ett regionalt férlagt kontor bér ingd
stdd till planeringen av gymnasieskolan, inkluderande fristiende
gymnasieskolor. Ett regionalt planeringsperspektiv med ett aktivt
statligt stod bor kunna ge forbittrade forutsiteningar for att det
finns tillgdng till ett brett utbud av nationella program inom
gymnasieskolan samt att detta utbud motsvarar arbetslivets behov
av kompetensférsorjning i regionen.

Mot bakgrund av dels ett utdkat ansvar for staten att p regional
nivd stddja skolhuvudminnen och dels de otydligheter som finns i
ansvarsfoérhllandena mellan dagens statliga skolmyndigheter anser
kommissionen att det behovs en myndighetséversyn pd skol-
omrddet. Den regionala nirvaron bér organiseras s att den inte
ytterligare splittrar det statliga myndighetsansvaret for skolan.

Kommissionen dverviger att foresld dtgirder som 6ppnar for ett
bredare samt mer kraftfullt och ldngvarigt statligt ingripande mot
kommuner som inte formér fullgéra sina skyldigheter som skol-
huvudman.

Garanterad undervisningstid

Redovisningen och kontrollen av undervisningstiden behéver
forbittras sdvil pd skolenhetsnivd som pd huvudmannanivi for
grund- och gymnasieskolan. En tydligare reglering foér rektorn
respektive huvudmannen att folja upp den faktiska undervis-
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ningstiden, liksom stédinsatser fér hur detta kan genomféras
praktiskt, bér 6vervigas. En utdkning av den garanterade under-
visningstiden bor pd sikt dvervigas.

Lopande liroplansoversyn

Skolverket eller framtida berérd myndighet bor ges férutsittningar
att arbeta lingsiktigt och kontinuerligt med uppféljning och
justering av liroplaner och kursplaner.

Stirkt autonomi fér lirare och skolledare

I takt med att lirarkiren stirks bor staten kunna overviga
forindringar 1 liro- och kursplaner i riktning mot okad lokal
autonomi. Aven i évrigt bor staten vigledas av behovet av att stirka
lirarnas och skolledarnas autonomi. Huvudminnen bor beakta den
administrativa bordan for lirare och rektorer och vara restriktiva
med att belasta dem med egna madl, anvisningar och redovis-
ningskrav vid sidan av de som anges 1 nationella styrdokument.

Atgirder mot skolsegregation och for ett likvirdigt skolval

Utvecklingen mot allt storre skillnader i skolornas elevsammansitt-
ning med avseende pd socioekonomisk bakgrund ir oroande. For
att bryta utvecklingen krivs en aktiv politik som minskar boende-
segregationen och férdelar nyanlinda invandrare mer jimnt mellan
kommuner, bostadsomriden och skolor. Kommissionen delar den
parlamentariskt sammansatta Friskolekommitténs bedémning att
de fristiende skolorna och valfriheten har kommit f6r att stanna.
Kommissionen ser i likhet med OECD ett behov av att utveckla en
modell som mojliggdr val av skola samtidigt som segregation och
minskad likvirdighet motverkas. Ett obligatoriskt skolval som
kombineras med relevant och allsidig information till elever och
virdnadshavare bor Gvervigas. Aven regelverket for placering vid
skolenhet bor ses 6ver. Det bor ocksd overvigas att inféra en
bestimmelse om att huvudmannen och rektorn ska verka fér att
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skolenheter, klasser och arbetsenheter har en s bred social samman-
sittning av elever som mojligt.

Kommissionen avser att dterkomma med férslag till dtgirder i
slutbetinkandet.

Ett ssmmanhaillet uppf6ljnings- och utvirderingssystem

Utredningen om nationella prov har nyligen lagt ett forslag for att
komma till ritta med visentliga brister 1 uppfoljnings- och utvirder-
ingssystemets resultatinformation. Det ir viktigt att arbetet med ett
genomforande kommer igdng snarast mojligt efter beredningen av
forslagen. I det fortsatta arbetet bor utredas vilka ytterligare upp-
gifter som bér ingd i den nationella resultatuppfoljningen. Det
saknas t.ex. data om resultatutvecklingen for elever som haft dtgirds-
program eller elever med olika funktionsnedsittningar. Sidan
information, som inte fir bygga pa personuppgifter men kan samlas
in for grupper av elever, kan skapa forutsittningar for analys av
olika elevgruppers behov och ge underlag for dtgirder. OECD
pekar ocksd pd bristen pd uppgifter om lirares och rektorers bak-
grund, anstillningsférhdllanden och deltagande i aktiviteter for
professionell utveckling.

Nationella skolutvecklingsprogram

Baskunskaperna lisa, skriva och rikna har linge varit 1 fokus for
olika satsningar frin staten och dven frin olika huvudmin. Det
framstdr dock som oklart vilka effekterna har blivit av de olika
insatserna. Program for “literacy” och "numeracy” i andra linder
tycks haft avsevirda effekter. Det behovs en analys av svenska och
internationella program och erfarenheter, inklusive de pdgiende
lis- och matematiklyften, fér att bedéma hur insatserna kan
stirkas. Analysen kan till exempel genomféras av internationella
experter.
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Systematisk forsoksverksamhet till grund for nationell
skolutveckling och reformer

En 6kning bor ske av systematisk forsoksverksamhet 1 skolan, i
syfte att prova nya idéer 1 liten skala och utvirdera effekterna innan
dessa sprids nationellt eller utgdér underlag for nationella reformer.
Frigan om datatillgdng behover beaktas 1 samband med att forsoks-
verksamhet introduceras.

Kompetensforsorjning

Kommissionens langsiktiga plan fér kompetensférsérjning samman-
fattas enligt foljande.

Kraftfulla insatser {6r att 6ka antalet behoriga lirare

Det behéver vidtas kraftfulla dtgirder for att komma till ritta med
den akuta bristen pa behoriga lirare. Vissa akuta dtgirder kan vidtas
sdsom att forbittra de ekonomiska incitamenten, eller villkoren for
behorighetsgivande och behorighetskompletterande utbildning.
Vidare kan incitament skapas som formdr lirare som tidigare varit
verksamma inom skolan att dtervinda till yrket. P4 lingre sikt ir
det avgorande att liraryrket stirks och blir mer attraktivt.

Lirarutbildningen behover stirkas avseende resurser, kvalitet
och rekrytering av studenter

Tilldelningen av ekonomiska resurser till utbildningarna behéver
ses over liksom dven kompetensférsorjningen for lirarutbildning-
arna samt utbildningarnas forskningsanknytning. Okade ekonomiska
resurser mojliggor att den undervisningstid som erbjuds lirarstudent-
erna ocksi motsvarar det behov som finns av metodiklektioner,
tillimpningsévningar av olika slag, praktisk trining och mojligheter
till reflektion om erfarenheter frén de verksamhetsférlagda delarna
av utbildningen.

Dirutover ir det angeliget att vidta dtgirder for att stirka
rekryteringen av studenter, vad avser antalet sdkande till utbild-
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ningarna liksom insatser som syftar till att studenterna ska ha
bittre forkunskaper.

Professionsprogram for liarare och rektorer

Ett nationellt professionsprogram fér lirare och skolledare bor
inforas for att sikerstilla kompetensférsérjningen. Inom ramen fér
programmet bor det etableras ett antal kvalifikationsnivier som
utgor tydliga utvecklingssteg och karridirméjligheter for lirare.

Professionsprogrammet kan dven skapa en tydlig struktur for
skolledarférsorjningen och ge nytilltridda rektorer bittre forut-
sittningar att klara sitt uppdrag.

Kompetensutvecklingen av lirare och rektorer ska
systematiseras och goras mer likvirdig

Forutsittningar bor ges for att staten kontinuerligt utvecklar och
erbjuder kompetensutvecklingsinsatser liknande Matematiklyftet
och Lislyftet for fler imnen och kunskapsomriden.

Det ir viktigt att lirare och skolledare ges mojlighet att utvecklas
1 professionsutévningen under yrkeslivet. Det behover sikerstillas
att alla rektorer och lirare fir méjlighet till en organiserad kompetens-
utveckling. De systematiska skillnader som finns 1 dag mellan huvud-
min och skolor i friga om att tillhandahilla kompetensutveckling
mdste motverkas.

En stirkt vetenskaplig bas, forskningsanknytning
och praktiknira forskning

En forstirkning behover ske av skolans vetenskapliga bas och
forskningsanknytning. Vidare behover lirares kunskapsbas
utvecklas. Ett system behover skapas for stéd till utveckling av
praktiknira forskning och forskningstérsérjning som svarar mot
direkta kunskapsbehov emanerande ur lirares och skolledares
praktiska yrkesutévning. Det dr viktigt att olika vigar prévas for
att resultat frdn forskning ska nd de yrkesverksamma.
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Anvindning av stodjande funktioner ska utvecklas

Det ir mycket angeliget att skolhuvudminnen ger lirare och
rektorer ett fullgott administrativt stéd och tillricklig tillging till
stodjande funktioner 1 6vrigt. Det ir betydelsefullt att lirares
arbetstid anvinds till undervisning och till aktiviteter som gynnar
elevers kunskapsutveckling. T frigor som roér administrativa upp-
gifter, frigor om elevers hilsa och vilbefinnande samt sociala frigor
kopplade till skolmiljon bér dven andra yrkesgrupper in lirare
kunna engageras. Det ir viktigt att verksamheten organiseras pa si
sitt att rektor kan prioritera det pedagogiska ledarskapet och vara
ett stdd for lirarna.

Langsiktig skolpolitik med tillit fran medborgarna
och professionerna

Kommissionens lingsiktiga plan for en skolpolitik med tillit frén
medborgarna och professionerna sammanfattas nedan.

Nationell samling kring lingsiktig skolpolitik

Att vinda den negativa resultatutvecklingen 1 grundskolan och att
stirka skolsystemet som helhet kriver ett l8ngsiktigt och uthilligt
arbete. Statsmakterna har ansvaret foér att den nationella skol-
politiken ger forutsittningar for detta.

Det behovs en stark uppslutning i hela samhillet bakom de
tgirder som blir resultaten av kommissionens arbete. Breda
informationsinsatser behéver genomforas.

Langsiktigt arbetande skolmyndigheter

En forvaltningsmyndighet f6r skolvisendet bor ha forutsittningar
att arbeta lingsiktigt och metodiskt. Regeringens styrning bor
inriktas mot resultat som ska uppnds och ge breda och tydliga
mandat till myndigheten.
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Vard och utveckling av genomférda reformer

Kommissionen anser det nédvindigt med fortsatt uppmirksamhet
inom féljande omriden:

Kunskapsbedomning

Fortsatta kompetensutvecklingsinsatser inom omridet kunskaps-
bedémning ir nodvindiga. De nationella provens syfte bér ren-
odlas tll att stédja en ritevis och likvirdig betygssittning.
Justeringar av betygsskalan kan pa sikt 6vervigas.

Arbetsklimat, hilsa, trygghet och studiero

Den 6kning som skett av elevers sjilvskattade psykiska ohilsa och
skolstress ir oroande och det behdvs insatser till hjilp for
skolornas hilsofrimjande arbete. Evidensbaserade program for att
forebygga psykisk ohilsa behover utvecklas och kommissionen
overviger att foresld att ett nationellt kunskapscenter for elev-
hilsan inrittas.

Regeringen bor initiera en utvirdering av skollagens bestim-
melser om disciplinira dtgirder.

Skolans arbete med st6d och stimulans

Genomférda nationella insatser for att stirka skolornas stod till
elever 1 tidiga skoldr bér féljas upp och det ir sirskilt viktigt att
udiga specialpedagogiska insatser for elever med lis- och skriv-
svarigheter forbittras och byggs ut.

Det behovs dven fortsatta insatser till stod f6r skolornas arbete
med hogpresterande och sirbegidvade elever.

24



SOU 2016:38 Sammanfattning

Nyanlinda elever

Utover de kortsiktiga insatser som genomférs med anledning av
den stora 6kningen av nyanlinda elever behévs en genomlysning av
mer lingsiktiga konsekvenser och vilka méjligheter och behov av
tgirder dessa skapar.

Finansieringen av investeringar i till exempel skolbyggnader, dir
behoven ir ojimnt forselade 6ver landet, behover 16sas och till-
gdngen pd lirare i svenska som andrasprik, modersmal och svenska
for invandrare forbittras.

Riktat stdd till skolor med svaga kunskapsresultat

Som ett komplement till kommissionens &verviganden om
generella dtgirder for att stirka forutsittningarna for god kvalitet i
undervisningen, bor statens riktade stdd till skolor med svaga
studieresultat fortsitta.
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Summary

The Swedish School Commission was tasked with submitting
proposals aimed at improving learning outcomes, quality of
teaching and equity in schools. This interim report contains an
analysis of the causes of declining learning outcomes, a description
of the current problems in the Swedish school system, proposals
for national targets and a long-term plan with areas for
improvement. The interim report also contains plans for the
Commission’s future work until the completion of the final report
in January 2017.

Learning outcomes have been declining in Swedish compulsory
schools for several decades, according to international surveys. The
national evaluation from 2003 by the National Agency for
Education also revealed a decline. The Commission wants to stress
that declining learning outcomes in Swedish schools are a serious
problem. The increasing variations in outcomes between schools —
due to the fact that pupils with similar family backgrounds tend to
gather in the same schools to a greater extent than previously — are
also very worrying. Moreover, the working environment for pupils
and teachers must be improved, as well as safety and the study
environment for pupils. There are worrying signs that pupils’
psychosocial health is deteriorating. The work of school health and
welfare services is also very important and measures are needed to
support health promotion work in schools.

Schools also need respect, support and trust from parents and
society at large, and pupils must contribute themselves by making
an effort. It is also important to strengthen trust between teachers,
school heads and school authorities. A key challenge for the
Swedish school system is ensuring access to skilled and committed
teachers and school heads, and creating better conditions for them
to fulfil their duties.
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Following the comprehensive school reforms of the 1990s,
various governments have taken a number of measures aimed at
remedying the weaknesses in the school system that came about as
a result of the reforms. The Commission is convinced that further
measures are needed to improve the school system. At the same
time, it is important that necessary improvements are carefully
considered in relation to the advantages of continuity in the school
system. The Commission wants to stress the importance of future
changes occurring in an orderly manner and in close cooperation
with teachers and school heads.

This interim report includes a proposal for a limited number of
monitorable national targets aimed at developing and improving
Swedish schools. The proposed targets are for learning outcomes,
teaching quality and equity. The targets cover a ten-year period,
with various measurement points. The targets should be seen as an
aid in assessing whether the long-term plan drawn up by the
Commission and the measures that will be proposed in the final
report, lead to improvements.

The Commission considers that the weaknesses in Swedish
schools are mainly found at system level and that this is where
areas for improvement need to be identified and specified. The
Commission has identified the following essential systemic
weaknesses in the Swedish school system:

¢ inadequate capacity and accountability among many school
authorities;

e unclear division of responsibilities;
¢ shortcomings in resource allocation;

e shortcomings in results information that hamper quality
management;

e inadequate skills supply and development;
e inadequate conditions for professional development; and

e national governance of schools that is fragmented and has been
inconsistent over time, e.g. through numerous different govern-
ment grants.
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The Commission’s long-term plan with areas for improvement is a
cohesive reform strategy for dealing with the systemic weaknesses
of the school system. The strategy aims to:

e strengthen governance, support and presence on the part of
central government at various levels in the school system for the
purpose of strengthening school authorities;

e involve and strengthen teachers and school heads;

e strengthen trust in schools and an understanding among the
wider public of the importance of education ; and

e ensure a long-term approach, consistency and perseverance in
education policy.

The Commission’s areas for improvement lay the foundation for
the concrete proposals with varying levels of ambition that the
Commission will present in its final report in January 2017.

An important basis of the Commission’s work is to strengthen
the conditions for high-quality teaching on the part of teachers and
educational leadership on the part of school heads. Teachers and
school heads are the most important resources for improving
learning outcomes. Other important staff categories are needed to
facilitate and make possible teachers” educational work with pupils.

Many school authorities have difficulties fulfilling their task of
running schools. Central government and the school authorities,
whether public or independent, need to be better at cooperating so
that they can strengthen schools together. The capacity of school
authorities must be strengthened in various ways, with the ultimate
goal of improving pupils’ learning. The conditions for school heads
and teachers to do their jobs must be improved. With stronger
public school authorities for preschool class, compulsory school
and upper secondary school, central government can use an
extended regional presence to meet school authorities more easily
for constructive and long-term cooperation.

A vital factor in strengthening the capacity of the school system
is that central government takes greater responsibility in future for
the financing of schools and the allocation of resources. Parts of
the school system may need extra funding, but the main issue is
how to allocate and use the resources. Central government also
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needs to help strengthen the autonomy of teachers and school
heads in various ways.

A broad consensus is needed behind efforts to improve the
Swedish school system. The direction of school policy proposed by
the Commission needs to apply for an extended period of time and
stability is necessary in school policy to enable capacity-building
and to strengthen the general public’s trust in schools.

The Commission has identified four areas for improvement:

e division of responsibilities, governance and support;
e skills supply and development;

o long-term school policy that has the trust of teachers, school
heads and citizens; and

e commitment to and development of the implemented reforms.

The Commission’s long-term plan in each of these areas is

described briefly hereinafter.

Division of responsibilities, governance and support

The Commission’s long-term plan aimed at strengthening the
conditions for teachers, school heads and school authorities to take
responsibility is summarised below.

A national resource allocation model for schools

It is necessary to increase national responsibility for the financing
of schools. The Commission is considering a resource allocation
model with rules to determine — on the basis of differences in the
make-up of the pupil population — a minimum level for resource
allocation at municipal level, in combination with a government
grant to municipalities in greater need of compensatory measures.
The model is intended to cover preschool class, compulsory school
and upper secondary school. The resource allocation model is to
cover each municipality’s teaching costs and the costs of school
health and welfare services, and it is to take into account structural
differences in conditions and needs. Additionally, the model will
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contain a guideline value for allocation at school level. The model
will therefore influence resource allocation to independent school
authorities through the municipal grant. The socio-economic
background of pupils will therefore become more significant for
municipalities’ allocation of funds to independent schools. It is the
Commission’s assessment that the proposal requires that central
government provides additional funding to the school sector.

The Commission is considering an alternative proposal that
would mean central government financing all or part of the
municipalities’ total costs for schools through a sector grant to all
municipalities. A sector grant would also be calculated on the basis
of socio-economic differences in the pupil population in each
municipality. Like the abovementioned proposal, a new sector
grant would also affect resource allocation to independent school
authorities through the municipal grant. A new sector grant would
require a tax shift between the municipalities and central
government and thus amendments to the tax system. It should be
possible to phase out some of the current purpose-specific school
grants to include those resources in the funding that is allocated
within the framework of a new grant on a socio-economic basis, or
in a new sector grant.

Central government financing can be designed in different ways
and with varying levels of ambition with regard to the size of the
sums provided by central government to the municipalities to
achieve greater equity.

Strengthening school authorities with support from central
government

The capacity of public and independent school authorities to fulfil
their responsibilities needs to be strengthened. Greater cooperation
is required concerning education, not just at national level but also
at regional and local level. Together, central government and school
authorities (public and independent) can strengthen Swedish
schools and establish conditions that can help to improve learning
outcomes for all pupils through improved working conditions and
professional development for teachers and school heads.

Central government should consider strengthening its regional
presence and establishing regional offices within a school agency
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that can meet and support school authorities. The responsibility of
public school authorities for preschool class, compulsory school
and upper secondary school needs to be borne by larger bodies or
bodies in integrated cooperation within a geographical area. This
will help each public school authority to achieve stronger overall
capacity to fulfil its task of running schools, while cooperation is
facilitated at regional level between school authorities and central
government, as well as higher education institutions. Central
government should consider supporting or facilitating voluntary
agreements aimed at establishing bodies or collaborations between
school authorities that in cooperation with central government,
become better equipped for the responsibility of running preschool
class, compulsory school and upper secondary school.

The Commission is considering which tasks central government
should have to best support school authorities at regional level.
The Commission considers that systematic quality work, regional
skills supply and development, the implementation of national
school development programmes and targeted support measures,
experience-sharing and collegial learning, as well as inspections and
a system of authorisation should be considered. Organised
cooperation between central government and school authorities
will strengthen the overview of the region’s school system as a
whole and create better planning conditions. The remit of a
regional office should contain support for planning of upper
secondary school, including independent upper secondary schools.
A regional planning perspective with active state support should be
able to provide improved conditions for access to a broad range of
national programmes within upper secondary school, and for this
range to correspond with the labour market’s skills supply needs in
the region.

Given the greater responsibility of central government to
support school authorities and the existing uncertainties in the
division of responsibility between the current central government
school agencies, the Commission considers that an agency review
is needed in the area of education. The reginal presence of central
government agencies needs to be organised in a manner that does
not divide central government’s responsibility further. The
Commission is also considering proposing measures that open up
for broader, more forceful and long-term central government

32



SOU 2016:38

intervention against municipalities that are not able to fulfil their
obligations as school authorities.

Guaranteed instruction time

The reporting and monitoring of instruction time needs to be
improved, both at school level and at authority level for
compulsory school and upper secondary school. Clearer
regulations should be considered for the school head and the
school authority to monitor actual instruction time, as well as
support measures for how this is to be implemented in practical
terms. In the long term, an extension of the guaranteed instruction
time should be considered.

Ongoing curriculum review

The National Agency for Education, or the relevant agency in the
future, should have the conditions to work continuously and with a
long-term approach on the monitoring and adjustment of curricula
and syllabuses.

Greater autonomy for teachers and school heads

As the teaching profession is strengthened through increasing
numbers of well-educated teachers, central government should be
able to consider changes to curricula and syllabuses towards more
local autonomy. Central government should generally be guided by
the necessity to strengthen teachers and school heads, and their
autonomy. The school authorities should consider the
administrative burden on teachers and school heads and be
restrictive in burdening them with local objectives, instructions and
reporting requirements, alongside those stated in the national
policy documents.
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Measures against school segregation and for equitable school
choice

There is a worrying trend towards greater differences between
schools considering pupil make-up with regard to socio-economic
background. Breaking the trend requires active policies to lessen
residential segregation and allocate newly arrived immigrants
evenly between municipalities, residential areas and schools. The
Commission shares The Independent School Committee’s
assessment that the independent schools and school choice is here
to stay. Like the OECD, the Commission considers that there is a
need to develop a model that enables school choice while at the
same time countering segregation and reduced equity. Mandatory
school choice, combined with relevant and comprehensive
information to pupils and their parents/guardians, should be
considered. The regulations for pupil placement at a school should
also be reviewed. In addition, a provision should be considered
stating that the school authority and the school head are to work to
ensure that the school, classes and working groups have as broad a
social make-up of pupils as possible.

A coherent follow-up and evaluation system

The Inquiry on National Tests (SOU 2016:25) recently presented a
proposal for remedying considerable shortcomings in the
information provided by the follow-up and evaluation system. It is
important that implementation work begin as soon as possible
once the proposals have been prepared. In future work, an inquiry
should be conducted into which additional information should be
included in the national assessment system. For example, there is a
lack of data on the progress of pupils with special needs. This kind
of information — which must not be based on personal data but can
be collected for groups of pupils — could establish better conditions
for analysing the needs of various groups of pupils and provide data
for measures to be taken. The OECD also points to shortcomings
in information about teachers’ and school heads’ backgrounds,
terms of employment and participation in activities for professional
development.
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National school development programmes

The basic skills of reading, writing and arithmetic have long been in
focus for various initiatives by central government and also by
various school authorities. However, it is uncertain what the effects
of the different initiatives have been. Programmes for literacy and
numeracy in other countries appear to have had the desired effects.
An analysis is needed of national and international programmes
and experiences, including the ongoing ‘Boost for Reading’ and
‘Boost for Mathematics’ programmes, to assess how these
initiatives can be strengthened. For example, the analysis could be
conducted by international experts.

Systematic pilot activities form the basis of national school
development and reforms

There should be an increase in systematic pilot activities in schools,
aimed at testing new ideas on a small scale and evaluating the
effects before they are rolled out nationally or made into the basis
for national reforms. The issue of access to data needs to be
considered in connection with the introduction of pilot activities.

Skills supply and development

The Commission’s long-term plan for skills supply and develop-
ment is summarised below.

Forceful measures to increase the number of qualified teachers

and school heads

Forceful measures are needed to tackle the acute shortage of
qualified teachers. Certain urgent measures could be taken, such as
improving the financial incentives, or the terms of issuing qualified
teacher status and education to supplement qualifications. In
addition, incentives could be created that encourage qualified
teachers who have previously worked in schools to return to the
profession. In the long term it is crucial that the teaching
profession is strengthened and becomes more attractive.
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Teacher education programmes need to be strengthened in
terms of resources, quality and recruitment of students

The allocation of economic resources to teacher education
programmes needs to be reviewed, as does the skills supply and
development for teacher education programmes and these
programmes’ links to research and a scientific basis. Greater
economic resources would make it possible for the teaching time
offered to trainee teachers to also match the needs for methods
lessons, application exercises of various kinds, practical training
and opportunities for reflection about experiences from the
placement studies parts of the programmes.

Moreover, it is essential that measures are taken to strengthen
recruitment of students in terms of numbers applying to the
programmes and initiatives aimed at improving students’ prior

knowledge.

Profession programme for teachers and school heads

A national profession programme for teachers and school heads
should be introduced to ensure skills supply and development.
Within the framework of the programme, a number of qualification
levels should be established that represent clear development stages
and career opportunities for teachers.

The profession programme could also create a clear structure
for the supply of school heads and provide newly appointed school
heads with better conditions for doing their job.

Systematising skills development for teachers and school heads

Central government should put in place the conditions to
continuously develop and offer skills development measures like
the ‘Boost for Mathematics’ and the ‘Boost for Reading’ for more
subjects and areas of knowledge.

It is important that teachers and school leaders are given the
opportunity to develop in the exercise of their profession during
their working life. It must be ensured that all school heads and
teachers are given the opportunity to undertake skills development
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of an organised structure. The systematic differences that currently
exist between school authorities in terms of providing skills
development must be countered.

A stronger scientific basis, link to research and practically based
research

The scientific basis of schools and their link to research needs to be
strengthened. Further, teachers’ knowledge base needs to be
developed. A system needs to be established for supporting the
development of practically based research and research supply that
directly responds to the knowledge needs that arise in the practice
of teachers” and school leaders” professions. It is important to test
different methods so that research findings reach those exercising
the profession.

Developing use of support functions

It is very important that school authorities give teachers and school
heads adequate administrative support and sufficient access to
other support functions. Teachers’ working hours should be spent
teaching and carrying out activities that benefit pupils’ knowledge
development. For issues concerning administrative tasks, pupils’
health and wellbeing, and social issues linked to the school
environment, it should be possible to engage other professional
groups. It is important that activities are organised in such a way
that the school head can prioritise educational leadership and
support teachers.

Long-term school policy with trust from the citizens and the
professions

The Commission’s long-term plan for a school policy with trust
from the citizens and the professions is summarised below.
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National action on long-term school policy

Reversing the negative trend in learning outcomes in schools
requires long-term and sustained efforts. The Government and the
Riksdag are responsible for providing the conditions for this in
national school policy.

Strong support is needed from the whole of society for the
measures that result from the Commission’s work. Broad
information campaigns will need to be conducted.

School authorities working with a long-term perspective

An administrative agency for the school system should have the
conditions to be able to work with a long-term perspective.
Governance on the part of the Government should focus on the
overall results to be achieved and provide broad and clear mandates
to the authority.

Commitment to and development of the implemented reforms

The Commission considers it necessary to continue to pay
attention to the following areas.

Knowledge assessment

Continued skills development measures are necessary in the area of
knowledge assessment. The purpose of the national tests should be
refined to support a fair and equal grading system. Adjustments to
the grading scale may be considered in the long term.

Working atmosphere, wellbeing, safety and an environment
conducive to learning

The increase that has occurred in pupils’ own assessments of their
poor mental health and school stress is worrying, and measures are
needed to help schools” health promotion work. Evidence-based
programmes for promoting pupils’ wellbeing and preventing poor
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mental health need to be developed and the Commission is
considering proposing the establishment of a national knowledge
centre for school health and welfare services.

The Government should initiate an evaluation of the provisions
in the Education Act on disciplinary measures.

Schools’ work on support and stimulus

National initiatives conducted to strengthen the support of pupils’
learning in the early years should be followed up, and it is
especially important that early special needs measures for pupils
with reading and writing difficulties are improved and extended.
Continued measures are also needed to support schools’ work with

high achieving and gifted pupils.

Newly arrived pupils

In addition to the short-term measures being carried out in
connection with the major increase in newly arrived pupils, a
review is needed of the more long-term consequences and the
opportunities and need for measures that arise. The problem of the
unequal allocation of investments in school buildings needs to be
resolved, and access to teachers in Swedish as a second language
and mother tongue teachers needs to be improved.

Targeted support to schools with poor learning outcomes

As a supplement to the Commission’s proposals for general
measures to strengthen the conditions for high teaching standards,
central government’s targeted support to schools with poor
learning outcomes should continue.

39

Summary






1 Kommissionens uppdrag och
arbete

Nedan redogérs foér Skolkommissionens uppdrag och hittills-
varande arbete. Vidare redovisas en plan fér kommissionens
fortsatta arbete samt delbetinkandets disposition.

1.1 Kommissionens uppdrag

Skolkommissionen har 1 uppdrag att limna férslag som syftar till
héjda kunskapsresultat, forbittrad kvalitet 1 undervisningen och en
okad likvirdighet 1 skolan (dir. 2015:35). Férslagen ska fokusera pd
forskoleklassen, grundskolan, och gymnasieskolan. T viss utstrick-
ning kommer forslagen att {4 betydelse dven f6r dvriga skolformer.

I detta delbetinkande redovisas i enlighet med direktivet en
analys av orsakerna till de fallande kunskapsresultaten, en samlad
problembild, nationella mélsittningar for ett sammanhillet skol-
system, forslag till en 18ngsiktig plan med utvecklingsomriden samt
en plan f6r kommissionens fortsatta arbete. Direktivet finns 1 sin
helhet 1 bilaga 1. Utredningstiden fér delbetinkandet forlingdes
genom tilliggsdirektiv som beslutades av regeringen den 17
december 2015 (dir. 2015:140). Detta direktiv redovisas 1 bilaga 2.

Enligt direktiven ska kommissionens arbete bla. utgd frin
OECD:s rekommendationer frén den tematiska granskningen av
svensk skola (OECD 2015a). OECD menar att det behévs samman-
hingande och konsistenta insatser pd bide nationell och lokal nivd
for att skapa en likvirdig skola med hog kvalitet f6r alla elever. En
dversittning av sammanfattningen av OECD:s rekommendationer
finns 1 bilaga 3.
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1.2 Kommissionens hittillsvarande arbete

Kommissionen samlades for ett férsta sammantride 1 maj 2015 och
har inom ramen for arbetet med delbetinkandet haft 12 samman-
triden. Vid flera av dessa sammantriden har forskare och utredare,
foretridare frin pdgdende utredningar eller representanter frin
myndigheter bjudits in.

I utredningen har ingdtt sammantaget nio experter frdn Arbets-
marknadsdepartementet, Finansdepartementet, Socialdepartementet
och Utbildningsdepartementet.

Kommissionen har arbetat 1 dialog med en parlamentariskt
sammansatt referensgrupp. Kommissionens ordférande har haft ett
sammantride med den parlamentariska referensgruppen for att
diskutera kommissionens direktiv. Vid tvd tillfillen har referens-
gruppen bjudits in till diskussioner med samtliga kommissions-
ledaméter. Referensgruppen har idven bjudits in till anordnade
studiebesdk och seminarier.

Kommissionen har inhimtat synpunkter frin Skolverket,
Skolinspektionen, Specialpedagogiska skolmyndigheten, Statens
institutionsstyrelse, Sameskolstyrelsen, Skolforskningsinstitutet,
Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering
och Myndigheten f6r ungdoms- och civilsamhillesfrigor.

Det pdgir ett flertal statliga utredningar som pd olika sitt ir av
betydelse for genomférandet av kommissionens uppdrag. Kommis-
sionens ordforande eller sekretariat har triffat foretridare for
Utredningen om kvalitet i utbildningen fér elever med vissa
funktionsnedsittningar (U 2013:02), Yrkesprogramsutredningen
(U 2014:01), Grundskoleutredningen (U 2014:05), Delegationen
for arbetsplatslirande vid yrkesintroduktionsanstillningar, YA,
(U 2014:07), Offentlighetsprincipen i fristiende skolor (U 2014:12),
Skolkostnadsutredningen (U 2014:14), = Gymnasieutredningen
(U 2015:01), Utredningen om nationella prov (U 2015:02), Utred-
ningen om en lisa-skriva-rikna-garanti (U 2015:04), Kommis-
sionen for jimlik hilsa (S2015:02) samt Vilfirdsutredningen
(Fi 2015:01).

Vidare har kommissionens sekretariat haft méten om kommis-
sionens direktiv och uppdrag med Autism & Aspbergerférbundet,
Friskolornas riksférbund, Idéburna skolors riksférbund, Nitverket
for en likvirdig skola, Svenska liromedel och Sveriges kommuner
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och landsting (SKL). Vid en del av dessa méten har dven kommis-
sionens ordférande medverkat. I samarbete med Sveriges Elevkdrer,
Sveriges Elevrdd och Sveriges Elevrdd-SVEA har elevdialoger
genomforts pd grund- och gymnasieskolor i landet. I samarbete
med Lirarférbundet Student, Lirarnas Riksférbund Student och
Sveriges Forenade Studentkdrer (SFS) har en webbenkit genom-
forts riktad till studerande vid landets lirarutbildningar.

I samband med framtagandet av férslag till nationella mal-
sittningar har underlag inhimtats fr@n jimférbara linder, bl.a. frn
Danmark, Estland, Kanada (Ontario), Storbritannien (Nordirland)
och Tyskland gillande hur de formulerat motsvarande mélsitt-
ningar. Ett seminarium med temat Making School Reforms Happen
genomférdes den 25-26 november 2015 tillsammans med EU-
kommissionen, med stéd av OECD. Till seminariet inbjods
representanter frin Danmark, Irland, Nederlinderna, Skottland
och Osterrike samt EU-kommissionen och OECD for att dela med
sig av erfarenheter frin senare irs reformarbete. Kommissionen har
vidare genomfort ett studiebesok till Harvard University
(Cambridge, Massachusetts, USA) samt till Toronto, Ontario
(Kanada).

Den 16 december 2015 anordnades ett tvirvetenskapligt forskar-
seminarium med féljande teman: Kompetensforsérjning och
professionsutveckling, Styrning och ansvarstagande samt Kvalitet
och likvirdighet. Kommissionen har vidare genomfort ett flertal
studiebesok till kommuner, enskilda huvudmin och skolor.

1.3 Viktiga utgangspunkter for kommissions
delbetéankande

I denna kommission, som har en bred sammansittning, finns skilda
stdindpunkter foretridda i ndgra frigor som har betydelse for
skolans utveckling, bland annat 1 synen pd var huvudmannaskapet
pa lang sikt bor ligga samt gillande betydelsen av valfrihets- och
marknadslésningar pd skolans omride. Trots delvis skilda utgdngs-
punkter har kommissionen kunnat enas om viktiga nationella mal-
sittningar f6r skolan och om en lingsiktig plan med utvecklings-
omrdden som ir centrala f6r skolans utveckling. Kommissionen har
dirmed lagt en grund fér ett antal konkreta forslag med olika
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ambitionsniver, som ska presenteras i slutbetinkandet. Det ir en
styrka att kommissionen enats om detta delbetinkande.
Kommissionen anser att det dr viktigt att f6lja och utvirdera hur
kommissionens l&ngsiktiga plan med utvecklingsomridden och de
forslag som foljer i slutbetinkandet bidrar till att vinda resultat-
utvecklingen i den svenska skolan. Kommissionens ldngsiktiga plan
ska tillsammans med de forslag som presenteras senare ses som ett
forsta steg att vinda en negativ utveckling. Skulle inte dessa
dtgirder ge tillrickliga eller tillrickligt snabba férindringar 6ver
hela landet maiste ytterligare steg Gvervigas, och i de samman-
hangen anser kommissionen att 4n mer lingtgdende férindringar
kan bli nédvindiga att genomféra. Kommissionen anser att det bér
ges ett sirskilt uppdrag for att kontinuerligt folja att nédvindiga
férindringar uppnds och foresld justeringar (se vidare avsnitt 7.1).

1.4 En plan for kommissionens fortsatta arbete

I det fortsatta arbetet ska kommissionen limna samhillsekonomiskt
och budgetmissigt effektiva forslag inom de identifierade utveck-
lingsomrddena och en tidplan fér genomférandet. Vidare ska
kommissionen analysera och redovisa alternativa ambitionsnivier
for forslagen samt foéresld nodvindiga férfattningsindringar.
Slutbetinkandet ska ocksd innehdlla en analys av de ekonomiska
konsekvenserna av forslagen samt forslagens konsekvenser i dvrigt.
Uppdraget ska slutredovisas senast den 13 januari 2017.

I kapitel 5-8 framgdr pd vilka omriden kommissionen avser att
dterkomma 1 slutbetinkandet med konkreta forslag eller fordjupade
analyser.

Kommissionen avser i det kommande arbetet att diskutera for-
slagen och bevaka aktuella frigor genom att i olika skeden av
arbetet ha fortsatta kontakter med den parlamentariska referens-
gruppen, pagdende utredningar och ansvariga inom berérda skol-
myndigheter, Regeringskansliet och intresseorganisationer.
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1.5 Delbetankandets disposition

I kapitel 2 redovisas kommissionens analys av orsakerna till de
fallande kunskapsresultaten och kommissionens samlade problem-
bild.

I kapitel 3 presenteras kommissionens forslag till nationella mal-
sittningar for att férbittra och utveckla den svenska skolan.

I kapitel 4 beskrivs kommissionens syn pi& behovet av for-
indringar inom det svenska skolvisendet. Vidare presenteras
kommissionens fyra utvecklingsomriden:

e Ansvarsfordelning, styrning och stéd
e Kompetensférsorjning

e Lingsiktig skolpolitik med tillit frin medborgarna och profes-
sionerna

e Vird och utveckling av genomférda reformer.
I kapitel 5-8 redovisas kommissionens lingsiktiga plan inom

respektive utvecklingsomride.
I kapitel 9 redovisas kommissionens konsekvensanalys.
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2 Skolkommissionens bild av den
svenska skolan

I detta kapitel redovisas Skolkommissionens éversiktliga bild éver
tillstdindet 1 den svenska skolan och bedémning av orsakerna
bakom de férsimrade kunskapsresultaten.

2.1 Situationen i svensk skola ar allvarlig

Utbildningen 1 svensk skola syftar till att barn och elever ska
inhimta och utveckla kunskaper och virden. Den ska frimja alla
barns och elevers utveckling och lirande samt en livsling lust att
lira. Utbildningen ska ocksd férmedla och férankra respekt for de
minskliga rittigheterna och de demokratiska virderingar som det
svenska samhillet vilar pa. I utbildningen ska hinsyn tas till barns
och elevers olika behov, och en strivan ska vara att uppviga skill-
nader i barns férutsittningar att tillgodogéra sig utbildningen. Alla
barn och elever ska ges stéd och stimulans s3 att de kan utvecklas
sd langt som mojligt. Utbildningen syftar ocksg till att 1 samarbete
med hemmen frimja barns och elevers allsidiga personliga utveck-
ling till aktiva, kreativa, kompetenta och ansvarskinnande individer
och medborgare. (1 kap. skollagen [2010:800]).

Sverige har sdledes hoga ambitioner med skolvisendet men den
svenska skolan har stora problem.

I direktivet till Skolkommissionen (dir. 2015:35) anger regeringen
att situationen 1 den svenska skolan ir allvarlig bdde nir det giller
kunskapsresultat och likvirdighet. I detta sammanhang finns anled-
ning att kort erinra om vad som avses med kunskap respektive
likvérdigher i de svenska styrdokumenten.

Skollagen féreskriver att utbildningen ska vila pd vetenskaplig
grund och beprovad erfarenhet. Liroplanerna anger ett brett kun-
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skapsuppdrag till skolan. I liroplanen fér grundskolan, férskole-
klassen och fritidshemmet (Lgr11) anges under rubriken Skolans
uppdrag bland annat foljande:

Skolans uppdrag att frimja lirande forutsitter en aktiv diskussion i
den enskilda skolan om kunskapsbegrepp, om vad som ir viktig kun-
skap 1 dag och i framtiden och om hur kunskapsutveckling sker. Olika
aspekter pd kunskap och lirande ir naturliga utgdngspunkter i en sddan
diskussion. Kunskap ir 1nget entydigt begrepp. Kunskap kommer till
uttryck 1 olika former — sdsom fakta, forstdelse, firdighet och for-
trogenhet — som férutsitter och samspelar med varandra. Skolans
arbete miste inriktas pd att ge utrymme for olika kunskapsformer och
att skapa ett lirande dir dessa former balanseras och blir till en helhet.

Med skolans komplexa uppdrag foljer att eleverna ska ges en rad olika
kunskaper och firdigheter i olika imnen. I grundskolan ser
kunskapsuppdraget ocks3 olika ut fér olika stadier. Ocks 1 liroplanen
for gymnasieskolan framgdr att eleverna ska tillgodogora sig olika
typer av kunskaper och firdigheter. En vetenskaplig bas kriivs dirfor
bide for de olika dmnen som ingdr i utbildningen och fér hur under-
visningen utovas.

Betyg uttrycker i vad min den enskilda eleven har uppnitt de
nationella kunskapskrav som finns for respektive imne. Kunskaps-
kraven speglar liroplanens kunskapsbegrepp. Som stod f6r betygs-
sittningen finns dmnesspecifika kunskapskrav for olika betygssteg.

Under rubriken En likvirdig utbildning anges 1 liroplanerna att
utbildningen, enligt skollagen, ska vara likvirdig oavsett var i landet
den anordnas och att undervisningen ska anpassas till varje elevs
forutsittningar och behov. I liroplanen {6r gymnasieskolan star
bland annat féljande:

Skollagen foreskriver att utbildningen inom varje skolform och inom
fritidshemmet ska vara likvirdig, oavsett var i landet den anordnas.
Normerna for likvirdigheten anges genom de nationella milen. En
likvirdig utbildning innebir inte att undervisningen ska utformas pd
samma sitt overallt eller att skolans resurser ska fordelas lika. Hinsyn
ska tas till elevernas olika férutsittningar och behov. Det finns ocksd
olika viigar att nd milet. Skolan har ett sirskilt ansvar for de elever som
av olika anledningar har svdrigheter att n§ mailen fér utbildningen.
Dirfér kan undervisningen aldrig utformas lika for alla.

I liroplanen fér grundskolan, férskoleklassen och fritidshemmet
finns motsvarande formuleringar.
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Skollagens och liroplanernas foreskrifter om likvirdighet inne-
bir sammanfattningsvis att det ska rdda lika tillging pd utbildning,
att utbildningens kvalitet ska vara likvirdig och att skolan ska
kompensera for elevers olika forutsittningar.

Kunskapsresultaten har sjunkit i den svenska grundskolan under
flera drtionden enligt internationella undersékningar (Skolverket
2014b). Skolverkets nationella utvirdering frdn 2003 pdvisade ocksd
forsimringar (Skolverket 2004).

Betygsstatistik frin Skolverket avseende slutbetyg 1 grundskolan
viren 2015 visar att 14,4 procent av eleverna inte uppnitt de studie-
resultat som krivs f6r behorighet till gymnasieskolans nationella
program. Det innebir att cirka 14 000 elever som limnade grund-
skolan vdren 2015 inte var behoriga till ett nationellt program i
gymnasieskolan. Andelen elever som saknar behorighet har dessutom
okat sedan férra lisdret, dd motsvarande andel var 13,1 procent. Den
senaste undersékningen inom Programme for International Student
Assessment (PISA) visar att svenska 15-8ringar for forsta gingen
presterade under OECD-genomsnittet 1 sivil matematik, lisforsta-
else som naturvetenskap (Skolverket 2013b). Aven de internat-
ionella studierna Trends in International Mathematics and Science
Study (TIMSS), och Progress in Reading Literacy Study (PIRLS)
visar sjunkande kunskapsresultat hos svenska elever.

Ar 2011-2012 genomférdes en internationell studie av vuxnas
kunskaper och firdigheter inom ramen fér Programme for the
International Assessment of Adult Competencies (PIAAC).
Resultateten visar att en liknande resultatnedging som visats i
PISA &terfinns i PIAAC for de dlderskohorter som deltagit i bide
PISA och PIAAC (Gustafsson m.fl. 2014b).

Det finns en stor variation mellan elevers skolresultat. Det finns
ett antal strukturella faktorer som kan bidra till att forklara dessa
skillnader. Av dessa ir elevens familjebakgrund, vilket vanligen
avser forildrars utbildningsnivd och inkomst, den enskilda faktor
som 1 hogst grad kan forklara en elevs skolresultat 1 bide grund-
och gymnasieskolan (se t.ex. IFAU 2012, 2014; Skolverket 2012a).
Detta samband ir en av de mest anvinda indikatorerna p3 likvirdig-
heten 1 ett skolsystem. Betydelsen av forildrarnas utbildnings-
bakgrund for elevers skolresultat har legat relativt konstant under
de senaste 20 &ren (Boéhlmark & Holmlund 2011; Fredriksson &
Vlachos 2011; IFAU 2012, 2014, 2016). Studier som anvinder ett
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mer finférdelat utbildningsmatt in som tidigare anvints visar dock
pd en tydlig 6kning (Gustafsson & Yang Hansen, kommande; se
dven Skolverket 2010b, 2012a). En annan faktor som kan paverka
elevers skolresultat ir deras migrationsbakgrund (se t.ex. Bohlmark
& Holmlund 2011; Skolverket 2015a, 2016a). Sirskilt giller detta
elever som invandrat till Sverige efter ordinarie skolstart.
Skillnaderna mellan grundskolorna i Sverige i elevernas genom-
snittliga betyg 1 drskurs 9 har 6kat kraftigt (se t.ex. Bohlmark &
Holmlund 2011; Gustafsson m.fl. 2016). Den senaste PISA-under-
sokningen visar likasd att resultatskillnaderna mellan skolor har
okat kraftigt 1 Sverige, om in frin vid internationell jimférelse liga
nivier (Skolverket 2012a, 2013a, b). De 6kade resultatskillnaderna
mellan skolor drivs av att skillnaderna mellan skolors elevsamman-
sittning utifrin familje- och migrationsbakgrund kar (IFAU 2014).
Kommissionen anser att det finns risk f6r att denna ckade upp-
delning av skolor utifrin elevernas familjebakgrund kan fi genom-
slag 1 en férsimrad likvirdighet. Det har betydelse vilka kamrater
man moter 1 skolan och 1 klassrummet. Ett exempel ir forutsitt-
ningarna att lira sig svenska om man inte fir mota elever med
svenska som modersmail. Det finns ocksi en risk fér att nivin pd
undervisningen och forvintningarna pid elevernas prestationer
anpassas till deras bakgrundsférutsittningar och det finns flera inter-
nationella studier som drar slutsatsen att elever missgynnas av att gd
1 skolor med en hég andel svagpresterande elever (se t.ex. OECD
2015a). Skolor med en utmanande elevsammansittning har ocksi
ofta svirt att attrahera skickliga lirare med ling erfarenhet, vilket
riskerar 3 konsekvenser for elevernas studieprestationer (Bertilsson
2014; OECD 2014; Karbownik 2014). Enligt undersékningen Talis
2013 ir sannolikheten hilften s3 stor att en lirare med ldng yrkes-
erfarenhet arbetar pd en skola med en hég andel elever frén socio-
ekonomiskt utsatta hem (Skolverket 2014a). I dessa skolor ir ocksa
andelen legitimerade lirare betydligt ligre (egen bearbetning av
Skolverkets statistik)." Det finns ocksd forskningsresultat som visar

'T bearbetningen anvindes statistik frdn Skolverkets analysverktyg SALSA samt personal-
statistik for 1589 grundskolor, varav 328 fristdende. Det modellberiknade genomsnittliga
meritvirdet i SALSA skattas med hinsyn till forildrarnas utbildningsnivd, férdelningen
pojkar/flickor, andel utlandsfédda elever, andel elever med utlandsfédda férildrar samt andelen
nyinvandrade elever. I bearbetningen separerades skolenheterna efter huvudman och delades
direfter in i kategorier, s3 att grupperna kunde jimforas. Mellan de skolor med tjugo procent
hégsta respektive ligsta modellberiknade virden skiljer det &r 2016 6ver tio procentenheter i
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att en segregerad skola kan vara negativ f6r skolans viktiga mél om
att fostra demokratiska och toleranta individer (IFAU 2014).

Kommissionen bedémer sammantaget att de sjunkande kun-
skapsresultaten, familjebakgrundens fortsatt stora betydelse for
elevers studieresultat och de 6kade resultatskillnaderna mellan skolor
ir oroande. Utvecklingen ligger heller inte i linje med konventionen
om barnets rittigheter (Barnkonventionen).

Nationella och internationella undersékningar visar iven pd
problem 1 arbetsmiljén 1 skolan. Av PISA-undersokningen framgér
att Sverige har simre férhillanden in OECD-genomsnittet nir det
giller sen ankomst, ogiltig frdnvaro och bristande studiero under
lektionerna (Skolverket 2013b). Detta dterspeglas dven i den &ter-
kommande skolenkit som genomférs av Skolinspektionen (se t.ex.
Skolinspektionen 2016).

Den internationella studien TALIS (The Teaching and Learning
International Survey) frdn 2013 visar att bara var tjugonde svensk
lirare tycker att deras yrke har hog status, och att {8 skulle vilja att
bli lirare om de skulle gora om sitt yrkesval (Skolverket 2014a).

Det bekymmersamma liget for skolan férsviras av ridande ytterst
allvarliga brist pd lirare och skolledare (se t.ex. Skolinspektionen
2015b; Skolverket 2015a).

Den dramatiska 6kningen av nyanlinda elever till landets skolor
som f6ljer av den kraftigt 6kade flyktinginvandringen ir ytterligare
en stor utmaning (se t.ex. Skolverket 2016a, b, ¢). Nyanlinda elever
fordelas inte jimnt 6ver riket. Ett antal kommuner och skolor tar
en oproportionerligt stor del av ansvaret fér dessa elever. Ett stort
antal kommuner har {6r nirvarande mycket svira planeringsforut-
sittningar till f6ljd av den stora flyktinginvandringen. Minga
enskilda huvudmin och fristdende skolor har pd grund av ridande
regelverk inte mojlighet att ta emot nyanlinda elever. Frigan om
hur nyanlinda elever i stérre utstrickning ska f3 plats pd fler skolor
har behandlats av Utredningen om utbildning f6r nyanlinda (SOU
2016:9), se vidare 1 kapitel 8.

andelen lirare med legitimation, fér bdde kommunala och fristdende huvudmin. Mot-
svarande ménster finns dven gillande andelen personal med pedagogisk hégskolexamen, dir
skillnaden ir drygt sju procentenheter f6r kommunala huvudmin och knappt tio f6r enskilda
huvudmin.
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Forskoleklassen, grundskolan och gymnasieskolan stdr infor till
viss del skolformsspecifika utmaningar:

e Det rider en bristande likvirdighet och kvalitet 1 den under-
visning som bedrivs 1 férskoleklass. Mdnga pedagoger utgdr inte
frén liroplanens 6vergripande mal {6r kunskaper nir de planerar
undervisningen 1 férskoleklassen. Detta ger elever skilda férut-
sittningar infor grundskolan och medfér att den viktiga kon-
tinuiteten frén forskola till grundskola inte dr sikrad pd ett
likvirdigt sitt

o Kunskapsnivin faller for bdde hog- och l3gpresterande elever 1
grundskolan. Minga elever ndr inte behorighet till gymnasie-
skolans nationella program, och innu ldngt fler fir inte god-
kinda betyg 1 alla imnen 1 drskurs 9. Skillnaderna 1 studieresultat
mellan skolor har dessutom 6kat visentligt, och alltjimt finns
ett starkt samband mellan elevernas sociala bakgrund och deras
studieresultat

e En stor andel av de elever som paborjar ett nationellt program i
gymnasieskolan fullfoljer inte utbildningen. For att moéta
yrkeslivets krav har yrkesprogrammen fitt stérre utrymme for
yrkesimnena, men det finns kvalitetsbrister 1 det arbetsplats-
forlagda lirandet. Ett likvirdighetsproblem ligger i svirigheterna
att erbjuda ett brett och allsidigt urval av nationella yrkes-
program i alla delar av landet.

Kommissionens bedémning ir att skolvisendets problem maéste
bemotas dels pd en skolformsovergripande nivd, dels pd en skol-
formsspecifik nivd. Den bristande kvalitet och likvirdighet som
rader 1 forskoleklassen far dterverkning i bide grund- och gymnasie-
skolan, och de sjunkande kunskapsresultaten 1 grundskolan 3ter-
speglas 1 elevernas forkunskaper nir de bérjar 1 gymnasieskolan.
Vidare fir bristande kvalitet i gymnasieskolan &terverkningar for
hur vil eleverna stir rustade for arbetsmarknaden och vidare
studier. For att forbittra svenska elevers kunskapsresultat behover
hela skolsystemet stirkas, men skolformsrelaterade utmaningar
miste hanteras genom skolformsspecifika atgirder. Atgirder
behovs framfor allt for att direke eller indirekt skapa bittre forut-
sittningar for dem som ir yrkesverksamma i skolan.
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2.2 Styrkor i den svenska skolan

Det ir viktigt att ocksd framhilla de styrkor som kinnetecknar det
svenska skolvisendet. Det finns mycket i svensk skola som ir virt
att ta fasta pd och bygga vidare pd. Tanken om ett livslingt lirande
som frimjar likvirdighet och jimlikhet ir vil integrerad 1 utbild-
ningsvisendet (OECD 2014, 2015a, b). Detta iterspeglas exempel-
vis 1 en vil utbyggd forskola, samt 1 den héga andelen av den vuxna
befolkningen som deltar i nigon form av utbildning. Det finns dven
en stark tradition av att skolan ska vara inkluderande, och en bred
acceptans fér mélet att minska ojimlikhet inom skola och utbild-
ning. Detta tar sig bla. uttryck i att sirskilt stéd, modersmals-
undervisning och undervisning 1 svenska som andrasprik ir lag-
stadgade rittigheter. Kinnetecknande fér den svenska skolan ir
ocksi att den ir kostnadsfri och sammanhdllen 1 bemirkelsen att alla
elever ir del av samma skolvisende och foljer samma liroplaner. I
jimforelse med manga andra linder ir resultatskillnaderna mellan
skolor inte s3 stora och betydelsen av elevers socioekonomiska
bakgrund for deras skolresultat dr ndgot mindre in OECD-genom-
snittet.

Det finns ett flertal amnen och kunskapsomriden dir svenska
elever uppvisar goda resultat. Exempel pd detta ir engelska dir
svenska elever enligt den internationella studien ESLC (European
Study on Language Competences) frdn 2011 presterar bra i skriv-
ning, lis- och hérforstielse (EU-kommissionen 2012). Svenska
elever uppvisar dven goda resultat i medborgarkunskaper och demo-
kratisk kompetens 1 den internationella mitningen ICCS
(International Civic and Citizenship Education Study) (Skolverket
2010a, 2014b).

De flesta svenska elever trivs i skolan och ir engagerade och
motiverade 1 skolarbetet (se t.ex. Hikansson & Sundberg 2016).
Kontakten mellan elever och lirare ir i de flesta fall fértroendefull,
och lirare tycker 1 hég grad att de kan n4 ut till och entusiasmera sina
elever (OECD 2015a; Skolverket 2015a).

Kommissionen anser att det dr viktigt att sl8 vakt om dessa
styrkor och att de bor vara en killa till stolthet fér de verksamma i
skolan, i en tid d& skolan fir utstd mycket kritik. Det finns minga
skolledare, lirare och andra personalgrupper 1 skolan som dagligen
ligger ner ett stort engagemang och ett hirt arbete for elevernas
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bista. Det finns d4ven mnga exempel pd skolor med goda resultat,
och pd skolor dir man lyckats vinda en negativ utveckling.

2.3 Bristande forutsattningar for hog kvalitet
i undervisningen

Avgorande f6r goda kunskapsresultat ir kompetenta lirare och en
god kvalitet 1 undervisningen(se t.ex. Hattie 2009; Hikansson &
Sundberg 2012). Det ir dirfor centralt att sikra goda forut-
sittningar for lirarna att fullgora sitt arbete. Kommissionens upp-
fattning ir att detta ir ett grundliggande problem fér svensk skola.
Forutsittningarna ir inte tillrickliga f6r en hog kvalitet 1 under-
visningen och fér att lirarna ska kunna méta varje enskild elev pd
det sitt som han eller hon behéver f6r att kunna lira sig mycket
och utvecklas som individ.

Minga olika orsaker till kvalitetsproblemen har forts fram i den
svenska skoldebatten. De forutsittningar och det st6d som skol-
huvudminnen ger till lirare och skolledare kan vara otillrickliga.
De statliga ramarna 1 form av styrdokument eller system {ér finansi-
ering och resursférdelning till skolan kan vara bristfilliga. Lirar-
utbildningen kan ha svagheter. Antalet obehoriga lirare kan vara
for stort. Attitydférindringar kan ha lett till att f6rildrar och det
omgivande samhillet inte virderar kunskap tillrickligt hogt och
dirfor férmedlar till eleverna att skolan inte ir viktig. Kommis-
sionen redovisar 1 avsnitt 2.4 sin analys av de viktigaste orsakerna
till de férsimrade kunskapsresultaten.

Andra centrala frigor rér pigdende samhillsforindringar och hur
dessa paverkar skolans férutsittningar. Hur ska boendesegre-
gationens, urbaniseringens och flyktinginvandringens konsekvenser
for skolor 1 ut- och inflyttningsomrdden hanteras? Vad behéver
goras for att se till att alla skolor oavsett ort, huvudman eller elev-
sammansittning, blir bra skolor dir varje elev kan utvecklas
optimalt 1 en lugn och trygg studiemiljs?

En grundliggande forutsittning for att kunna erbjuda Sveriges
elever en undervisning av god kvalitet ir att det finns kompetenta
lirare. Liraryrket forvintas vara ett framtida bristyrke (se t.ex.
Skolinspektionen 2015b; Skolverket 2015a; UKA 2016). I SCB:s
arbetsmarknadsprognos beriknas en brist pd nirmare 70 000 ut-
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bildade lirare fér grund- och gymnasieskolan, inberiknat lirare i
fritidshem, &r 2035. Prognosen ir gjord fére den stora flykting-
tillstromningen 2015. Det behéver bla. utbildas fler yrkeslirare,
speciallirare/specialpedagoger och lirare fér grundskolans senare
drskurser och gymnasieutbildningen for att undvika en framtida
lirarbrist. Det ¢kade flyktingmottagandet skapar ocksd stor efter-
frigan pd lirare, sirskilt 1 modersmal, svenska som andra sprik och
utbildning i svenska fér invandrare samt pd studiehandledare som
kan ge handledning pd modersmail. Skolkommissionen ser en stor
risk for att forutsittningarna for att vinda resultatutvecklingen i
skolan starkt kommer att férsimras om inte lirarbristen hanteras
pa ett resolut sitt frin statsmakterna och huvudminnen.

2.4 1990-talets reformer

Det idr svirt att sikert veta vad som orsakat de forsimrade kun-
skapsresultaten (IFAU 2014). Kommissionen bedémer dock att
viktiga forklaringar stdr att finna 1 de férindringar pd skolans
omride som skedde under 1990-talet.

Det svenska samhillet genomgick stora foérindringar under
1990-talet med en djup ekonomisk kris och stigande arbetsloshet,
betydande flyktinginvandring och kraftigt 6kade elevkullar inom
skolan. Under denna period genomfordes ett flertal skolreformer.
Decentraliseringen och kommunaliseringen av skolan, 6kade moj-
ligheter att vilja skola och etablering av fristdende skolor kom att
pa ett genomgripande sitt forindra svensk skola.

Decentralisering, avreglering och boendesegregation

I tidigare rapporter och utredningsbetinkanden konstateras att en
orsak till de fallande kunskapsresultaten delvis stdr att finna i
utformningen eller genomférandet av den decentralisering och av-
reglering inom skolvisendet som nddde sin kulmen ndgra r efter
kommunaliseringsreformen 1 bérjan pd 1990-talet (se t.ex.
SOU 2014:5; Skolverket 2009a). Denna férindring innebar bl.a. att
kommunerna som huvudmin fér skolan fick ett tydligt ansvar fér
genomférandet av skolverksamheten, att lirare och skolledare fick
ett 6kat professionellt utrymme utifrdn de nya liroplanerna, att ett
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stort antal specialdestinerade statsbidrag ersattes av ett sektors-
bidrag (fér att senare ingd i det generella statsbidraget) samt att
méinga bestimmelser, bl.a. de detaljerade reglerna om behérighet
och meritvirdering for lirare, avskaffades.

Dessa reformer var svar pd problem och svirigheter som rddde
vid den tiden. I propositionen om ansvaret fér skolan (prop.
1990/91:18) bedomdes decentraliseringen gynna personalens engage-
mang och kreativitet. Centralstyrda statsbidrag uppfattades av
minga kommuner hindra ett effektivt utnyttjande av resurserna.
Lokala férhllanden och prioriteringar ansigs f3 for litet utrymme
nir undervisningen skulle planeras och genomféras.

Reformerna blev dock alltfér l8ngtgdende 1 forhéllande till bered-
skapen hos kommunerna, och implementeringen fungerade inte
sdsom var avsett (IFAU 2014; SOU 2014:5). Det handlade bl.a. om
att minga kommuner saknade beredskap och férméga att hantera
sitt nya ansvar, och att staten inte gav stdd pd ett indamélsenligt
och tillrickligt sitt. Den avreglering som skedde av behorighets-
regler och meritvirdering for lirare (prop. 1990/91:18) bidrog till
att 16sa 1990-talets lirarbrist, men har sannolikt ocks3 lett till det
stora antalet obehoriga lirare och bidragit till forsimrade studie-
resultat.

1990-talets liroplaner var anpassade till den tidens uttolkning av
mdl- och resultatstyrning (se tex. prop. 1992/93:220; prop.
1992/93:230). Utformningen av dessa liroplaner stillde alltfor stora
krav pd lirare och skolledare nir liroplanerna skulle omsittas till
undervisning och kunskapsbedémning (SOU 2007:28). Med ett for
stort utrymme for elevernas “eget arbete” blev resultatet att minga
elever fick alltfor lite lirarhandledning och det lirarledda gemen-
samma arbetet i klassen, t.ex. 1 matematik, kom 1 skymundan
(Skolverket 2009a).

Resultatskillnaderna mellan skolor och mellan kommuner har,
som nimnts, 6kat sedan bérjan av 1990-talet. Det kan forklaras av
att elever med samma bakgrund i dag oftare gir pd samma skola. I
utvirderingen av 1990-talets reformer bedémer IFAU (2014) att de
okade resultatskillnaderna till stor del kan forklaras av de 6kade
skillnaderna 1 skolors elevsammansittning avseende elevers familje-
och migrationsbakgrund. Skillnader mellan skolor 1 andelen elever
med svensk respektive utlindsk bakgrund har 6kat patagligt. Dessa
skillnader kan 1 sin tur i hog grad forklaras av boendesegregation.
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IFAU konstaterar dock att skillnader 1 elevsammansittning mellan
skolor 1 viss utstrickning férstirks av skolval och etablering av
fristiende skolor. Okade skillnader mellan kommuner och mellan
skolor sammanfaller med decentraliseringen. Okade skillnader
mellan skolor vad giller elevsammansittningen férefaller som fram-
gdtt ovan dven foljas av en differentiering bland lirarna; exempelvis
ir andelen legitimerade lirare ligre pd skolor med en hog andel
elever frin socioekonomiskt utsatta hem.

Trots de o6kade skillnaderna 1 skolors elevsammansittning,
finner IFAU (2014) inte att elevernas familjebakgrund fitt storre
betydelse for deras skolresultat 1 grundskolan. Familjebakgrundens
betydelse fér gymnasiebetygen har dock 6kat nigot 1 och med
inférandet av programgymnasiet och de mélrelaterade kursbetygen.
IFAU kan emellertid inte utesluta att betygsskillnaderna under-
skattar verkliga kunskapsskillnader mellan elever; IFAU menar att
det ir mojligt att det dr relativt lictare att 8 ett hogt betyg péd en
skola dir minga elever har l3ga studieresultat. Om s8 ir fallet kan
alltsd familjebakgrunden ha fitt okad betydelse éver tid, utan att
detta kan avlisas 1 statistiken.” En viss 6kning av familjebak-
grundens betydelse kan som nimnts noteras under senare &r nir ett
mer fingradigt utbildningsmétt anvinds (Skolverket 2012a). Om
analyserna utstricks till att omfatta perioden frdn bérjan av 1990-
talet till 2014 framtrider en tydlig 6kning av sambandet mellan
familjens utbildningsnivd och elevens genomsnittliga meritvirde
(Gustafsson & Yang Hansen, kommande). Skolverkets analyser
visar att betydelsen av vilken skola en elev gir i1 har blivit storre
sedan slutet av 1990-talet. I grundskolor med en storre andel elever
med gynnsam socioekonomisk bakgrund tenderar resultaten att
vara hdgre dven for elever med mindre gynnsamma férutsittningar.
Denna si kallade skolnivieffekt har 6kat mellan 1998-2011
(Skolverket 2012a).

I sammanhanget ir det dven viktigt att understryka att det oav-
sett betydelsen for studieresultaten finns viktiga virden for-
knippade med att elever med olika bakgrund méts i skolan. Denna

? Forskningen inom omrddet pdverkas ocksd av andra metodproblem, som att endast grova
matt pd familjeutbildningen anvints, och att betygsmitten paverkas av mitfel (Gustafsson &
Yang Hansen), kommande.
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aspekt framstdr fér nirvarande som angeligen, inte minst med
hinsyn till den stora gruppen nyanlinda elever.

Kommissionen bedémer att en orsak till de fallande kunskaps-
resultaten stdr att finna 1 utformningen och genomférandet av
1990-talets decentralisering och avreglering pa skolomrddet. Staten
underskattade de krav som stills pd ett médl- och resultatstyrt
skolsystem nir det giller bl.a. huvudminnens kapacitet att f6lja
upp, utvirdera och analysera sina resultat. Staten tillforsikrade inte
heller systemet den tillgdng till resultatinformation som krivs. Det
ir anmirkningsvirt att de inhemska resultatforsimringarna upp-
ticktes forst genom internationella studier. Staten gav inte heller
tillrickligt stéd i implementeringsprocessen. Annu 25 &r efter
reformernas genomforande kvarstir manga brister 1 dessa avseenden.

Tydlighet i styrning och ansvarsférdelning kan forvintas vara
positivt for att verksamheten ska kunna bedrivas milinriktat och
effektivt. Genom att 1991 ge kommunerna genomférandeansvaret
for skolan 1 ett mél- och resultatorienterat styrsystem ville stats-
makterna dstadkomma en tydlig ansvarsférdelning mellan stat,
kommun och de professionella. OECD (2015a) bedémer dock
efter sin granskning att ansvarsforhillandena ir oklara.

Statens héllning till ansvarsfrdgorna var i bérjan av 1990-talet
strikt och 4terhdllsam. Till exempel avslogs en motion 1 riksdagen
1994 om regelbundna inspektioner frin statens sida, d& forslaget
ansdgs strida mot ansvarsférdelningen (1994/95:UbU1). Som
framgdr av avsnitt 2.5 har staten direfter successivt stirkt sina
ambitioner bdde nir det giller styrning, stéd och kontroll, utan att
den grundliggande ansvarsférdelningen mellan staten och skol-
huvudmannen har dndrats. Huruvida denna forskjutning inneburit
en 6kad eller minskad tydlighet 1 ansvaret fér skolan finns olika
meningar om. Kommissionens bedémning ir, som framgir av
kapitel 4, att en forstirkning av skolsystemet férutsitter ett fortsatt
och stirkt statligt engagemang och &tgirder som kan stirka den
omsesidiga tilliten mellan staten, skolhuvudminnen och skolans
personal.

Skolverket (2009b) har pavisat risker for att kommuner tolkar
nationella krav och mal mer som ambitiésa visioner in som under-
lag foér styrning av sin skolverksamhet. I praktisk handling
underordnas de statliga kraven den kommunala prioriteringen. Var
1 kommunens hierarki som ansvaret f6r huvudmannaskapet ligger
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kan vara oklart. Ansvaret for verksamhetens kvalitet tf6ljs inte av
tillrickliga ekonomiska befogenheter. Rektorer kan kinna sig
klimda mellan statliga och kommunala krav medan lirare kan se
ansvaret och utrymmet fér kirnuppdraget undervisning kringskiras
av t.ex. olika administrativa uppgifter. Kommissionen bedémer att
ansvars- och rollférdelningen mellan huvudman, rektor och lirare
kan behova tydliggéras (se avsnitt 5.2).

Resurser

Kommissionen bedémer dven att 1990-talets besparingar ytterligare
bidrog tll skolans problem, och sannolikt har haft &terverkningar
pd skolsystem och elevresultat flera r efter att resurserna till stor
del &terstillts. Statskontoret (2013) har visat att kostnadsutveck-
lingen i grundskolan har varierat nigot &ver tiden men att kost-
naderna ir 2010 lig pd en nivd som motsvarade kostnaderna &r
1980. BNP per capita ir storre 1 dag dn vad som var fallet vid 1990-
talets borjan. Det betyder alltsd att grundskolan inte tillférts nya
resurser 1 takt med att Sverige som nation blivit ett rikare land.
Statskontoret pdvisar att nya resurser frimst tillférts férskolan och
gymnasieskolan. OECD har dessutom visat att den andel av de
totala kostnaderna for skolan som avsitts f6r undervisning ir ligre
1 Sverige in vad som ir fallet 1 genomsnitt f6r OECD-linderna
(OECD 2015b).

Den kommunala resurstérdelningen mellan skolor ir otillrickligt
behovsstyrd, nigot som sivil Skolverket (2013g) som Skol-
inspektionen (2014c) och OECD (2015a) har uppmirksammat.
Detta kan ocksi enligt kommissionen delvis ha sin grund i en fér
svag statlig resursfordelning till kommunerna.

Kommissionen bedémer sammanfattningsvis att delar av skol-
systemet kan behova tillféras medel, men att huvudfrigan giller
hur resurserna fordelas och anvinds. Till exempel innebir for sent
insatta resurser en ineffektiv resursanvindning.

59



Skolkommissionens bild av den svenska skolan SOU 2016:38

Valfrihets- och friskolereformerna

Vid 1990-talets borjan genomfoérdes reformer som gav upphov till
fler enskilda huvudmin och stérre méjlighet att vilja mellan det
offentliga skolvisendet och fristdende skolor (prop. 1991/92:95;
prop. 1992/93:230). Reformerna mojliggjorde ocksd val av en
annan kommunal grundskola in den som l3g nirmast hemmet,
bide 1 och i vissa fall dven utanfér hemkommunen. Forskningen ir
inte entydig gillande effekterna av dessa reformer (IFAU 2014).
Som nimnts har de bidragit nigot till de 6kade skillnaderna i
skolornas elevsammansittning dir dock boendesegregationen haft
en visentligt storre betydelse. Nir det giller reformernas effekter
pa elevernas kunskapsresultat anser kommissionen att det inte gir
att dra ndgra bestimda slutsatser.

Mojligheten att vilja mellan olika kommunala och fristiende
grundskolor har starkt stéd 1 befolkningen. Elever och virdnads-
havare har i dag stérre mojligheter att vilja den skola som de tror
passar bist och det finns fler alternativ att vilja mellan. Alla vard-
nadshavare och elever har dock inte samma férutsittningar att vilja
skola (se t.ex. IFAU 2014). Den faktiska skolvalfriheten pdverkas
dven av regelverk kring antagning till fristdende och kommunala
skolor, samt fristdende skolors etableringsmonster (se t.ex. IFAU
2014; SOU 2016:9).

Antalet enskilda huvudmin som driver grund- och gymnasie-
skolor har 6kat markant sedan 1990-talet (Skolverket 2012¢). Ménga
av dessa bedriver en verksamhet av god kvalitet. Skolinspektionen
har dock kunnat konstatera att alla enskilda huvudmin som anséker
om tillstdnd inte har ett seridst och l&ngsiktigt intresse for
utbildning, varfér en sirskild dgarprévning har féreslagits (SOU
2015:7, dir. 2015:108). Som exempel kan nimnas att det funnits
flera uppmirksammade fall med fristdende gymnasieskolor med
yrkesprogram som uppvisar undermilig kvalitet. I sammanhanget
ska ocksd nimnas att det inte ir ovanligt att Skolinspektionen fore-
ligger kommunala huvudmin héga vitesbelopp pd grund av stora
kvalitetsbrister.

Den 6kade konkurrensen om eleverna kan bidra tll att huvud-
min och skolor ser 6ver sin verksamhet for att hoja kvaliteten. Alla
huvudmin och skolor konkurrerar dock inte pd lika villkor, bland
annat genom att en kommun har ett planeringsansvar for alla elever
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som ir bosatta 1 kommunen. Konkurrensen kan ocksg leda till att
skolor liggs ner med kort varsel. Det finns exempel pd fristiende
skolor som lagts ned med kort varsel, men ocksd kommunala
skolor som tilldts fortsitta att verka trots liga kunskapsresultat ar
efter ir Konkurrensen kan idven férsvira kollegial samverkan
mellan skolor och huvudmin och det kan uppstd risker och for-
luster, t.ex. forsok till pdtryckningar infér betygssittning frin
virdnadshavare och elever.

Kommissionen anser att de bestimmelser som, liksom fér andra
marknader, behdver finnas for att reglera skolmarknaden, fort-
l6pande behover ses over.

2.5 Atgarder som vidtagits for att forstirka
skolsystemet

Efter 1990-talets omfattande skolreformer har regeringar av olika
sammansittning vidtagit en del korrigerande 3tgirder, som syftar
till att komma till ritta med svagheterna i det skolsystem som blev
foljden av genomforda reformer. Nedan sammanfattas i punktform
ndgra dtgirder som vidtagits frdn dr 2007 och framait:

e En ny skollag har inférts med t.ex. storre likstilldhet i regel-
verket mellan kommunala och fristiende skolor och stirkt ritts-
sikerhet for eleverna

e Tydligare styrdokument har skapats, genom inférandet av nya
liroplaner med kursplaner som kompletteras med kunskapskrav
samt genom inférandet av forst mdl och sedan kunskapskrav for
godtagbara kunskaper i svenska/svenska som andrasprik och
matematik f6r drskurs 3

o Uppfodljningen av elevernas kunskapsutveckling och skolans mal-
uppfyllelse har stirkts, genom kunskapskrav och obligatoriskt
bedémningsstdd 1 drskurs 1, nationella prov i fler imnen och
fler drskurser

e En ny betygsskala har inforts, med betyg frin drskurs 6 och
skriftliga omdémen frin drskurs 1

e Enny lirarutbildning har inrittats
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e Lirarlegitimation och skirpning av behorighetsreglerna har
inférts samt fortbildningsinsatser for lirare (Lirarlyftet I och
Lirarlyftet II)

e Forutsittningarna for det pedagogiska ledarskapet har stirkts
genom en ny rektorsutbildning och genom fortbildningsinsatser
for redan verksamma rektorer (Rektorslyftet)

e Stdd har getts till sirskilda satsningar for att stirka basfirdig-
heterna lisa, skriva, rikna samt utveckla undervisningen i mate-
matik, naturvetenskap och teknik

o Stdd har getts till undervisningen av nyanlinda genom bl.a. kart-
liggningsmaterial, bedémningsstéd och kompetensutveckling
for lirare

e Tillsynen har utdkats och sanktionerna har férstirkts genom
inrittandet av Statens skolinspektion, samt via genomférandet
av vissa ovriga dtgirder 1 skollagen (2010:800) som tillimpas
fran 1 juli 2011, t.ex. stirke rict tll sdrskile stod, fortydligade
befogenheter for lirare och rektorer att skapa studiero och mer
lika villkor f6r kommunala och fristdende skolor

o En karridrreform for lirare har genomférts.

Dessa atgirder har till stor del haft stod bland lirare och skolledare.
Det finns dock dven en kritik mot att flera av reformerna foranlett
merarbete for lirarna och mot att reformerna inte alltid varit
tillrickligt genomarbetade. Vidare finns en kritik mot att sirskilda
statliga satsningar riskerar att tringa undan angeligena utvecklings-
projekt som huvudminnen bedriver och mot att vissa satsningar
inte kommer de mindre huvudminnen till del eftersom de saknar
resurser for att anséka om medlen. Det finns dven en kritik som
gir ut pd att det saknas tillrickliga resurser for att skolledare och
lirare ska kunna arbeta med skolutvecklingsfrigor pd det sitt som
flera av reformerna férutsitter.

Ett av skolans stora problem ir att minga skolledare och lirare
upplever stor arbetsborda med o6kade sjukskrivningar bland
personalen 1 skolan som f6ljd. Lirarférbundet (2015) menar att den
héga reformtakten och brister 1 genomférandet av reformerna
bidragit till den stora arbetsbordan. Skolverket har undersékt hur ett
antal viktiga reformer som sjosattes 2011 landade i grundskolans
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vardag, bland annat den nya skollagen, liroplanen och betygsskalan
(Skolverket 2015c¢). Vid Skolverkets intervjuer med lirare uttrycktes
en uppskattning av att staten stddde implementeringen av
reformerna. Ndgra lirare jimfoérde med det forra liroplansskiftet,
och menade att den nya liroplanen pd detta sitt gavs en bittre start
in den forra. Studien visar dock dven hinder 1 implementerings-
processen. Ménga lirare upplevde att liroplanen och anvisningar
for den nya betygsskalan kom s8 sent att de inte hann sitta sig in i
dem tillrickligt innan de borjade gilla.

Kommissionen vill understryka vikten av att reformer pd skolans
omrdde framéver si ldngt mojligt genomfoérs 1 samverkan med
skolans professionella, bland annat 1 syfte att tillgodose kraven pd
goda arbetsforutsittningar och god arbetsmiljo samt utvecklings-
mojligheter inom yrket.

2.6 Behovet av ytterligare atgarder

Ett stort antal dtgirder har alltsd vidtagits under en lingre tid i
syfte att 6ka kvaliteten 1 sdvil undervisningen som skolans verk-
samhet i 6vrigt. Kommissionen bedémer att dessa férindringar bor
kunna ha positiva effekter, men att de kommer att kunna avlisas
forst om ndgra 4r. I betinkandet Det tar tid — om effekter av skol-
politiska reformer (SOU 2013:30) framhalls att effekterna av vid-
tagna dtgirder dr osikra och svira att bedéma, men att ett visst
genomslag kan férvintas frin mitten av 2010-talet. Utredningen
framhaéller dock dven att reformarbetet f6r att héllas vid liv behover
bland annat lokalt forankrat utvecklingsstéd och lokalt férankrad
kompetensutveckling samt l8ngsiktiga strategier pd nationell och
lokal niva.

Med vetskap om alla dtgirder som redan vidtagits skulle det
kunna hivdas att det vore klokast att avvakta med att vidta ytter-
ligare dtgirder. De tvira kast och stora férindringar som priglat
svensk skolpolitik kan 1 sig ha varit en killa till problem. Skolans
huvudmin, skolledare, lirare och andra personalgrupper miste {3
tid att sitta sig in 1 nya styrdokument och andra férindringar. Det
ir ocksd viktigt att den statliga styrningen utformas pa ett sitt som
stdr 1 samklang med huvudminnens och professionernas behov.
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Forsok frin statens sida att genom tillkommande reglering eller
omreglering forbittra skolan kan annars bli missriktade.

Kommissionens bestimda mening ir dock att en rad nya dtgirder
for att forbittra skolan ir behovliga. Problemen 1 svensk skola ir
allvarliga, och i en del avseenden férefaller utvecklingen snarast g
3t fel hall samtidigt som nya utmaningar tillkommer. Det ir sam-
tidigt viktigt att behovet av férindringar noga vigs mot den
kvalitet som ligger 1 skolsystemets kontinuitet. Kommissionen vill
framhilla vikten av att kommande férindringar sker i en ordnad
process i nira samarbete med de yrkesverksamma 1 skolan.

OECD (2015a) framhdller i sin granskning av svensk skola, att
de senaste drens skolreformer i det stora hela varit indamailsenliga.
De har i1 regel genomforts 1 bred politisk enighet och har vunnit
stdd bland lirare och skolledare. De dtgirder som kommissionen
foresldr — och som kan uppfattas som omfattande — handlar inte om
att upphiva dessa reformer, dven om det i ljuset av vunna erfaren-
heter kan finnas skil att omprova vissa av de foérindringar som
genomférts under senare ir. Kommissionen kommer 1 stillet att
inrikta sin uppmirksamhet mot de systemsvagheter i skolvisendet
som sammantagna lett till starkt foérsimrade férutsittningar for
lirare och skolledare att bedriva och utveckla en undervisning av
hog kvalitet. Dessa svagheter giller framfor allt hur staten och skol-
huvudminnen styr och tar ansvar fér skolan och dess finansiering
samt hur skolan tillférsikras den kompetensforsérjning som ir av
avgorande betydelse.

Kritiska frigor som madste stillas dr bland annat hur alla skol-
huvudmin ska kunna utveckla den kapacitet for skoluppdraget som
krivs och hur statens styrning, finansiering och stéd gentemot
kommunerna och de fristdende huvudminnen behover férindras.

En annan central utmaning foér det svenska skolvisendet ir att
sikerstilla tillgdngen p& kompetenta och engagerade lirare och
skolledare, samt att skapa bittre férutsittningar for dem att utfora
sina uppdrag. Det finns pd flera omrdden en bred enighet om vad
som behover dstadkommas: Rektorernas férutsittningar for ledar-
skapet 1 skolan behover férbittras. Lirarna och skolledarna behéver
hégre 16n, fler karriirmojligheter samt bra utbildning och bra fort-
bildning. Vidare behover lirare ett fullgott administrativt stdd, ett
utvecklat stédmaterial f6r liroplanens tillimpning och for kunskaps-
bedémning, god tillgdng till specialpedagogiskt stod samt tillgdng till
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sirskilt stod 1 6vrigt. Skolan behover erfarna lirare for elever i
behov av sirskilt stod och f6r nyanlinda elever.

Staten har under senare 3r gjort en hel del for att ge tydligare
ramar runt skolans kunskapsuppdrag. Skolledares och lirares profes-
sionella yrkesutdvande stir enligt kommissionens mening inte i ett
motsatsférhéllande till behovet av tydliga ramar. Ett tydligt ram-
verk, utformat pd ritt sitt, kan stirka sjilvstindighet och profes-
sionsutveckling. I sammanhanget kan erinras om att domare och
likare, tvd yrkesgrupper med starkt utvecklade professioner, bdda
utdvar sitt yrke under stor sjilvstindighet, men dock inom tydliga
ramar (jfr exempelvis rittegingsbalkens omfattande regelverk). En
viktig skillnad mellan & ena sidan domare och likare och & andra
sidan skolledare och lirare ir dock att de férstnimnda 1 stérre
utstrickning sjilva medverkar nir inomprofessionella normer
utvecklas. Det dr 6nskvirt att dven lirare och rektorer i storre
utstrickning involveras i utvecklingen av professionella normer.
Det kan bl.a. ske genom att 1 in hégre grad in tidigare involvera
dem, liksom dven lirarutbildare och forskare, i framtida reformer.

Kommissionen anser att staten framéver méiste 6ka sitt ansvars-
tagande och engagemang for skolan. Detta ir dock inte tillrickligt.
Alla miste visa ett stort ansvarstagande och engagemang. Ett av
skolans problem ir ett otillrickligt samhilleligt engagemang och en
brist pd bredare uppslutning kring skolans viktiga uppgift. Skolan ir
allas vdr angeligenhet. Den ska bejaka engagemang frin férildrarna
och striva efter att skapa motivation hos eleverna genom en intres-
sant och stimulerande undervisning. Men skolan behéver ocksd
respekt, stéd och tillit frin forildrar och omgivande samhille och
eleverna miste sjilva bidra genom anstringning och respekt for
skolarbetet. Det ir ocksd viktigt att stirka tilliten mellan skolans
huvudmin och yrkesverksamma.

Skolan ir en nationell angeligenhet med stor betydelse for
individ, niringsliv, samhille och vilfird. Statsmakterna miste ta det
yttersta ansvaret for att vinda den negativa resultatutvecklingen 1
skolan. Det kommer att krivas ldngsiktighet, konsekvens och ut-
hillighet 1 statens agerande. Av alla med ansvar for skolan — lirare,
skolledare och skolhuvudmin — kommer att krivas uppslutning
bakom férbittringsanstringningarna, fokusering och samarbete.
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For att {4 indikationer pd om skolan framéver utvecklas 1 positiv
riktning foreslir kommissionen 1 nista kapitel nigra forbittrings-
mél, nationella mélsittningar, for de nirmaste tio dren. I de dirpd
foljande kapitlen redovisar kommissionen sin lingsiktiga strategiska
plan med utvecklingsomriden for att forbittra den svenska skolan.
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3 Nationella malsattningar for ett
sammanhallet skolsystem

I detta kapitel redovisas Skolkommissionens férslag till nationella
mélsittningar. Kapitlet innehéller en begreppsanalys och tillbaka-
blick, nigra exempel pd andra linders mailsittningar, principiella
utgdngspunkter samt dverviganden och férslag till milsittningar
for kunskapsresultat, kvalitet i undervisningen samt likvirdighet.
Forslaget till mélsittningar och hur dessa ska foljas upp ér inte 1 alla
delar firdigbearbetat. Kommissionen kan komma att komplettera
forslaget 1 sitt slutbetinkande och det kan ocksd direfter kvarstd
utredningsbehov som fir éverldtas till ansvarig myndighet.

3.1 Begreppsanalys och tillbakablick

Kommissionen har 1 uppdrag att foresld uppfoljningsbara nationella
mélsittningar som syftar till att forbittra och utveckla den svenska
skolan. Detta ska enligt direktiven goras utifrin en analys av orsak-
erna till de fallande studieresultaten och en samlad problembild.
Orsaksanalysen och problembilden har presenterats 1 kapitel 2. Den
lingsiktiga plan med utvecklingsomriden som Skolkommissionen
har 1 uppdrag att foresld ska utgd frin dessa mélsittningar. Planen
redovisas 1 kapitel 5-8.

3.1.1 Nationella malsattningar och styrdokument

De nationella mélsittningarna ska enligt direktiven utgd frin
skolans styrdokument. Dessa utgors av skollag, liroplaner, andra
férordningar samt foreskrifter och allmidnna r3d. I skollagen
(2010:800) stadgas syftet med utbildningen inom skolvisendet,
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grundliggande principer f6r utformningen av utbildningen och att
utbildningen ska vara likvirdig. Lagen anger ocksd vissa skol-
formsspecifika mal, till exempel att utbildningen 1 grundskolan ska
frimja allsidiga kontakter och social gemenskap och ge en god
grund for ett aktivt deltagande 1 samhillslivet. Skollagen foreskriver
vidare att det ska finnas liroplaner som bland annat ska ange mail
och riktlinjer fér utbildningen. I liroplanerna och i kurs- och dmnes-
planerna anges sdledes kunskapsmal och andra nationella mal for de
olika skolformerna. Aven andra férordningar, till exempel skol-
férordningen och gymnasieférordningen, innehdller till viss del
nationella mal.

Nationella mil anges alltsd pa olika nivder bland styrdokumenten.
I engelsksprakiga linder skiljer man ibland mellan ”objectives” eller
*goals” som termer f6r de langsiktiga nationella mélen & ena sidan,
och targets” for kortsiktiga forbittringsmal & den andra. Svenskans
*mal” & ena sidan och ”mélsittningar” & den andra innebir inte
samma distinktion. Skolkommissionen ser de nationella milsitt-
ningarna som ambitioner till férbittringar 1 strivan efter att upp-
fylla milen 1 styrdokumenten. I det foéljande anvinder kommis-
sionen termen forbittringsmal som alternativ till nationella mal-
sittningar. Forbittringsmailen kan innefatta olika delmél. Delmalen
foljs upp 1 etappvisa steg, som kommissionen gett termen for-
bittringssteg.

De nationella milsittningarna minskar allts inte betydelsen av de
krav, mal och riktlinjer som féreskrivs i styrdokumenten. Att uppnd
ett forbittringsmal 1 forhillande till styrdokumenten ska stimulera
till fortsatta anstringningar, inte till att man slr sig till ro.

3.1.2  Exempel pa tidigare malsattningar
Statliga dokument

Nationella mélsittningar inom skolomridet, i meningen stegvisa
forbittringsambitioner, ir sillsynta 1 svenska statliga dokument
som t.ex. propositioner, motioner och utvecklingsplaner frin
senare tid.

Diremot finns 1 sidana dokument formuleringar som for-
tydligar och konkretiserar lagstiftningens ibland underférstidda
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krav nir det giller t.ex. grundskolans och gymnasieskolans utbild-
ningsuppdrag.

Det ir med hjilp av de olika imnena sammantagna som skolans mail
skall nds. Varje enskilt dmne har sin uppgift och sina mil formulerade 1
kursplanen for respektwe imne. Dir anges bl.a. minimikraven fér vad
alla elever skall ha uppnitt dels i &rskurs 5, dels 1 rskurs 9.’

Skolans uppgift ir att se till att alla elever ndr de grundliggande
kunskaper som uttrycks i grundskolans mal.

Aven om gymnasieskolan, formellt sett, ir en frivillig skolform, ir
den 1 realiteten en nodvindig férutsittning {or att ungdomarna skall
kunna bli delaktiga i samhills- och arbetsliv.?

De forsta grundskoleeleverna som fick betyg enligt 1994 ars liro-
plan gick ut &rskurs 9 vdren 1998. Det visade sig att mer dn 20
procent inte nddde mélen i alla imnen. Regeringen skrev i maj 1999:

I en obligatorisk skola med s& grundliggande krav kan man inte ge
avkall p4 ambitionsnivén att alla elever faktiskt skall nd malen. Den kan
inte devalveras till 95 eller 97 procent eller nigon annan procentsats,
vilket skulle innebira att man redan pd férhand givit upp om ett stort
antal elever. Man miste dock naturligtvis vara medveten om att alla
elever inte alltid nir milen samtidigt och p4 samma sitt.’

I den senaste liroplanspropositionen avseende det obligatoriska
skolvisendet gjorde regeringen féljande bedémning, som tycks
ndgot forsiktigare dn 1999 och dir formuleringen kanske kan sigas
nirma sig en nationell mélsittning:

Manga fler elever bedéms kunna nd skolans kunskapsmil om mil-

strukturen gors tydligare, elevernas kunskaper kontinuerligt f6ljs upp
och utvirderas samt att st6d sitts in tidigt.*

! Propositionen En ny liroplan {6r grundskolan och ett nytt betygssystem fér grundskolan,
samesskolan, specialskolan och den obligatoriska sirskolan (prop. 1992/93:220).

? Skrivelsen Regeringen utvecklingsplan f6r férskola, skola och vuxenutbildning — kvalitet
och likvirdighet (skr 1996/97:112).

? Skrivelsen Regeringens utvecklingsplan fér férskola, skola och vuxenutbildning — sam-
verkan, ansvar och utveckling (skr 1998/99:121).

* Propositionen Tydliga mal och kunskapskrav — nya liroplaner for skolan. (prop. 2008/09:87).
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Politiska partier, intresseorganisationer

For att hitta exempel pd nationella mélsittningar av det slag som
Skolkommissionen har 1 uppdrag att formulera f&r man g3 till andra
texter in statliga dokument.

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har i sin skolsatsning
Fran 80 till 100 (2013) angett, att om varje grundskola ¢kar andelen
elever som fir godkinda betyg 1 alla imnen med tv& procent per ir
s& kommer Sverige att ritt snart se en avsevird forbittring.

Blivande finansministern Magdalena Andersson skrev i en debatt-
artikel 1 Svenska Dagbladet 1 maj 2013:

Socialdemokraternas mal ir att halvera andelen unga utan gymnasie-
examen. Vi vill halvera andelen elever som inte klarar mélen i grund-
skolan, halvera andelen unga utan gymnasiekompetens och att hilften
av alla unga ska ha list en utbildning pd hogskola eller yrkeshégskola
till &r 2020.

P& Socialdemokraternas hemsida, juni 2015, formuleras mélsitt-

ningen att

. senast &r 2020 halvera andelen elever i grundskolan som inte ir
behériga till gymnasiet.

Vid en genomging av ovriga riksdagspartiers hemsidor 3terfanns
inte ndgra motsvarande mélsittningar formulerade.

3.2 Exempel pa malsattningar i andra lander

En oversiktlig genomgdng av ndgra andra linders aktuella skol-
politik visar att det, till skillnad frdn i Sverige, ir relativt vanligt att
sitta upp nationella mlsittningar for férbittringsanstringningar.

Danmark

I samband med reformeringen av Folkeskolen 2014 (Ministeriet for
born, undervisning og ligestilling 2015) bestimdes att sitta upp
ndgra {8 tydliga mélsittningar som kunde {8 bred uppslutning.

1 Folkeskolen skal udfordre alle elever, s& de bliver s3 dygtige, de kan.
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Mélsittningen foljs upp med preciseringen att minst 80 procent av
eleverna ska ha goda resultat 1 att lisa och rikna 1 de nationella
proven (dagens nivd anges till 70 procent) och att andelen av de
hogst presterande eleverna 1 danska och matematik ska 6ka ar frin
ar.
2 Folkeskolen skal mindske betydningen av social baggrund i forhold
til faglige resultater.

Malsittningen f6ljs upp med preciseringen att andelen elever med
svaga resultat 1 de nationella proven 1 lisning och matematik ska
minska &r frin ar.

3 Tilliden til og trivslen i folkeskolen skal styrkes blandt andet gennem
respekt for professionell viden og praksis.

Malsittningen f6ljs upp med preciseringen att elevernas trivsel ska
oka.

Estland

I ett strategidokument (Republic of Estonia, Ministry of Education
and Research 2014) for att utveckla ett system fér livslingt lirande
har den estniska regeringen satt upp &tta malsittningar varav en
lyder:

Tabell 3.1 Andel hogpresterande elever i basfardigheter
(niva 5 och 6 i PISA)

Malniva 2020 Aktuell niva (2012)
Reading 10 % 8.4 % (Sverige 8 %)
Mathematics 16 % 14.6 % (Sverige 8 %)
Science 14.4 % 12.8 % (Sverige 6 %)

Kanada, Ontario

I Ontarios internationellt vilkinda utbildningsstrategi frdn 2003
(Fullan 2010) formulerades tre &vergripande mélsittningar: Att
héja kunskapsstandarden for alla elever, att minska prestations-
gapet mellan hog- och ligpresterande samt att 3terstilla allmin-
hetens fortroende f6r den offentligt finansierade skolan.
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De bida forsta milsittningarna preciserades till att férbittra elev-
ernas lisférmiga och matematiska firdigheter (literacy and
numeracy skills) och att 6ka examinationsfrekvensen i gymnasie-
skolan (upper secondary school). Som etappmal (targets) bestimdes
att 75 procent av eleverna i drskurs 6 skulle nd godkind (expected)
nivd 1 lisning, skrivning och rikning &r 2008. Utgdngsnivdn 2003
var 54 procent. Examinationen frén gymnasieskolan skulle ka frin
68 till 85 procent. Man har iven angivit etappmadl for resultat i
PISA: 75 procent av eleverna ska nd nivd 3 1 literacy och numeracy.
(Sverige 48 % 1 numeracy, PISA 2012).

Storbritannien, Nordirland

I Nordirlands skolférbittringsprogram  Every School A Good
School (Northern Ireland Department of Education 2009) frdn 2009
anges ett antal preciserade och tidssatta mélsittningar f6r elevresultat
1 lisforstdelse och matematik. Langsiktiga mélsittningar for 2020 idr
t.ex. att 85 procent av eleverna i Key stage 3 (14-3ringar) ska nd
forvintade nivder i literacy och matematik med utgdngsvirdena 78
respektive 74 procent dr 2007. For 2012 angavs mélsittningen 80
respektive 76 procent.

Tyskland

Efter den tyska "PISA-chocken” 2001 identifierades sju omriden
som forbundslinderna miste inrikta sig pd fér att moéta utmaning-
arna for det tyska skolsystemet:

1. Atgirder for att forbittra den sprikliga kompetensen redan i
forskolan

2. Atgirder for att bittre koppla samman for- och grundskolan
med maélet om tidig inskolning

3. Atgirder for att férbittra grundskoleutbildningen och liskun-
nigheten samt den grundliggande foérstielsen av matematiska
och naturvetenskapliga ssmmanhang

4. Atgirder for att effektivt frimja barn frin missgynnade grupper,
sirskilt barn och ungdomar med migrationsbakgrund
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5. Atgirder for konsekvent vidareutveckling och sikerstillande av
kvaliteten pd undervisningen och skolan mot bakgrund av bind-
ande normer och resultatinriktad granskning

6. Atgirder for att forbittra liraryrkets professionalitet, sirskilt
vad giller diagnostisk och metodinriktad kompetens som en del
av en systematisk skolutveckling

7. Atgirder for att 6ka erbjudandena om barnomsorg pi heltid
inom och utom skolan med sikte pd att 6ka méjligheterna till
utbildning och frimjande, sirskilt for elever med utbildnings-
brister och sirskilda begdvningar.

Sedan 2004 giller f6r alla forbundslinder s.k. utbildningsnormer
(standarder) som syftar till att kvalitetsutveckla och kvalitetssikra
det tyska utbildningssystemet. Normerna anger vilka firdigheter
som krivs av eleverna i identifierade drskullar i tyska, matematik,
frimmande sprik och biologi/kemi/fysik.

2008 antog foérbundskanslern och regeringscheferna for de 16
forbundslinderna ett “kvalifikationsinitiativ for Tyskland” (Bundes-
ministerium fiir Bildung und Forschung, 2008). I strategin liggs sju
mélsittningar fast for att héja utbildningsnivén 1 Tyskland, bl.a. att
satsningen pd utbildning och forskning héjs till 10 procent av BNP
och att antalet platser 1 kindergarten/forskola fér barn under tre ar
héjs till 35 procent. Andra mélsittningar ir mer dppet formulerade,
t.ex.

Alla ska kunna f en examen eller yrkesutbildning,
Alla ska f en chans till personlig utveckling genom utbildning,
Fler unga ska studera.

3.3 Principiella utgangspunkter
3.3.1 Risker

Kommissionen har, som nimnts, konstaterat att det dr viktigt att
skilja mellan nationella mél, krav och riktlinjer i de nationella styr-
dokumenten och de forbittringsmdl som kommissionen har i
uppdrag att foresla.

Det blir dirfér viktigt att 1 férankringen av mailsittningarna
tydliggéra deras roll som verktyg for att utveckla och forbittra
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skolan. Milsittningarnas relation till det som ir nationellt fére-
skrivet maste framg3 tydligt.

Direktiven kopplar de nationella mélsittningarna till kunskaps-
resultaten. Kommissionen har funnit det angeliget att préva och
foresld milsittningar ocksd for kvalitet 1 undervisningen och foér
likvirdigheten. Dirigenom skapas en helhet i forbittringsambition-
erna: att vinda en neditgiende trend 1 elevernas kunskaper, att
stirka forutsittningarna for att dstadkomma detta trendbrott samt
att sld vakt om Sveriges tradition att striva efter likvirdighet 1 skol-
systemet.

Foérsimringen av elevernas kunskaper ir tydligast belagd for lis-
forstielse och matematik 1 grundskolan. OECD (2015a) rekom-
menderar ocksd att Sverige inriktar sitt forbittringsarbete pd
”literacy and numeracy”. Vid en sddan fokusering kan det skapas en
oro fér att andra dmnen in svenska och matematik betraktas som
mindre viktiga. Kommissionen menar att svenska och matematik
visserligen ir mycket viktiga f6r kunskapsutvecklingen 1 alla dmnen,
men det betyder inte att andra dmnen 4r mindre viktiga. Amnen som
musik, bild och sljd dr viktiga i sig och f6r utveckling av estetiska
uttrycksformer och kreativitet och de kan dessutom samspela
positivt med kunskapsutvecklingen i svenska och matematik. Amnet
idrott och hilsa ir viktigt 1 sig och dessutom kan motion — liksom
musicerande — ha positiv inverkan pd arbetsminnet, som 1 sin tur dr
viktigt for t.ex. kunskapsutvecklingen 1 matematik. De sambhills-
orienterande och naturorienterande dmnena liksom de frimmande
spriken ir centrala for grundskolans bildningsmél. Att behorig-
hetskraven till gymnasieskolans nationella program numera omfat-
tar fler imnen 4n matematik, svenska och engelska markerar ocksd
bredden 1 grundskolans kunskapsuppdrag.

Skolkommissionen vill alltsd understryka att férbittringsmal for
svenska och matematik inte férindrar grundskolans mingsidiga
kunskapsuppdrag. Att férbittra elevernas kunskaper i dessa imnen
stdr inte heller 1 motsittning till att skolan trinar eleverna i analys,
kritiskt tinkande, problemlésning och samarbete. Likas3 stir kun-
skapsuppdraget och skolans demokratiska fostran inte i motsitt-
ning till varandra. Tvirtom talar mycket for att goda kunskaper och
demokratiska virderingar ofta hinger samman (Skolverket 2010a).
Skolans kunskaps- och virdegrundsuppdrag forstirker varandra.

74



SOU 2016:38 Nationella malséttningar fér ett sammanhallet skolsystem

Kommissionen vill ocksd betona elevhilsans betydelse for att
frimja elevernas lirande, utveckling och hilsa.

Foér kunskapsresultat dr det naturligt med mélsittningar om att
fler elever ska nd kunskapskraven for godkinda betyg. Skolkom-
missionen ir medveten om risken att nivin pd undervisningen
sinks om den alltfér mycket inriktas mot godkintgrinsen. Det ir
viktigt att motverka sddana tendenser med &tgirder som hojer
kvaliteten 1 undervisningen. Det ir ocksd visentligt att mél-
sittningar dven sitts upp fér hogre kunskapsnivder och att lirarnas
férvintningar pd eleverna ir hoga.

For grundskolan, dir det rider skolplikt, ir utgdngspunkten att
alla elever ska kunna n kraven for godkint i alla dmnen. Som
framgdtt i avsnitt 3.1.2 har regeringen dock konstaterat att man
inte kan férvinta sig att alla elever nir méilen pd samma sitt och
samtidigt, dvs. just nir de avslutar drskurs 9. Att Skolkommis-
sionen anger forbittringssteg som ligger 1 linje med detta konstat-
erande kan ind3 uppfattas som kontroversiellt. Det ir emellertid inte
meningsfullt att infér det krivande férbittringsarbete som svensk
skola stdr infér enbart formulera en méilsittning som redan fast-
stillts som ett nationellt mil, t.ex. att alla elever 1 grundskolan ska
nd alla kunskapskrav f6r godkint. Skolkommissionen menar att det
ir viktigt att ha konkreta och tidssatta mitpunkter for att
forbittringsstegen ska kunna foljas upp.

3.3.2  Malsattningar pa nationell niva

Skolkommissionen har bedémt att uppdraget innebir att foresld
mélsittningar pd nationell nivd. Dessa ska givetvis vara utgings-
punkten for strivandena pd alla skolor och hos deras huvudmin.

Kommissionen har valt méilsittningar som speglar hur det
svenska skolsystemet bor utvecklas framéver i forhillande till
tidigare, inte 1 férhéllande till andra linder. Mélsittningar om att
forbittra rankningen i t.ex. PISA stiller inte samma slags krav
eftersom forsimringar hos andra linder kan leda till forbittrade
positioner for Sverige utan att verksamheten forbittrats.
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3.3.3 Nationella malsittningar — gemensamt ansvarstagande

Att formulera mélsittningar férbittrar i sig inte skolverksamheten.
Milsittningarna ska ses som hjilpmedel fér att bedéma om den
lingsiktiga plan som kommissionen har utarbetat och de &tgirder
som ska redovisas 1 slutbetinkandet leder till positiva férindringar.
Genomforandet av planen och dtgirderna forutsitter ett gemen-
samt ansvarstagande av alla som har ansvar {6r skolan: staten, skol-
huvudminnen, skolledare, lirare och 6vrig skolpersonal. Nir de
nationella mélsittningarna inférs dr det viktigt med tydliga
dtaganden om &tgirder. Milsittningarna och kommissionens plan
med utvecklingsomriden samt de dtgirdsforslag som kommer att
limnas i slutbetinkandet ska alltsd ses 1 ett sammanhang.

Det ir viktigt att méilsittningar, handlingsplan och &tgirder for-
ankras hos elever, forildrar och allminheten. Kommissionen
bedomer 1 kapitel 7 att det behévs en bred informationsinsats kring
de dtgirder som blir resultatet av kommissionens kommande forslag.

3.3.4 Begransat antal

For att nd styrkraft bor antalet mélsittningar begrinsas. Skol-
kommissionen har valt att ange en 6vergripande maélsittning for
vart och ett av de tre omridena kunskapsresultat, kvalitet och
likvirdighet och for varje omride tvd till fem delmil mot vilka de
overgripande mélsittningarna kan foljas upp.

3.3.5  Urvalsgrunder

I valet av mélsittningar har Skolkommissionen vigletts av relevans,
dvs. betydelse for individ och sambhille, uppféljningsbarhet och
kommunicerbarhet. Kraven pd uppféljningsbarhet innebir att for-
bittringsstegen bor vara mitbara eller pd annat sitt bedomnings-
bara med tllgingliga uppgiftsinsamlingar. Kommunicerbarhet
innebir tydlighet och mojlighet att skapa bred acceptans och upp-
slutning.
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3.3.6  Ambitionsnivaer for férbattringsmalen

Att ange storleken pd en forbittring och nir den ska vara uppnidd
innebidr svdra och osikra bedémningar. Utgidngssituationen ir
vanligen kind och den 6nskvirda férindringsriktningen ir given. I
vissa fall finns en tydlig nationell norm om vad som ska uppnis
medan det 1 andra fall ir mer 6ppet. Ibland finns det en ling tids-
serie bakdt medan det i andra fall finns {3 eller inga erfarenheter.
Skolkommissionen har strivat efter att ange ambitiésa och sam-
tidigt realistiska nivder for férbittringsstegen men ir medveten om
den osikerhet som ir férknippad med forslagen. Den pé senare tid
starkt 6kade flyktinginvandringen forstirker denna osikerhet.

3.3.7 Matning och bedémning samt uppféljning

Nir det giller underlaget for att mita eller bedéma hur maélsitt-
ningarna uppfylls har, som nimnts, kommissionens utgdngspunkt
varit att s ldngt som mojligt anviinda befintliga uppgiftsinsamlingar.
For kunskapsresultat finns bdde inhemska och internationella mit-
instrument. For kvalitet 1 undervisningen och likvirdighet finns
olika statistikkillor.

Skolkommissionen anger i det féljande hur de olika malsict-
ningarna kan foljas upp pd nationell nivd. Bedémningarna bor
grundas pd en samlad analys av utfallet f6r de olika forbittrings-
stegen och delmélen. Analyser bor i féorekommande fall goras for
olika grupper av elever for att i en si god bild som mojligt av
utvecklingen. Uppfoljningen av maélsittningarna for kunskaps-
resultat bor beakta de sirskilda forutsittningar som giller fér ny-
anlinda elever. En skolmyndighet bér ges 1 uppdrag att ansvara f6r
uppféljningen.

Kommissionen har i de flesta fallen valt tre avstimnings-
tidpunkter med mellanperioder om tre till fem 4r. Avstimnings-
tidpunkterna liksom periodernas lingd beror pd nir uppféljnings-
information kan vara tillginglig. Eftersom manga tgirder for att
forbittra skolan redan har vidtagits genom de senaste &rens
reformer, bor de férsta avstimningarna ligga relativt tidigt och 1 vissa
fall redan innan kommissionens 3tgirdsforslag borjat genomforas.
De sista avstimningarna ligger r 2024-2026, dvs. sex till 4tta ar efter
det att kommissionens forslag till tgirder kan bérja genomforas.
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En sammanfattande uppféljning som ir gemensam for alla for-
bittringsmal bér genomforas vid tre tillfillen: slutet av 2020, bérjan
av 2023 och bérjan av 2026. Vid dessa tillfillen kan bl.a. resultaten
frdn tvd aktuella internationella kunskapsmitningar anvindas.

Lokal uppfoljning

Som kommer att framgd senare i kapitlet kommer, pd nationell
nivd, huvuddelen av maélsittningar och delmil for grundskolans
kunskapsresultat endast att kunna f6ljas upp genom resultat i inter-
nationella studier, som ir urvalsundersokningar. P3 lokal nivd
maste huvudmin och skolor dirfér f6lja upp dessa méalsittningar pd
annat satt.

For nigra mailsittningar och forbittringssteg, t.ex. betygs-
resultaten i grundskolans arskurs 9 och genomstrémningen i
gymnasieskolan, kan direkta jimforelser géras mellan nationell och
lokal nivd. For skolor med stora utmaningar — t.ex. med méinga
nyanlinda elever — kan dock ett forbittringssteg som vid en viss
tidpunkt ir rimligt p nationell nivd vara helt orealistiskt, vilket kan
dventyra att milsittningen blir accepterad. A andra sidan kan ett
forbittringssteg pd nationell nivd redan vara uppnitt eller 6ver-
triffat av en skola med gynnsamma foérutsittningar. Risken kan di
vara att man pd skolan slar sig till ro med vad man uppnitt.

For uppfoljning av kvalitet 1 undervisningen kan man lokalt
anvinda olika metoder. De foreslagna mélsittningarna for likvirdig-
het dr frimst avsedda for uppfoljning pa nationell niva.

Med utgingspunkt frin de 6vergripande mélsittningarna och del-
mélen bor alla huvudmin och skolor sitta upp egna forbittringssteg
som dr ambitiésa och som ror sig i riktning mot styrdokumentens
mél. Dirigenom bidrar alla skolor till att férbittringsméilen pd
nationell nivd uppnds. Ett stodmaterial f6r detta lokala arbete
behover utarbetas nir stillning tagits till kommissionens forslag till
maélsittningar.
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3.4 Nationella malsattningar for kunskapsresultat
3.4.1 Overviaganden

De nationella styrdokumenten {6r skolans kunskapsuppdrag utgérs
av liroplaner, kursplaner, imnesplaner och examensma4l. Som fram-
gdtt tidigare ir styrdokumentens kunskapsbegrepp méangsidigt,
vilket ocksd &terspeglas 1 kunskapskraven och hur dessa bedoms 1
nationella prov och betyg.

Forskoleklassen

Enligt liroplanen ska utbildningen i forskoleklassen stimulera varje
barns utveckling och lirande samt férbereda barnen fér fortsatt skol-
gang. Mer dn 95 procent av alla sexdringar ir inskrivna i férskole-
klassen. Om férskoleklassen gors obligatorisk eller kommer att
ingd 1 en tiodrig grundskola, vilket nyligen féreslagits (SOU 2015:81),
kommer antalet elever i grundskolan allts3 inte att 6ka dramatiskt.
Att sitta upp en mailsittning fér andelen sexdringar i forskole-
klassen ter sig inte som nédvindigt.

Skolinspektionens granskning av utbildningen i férskoleklassen
visar att minga pedagoger inte utgdr frin liroplanens dvergripande
mal f6r kunskaper nir de planerar undervisningen 1 forskoleklassen
(Skolinspektionen 2015a). Det biddar for olikvirdig utbildning
och dventyrar elevens lirande och utveckling, bl.a. genom att den
viktiga kontinuiteten frin férskolan till grundskolan inte ir sikrad.

Skolverket (2015¢) har pd regeringens uppdrag foreslagit ett
nytt avsnitt i liroplanen for grundskolan, férskoleklassen och fritids-
hemmet som bla. ska fortydliga foérskoleklassens uppdrag. Liro-
planens avsnitt Kunskaper har varit ett underlag vid framtagandet
av forslaget, som fitt en liknande struktur som kursplanerna med
en syftestext och en innehillsdel. Dirigenom tydliggérs ytterligare
forskoleklassens pedagogiska uppdrag. Det ir dock knappast mojligt
— eller limpligt — att foresld ndgon uppfoljningsbar milsittning for
forskoleklassens kunskapsresultat. Det kommer inte att finnas
ndgra kunskapskrav eller ndgon nationell uppféljning av elevernas
kunskaper.

Det vore dock 6nskvirt, med tanke pd Skolinspektionens iakt-
tagelser, att formulera en mélsittning om att alla barn 1 férskole-
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klass ska fi en god forberedelse for att borja grundskolan nir det
giller lisinlirning som grund for lisforstielse. En uppfoljning skulle
kunna ske 1 drskurs 1.

Grundskolan

Liroplanen fér grundskolan, férskoleklassen och fritidshemmet
anger bl.a. mil f6r normer och virden, kunskaper, elevernas ansvar
och inflytande, skolan och omvirlden, bedémning och betyg.
Grundskolans kunskapsuppdrag anges nirmare i kursplaner fér
varje imne: dess syfte, centralt innehdll for drskurserna 1-3, 4-6
respektive 7-9 samt 1 Skolverkets foreskrifter om kunskapskrav fér
de fem godkinda betygsstegen.

I den obligatoriska grundskolan ir kunskapskraven for betyget
E (Godkint) utformade s3 att de ska ange den grundliggande nivd
som ir nodvindig f6r varje individ och samhillsmedlem, dvs. de
kunskaper som krivs f6r att individen ska kunna fungera 1 dagens
samhille: fullgéra sina skyldigheter, ta tillvara sina rittigheter och
erovra en grund for fortsatt utbildning. Godkinda betyg frin
grundskolan ir ocksi en stark skyddsmekanism fér unga med
minskad risk for exempelvis grov kriminalitet, bidragsberoende och
missbruk (Socialstyrelsen 2010).

Mot denna bakgrund ir det ideala forhillandet att alla elever
med skolplikt som tillhér grundskolans mélgrupp ska nd godkinda
betyg 1 alla imnen nir de limnar 3rskurs 9, vanligtvis vid 16 &rs
dlder. Detta dr dock inte realistiskt dd en del elever ir nyanlinda
eller har bott 1 Sverige endast en kortare tid, ibland med bristfillig
skolgéng frin hemlandet. Nigra elever ir ldngvarigt sjuka eller lever
under mycket svira sociala férhillanden. Dessa omstindigheter kan
dock knappast férklara varfor hela 23 procent av eleverna inte nir
godkint i alla dmnen och att 14 procent inte har behorighet till
gymnasieskolans nationella program.

Dessa resultat har varit i stort sett oférindrade sedan 1998. Att
bryta detta ménster och dstadkomma avsevirt foérbittrad mal-
uppfyllelse f6r grundskolans samlade uppdrag ir en av de viktigaste
uppgifter svensk skola stir infér. I denna strivan miste ingd att
bide minska gruppen elever med svaga kunskaper och att 6ka
gruppen elever med goda och mycket goda kunskaper.
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I PISA-undersékningen 2012 (15-8ringar) férsimrades resultaten
for sdvil lagpresterande som hogpresterande svenska elever, for 1ag-
presterande elever sirskilt 1 lisforstdelse jimfért med mitningen
2009 (Skolverket 2013b). PIRLS 2011 (&rskurs 4) visade ocksd en
nedging i1 lisforstdelse och att de svaga lisarna okar medan de
avancerade lisarna minskar (Skolverket 2012b).

Tidigt och adekvat stod bér leda till firre ligpresterande 1 grund-
skolans senare drskurser. OECD rekommenderar en fokusering pd
“literacy and numeracy” (OECD 2015a). Det idr ocksd 1 lisforsta-
else och matematik som Sverige uppvisar stora resultatférsimringar.
Det blir dirfor visentligt med forbittringsmaél for de tidiga aren 1
grundskolan.

Ett kunskapskrav 1 lisférstdelse 1 drskurs 1 och obligatoriska
bedémningsstdd 1 lis- och skrivutveckling samt matematik infors
frdn och med lisdret 2016/17. Det ir alltsd inte mojligt att 1dag
ange en vilgrundad mélsittning for hur stor andel av eleverna som
bér nd den kommande kravnivin, men det dr viktigt att fi en
nationell bild av effekterna av liroplanstérindringen f6r férskole-
klassen samt kunskapskravet och bedémningsstddet 1 arskurs 1.

Det kan ocksd vara rimligt att ange forbittringssteg 1 anslutning
till de nationella proven 1 &rskurs 3. Proven bestdr av sju delprov 1
matematik dir 65 procent av eleverna nidde kravnivin 1 alla del-
prov. I svenska och svenska som andrasprdk bestdr provet av itta
delprov. 77 procent av eleverna nddde kravnivin 1 alla delprov 1
svenska och 54 procent av eleverna gjorde det i svenska som andra-
sprak. Forbittringssteg skulle kunna avse att fler elever ska ni
kravnivin 1 alla delprov. Proven bedéms dock inte tillrickligt
stabila foér att kunna anvindas fér uppfoljning &ver tid. Utred-
ningen om nationella prov (SOU 2016:25) har vidare pipekat att
elever som uppfyller kraven i1 proven i drskurs 3 ind4 kan vara i
behov av stédinsatser och sakna de kunskaper som behévs i senare
drskurser. En storre variation 1 innehdll och svérighetsgrad som gor
att triffsikerheten och det prognostiska virdet okar beddms
onskvird. Ett alternativ dr att anvinda resultaten 1 kommande
TIMSS-studier for drskurs 4 1 matematik och resultaten 1 PIRLS-
studier avseende drskurs 4 1 lisforstielse.
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Mer om lisning och lisforstielse

Lisforskning liksom PIRLS visar vikten av fortsatt undervisning i
olika lisstrategier sedan eleverna vil “knickt liskoden”. Framfor allt
har lisforstielsen av sakprosa och mer avancerade texter blivit simre
1 Sverige (Skolverket 2012b). Det kan finnas en risk for att det
uppstdr en ny typ av lis- och skrivsvrigheter, nimligen férsimrad
formdga att exempelvis jimféra, klassificera, syntetisera och ut-
virdera information och 6vergripande idéer i en text. Dessa sprak-
firdigheter dr nédvindiga for att kunna méta de alltmer kognitivt
krivande nivier som férekommer 1 undervisningen 1 skolans olika
dmnen.

Det ir dirfér naturligt att ange forbittringssteg for elevernas
resultat 1 listorstielse 1 kommande PIRLS- och PISA-undersok-
ningar.

I PIRLS 2011 n&dde 51 procent av eleverna 1 drskurs 4 hogst
elementir eller medelgod lisforstielse medan 47 procent nddde hog
eller avancerad nivd. (OECD-genomsnittet var 51 respektive 44 pro-
cent.) Motsvarande andelar for svenska elever 2001 var 39 respektive
59 procent (Skolverket 2012b). Nista PIRLS-undersokning
genomfors 2016 och direfter 2021.

I PISA 2012 l8g 23 procent av svenska 15-dringar pa nivd 2 eller
ligre, dvs. svaga lisfirdigheter (Skolverket 2013b). OECD-genom-
snittet var 18 procent. (2000 lig de svenska elevernas andel pa 13 pro-
cent, 2009 pa 17 procent.) Andelen pa nivd 5 eller hogre, dvs. starka
lisare, 13g 2012 pd 8 procent, samma andel som OECD-genomsnittet.
(2000 var motsvarande andel 11 procent, 2009 9 procent.)

Mer om matematik

I TIMSS 2011 (Skolverket 2012¢) nddde 31 procent av eleverna i
drskurs 4 hogst elementir nivd 1 matematik, dir EU/OECD-
genomsnittet var 28 procent. (Motsvarande andelar 2007 var 32
respektive 29 procent.) 25 procent nddde hog eller avancerad nivd
mot 35 procent f6r EU/OECD-genomsnittet. (Motsvarande andelar
2007 var 24 respektive 33 procent.) TIMSS genomférs 2015 och
planeras direfter 2019 och 2023.

I PISA 2012 (Skolverket 2013b) nidde 28 procent av svenska
15-4ringar inte upp till nivd 2, dvs. en basnivd fér matematisk
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kompetens. OECD-genomsnittet var 23 procent. (2003 var mot-
svarande andel f6r svenska elever 17 procent.) 8 procent nidde nivd 5
eller hogre, dvs. avancerat matematiskt kunnande. OECD genom-
snittet var 13 procent. (2003 var andelen for Sverige 16 procent.)

Gymnasieskolan

Liroplanen f6r gymnasieskolan ir 1 sin dvergripande del uppbyggd
pd samma sitt som grundskolans. Hir anges ocks3 examensmal for
varje nationellt program samt dmnesplaner fér de gymnasie-
gemensamma dmnena. Dessa beslutas av regeringen. Ovriga dmnes-
planer beslutas av Skolverket. Amnesplanerna anger imnets syfte
och {6r varje ingdende kurs kunskapskrav f6r de olika betygsstegen.
For gymnasieexamen krivs betyg frin en utbildning om minst
2 500 poidng varav minst 2 250 ska vara godkinda. Det specificeras
for yrkesexamen respektive hogskoleforberedande examen att vissa
kurser ska ingd bland de godkinda kurserna liksom att gymnasie-
arbetet ska vara godkint. Elever som slutfért gymnasieskolan, dvs.
som fitt betyg 1 samtliga kurser 1 studievigen och 1 gymnasiearbetet
men inte uppfyllt kraven f6r gymnasieexamen, far ett studiebevis.

En mycket stor andel av de som avslutar grundskolan varje ar
gr over till gymnasieskolan. Att sitta upp en mélsittning att fler
elever ska g8 vidare frin grundskolan till gymnasieskolan ir dirfor
inte meningsfullt.

Av de cirka 124 000 eleverna i drskurs 1 lisdret 2015/16 gick
drygt 28000 (23 procent) pd introduktionsprogram. De flesta
introduktionsprogrammen — preparandutbildning, programinriktat
individuellt val och sprikintroduktion — syftar till att eleven senare
ska gd 6ver till ett nationellt program och fullfélja utbildningen dir.
En nationell mélsittning skulle kunna évervigas om 6vergingen till
nationella program. Programmet sprikintroduktion framstir som
sirskilt angeliget nir det giller att 6ka 6vergdngen och underlitta
for elever med utlindsk bakgrund att skaffa sig en fullstindig
gymnasieutbildning. Sprikintroduktion ir det storsta introduktions-
programmet med totalt 18 700 elever (2015), eller 44 procent av
alla elever pd introduktionsprogram. Antalet elever i drskurs 1 pd
sprakintroduktion 6kade med 33 procent lisdret 2015/16 jimfort
med dret dessforinnan. Aven en milsittning om elevernas genom-
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snittliga tid 1 programmet skulle kunna &vervigas. Dessvirre ir
forutsittningarna for tillforlitlig statistik for nirvarande inte till-
rickliga for att folja upp sidana mélsittningar. Kommissionen
anser det viktigt att komma till ritta med dessa brister (se dven
avsnitt 8.4).

Av de som sokte till nationella program lisdret 2015/16 var 87
procent behoriga tll sitt forstahandsval och 71 procent antogs till
detta och tll den skola de sokt. En storre andel behoriga, som
nimnts en tinkbar nationell milsittning f6r grundskolan, kan leda
till att fler antas till sitt férstahandsval. Detta kan vara viktigt ur
motivationssynpunkt. Det dr diremot knappast limpligt att sitta
upp en sirskild malsittning om att 6ka andelen antagna pd forsta-
handsvalet. Kommunerna (men inte de enskilda huvudminnen) har
en skyldighet (15 kap. 30 § skollagen) att séka anpassa utbud och
dimensionering till ungdomarnas énskemadl och lyckas som fram-
gdtt vil, men hur ldngt denna anpassning bor drivas kan diskuteras.

Nirbesliktad denna friga ir om utbud och dimensionering mer
bor bygga pd aktuella och prognosbaserade behov av arbetskraft.
Det fors en livlig diskussion om “matchningsproblem” p4 arbets-
marknaden och det framférs inte sillan kritik mot gymnasieskolans
utbud och dimensionering, sirskilt av yrkesprogrammen. De
nationella och lokala programrdden har som en av sina uppgifter att
stirka kopplingen mellan yrkesprogram och arbetsliv, dir utbud
och dimensionering ir viktiga aspekter. Skolverket bedriver flera
utvecklingsprojekt inom yrkesutbildningsomradet, bl.a. om det
arbetsplatstorlagda lirandet. Yrkesprogramsutredningen (U 2014:01)
har limnat férslag tll dtgirder som stirker den gymnasiala yrkes-
utbildningens kvalitet och attraktionskraft, underlittar ungdomars
overgdng frin skola till arbetsliv och foérstirker den nationella
kompetensforsorjningen. Utredningens forslag har remissbehandlats
och drendet bereds inom Regeringskansliet.

Om en storre andel elever pd yrkesprogrammen fullféljde sin
utbildning skulle utflddet av utbildad arbetskraft kunna okas
visentligt. En avslutad gymnasieutbildning ir ocksd en framgings-
faktor f6r ungdomar vad giller fortsatta studier eller etablering pd
arbetsmarknaden. Bekymren i gymnasieskolan ir siledes inte i
forsta hand kopplade till att ’komma in” utan till att ’komma ut”,
dvs. att eleverna med framging genomgir och avslutar utbild-
ningen. Gymnasieutredningen (U 2015:01) har 1 uppdrag att bl.a.
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analysera och féresld dtgirder for att alla ungdomar ska pabérja och
fullfolja en gymnasieutbildning. Utredningen ska limna sina férslag
senast den 31 oktober 2016.

Av de elever som borjade gymnasieskolans nationella program
hosten 2012 fullfoljde 81 procent utbildningen tre ir senare. 74
procent fick gymnasieexamen. Hogst examensfrekvens hade elever
pd naturvetenskapsprogrammet (80 procent) och ligst fordons-
och transportprogrammet (66 procent). Examensfrekvensen vari-
erade bland de hogskoleférberedande programmen mellan 72 och
80 procent och bland yrkesprogrammen mellan 66 och 75 procent.
Genomstromningen i gymnasieskolan har under l3ng tid varit
relativt konstant. Det dr mycket angeliget att bryta detta monster
s& att andelen elever med gymnasieexamen efter tre ars studier
okar. Det ir dirfor glidjande att en viss 6kning har skett i den &rs-
kull som bérjade gymnasieskolan 2012 jimfért med den som
borjade 2011. Okningen har skett for bide hégskoleférberedande
program och yrkesprogram.

En relevant och viktig mélsittning dr att minska andelen ung-
domar som varken studerar eller arbetar. Genom det fértydligade
kommunala aktivitetsansvaret f6r ungdomar kommer det att vara
mojligt att folja andelen ungdomar under 20 ir som fullfsljt eller
deltar 1 utbildning p& nationella program. Vidare tar SCB fram
méttet “Unga som varken arbetar eller studerar” (15-24-4ringar).
Det definieras i enlighet med EU:s och OECD:s definition av
indikatorn NEET (Not in Employment, Education or Training).
Den bér f6ljas parallellt med de mélsittningar Skolkommissionen
foresldr. Slutligen finns Skolverkets etableringsstatistik éver ung-
domars verksamhet ett, tre och fem 3&r efter gymnasieskolan.
Statistiken visar ungdomarnas sysselsittning fordelad pd etablerad,
osiker respektive svag stillning pd arbetsmarknaden, utanfér arbets-
marknaden, hogskolestudier samt 6vriga studier. Det ir viktigt att
etableringsstatistiken anvinds som underlag i uppféljningen och
utvecklingen av gymnasieprogrammens innehdll.
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3.4.2 Forslag
Forskoleklassen

Skolkommissionen anser att férskoleklassens roll som link mellan
forskola och skola behover stirkas. I detta ingdr en forbittrad dmse-
sidig &terkoppling mellan skolformerna. Utifrdn Skolinspektionens
iakttagelser om stora skillnader mellan férskoleklasser 1 hur liro-
planens kunskapsmal liggs till grund fér undervisningen féresldr
kommissionen en mélsittning om férberedelse for grundskolans lis-
inlirning. Uppfoljning kan ske genom att resultaten frdn det
obligatoriska bedémningsstodet 1 lisforstdelse 1 drskurs 1 f6ljs upp
pd nationell niv4, vilket har foreslagits av Utredningen om nationella
prov (SOU 2016:25). Ett alternativ ir en stickprovsbaserad nationell
uppféljning.

Malsdttning

Att kunna lisa ir en grundliggande firdighet som ir viktig i alla
skolans dmnen. Alla elever 1 forskoleklassen ska ges god for-
beredelse for grundskolan nir det giller lisinlirning som grund
for lasforstielse.

Uppfoljning
Tabell 3.2  Andel elever (procent) som uppnar kunskapskravet i lasférstaelse
i arskurs 1
2017 2020 2023 2025

Det saknas i dag underlag for att ange ndgra forbittringssteg.

Grundskolan

Som overgripande mélsittning fér grundskolan bor gilla att hoja
kunskapsresultaten for alla elevgrupper, sdvil hog- som l3gprester-
ande.
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Som sammanfattande métt pd grundskolans utbildningsresultat
anser Skolkommissionen att bdde andelen elever i drskurs 9 med
minst betyget E (godkint) 1 alla imnen och andelen elever med
behérighet till gymnasieskolans nationella program ir relevanta och
viktiga.

Overgripande mélsittning

Grundskolans uppdrag ir att ge alla elever mojlighet att nd kun-
skapsmélen och att stdédja och stimulera dem att utveckla sina
formdgor s& ldngt som mojligt. Elever 1 behov av stéd ska upp-
tickas tidigt och 4 tillricklig och adekvat hjilp s3 att fler fir en
god kunskapsgrund under de férsta skoliren. Kunskaps-
resultaten ska forbittras 1 alla elevgrupper, sdvil l3g- som hog-
presterande, och i alla drskurser.

Delmal
1. Andelen elever med svaga kunskaper ska minska.

2. Andelen elever med goda kunskaper ska 6ka.

3. Andelen elever i &rskurs 9 med godkinda betyg i alla imnen

ska 6ka.

4. Andelen elever i drskurs 9 med behorighet till gymnasie-
skolans nationella program ska oka.

Uppfolining

De ambitionsnivder for Sveriges resultat i internationella kun-
skapsmitningar som féreslis 1 det foljande har valts utifrdn en
samlad bedémning av svenska elevers prestationer foére forsimring-
arna och av jimférbara linders resultat. I foérsta hand har
jimforelser gjorts med Danmark, Finland, Norge och Tyskland.
Det finns enligt kommissionen inget skil fér att de svenska
resultaten ska ligga under dessa linders, men det innebir samtidigt
en hog ambition i relation till utgdngsliget.

87



Uppfolining av delmal 1

Nationella malsattningar for ett sammanhallet skolsystem

SOU 2016:38

Tabell 3.3  Andel elever (procent) som uppnar hogst elementir eller
medelgod lasforstaelse i PIRLS (arskurs 4)
2001 2006 2016 2021 2026
39 45 5 40 35
Tabell 3.4  Andel elever (procent) som i TIMSS uppnar hogst elementar
niva i matematik (arskurs 4)
2007 2011 2015 2019 2023
32 31 5 25 20
Tabell 3.5  Andel 15-aringar (procent) som i PISA uppnar hogst
niva 2 i lasforstaelse (svaga lasfardigheter)
2000 2009 2012 2015 2018 2021 2024
13 17 23 5 20 15 10
Tabell 3.6  Andel 15-aringar (procent) som i PISA inte uppnar niva 2
i matematik (basniva i matematisk kompetens)
2003 2012 2015 2018 2021 2024
17 28 5 20 15 10
Uppfolining av delmdl 2
Tabell 3.7 Andel elever (procent) som uppnar hog eller avancerad
lasforstaelse i PIRLS (arskurs 4)
2001 2006 2011 2016 2021 2026
59 53 47 5 55 60
> Undersdkning pagir.

88




SOU 2016:38 Nationella malséttningar fér ett sammanhallet skolsystem

Tabell 3.8 Andel elever (procent) som i TIMSS uppnar hég eller avancerad
niva i matematik (arskurs 4)

2007 2011 2015 2019 2023

24 25 6 40 50

Tabell 3.9  Andel 15-aringar (procent) som i PISA uppnar niva 5 eller
hogre i lasforstaelse (starka ldsare)

2000 2009 2012 2015 2018 2021 2024

11 9 8 6 10 12 15

Tabell 3.10 Andel 15-aringar (procent) som i PISA uppnar niva 5 eller
hogre i matematik (avancerat matematiskt kunnande)

2003 2012 2015 2018 2021 2024

17 8 6 15 18 20

Uppfolining av delmdl 3

Tabell 3.11 Andel elever (procent) i arskurs 9 med godkénda betyg

i alla amnen
2015 2018 2022 2025
77 80 85 90

Uppfolining av delmdl 4

Tabell 3.12 Andelen elever (procent) i arskurs 9 med behérighet till
gymnasieskolans nationella program

2015 2018 2022 2025
86 89 91 95
Gymnasieskolan

En resultatforbittring 1 grundskolan bér innebira férbittrade
resultat ocksd 1 gymnasieskolan. D3 antalet malsittningar totalt bor
begrinsas foresldr Skolkommissionen endast tvd delmdl fér gymnasie-

¢ Undersokning pagir.
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skolan. Att hoja genomstrémningen 1 gymnasieskolans nationella
program ir en central friga. Vidare féreslds ett delmal om andelen
ungdomar som fullféljt ett nationellt program. I den lokala uppfol;-
ningen behéver hinsyn tas till skolans programsammansittning.

Overgripande malsittning

Gymnasieskolan ska erbjuda utbildning som motsvarar ung-
domarnas intressen och behov samt stddja och stimulera dem si
att fler elever fir forutsittningar att fullgéra studierna och
dirmed en god grund for yrkesarbete eller fortsatt utbildning.

Delmal
1. Genomstréomningen i gymnasieskolan ska 6ka.

2. Andelen ungdomar med fullféljd utbildning pd nationella
program ska oka.

Uppfolining av delmdl 1

Tabell 3.13 Andel elever som efter tre ar fullféljt ett nationellt program
med gymnasieexamen

2015 2018 2022 2025

74 76 78 82

Uppfolining av delmdl 2

Tabell 3.14 Andel ungdomar under 20 ar med fullgjord skolplikt som fullfoljt
eller deltar i utbildning pa nationella program i gymnasieskolan
(motsv.)

2015 2018 2022 2025

Publiceras
sommaren 2016
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3.5 Nationella malsattningar for kvalitet
i undervisningen

3.5.1 Overviganden

I avsnitt 2.3 konstaterades att nyckeln till att férbittra kunskaps-
resultaten ir att stirka férutsittningarna f6r kvalitet 1 sjilva under-
visningen. Det gor det naturligt att préva maélsittningar for att
detta ska ske. Milsittningarna blir alltsd indirekt, via dessa forut-
sittningar, och inte direkt kopplade till undervisningskvalitet.

Som tidigare nimnts visar forskning att lirarkompetens ir den
enskilt viktigaste faktorn for elevers kunskapsresultat. Lirar-
legitimation ir numera ett krav for att 8 anstillas ulls vidare,
ansvara for undervisningen och i férekommande fall sitta betyg.
Aven om att det inte kan sigas rida en fullstindig korrelation
mellan lirarlegitimation och undervisningskvalitet 4r det indd
rimligt att anvinda legitimation som en viktig kvalitetsfaktor.
Skolinspektionen (2014a) har utifrin sina granskningar slagit fast
sambandet mellan formell kompetens och lirarbehérighet & ena
sidan och kvaliteten 1 undervisningen & den andra. De allmin-
didaktiska undervisningskvaliteterna héller enligt inspektionen
hégre nivd nir undervisningen bedrivs av imnesbehériga lirare.
Dessa ger ocksd i hogre grad eleverna mojlighet att utveckla imnes-
specifika formigor. Lirare med dmnesbehérighet anpassar 1 hogre
utstrickning undervisningen till elevernas erfarenheter och behov
och ger eleverna storre utrymme att reflektera dver sitt lirande.

Kompetensutveckling kopplad till utveckling av utbildningen ir
en annan viktig faktor fér undervisningskvalitet. Kompetens-
utveckling genom kollegialt lirande, dir lirare genom strukturerat
samarbete utvecklar undervisningen och tillignar sig kunskap och
firdigheter, ir en av de viktigaste framgingsfaktorerna for goda
resultat och det vetenskapliga stodet for effekterna dr starke
(Hattie 2009). Det vore énskvirt att kunna formulera och félja upp
en milsittning om sivil lirares som rektorers kompetensutveckling,
dess kvalitet och omfattning. Det dr dock svirt att gora det med
tillricklig tydlighet och det skulle ocksd kriva en sirskild uppgifts-
insamling. I OECD:s studie om lirares yrkesvardag, TALIS
(Skolverket 2014a), behandlas kompetensutveckling men ingen av
variablerna i studien bedéms limplig 1 detta sammanhang.
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Rektorsfunktionen ir central for skolverksamhetens kvalitet
och utveckling (Vetenskapsrddet 2011). Omsittningen pa rektorer
ir hog 1 Sverige. En stor andel rektorer ir nya 1 yrket och minga av
de mer erfarna rektorerna byter skola relativt ofta. Drygt var fjirde
rektor har varit verksam 1 tre &r eller mindre. Dessutom ir var
tredje erfaren rektor ny pd skolan. Mindre erfarna rektorer ligger
mer tid pd administration och mindre tid pd det pedagogiska upp-
draget, jimfort med mer erfarna rektorer (Skolverket 2015d). Mot
denna bakgrund ir det viktigt att rektorsfunktionen stirks.

Eleverna behoéver ordning, trygghet och studiero i skolan.
Undervisningstiden ska inte inskrinkas genom sena ankomster och
andra stérningar. Ett gott klassrumsklimat ir viktigt f6r lirarnas
arbetsmiljé. Disciplinproblemen 1 svensk skola ska inte verdrivas
men fir inte heller negligeras. De kan vara stora pd en del skolor
och drabbar sirskilt elever med svérigheter. Enligt PISA uppvisar
Sverige simre foérhédllanden in OECD-genomsnittet nir det giller
sen ankomst, skolk, dilig ordning under lektionerna och tidsspillan
pd grund av detta (Skolverket 2013b). I Skolverkets attitydunder-
s6kning 2012 anger fler dldre elever (8rskurs 7-9 och gymnasieskolan)
in 2009 att de stors pd lektionerna av andra elever eller av hog
ljudnivd (Skolverket 2013¢c). Undersokningen visar ocksd att sju
procent av de yngre eleverna kinner sig ridda 1 skolan nigon ging
per ménad eller mer. Skolinspektionens skolenkit visar att 7-9 pro-
cent av eleverna inte kinner sig trygga i skolan (Skolinspektionen
2015¢). Drygt var tionde elev ir ridd f6r andra elever pd skolan och
nira var sjitte elev 1 drskurs 9 och r 2 1 gymnasieskolan ir ridd for
en eller flera vuxna pd skolan. Otrygga elever har svirare att nd
milen.

Elevernas inflytande ¢ver utbildningen ir foreskrivet 1 skollagen
och 1 liroplaner och f6ljs upp i Skolverkets attitydundersékningar
och Skolinspektionens skolenkiter. Om elever upplever reellt inflyt-
ande over undervisningens innehdll och hur den utférs lir de sig
mer, blir mer engagerade och tar mer ansvar (Skolverket 2013d).
Om enkitsvaren om inflytandet kan sigas spegla undervisningens
kvalitet ir dock osikert.

Vad eleverna anser om sjilva undervisningen ir visentligt 1 en
kvalitetsbeddmning. Forskning visar att noggrant genomférda elev-
enkiter om kvaliteten pd lirares undervisning ger goda forutsigelser
om studieframging (Measures of Effective Teaching). Svenska
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elevers sikter kartliggs regelbundet i Skolverkets attitydunder-
sokningar. Nistan nio av tio av eleverna 1 drskurs 4-6 ansdg 2012
att de flesta eller alla lirare undervisar bra, samma andel som 2009.
Bland ildre elever (3rskurs 7-9 i grundskolan och gymnasieskolan)
har andelen sjunkit ndgot, frn 79 procent 2009 till 70 procent 2012.
De ildre eleverna anser ocksi i nigot minskad utstrickning att
lirarna utmanar dem s8 att de utvecklas eller att de lyckas engagera
dem.

3.5.2 Forslag

Det finns ett fital omriden som speglar férutsittningar for kvalitet
1 undervisningen pa ett meningsfullt sitt och som ocksd kan féljas
upp. Skolkommissionen foresldr forbittringsmal f6r lirarkompetens,
rektorsfunktion, undervisningens kvalitet som den bedéms av elever
samt trygghet och studiero.

Overgripande mélsittning

Undervisning ir skolans kirnuppgift och avgérande for elev-
ernas lirande. Forutsittningarna f6r undervisningens kvalitet
ska forbittras.

Delmal
1. Andelen legitimerade lirare ska 6ka.

2. Rektorsfunktionen ska stirkas.

3. Kvaliteten 1 undervisningen som den bedéms av eleverna ska
hojas.

4. Elevernas trygghet och studiero 1 skolan ska oka.
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Uppfolining av delmal 1

Tabell 3.15 Andel forskolldrare och larare (procent) med lararlegitimation

2015 2018 2022 2025
Forskoleklass 73 80 85 90
Grundskola 78 85 90 95
Gymnasieskola 78 85 90 95

I statistiken ingdr lirare med lirarlegitimation och behorighet 1
minst ett av lirarens undervisningsimnen. Lirare som ir undan-
tagna frin legitimationskravet ingdr inte.

Uppfolining av delmal 2

Uppfoljningen av delmdlet behdver utredas vidare. Frin 2016
publiceras ny statistik om bl.a. antal skolenheter, lirare och elever
per rektor, rektorernas utbildningsbakgrund och erfarenhet samt
omfattningen av rektorernas byte av skolenhet mellan tvi lisdr.
Uppfoljningen bér bygga pd en samlad bedémning av tillginglig

information.

Uppfolining av delmdl 3och 4

Bade Skolverket (studien Attityder till skolan som genomfors vart
tredje &r) och Skolinspektionen (Skolenkiten som genomférs tva
gdnger per &r) undersoker elevers bedémningar av kvaliteten i
undervisningen, tryggheten och studieron i skolan. Uppféljningen
av delmdl 3 och 4 bér bygga pd en samlad bedémning av resultaten
fran dessa undersokningar.
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3.6 Nationella malsattningar — likvardighet
och skillnader mellan skolor

3.6.1 Overviganden
Enligt skollagen ska alla ha lika tillgdng till utbildning och utbild-

ningen ska vara likvirdig inom varje skolform, oavsett var den
anordnas. Skollagen féreskriver ocksd att utbildningen 1 grundskolan
ska frimja allsidiga kontakter och social gemenskap. Barnkon-
ventionen (artikel 29) betonar samma syfte f6r utbildningen. Kom-
munernas resursfordelning ska ske efter elevernas olika forutsitt-
ningar och behov. Skolan ska striva efter att uppviga skillnader i
barnens och elevernas férutsittningar att tillgodogéra sig utbild-
ningen.

Skillnaderna 1 skolornas elevsammansittning avseende socio-
ekonomisk och etnisk bakgrund, s.k. skolsegregation, har okat
kraftigt. Detsamma giller skillnaderna i utbildningsresultat mellan
skolorna. De o©kade resultatskillnaderna beror enligt IFAU
uteslutande pd de okade skillnaderna i elevsammansittning (IFAU
2014). Mycket talar for att resultatskillnaderna i ett internationellt
perspektiv ir relativt sma dven efter de senaste &rens uppging, men
dessa jimforelser dr osikra och trenden i Sverige dr oroande.

Den internationella bilden ir att sm3 resultatskillnader 1 ett land
samvarierar med hoga genomsnittliga resultat. Nigot eventuellt
orsakssamband har dock inte faststillts.

Nir Skolverket grupperade landets grundskolor utifrin elev-
sammansittningen hade skolor med stor andel eftergymnasialt
utbildade férildrar och {3 eller inga nyinvandrade elever ett genom-
snittligt meritvirde pd 236 och fem procent av eleverna saknade
behérighet till gymnasieskolan (Skolverket 2015b). Skolor med
firre eftergymnasialt utbildade forildrar och en mycket stor andel
nyinvandrade elever hade 185 1 genomsnittligt meritvirde och 30
procent av eleverna uppnddde inte behérighet.

Av kapitel 2 och 5 har framgitt att skolor med hég andel elever
frdn socioekonomiskt utsatta hem har en ligre andel legitimerade
lirare och lirarna och rektorerna ir ocksi mindre erfarna in vid
skolor med en socioekonomiskt mer gynnad elevsammansittning.

Som framgitt av kapitel 2 bedémer Skolkommissionen att den
okade sorteringen av elever medfér risker for okade kvalitets-
skillnader mellan skolor och dirmed férsimrad likvirdighet.
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En kompensatorisk resurstérdelning kan leda till att olikheter 1
forutsittningar jimnas ut och att likvirdigheten 6kar. Studier har
visat att kommunernas resursfordelning inte blivit mer utan
eventuellt snarare mindre kompensatorisk (IFAU 2014). Det ir
dock svért att formulera en mélsittning for resursférdelning som
kan foljas upp genom tullférlitlig information om férindringar.

Minskade skillnader 1 resultat mellan skolorna, s.k. mellanskol-
variation, kan tyda pd okad likvirdighet, dven om en minskning
ocksd skulle kunna vara foljden av att skolor med goda resultat
forsimrats.

Av kapitel 2 framgdr ocksd att uppgifter pekar pd att sambandet
mellan elevens familjebakgrund och elevens resultat har okat
medan ambitionen ir att den ska minska.

Ett sammanfattande métt {6r betydelsen av vilken skola en elev
gdr 1 skulle forutsitta s.k. value-added-mitningar som det f6r nir-
varande dock inte finns férutsittningar for.

3.6.2 Forslag

Skolkommissionen har i avsnitt 2.1 och 2.4 redovisat sin bedém-
ning om vilka konsekvenser de 6kande skillnaderna mellan skol-
ornas elevsammansittning och kunskapsresultat kan medféra. Till-
gingliga indikatorer pd likvirdighet 1 skolan visar pd en negativ
utveckling. Denna utveckling behéver brytas.

Oavsett vilken betydelse de dkade skillnaderna 1 sig haft f6r de
fallande kunskapsresultaten i Sverige anser kommissionen att det ir
mycket viktigt att pd olika sitt motverka dem. En utveckling som
gor att vi gir miste om mdjligheterna till att elever med olika socio-
ekonomiska och etniska bakgrunder méts ir olycklig bade for
skolan och fér hela samhillet. Ett delmil f6r jimnare elevsamman-
sittning i grundskolorna foreslés.

Delmdl foreslds ocksd for resultatskillnaderna mellan skolor
samt f6r den sociala bakgrundens betydelse f6r kunskapsresultat.
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Overgripande mélsittning

Bristande likvirdighet 1 skolan ir skadlig bide fér individer och
samhille. Likvirdigheten ska forbittras. Skillnader mellan skolor
ska minska.

Delmdl

1. Grundskolorna ska ha en jimnare elevsammansittning med
avseende pd familjebakgrund.

2. Skillnaderna i kunskapsresultat mellan grundskolorna ska
minska.

3. Sambandet mellan elevernas familjebakgrund och kunskaps-
resultat ska minska.

Uppfolining

Uppfoljningen av delmilen behdver utredas vidare. Det pigir en
metodutveckling och det finns en ¢kande tillgdng pd uppgifter,
sdvil frin inhemska som frin internationella jimférande studier,
som speglar de tre delmdlen. Uppféljningen bér bygga pd en
samlad bedémning av tillginglig information.

I uppféljningen av delmal 2 ska beaktas att alla skolor bor for-
bittra sina resultat och att minskade skillnader mellan skolor ska
uppnds genom att de simst presterande skolorna hojer sina resultat
mest.
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4 En skola i behov av
systemoversyn och nationell
samling

I detta kapitel redovisas kommissionens syn pd behovet av for-
indringar inom det svenska skolvisendet. Kapitlet innehiller
centrala motiv till kommissionens lingsiktiga plan med utveck-
lingsomriden, som presenteras 1 kapitel kapitel 5-8.

4.1 Behovet av en sammanhallen nationell strategi

I foregdende kapitel har Skolkommissionen foreslagit forbittrings-
médl som successivt bér uppnds under en tiodrsperiod. For att
fungera konstruktivt och kraftsamlande méste, som framhéllits,
antalet méilsittningar vara begrinsat. Nir vi nu 1 féljande kapitel
presenterar en plan med utvecklingsomriden fér att forbittra skolan
behéver perspektivet breddas och ett storre antal frigestillningar
behandlas. Det rdder inget “ett till ett-forhdllande” mellan en
nationell mélsittning & ena sidan och en tgird eller ett utvecklings-
omride & den andra. Strivanden mot bittre kunskapsresultat, hogre
kvalitet 1 undervisningen och 6kad likvirdighet ir ocksd pd olika
sitt sammantvinnade.

Kommissionens bestimda mening ir att det frimst dr pd system-
nivi som svagheterna i svensk skola 4terfinns och dir utveck-
lingsomridden behéver identifieras och preciseras. De nationella
mélsittningarna, & andra sidan, behdver vara konkreta och 1 moj-
ligaste min uppféljningsbara pi alla ansvarsnivier. Utvecklings-
omrddena som féljer utgdr frin de nationella milsittningarna — som
direktiven féreskriver — 1 den meningen att de utgér villkor for att
dessa maélsittningar ska kunna férverkligas, men utvecklings-
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omrddena innebir sammantagna ett betydligt bredare och mer
samlat grepp in att enbart utgora verktyg for malsittningarna.

Ett centralt problem i svensk skola ir, som framhéllits i kapitel
2, att rektorer och lirare i minga fall saknar de férutsittningar som
krivs for att fullgdéra sin yrkesgirning. Hir kan sivil det om-
givande sambhillet som skolans olika intressentgrupper gora
mycket. Staten har en viktig roll for att direkt och indirekt for-
bittra skolledarnas och lirarnas kompetens, arbetsvillkor och
arbetsférutsittningar. De kommunala och enskilda skolhuvud-
minnens viktiga roll kan inte nog understrykas. Lirarnas och skol-
ledarnas fackliga organisationer har en central roll f6r professions-
utveckling. En framgdngsrik skola idr dven beroende av elevernas
och forildrarnas engagemang. Alla miste kinna ett ansvar f6r skolan
och ta skolan pd allvar. Det som nu krivs ir en samlad nationell
strategi for skolan, dir staten samlar skolans intressenter under en
gemensam agenda for att stirka skolan och lirarprofessionen.
OECD (2015a) har pdpekat att Sverige gitt frin att ha haft ett av
virldens mest centraliserade skolsystem till ett av virldens mest
decentraliserade. Kommissionen menar att de reformer, kinne-
tecknade av decentralisering, avreglering och marknadsorientering
som genomférdes under 1990-talet, delvis blev fel utformade eller
svagt implementerade. Ett syfte med dessa reformer var att pd olika
sitt stirka den svenska skolan och ligga grunden fér en mer auto-
nom lirarprofession. Med facit 1 hand kan vi se att den svenska
skolan 1 stillet 1 viktiga avseenden blivit férsvagad och fragmentiserad.
De under en {6ljd av ar alltfler specialdestinerade statsbidragen kan ha
bidragit till denna fragmentisering, genom att splittra upp den kraft
och engagemang for skolutveckling som borde koncentreras pd
firre och mer ldngsiktiga milsittningar.

Flera dtgirder har redan vidtagits i1 syfte att rdda bot pd de
negativa verkningarna av 1990-talets skolreformer, men ytterligare
dtgirder behdvs. Den gemensamma uppgiften blir nu att skapa ett
starkt virderingsmissigt ramverk runt skolan som institution med
virnandet om lirarprofessionen i hogsitet. Skolan behéver 1 hogre
grad bli en gemensam angeligenhet och en birare av gemensamma
positiva virden och egenskaper. Det som krivs ir inget mindre in
att alla skolor ska vara bra skolor — hela tiden. Alla skolor, oavsett
huvudman, ska drivas med syftet att leva upp till de nationella
mélen for skolan. De positiva virdena med decentraliseringen och
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valfrihetsreformerna ska virnas och tillvaratas, men &tgirder krivs
for att komma till ritta med de negativa effekterna av samma
reformer.

OECD (2015a) bedomer att de senaste drens skolreformer, om
in viktiga, har genomférts med fér svagt inbordes sammanhang
och utan en sammanhéllen strategi for att forbittra skolorna. Utan
en sddan strategi, som systematiskt och éver tid kan hantera de
olika komponenterna i ett system som behover forbittras, kommer
Sverige att sakna den starka reformkraft som krivs for att vinda
utvecklingen, menar OECD. Skolkommissionen delar denna upp-
fattning.

4.2 Behovet av en systemadversyn

Skolledares och lirares professionsstrivanden behover, liksom
kompetenstorsdrjningen till liraryrket, ett kraftfullt understdd frin
skolans olika intressenter. Skolledare och lirare behover fi bittre
férutsittningar att utdva sin profession.

Kommissionen vill understryka att huvudminnens kapacitet
behover forstirkas i finansiellt, kompetensmissigt och organis-
atoriskt hinseende. En stirkt kapacitet hos huvudminnen, sivil de
kommunala som de enskilda, ir dven en av flera viktiga férut-
sittningar for att stirka lirares och rektorers professionella utveckling.

Kommissionen kan konstatera att minga kommunala huvud-
min, liksom dven ménga enskilda huvudmin, har misslyckats med
det systematiska kvalitetsarbetet. Det finns ménga skil till detta.
Som framgdtt av kapitel 2 mdste staten ta sin beskirda del av
ansvaret for skolans férsimrade studieresultat under senare &r.
Statens insatser har kinnetecknats av ryckighet och inte alltid varit
evidensbaserade. Reformer och férindringar har ibland genomférts
utan nddvindiga forberedelser och utan tillrickligt stod till huvud-
minnen. Staten har dessutom inte sillan opererat i en konfliktfylld
anda, som inte alltid varit till gagn fér skolan; exempelvis kan
nimnas att betygens roll i skolan varit féremdl foér menings-
skiljaktigheter och dndrats flera ginger under senare decennier.

Kommissionen menar att staten behover samla skolans
intressenter kring en gemensam agenda for att stirka skolan,
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lirarna och rektorerna. Den samlade strategin bér inriktas mot
foljande systemsvagheter:

e brister i resursférdelning

e sviktande kapacitet och ansvarstagande hos minga skolhuvudmin
o oklara ansvarsférhdllanden

e brister i resultatinformation som férsvarar kvalitetsarbetet

e otillricklig kompetensférsorjning

o otillrickliga forutsittningar till professionsutveckling

o splittrad och 6ver tid oenig nationell styrning av skolan, t.ex.
genom en stor mingd statsbidrag med skilda syften.

Den samlade strategin for att rdda bot pd skolsystemets system-
svagheter bor:

o stirka styrning, stdd och nirvaro frin statens sida pd olika
nivier 1 skolsystemet 1 syfte att stirka huvudminnen 1 skol-
uppdraget

e involvera och stirka de professionellt verksamma

o stirka insikten om utbildningens betydelse och tilliten till
skolan hos en bred allminhet

o sikra lingsiktighet, konsekvens och uthéllighet i den nationella
skolpolitiken.

I f6ljande kapitel presenteras kommissionens ldngsiktiga plan med
utvecklingsomrdden. Planen stricker sig till 2025. Planen utgér en
utveckling av den strategi som kort sammanfattas 1 punkterna ovan.
Av planen framgir en firdriktning for skolvisendets utveckling
framéver samt hur den foreslagna firdriktningen skapar mojlig-
heter att l6sa skolans problem. I planen utvecklas kommissionens
syn pd de krav som madste stillas pd skolans huvudmin och hur
staten och huvudminnen ska samverka i fortsittningen.

En friga som diskuterats livligt under senare &r ir om den
offentliga finansieringen av fristiende skolor bor regleras med
avseende pd vinstuttag samt om det bor stillas skirpta krav pd
ekonomisk lingsiktighet, insikt, erfarenhet och limplighet for till-
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stdnd att driva fristdende skolor. D3 dessa frigor behandlas av
Vilfirdsutredningen (Fi 2015:01) har kommissionen valt att inte g
in pd dessa frigor.

Kommissionen vill understryka att kunskapsresultaten 1 skolan
liksom utvecklingen 1 skolans verksamhet i 6vrigt méste foljas
noga. Regeringen, riksdagen och skolans évriga intressenter bér ha
en beredskap for att staten framéver, s ldngt mojligt 1 samforstind
med de professionellt verksamma och huvudminnen, kan behéva ta
ett dn storre ansvar for skolvisendet pd lokal nivd in vad som blir
fallet till f6ljd av de forslag kommissionen nu ligger eller aviserar
infor slutbetinkandet. Om inte férbittringar sker 1 studieresultat,
kvalitet 1 undervisningen och likvirdighet méste ytterligare statliga
insatser Gvervigas.

I och med den langsiktiga plan med utvecklingsomriden som
presenteras nedan vill kommissionen sammanfattningsvis ligga
grunden for ett systeminriktat och strategiskt perspektiv pd hur
skolan ska kunna férbittras och utvecklas — ett perspektiv som
kommissionen avser att fullfélja med ett antal konkreta 3tgirds-
forslag 1 slutbetinkandet.

4.3 Kommissionens reformstrategi

Kommissionens forslag for att dtgirda skolans systemsvagheter
bildar en sammanhillen reformstrategi. Kommissionens férslag
syftar ytterst till att skapa bittre forutsittningar for elevernas
lirande. Ett viktigt fundament i detta arbete ir att stirka lirarnas
undervisning och rektorernas pedagogiska ledning. Lirare och
rektorer dr skolans viktigaste resurser i1 arbetet med att ni goda
studieresultat. Andra viktiga personalkategorier och stédfunktioner
behovs for att underlitta och mojliggéra lirarnas pedagogiska
arbete med eleverna. Huvudminnens kapacitet midste pd olika sitt
forstirkas, for att forbittra rektorernas respektive lirarnas forut-
sittningar att utdva sitt yrke. En avgorande faktor for att stirka
skolsystemets kapacitet ir att staten framover tar ett stdrre ansvar
for skolans finansiering och resursférdelning dn vad som ir fallet 1
dag. Staten behover 1 samarbete med huvudminnen, rektorerna och
lirarna dven ta ett storre ansvar for nationell skolutveckling. Staten
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behéver dven pd olika sitt bidra till att stirka lirarprofessionen och
dess autonomi.

Den langsiktiga planen bildar en strategisk helhet dir de olika
delarna i flera fall ir 6msesidigt beroende av varandra. Kommis-
sionens betoning av att insatser krivs pd systemnivd betyder inte
att det utvecklingsarbete som behéver goras pd skolnivd respektive
pd klassrumsnivd ir mindre betydelsefullt. For att ett skolutveck-
lingsarbete ska vara effektivt och framgingsrikt behover arbetet
bedrivas pd systemnivd, skolnivd och klassrumsnivd (se t.ex.
Haikansson & Sundberg 2016). Det handlar om att pd systemnivd
skapa forutsittningar for kapacitetsbyggande, att pa skolnivd skapa
forutsittningar for kollegialt lirande och lokal skolutveckling samt
att pd klassrumsniva skapa férutsittningar f6r en god undervisning.
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5 Ansvarsfordelning, styrning och
stod

Nedan presenteras Skolkommissionens bedémningar av behovet av
dtgirder gillande ansvarsférdelning, styrning och stéd. De
konkreta forslagen inom omridet kommer att redovisas i slut-
betinkandet.

5.1 En nationell resursférdelningsmodell for skolan

Kommissionens bedémning: Det ir nédvindigt med ett okat
nationellt ansvar for skolans finansiering. Kommissionen
overviger en resursfordelningsmodell med en reglering som
med utgdngspunkt 1 skillnader i elevunderlagets sammansittning
bestimmer en ligsta nivd for resursférdelningen pd kommun-
nivd, 1 kombination med ett statligt bidrag till kommuner med
storre behov av kompensatoriska insatser. En sddan modellen
forutses omfatta skolformerna forskoleklass, grundskola och
gymnasieskola. Resursférdelningsmodellen skulle kunna ticka
respektive kommuns undervisningskostnader samt kostnaderna
for elevhilsan och ta hinsyn till strukturella och dirmed fér
kommunen opaverkbara skillnader 1 férutsittningar och behov.
Modellen skulle dven kunna innehilla ett riktvirde for fordel-
ningen pd skolenhetsnivd. En sidan modellen paverkar dven
resurstilldelningen till huvudmin fér fristiende skolor via det
kommunala bidraget. Elevernas socioekonomiska bakgrund
skulle med en sidan losning fi en storre betydelse dven for
kommunernas ersittning till de fristdende skolorna. Ett genom-
forande av en sidan resursfordelningsmodell forutsitter enligt
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kommissionens bedémning att staten tillskjuter medel till
skolsektorn.

Kommissionen dverviger dven ett alternativ som innebir att
staten finansierar hela eller delar av kommunernas samlade
kostnader for skolan genom ett sektorsbidrag. Aven ett sektors-
bidrag skulle behéva beriknas med utgdngspunkt frdn socio-
ekonomiskt betingade skillnader 1 respektive kommuns elev-
underlag. Ett nytt sektorsbidrag skulle i likhet med ovan nimnda
alternativ dven péverka resurstilldelningen till huvudmin fér
fristdende skolor via det kommunala bidraget. Ett nytt sektors-
bidrag skulle forutsitta skattevixling mellan kommunerna och
staten och dirmed férindringar i skattesystemet. En del av de
nu gillande specialdestinerade bidragen till skolan bér kunna
avvecklas for att ingd 1 de medel som fordelas inom ramen for
det nya bidraget pd socioekonomisk grund alternativt 1 ett nytt
sektorsbidrag.

Den statliga finansieringen kan utformas pd olika sitt och
dven med skilda ambitionsnivier med avseende pa storleken pd
det belopp som staten tillskjuter till skolan fér att dstadkomma
storre likvirdighet.

5.1.1 Kommissionens syn pa problemen med nuvarande
resursfordelning till skolan

Skollagen foreskriver att utbildningen ska vara likvirdig oavsett var
1 landet den anordnas och att undervisningen ska anpassas till varje
elevs forutsittningar och behov. Skillnader i elevunderlagets storlek
och sammansittning, geografiska skillnader samt skilda ekonomiska
forhdllanden ger landets kommuner och skolor olika férutsittningar
att bedriva skolverksamhet. Resursernas omfattning och férdelning
ger viktiga forutsittningar for en likvirdig skola.

Det finns stora skillnader mellan kommuner i friga om dels den
totala tilldelningen av resurser till skolverksamheten, dels for-
delningen av resurser mellan skolor (se tex. IFAU 2014;
Skolinspektionen 2014c; Skolverket 2015a; Statskontoret 2013).
Efter de forindringar av resurstordelningssystemet till skolan som
genomfordes under 1990-talet gér kommuner 1 hog grad egna resurs-
missiga prioriteringar mellan skolan och andra utgiftsomriden.

106



SOU 2016:38 Ansvarsfordelning, styrning och stéd

Kommunerna har dven stor frihet 1 férdelningen av skolans resurser
mellan skolformer, drskullar och olika elevgrupper med olika behov
och férutsittningar. Skillnaderna mellan kommunernas kostnader
per elev ir betydande. Dessa skillnader ir delvis strukturellt betingade.
Graden av skolsegregation i en kommun, dvs. hur stora skillnaderna
mellan skolorna ir nir det giller elevernas socioekonomiska bak-
grund och elevernas migrationsbakgrund, kan dock endast forklara
en liten del av skillnaderna mellan kommuners totala kostnader fér
skolverksamheten. Skolsegregationen forklarar heller inte annat in
1 begrinsad utstrickning i vilken grad en kommun anpassar resurs-
erna efter skolornas socioekonomiska forutsittningar. Manga kom-
muner har 6ver tid 6kat anpassningen av resurserna till skolornas
socioekonomiska férutsittningar. Sirskilt giller detta kommuner
med hog grad av skolsegregation. Fortfarande ir dock den
kompensatoriska fordelningen av resurser liten i férhdllande till de
kraftfulla insatser som bade Skolinspektionen och Skolverket
tidigare pdvisat behdvs f6r att stirka likvirdigheten 1 skolan. Frin
och med den 1 juli 2014 giller ett fértydligande 1 skollagen som
innebir att kommuner, rektorer och forskolechefer ska fordela
resurser efter barnens och elevernas olika foérutsittningar och
behov. Detta fortydligande garanterar dock inte totala resurser pd
en viss nivd till respektive skolenhet och limnar dven stort
utrymme f6r olika val betriffande respektive huvudmans fordel-
ning av resurserna mellan olika skolenheter.

Staten har hittills inte 1 ndgon storre utstrickning tagit hinsyn
till socioekonomiska férutsittningar vid férdelning av statsbidrag.
Mainga, framfér allt sm& huvudmain, vittnar om att statsbidragen
ofta dr utformade s3 att det dr svirt att soka dem.

Minga svenska kommuner stir infér demografiska utmaningar 1
sitt skoluppdrag. Den aktuella situationen med ett stort antal
nyanlinda elever som med kort varsel koncentreras till vissa kom-
muner aktualiserar ytterligare kraven pd en starkare nationell styr-
ning av skolans finansiering. Fér andra kommuner giller motsatt
problem; avfolkning leder till svirigheter att klara skoluppdraget pd
grund av sviktande ekonomi, svirigheter med kompetensférsorj-
ning och sviktande elevunderlag.

Kommissionen beddmer att nuvarande system for finansiering
av skolan ir bristfilligt. Systemet ger inte varje huvudman tydliga
utgdngspunkter for att kunna avsitta de resurser som krivs for att

107



Ansvarsfordelning, styrning och stod SOU 2016:38

nd de nationella milen och kraven fér skolan. Systemet garanterar
heller inte att resursfordelningen till enskilda skolenheter inom
respektive huvudman sker pd ett likvirdigt sitt med utgdngspunkt
frin bland annat socioekonomiskt betingade skillnader 1 resurs-
behov.

Kommissionen kan siledes, 1 likhet med OECD (2015a), kon-
statera att dagens system inte lever upp till de héga krav vi maste
stilla pd ett resurstordelningssystem som ska ge férutsittningar att
lyfta kunskapsnivin och likvirdigheten 1 den svenska skolan. Den
svenska skolan behéver ett nationellt och sammanhillet system for
fordelning av resurser med en starkare fordelningsprofil och med
firre tidsbegrinsade specialdestinerade statsbidrag.

Skolinspektionen (2014a) och Skolverket (2009a, 2013a) menar
att det inte finns en modell {6r resursférdelning som kan antas vara
idealisk for alla kommuner, dd kommuneras férutsittningar skiljer
sig &t. Det framkommer dock att mdnga kommuner anvinder sig av
virdnadshavarens utbildningsbakgrund och migrationsbakgrund
(vanligen andelen elever f6dda utomlands) som férdelningsvariabler.

5.1.2 Kommissionens 6éverviganden om en ny
resursfordelningsmodell

Kommissionen anser att det dr nddvindigt med ett 6kat nationellt
ansvar for skolans finansiering. Kommissionen &verviger infér
slutbetinkandet en resursférdelningsmodell som reglerar en ligsta
nivd f6r resursférdelningen pd kommunnivd 1 kombination med ett
statligt bidrag till kommuner som givet elevsammansittningen har
ett storre behov av kompensatoriska insatser. I resursférdelnings-
modellen skulle den miniminivd f6r de resurser som respektive kom-
mun mdste avsitta beriknas med utgdngspunkt frin elevunderlagets
sammansittning, for var och en av skolformerna férskoleklass,
grundskola och gymnasieskola. Modellen kan avse undervisnings-
kostnaderna samt kostnaderna for elevhilsan och ta hinsyn till
strukturella och dirmed fér kommunen opdverkbara skillnader i
férutsittningar och behov.

Kommissionen har identifierat resurserna till undervisning och
elevhilsa som tvd strategiska faktorer for en skola med goda
resultat. Det dr sirskilt viktigt att dessa resurser fordelas i storre
utstrickning dn vad som sker i dag till de skolor som har de storsta
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behoven. Lirarens skicklighet ir den viktigaste faktorn fér
elevernas resultat. Detta hindrar inte att forskningen finner
effekter av en okad lirartithet samt dven att dessa effekter framstir
som stora 1 relation till kostnaderna (Fredriksson m.fl. 2013). Det
ir dessutom si att mer resurser till undervisning i skolor med
storre kompensatoriska behov ger ekonomiska férutsittningar for
de aktuella skolorna att locka till sig just de skickliga lirare som
forskningen visar ir sd betydelsefulla fér elevernas resultat. Sam-
bandet mellan hilsa och lirande ir vil etablerat: god hilsa leder till
okat vilbefinnande, och dirmed iven till bittre forutsittningar for
lirande hos den enskilda eleven. Omvint 6kar ett ligt sjilv-
fortroende eller en dilig psykisk hilsa risken for att eleven ska
prestera simre idn sina klasskamrater 1 skolan (Petersen m.fl. 2010).

En resursfordelningsmodell som bestimmer en ligsta nivd for
resurstilldelningen pd kommunnivd skulle dven kunna innehilla ett
riktvirde gillande fordelningen pid skolenhetsnivd. D3 forut-
sittningarna fér kommuner och skolor skiljer sig at ir det dock
viktigt att modellen inrymmer en viss grad av flexibilitet. Det bor
dirfor dven fortsittningsvis finnas en mojlighet f6r huvudminnen
att, 1 syfte att hoja effektiviteten och stirka kvaliteten, sjilva
bestimma fordelningen av resurserna fér undervisning och elev-
hilsa pd skolenhetsnivd genom att fring3 riktvirdena, férutsatt att
huvudminnen har en tillrickligt kompensatorisk resursférdelning.
Det ir dock visentligt att det statliga riktvirdet vid ett genom-
forande redovisas tydligt si att skolpersonal, virdnadshavare, elever
och medborgare 1 o6vrigt fir mojlighet att bedéma eventuella
avvikelser i kommunens resursférdelning.

Den resursfordelningsmodell som kommissionen 6verviger,
forutsitter att staten tillskjuter medel till skolsektorn eftersom for-
slaget innebdr att staten framtvingar en hogre ambitionsnivd for
skoluppdraget frimst i kommuner med storre behov av kompens-
atoriska insatser. En del av de i dag gillande specialdestinerade
bidragen till skolan bér kunna uppgd 1 de medel som férdelas inom
ramen for den nya férdelningsmodellen. Om staten, 1 stillet f6r en
del av de specialdestinerade statsbidragen, tillskjuter medel till den
resursfordelningsmodell som hir diskuteras krivs inte nigot
ansokningsforfarande och resurserna ir inte lika hirt destinerade
till ett specifikt indamal.
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En resursférdelning som 1 stérre utstrickning tar hinsyn till
socioekonomiska bakgrundsvariabler in vad som ir fallet i dag
skulle alltsd ge tillkommande resurser till kommuner med relativt
sett storre behov av kompensatoriska insatser 1 skolan. Dirmed
skulle dven fristdende skolor i dessa kommuner {8 del av de till-
kommande resurserna, givet att de fristdende skolorna har liknande
elevsammansittning som kommunen sett tll elevernas socio-
ekonomiska bakgrund. Elevernas socioekonomiska bakgrund far
alltsd med denna modell storre betydelse dven fér kommunernas
ersittning till de fristiende skolorna. Hir kan nimnas att Skol-
kostnadsutredningen (U 2014:14) bl.a. ser dver budgetering och
redovisning i kommuner och enskilda huvudmin 1 syfte att kunna
presentera en jimférbar ekonomisk information pd skolenhetsniva.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 oktober 2016.

De tillkommande statliga medlen 1 kombination med den fore-
slagna ligsta nivin f6r resurstilldelningen skulle innebira att det
skapas forutsittningar foér att undervisningskostnaderna kommer
att utgdra en storre andel av de totala kostnaderna for skolan, i
likhet med vad som ir fallet 1 mdnga andra linder (OECD 2015b).

Hir ska nimnas att det i dag sker en utjimning mellan kom-
munerna for strukturellt betingade kostnadsskillnader avseende
bland annat glesbygdsfaktorer, lonkekostnader samt befolknings-
forindringar. Denna utjimning forutsitts inte pdverkas i ndgon
storre utstrickning av den resurstérdelningsmodell avseende
undervisningskostnader och elevhilsa som kommissionen éverviger.

5.1.3 Kommissionens éverviganden om ett nytt sektorsbhidrag

Kommissionen 6verviger dven att 1 slutbetinkandet foresld ett mer
omfattande forindringsalternativ gillande resursférfordelningen
till skolan 4n vad den ovan presenterade modellen skulle innebira,
nimligen ett sektorsbidrag.

Aren nirmast efter skolans kommunalisering 1991 finansierades
1 storleksordningen hilften av skolans kostnader via ett statligt
sektorsbidrag. Staten finansierade bl.a. lirarnas och skolledarnas
léner 1 samtliga kommuner. Kommissionen har diskuterat moj-
ligheten att pd nytt inféra ett sektorsbidrag. Kommissionen
dverviger ett forslag som innebir att staten i samtliga kommuner

110



SOU 2016:38 Ansvarsfordelning, styrning och stéd

finansierar hela eller delar av kommunernas samlade kostnader for
skolan. Kommissionen éverviger dock en annan och mer styrande
konstruktion av sektorsbidraget jimfért med det bidrag som utgick
dren nirmast efter kommunaliseringen. Forslaget 6vervigs mot
bakgrund av att kunskapen om rektorernas och lirarnas stora
betydelse for studieresultaten har 6kat och med vetskap om att
resultatskillnaderna mellan skolor har 6kat kraftigt. Detta forslag
overvigs som ett alternativ till den ovan skisserade fordelnings-
modellen. Aven ett nytt sektorsbidrag skulle behéva beriknas med
utgdngspunkt frdn socioekonomiskt betingade skillnader i respektive
kommuns elevunderlag. Ett nytt sektorsbidrag skulle dirfor 1 likhet
med ovan nimnda alternativ dven pédverka resurstilldelningen till
huvudmin fér fristdende skolor via det kommunala bidraget.

Ett alternativ som innebir ett nytt sektorsbidrag skulle innebira
ett visentligt utdkat statligt dtagande, omfattande minga tiotals
miljarder kronor per ir, samtidigt som kommunernas &tagande i
motsvarande grad skulle minska. I sammanhanget kan nimnas att
samtliga huvudmins samlade kostnader f6r grundskolan uppgick
till 90,9 miljarder 2014, varav drygt hilften utgjorde kostnader for
undervisning och elevhilsa. De samlade kostnaderna fér gymnasie-
skolan uppgick samma 4r till 36,6 miljarder kronor. Kostnaderna
for forskoleklassen uppgick till 5,9 miljarder kronor. Ett nytt
sektorsbidrag skulle forutsitta en skattevixling mellan staten och
kommunsektorn, dvs. att staten miste 6ka skatteuttaget samtidigt
som kommunsektorn minskar skatteuttaget i samma utstrickning.
Ett nytt sektorsbidrag skulle siledes férutsitta forindringar i
skattesystemet. En del av de i dag gillande specialdestinerade
bidragen till skolan bér kunna uppgd 1 de medel som férdelas inom
ramen for ett nytt sektorsbidrag.

Ett sektorbidrag skulle dven 1 storre utstrickning nédvindiggora
férindringar 1 systemet fér kommunalekonomisk utjimning.

5.1.4  En jamforelse mellan tva alternativ for framtida
resursfordelning till kommunerna som kommissionen
Gvervager

Ett bidrag pd socioekonomisk grund som garanterar en ligsta nivd
for resurstilldelningen i ovan nimnda avseenden kan utformas pd
olika sitt och med skilda ambitionsnivier med avseende pi
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miniminivdn och storleken pi det belopp som staten tillskjuter till
skolan. Aven ett sektorsbidrag, kan utformas p3 olika sitt. Det ir
ofrdnkomligt att en starkare statlig styrning av resursférdelningen
till skolan innebir en inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen.
Kommissionen bedémer dock att en sidan inskrinkning ir néd-
vindig med hinsyn till den svenska skolans problem och de stora
utmaningar i skoluppdraget som de nationella kraven pd forbittrade
resultat och en likvirdig skola innebir f6r minga skolhuvudmin.
Att kommissionen 6verviger en ny fordelningsmodell, alternativt
ett nytt sektorsbidrag, som skulle innebira en inskrinkning av den
kommunala sjilvstyrelsen, ska vigas mot att en sddan modell sam-
tidigt forbittrar férutsittningarna att klara skoluppdraget for sdvil
kommunala som enskilda huvudmin. Detta giller sirskilt for
huvudmin som givet elevsammansittningen ansvarar for elever
med relativt sett stérre behov av kompensatoriska insatser.

I tabellerna nedan sammanfattas schematiskt de tvi alternativ till
framtida resursférdelningssystem som kommissionen &verviger
infér slutbetinkandet. I den forsta tabellen sammanfattas
respektive forslags utformning. I den andra tabellen sammanfattas
de problem respektive forslag avser att 16sa.
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Tabell 5.1 Sammanfattningsvis om utformningen av tva alternativ géllande
skolans finansiering

En resurs- Ett statligt
Schematiskt om forslagens utformning fordelnings- sektorshidrag

modell bestd- till samtliga

ende av en kommuner

reglerad

miniminiva i

kombination

med ett

statligt bidrag

till ett urval

kommuner

Forutsatter att staten tillskjuter nya medel till
skolan 1) Ja Ja

Fordelas efter socioekonomiska variabler, dvs.

med storre belopp till skolor med stérre behov

av kompensatoriska insatser 2) Ja Ja
Innehaller en kommunspecifik lagreglerad

miniminivé for resursanvandningen géllande

undervisningskostnader och elevhélsa 3) Ja Nej
Innehaller en kommunspecifk lagreglerad

miniminiva for resursanvandningen inom

respektive berdrd skolform, som motsvarar de

verksamheter som sektorsbhidraget avser Nej Ja
Innehaller ett riktvérde (ej bindande) for

fordelning pa skolenhetsniva Ja Nej
Okar den andel av kostnaderna fér skolan som

finansieras av staten Ja Ja
Forutsatter omfordelning mellan kommunerna Nej Ne

Omfattar manga tiotals miljarder kronor per ar
och forutsatter skattevaxling mellan staten

och kommunsektorn Nej Ja
Omfattar flera miljarder kronor, men dock inte

manga tiotals miljarder kronor Ja Nej
Kan genomforas inom jamforelsevis kort tid Ja Nej
Kraver omfattande fortsatt utredningsarbete Nej Ja

1) I bida alternativen férutsitts att staten tillfér nya medel till
kommunerna motsvarande de tillkommande belopp som kommis-
sionen anser att kommuner med stérre behov av kompensatoriska
insatser mdste satsa pd undervisning och elevhilsa. Medel som
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frigors genom att en del av de nuvarande specialdestinerade
statsbidragen avvecklas kan bidra till finansieringen.

2) Bida alternativen forutsitter att kommuner med stérre behov av
kompensatoriska insatser tillférs nya resurser. I alternativet med en
reglerad miniminivdi kommer kommuner med relativt sett stérre
behov av kompensatoriska insatser att fi storre resurser. I alter-
nativet med ett sektorsbidrag kommer samtliga kommuner att 3
del av resurser frin staten, men med en socioekonomisk profil som
innebidr att kommuner med stérre behov av kompensatoriska
insatser tillfors stérre belopp dn andra kommuner.

3) Det forsta alternativet, som alltsd innebir ett bidrag till vissa
kommuner, innehdller en kommunspecifik miniminiv {or resurs-
tilldelningen till skolan 1 samtliga kommuner.
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Tabell 5.2 Sammanfattningsvis om effekterna av tva alternativ gillande
skolans finansiering

Schematiskt om forslagens effekter En resurs- Ett statligt
fordelnings- sektorshidrag
modell bestd- till samtliga
ende av en kommuner
reglerad
miniminiva i
kombination
med ett
statligt bidrag
till ett urval
kommuner

Underlattar for yrkesverksamma i skolan
genom att nya resurser tillfors skolan Ja Ja

Ger en tvingande, starkare socioekonomisk

profil for resurstilldelningen till skolan i

landets samtliga kommuner Ja Ja
Ger nya resurser till huvudmén och skolor med

relativt sett storre behov av kompensatoriska

insatser Ja Ja
Mojliggor i storre utstrackning &n i dag for

kommuner med relativt sett svag skattekraft

och stora behov av kompensatoriska insatser

att avsatta resurser till skolan Ja Ja

Garanterar en given kommunspecifik ldgsta-

niva for resurstilldelningen vad avser under-

visning och elevhélsa, med ett riktvarde for

skolenhetsnivan for saval skolor med kom-

munal huvudman som skolor med enskild

huvudman Ja Nej
Garanterar en given kommunspecifik ldgsta-

niva for resursfordelningen i de delar som

tacks av sektorshidraget - Ja

Kommissionen avser att dterkomma 1 slutbetinkandet med forslag
gillande stirkt statlig finansiering av skolan. Ett eventuellt férslag
om ett nytt sektorsbidrag kommer dock inte att vara komplett,
utan forutsitta fortsatt utredningsarbete.

Kommissionen vill avslutningsvis understryka att en mer lik-
virdig resurstordelning mellan kommuner och skolor visserligen ér
en forutsittning for goda skolresultat, men dock inte den enda
forutsittningen. Det krivs dven att huvudminnen bedriver ett
systematiskt kvalitetsarbete och har en strategi foér att anvinda
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resurser pd ett klokt sitt. Det kan exempelvis krivas sirskilda
insatser for att f3 ritt rektor och ritt lirare pa ritt plats inom den
kommunala skolorganisationen (se vidare under rubrik 6.3). Det ir
ocksd angeliget att staten pd olika sitt stédjer huvudminnen 1 det
systematiska kvalitetsarbetet (se vidare avsnitt 5.2).

5.2 Starkt huvudmannaskap med stod av staten

Kommissionens beddmning: Skolhuvudminnens kapacitet for
att fullgéra sitt ansvar for skolan behover stirkas. Det behévs en
hoégre grad av samling runt skolans uppdrag inte endast pd
nationell nivd utan dven pd regional och lokal nivi. Tillsammans
kan staten och skolhuvudminnen stirka den svenska skolan och
skapa forutsittningar for bittre kunskapsresultat for alla elever
genom forbittrade arbetsforutsittningar och professionsutveck-
ling for lirare och skolledare.

Staten bor overviga att stirka sin regionala nirvaro och
inritta regionala kontor inom en skolmyndighet som kan méta
och stédja huvudminnen. Det kommunala huvudmannaskapet
for forskoleklassen, grundskolan och gymnasieskolan behéver
biras av stérre organisatoriska enheter alternativt av enheter i en
utvecklad samverkan inom ett geografiskt omride. Dirigenom
kan en starkare samlad kapacitet for skoluppdraget hos
respektive huvudman &stadkommas samtidigt som samarbetet
pa regional nivd mellan huvudminnen, sivil kommunala som
enskilda, och staten samt lirositena underlittas. Staten boér
overviga att stddja eller underlitta frivilliga verenskommelser 1
syfte att f3 till stdnd enheter eller samverkansmodeller som
innebir att huvudminnen 1 samverkan med staten blir bittre
rustade att bira huvudmannaskapet for férskoleklassen, grund-
skolan och gymnasieskolan.

Kommissionen dverviger vilka uppgifter staten bor ha for att
pd bista sitt kunna stddja huvudminnen pd regional niva.
Kommissionen anser att systematiskt kvalitetsarbete, regional
kompetenstorsdrjning bl.a. avseende behorighetsgivande kurser,
genomforandet av sdvil nationella skolutvecklingsprogram som
riktade stodinsatser, erfarenhetsutbyte, liksom tillstdndsprov-
ning och inspektion bor évervigas. Ett organiserat samarbete
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mellan staten och skolhuvudminnen kommer att stirka over-
blicken 6ver regionens skolvisende som helhet och skapa for-
bittrade planeringsforutsittningar. I uppdraget for ett regionalt
forlagt kontor bor ingd stoéd till planeringen av gymnasieskolan,
inkluderande fristdende gymnasieskolor. Ett regionalt planerings-
perspektiv med ett aktivt statligt stéd bor kunna ge férbittrade
forutsittningar for att det finns tillging till ett brett utbud av
nationella program inom gymnasieskolan samt att detta utbud
motsvarar arbetslivets behov av kompetensférsorjning 1 regionen.

Mot bakgrund av dels ett utdkat ansvar for staten att pd
regional nivd stédja skolhuvudminnen och dels de otydligheter
som finns i ansvarsférhillandena mellan dagens statliga skol-
myndigheter anser kommissionen att det behévs en myndighets-
oversyn pa skolomrddet. Den regionala nirvaron bér organiseras
s& att den inte ytterligare splittrar det statliga myndighets-
ansvaret for skolan.

Kommissionen dverviger att foresld dtgirder som dppnar for
ett bredare samt mer kraftfullt och l8ngvarigt statligt ingripande
mot kommuner som inte férmér fullgéra sina skyldigheter som
skolhuvudman.

Den ansvarsfordelning for skolan som giller sedan 1991 forutsitter
att alla skolhuvudmin har en tillricklig kapacitet fér uppdraget.
Skolkommissionen bedémer att detta krav inte dr uppfyllt och att
staten fortsittningsvis behdver samarbeta med och stédja huvud-
minnen, utifrin deras behov, for att stirka kapaciteten.

Ansvaret {6r resultat och kvalitet 1 skolan ligger 1 dagens system
hos huvudminnen. Nir resultaten och kvaliteten sjunker riktas
fokus dirmed pid huvudminnens ansvar. Kommissionen vill dock
betona att forutsittningarna och ramarna f6r huvudminnens
ansvarstagande beslutas och paverkas av staten.

Skolinspektionen har under flera &r konstaterat att mdinga
huvudmin brister nir det giller arbetet med att planera, félja upp
och utveckla sina verksamheter systematiskt (Skolinspektionen
2014a, 2016). Resultaten baseras pd Skolinspektionens regelbundna
tillsyn och kvalitetsgranskning. Skolinspektionen har konstaterat
brister sdvil vid skolor med kommunal huvudman som vid skolor
med enskild huvudman.
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Skolinspektionen anser att analysen av insamlad information ir
en svag punkt hos minga huvudmin. Det handlar exempelvis om
att man inte analyserar inom vilka omréden, skolor, imnen, miljéer,
elevgrupper och s& vidare, det behéver genomféras forbittrings-
dtgirder. Hilften av de kommunala huvudminnen arbetar inte
tillrickligt strategiskt med att uppviga barns och elevers skilda
forutsittningar att tillgodogora sig utbildningen. Det handlar bland
annat om att man inte har ett tillrickligt medvetet och verk-
ningsfullt sitt att férdela resurser eller rikta insatser till prioriterade
omréiden eller skolor.

Skolinspektionen menar vidare att samarbetet och dialogen
mellan rektor och huvudman behover utvecklas sd att rektorn ges
bittre utrymme och stdd att kunna verka som pedagogisk ledare.

Nir det giller kommunala huvudmin och enskilda huvudmin
finns enligt Skolinspektionen (2014a) ibland systematiska skill-
nader som kan pédverka férutsittningarna for verksamheten. Det
handlar t.ex. om huvudmins styrning av verksamheten mot de
nationella milen. Skolinspektionens kvalitetsgranskning visar att
enskilda huvudmin inom stérre friskolekoncerner ofta uppvisar
mycket god kunskap om sina skolors resultat. De visar pd ett vil-
utvecklat kvalitetsarbete som foérankrats pd alla nivder 1 organisationen.
Bland kommunala huvudmin ir variationen nir det giller styrningen
betydligt storre, dven 1 stora kommuner. Kommissionen kan dock
konstatera att de enskilda och kommunala huvudminnen har
samma ansvar for sina respektive skolor.

Smi fristdende skolor, som ir huvudmannens enda skola, har
enligt Skolinspektionen sirskilda férutsittningar. Hir finns inte de
resurser som ofta finns fé6r kommunala skolor 1 form av skolchef
och skolférvaltning. T stillet miste en eller ett fital personer axla
flera olika roller och ansvaromriden. Detta pdverkar méjligheterna
att gora en analys av de egna resultaten inom ramen fér det
systematiska kvalitetsarbetet. Det finns enligt Skolinspektionen en
tendens till f6r stor fokusering pd konkreta hindelser i skolan och
muntligt beskrivna erfarenheter, snarare in ett dokumenterat och
strukturerat kartliggningsarbete. Sidana skolor riskerar dirmed,
menar Skolinspektionen, att inte fi den éverblick som behovs for
att f3 syn pd sina utvecklingsbehov.

Smd kommuner, sirskilt glesbygdskommuner, och iven smi
enskilda huvudmain, ir underrepresenterade 1 deltagande i nationella
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skolutvecklingsinsatser med stdd av statsbidrag (Skolverket 2014c).
Som exempel pd sddana satsningar under senare ir kan nimnas
karridrtjinster for lirare, forstirkning av elevhilsan, lirarlyftet och
matematiklyftet.

Vidare kan kommissionen konstatera att kommunernas samord-
ning gillande gymnasieskolan fungerar mindre bra. Bland annat ir
det pd ménga hill i landet svirt att garantera ett allsidigt gymnasie-
utbud inom ett rimligt geografiskt avstdnd. P& minga hall i landet
samverkar kommuner f6r att tillsammans kunna erbjuda ett brett
utbud av gymnasieutbildningar men enligt Skolverket (2015a) finns
det en pitaglig risk for ett minskat utbud av olika yrkesprogram.
Detta lyfts ocksd fram av de nationella programridden fér yrkes-
programmen.

Skolinspektionen (2014a) tycker sig se att det finns vissa gemen-
samma drag i arbetet hos de huvudmin som har en framgingsrik
styrning. De huvudmin som har de nationella mélen i fokus och en
tydlig struktur pd sitt utvecklingsarbete, lyckas vil med sitt kvalitets-
arbete. De forankrar arbetet pd alla nivder och analyserar sina
resultat nir det giller sdvil kunskaps- som virdegrundsuppdraget.
De har dessutom en god kommunikation med rektorerna om var
man stdr 1 maluppfyllelse och vilka behov av férbittring som finns.

Kommissionen beddémer att staten bor éverviga att bygga upp
sin kapacitet att stédja kommunala och enskilda huvudmin 1 skol-
uppdraget, inte minst vad giller att analysera resultat inom ramen
for det systematiska kvalitetsarbetet. Ett sddant stéd bor genom-
foéras nira de berérda huvudminnen, exempelvis pd linsniva eller
regional nivd. I syfte att underlitta kontakter mellan den statliga
skolmyndigheten pd lins- eller regional nivd och skolans huvudmin,
samt for att garantera tillricklig kapacitet for systematiskt kvalitets-
arbete och skolutveckling anser kommissionen att det skulle inne-
bira stora férdelar om det kommunala huvudmannaskapet for for-
skoleklassen, grundskolan och gymnasieskolan kunde biras av
storre organisatoriska enheter alternativt av enheter 1 en utvecklad
samverkan inom ett geografiskt omrdde. P& motsvarande sitt vore
det en férdel om dven de enskilda huvudminnen kunde ingd i en
sddan samverkan. Tillsammans kan staten och skolhuvudminnen
stirka den svenska skolan och skapa férutsittningar f6r bittre kun-
skapsresultat for alla elever genom forbittrade arbetsférutsittningar
och professionsutveckling for lirare och skolledare. Det behdvs en
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storre grad av samling runt skolans uppdrag inte endast pa nationell
nivd utan dven pd regional och lokal nivd. Skolverkets och huvud-
minnens samarbete inom ramen for Samverkan for bista skola
(U2015/3357/S) kan tjina som en forebild for den samverkan som
behover byggs upp mellan staten och huvudminnen.

Kommissionen anser ocksd att staten bor dverviga att stodja
eller underlitta frivilliga 6verenskommelser om exempelvis kom-
munalférbund eller andra samverkansformer 1 syfte att {3 till stdnd
enheter eller samverkansmodeller som goér huvudminnen bittre
rustade att bira huvudmannaskapet for forskoleklassen, grund-
skolan och gymnasieskolan.

Kommissionen &terkommer 1 slutbetinkandet med férslag till
vilka uppgifter staten bor ha f6r att pd bista sitt kunna stédja huvud-
minnen pd regional nivd. Kommissionen anser att systematiskt
kvalitetsarbete, regional kompetensforsérjning bl.a. avseende behorig-
hetsgivande kurser for lirare, genomférandet av sdvil nationella skol-
utvecklingsprogram som riktade stodinsatser, erfarenhetsutbyte,
liksom tillstdndsprévning och inspektion bor dvervigas.

Ett organiserat samarbete mellan staten och skolhuvudminnen
kommer att stirka 6verblicken 6ver regionens skolvisende som
helhet och skapa foérbittrade planeringsférutsittningar. Det statliga
stodet kan utformas dndamadlsenligt och behovsinriktat. Det éppnar
ocksd for ett breddat och férdjupat underlag infér den statliga
myndighetens beslut om tillstind f6r att starta eller utoka fristd-
ende skolor; beslut som kan 6verklagas hos férvaltningsdomstol. I
uppdraget for ett regionalt forlagt kontor bér ingd stod till plan-
eringen av gymnasieskolan, inkluderande fristiende gymnasieskolor.
Ett regionalt planeringsperspektiv med ett aktivt statligt stod bor
kunna ge forbittrade forutsittningar for att det finns tillgdng till
ett brett utbud av nationella program inom gymnasieskolan samt
att detta utbud motsvarar arbetslivets behov av kompetensforsorj-
ning 1 regionen.

Det ir viktigt att det finns ett organiserat samarbete mellan skol-
huvudminnen, lirositena och den statliga skolmyndigheten pi
regional nivd. Samarbetet bor gilla kompetensférsorjning s att de
regionala behoven blir effektivt tillgodosedda. Ett samarbete bor
ocksd gilla skolforskning och att sikerstilla att forskningsimnen
som ir relevanta fé6r huvudmin och professionella inom skolan ir
kinda och kan 6vervigas inom ramen for befintliga strukturer for
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forskning. Inom ramen foér samarbetet bor ocksd skolans méjlighet
att bidra till studier aktualiseras liksom frigor som ror professions-
program (jfr avsnitt 6.3).

Kommissionen anser alltsd att det behovs ett starkare stod frén
statens sida till skolhuvudminnen, inom de omriden som berérts
ovan, genom ett starkare statligt engagemang pd linsnivd eller
regional nivd. Det bor évervigas om detta utdkade statliga ansvar
for stod bor lagregleras.

Vad som kan goras f6r att komma tillritta med den otydlighet i
ansvars- och rollférdelning som OECD (2015a) funnit och som
berdrts 1 avsnitt 2.4, behover 6vervigas ytterligare. Det kan till
exempel handla om att ytterligare tydliggora rollférdelningen mellan
huvudman, rektor och lirare.

Kommissionen anser vidare att den statliga myndighetsstrukturen
pa skolomriddet bér goras mer indamilsenlig och effektiv dven 1
andra avseenden. Trots intentionerna bakom den myndighets-
struktur som bestimdes 2008 rider det 1 dag otydliga ansvarsfor-
hillanden och grinsdragningsproblem gillande normering, skol-
utveckling och utvirdering inom skolomradet. I praktiken finns
inslag av normering respektive skolutveckling 1 sdvil Skolverkets
som Skolinspektionens respektive verksamhet. Det finns dven en
dverlappning vad giller stéd till utbildningsvetenskapligt inriktad
forskning och forskningsspridning mellan Skolforskningsinstitutets
uppdrag, Skolverkets arbete med forskningsspridning och
Vetenskapsrddets utbildningsvetenskapliga forskningsstéd. Vidare
finns overlappningar mellan & ena sidan Skolverkets nationella
utvirderingsuppdrag och & andra sidan IFAU:s uppdrag att analysera
effekter av olika reformer och &tgirder inom utbildningsvisendet
samt iven mellan Skolinspektionens kvalitetsgranskningar och
Skolverkets nationella utvirderingsuppdrag.

Mot bakgrund av dels konsekvenserna av ett utdkat ansvar for
staten att pd regional nivd stddja skolhuvudminnen och dels de
otydligheter som beskrivits, anser Skolkommissionen att det
behévs en myndighetséversyn pad skolomrddet. Den regionala nir-
varon boér organiseras s att den inte ytterligare splittrar det statliga
myndighetsansvaret fér skolan. Kommissionen avser att dterkomma
med forslag till nirmare utgdngspunkter fér en sddan Sversyn i
slutbetinkandet.
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5.2.1 Ratt att driva skola

Kommissionen dverviger vidare att foresld tgirder som dppnar f6r
ett bredare samt mer kraftfullt och lingvarigt statligt ingripande
mot kommuner som inte formir fullgéra sina skyldigheter som
skolhuvudman. Med detta avses en utvidgning av nuvarande méj-
ligheter for staten att, genom Skolinspektionen, pd kommunens
bekostnad vidta dtgirder for att “astadkomma rittelse”, dvs. aktiv
tllimpning av 26 kap. 17 § skollagen. Ingripandet ska inte, som
1 dag, begrinsas till enstaka dtgirder utan dven kunna utstrickas till
att 1 praktiken innebira en tvingsférvaltning av kommunens hela
skolverksamhet, eller delar av den. Ingripande ska pdg3 tills kraven
ir uppfyllda och det framstir som sikerstillt att kommunen &ter
kan anfértros hela ansvaret. For enskilda huvudmin giller att
staten kan 3terkalla tillstindet. Med det férslag som kommissionen
overviger uppnds ett mer likvirdigt forhillande med bestim-
melserna for enskilda huvudmin nir det giller statliga ingripanden.
Atgirden ska dock sittas in forst efter att statens Svriga dtgirder,
som radgivning och stdd, har provats.

Kommissionen avser att dterkomma till denna friga 1 slut-
betinkandet.

5.3 Garanterad undervisningstid

Kommissionens bedomning: Redovisningen och kontrollen av
undervisningstiden behéver forbittras sivil pd skolenhetsnivd
som p& huvudmannanivd f6r grund- och gymnasieskolan. En
tydligare reglering f6r rektorn respektive huvudmannen att folja
upp den faktiska undervisningstiden, liksom stédinsatser f6r hur
detta kan genomféras praktiskt, bor évervigas. En utékning av
den garanterade undervisningstiden bor pd sikt dvervigas.

Det regleras 1 skollagen hur mycket undervisningstid elever ska {3 i
grundskolan (10 kap. 5§) respektive gymnasieskolan (16 kap.
18 §). For grundskolan redovisas den sammanlagda garanterade
undervisningstiden samt hur denna tid ska férdelas mellan olika
imnen i timplanen. I skolférordningen (2011:185) anges att huvud-
mannen beslutar om foérdelningen av undervisningstiden mellan
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drskurser efter forslag fran rektor. Det finns i férordningen ingen
preciserad uppfdljnings- eller redovisningsskyldighet fér den garant-
erade undervisningstiden 1 grundskolan, men skyldigheten kan anses
folja av att det giller en lagreglerad garanterad minsta tid for varje
elev. Om en elev avgir frin utbildningen utan att slutbetyg ut-
firdas, t.ex. om eleven flyttar, ska ett avgingsintyg utfirdas med
uppgifter om bl.a. antal undervisningstimmar som eleven erbjudits.
Intyget ska sindas till virdnadshavaren och till huvudmannen dir
eleven ska fortsitta sin utbildning, om detta ir kint. Fér gymnasie-
skolan regleras omfattningen av den garanterade undervisnings-
tiden pd olika nationella program (16 kap. 18 § skollagen). Det
foreskrivs 1 gymnasieférordningen att huvudmannen ska redovisa
hur eleven har fatt sin garanterade undervisningstid.

Tidigare undersokningar pdvisar att elever inte alltid fir den
undervisningstid de har ritt tll (Lirarnas Riksférbund 2012;
Skolinspektionen 2011; Skolverket 2013e, 2015e). Skolverket
(2013e) har pitalat att de lokala timplanerna f6r grundskolan skiljer
sig 4t mellan huvudmin och skolor, och att skillnader 1 hur under-
visningstiden fordelas mellan arskurser kan orsaka problem di
elever byter skola. Skolverket (2015¢) har dven pévisat att rektorer
inte alltid vet om elever fir den undervisningstid som de har ritt
till. T komparativa analyser av undervisningstid 1 olika skolsystem
framkommer att svenska elever har firre undervisningstimmar in
elever i minga andra linder (Fredriksson & Vlachos 2011; OECD
2015a). OECD:s iakttagelse utgdr frdn den undervisningstid som
elever ska garanteras enligt styrdokumenten, och inte den faktiska
undervisningstiden. D3 tidigare undersékningar visar att inte alla
elever fir den undervisningstid som de har ritt till enligt skollagen,
finns en risk att det svenska skolsystemets kapacitet att sikerstilla
att samtliga elever fir den undervisning de har ritt tll dr dn simre
in vad som framkommer 1 OECD:s analys.

Kommissionen konstaterar att dagens styrsystem ir otillrickligt
for att garantera att eleverna fir undervisning i den omfattning de
har ritt till. Detta ir oacceptabelt. Kommissionen bedémer, 1 likhet
med regeringen och Skolverket (dnr 2014:574) att det behéver
inforas en stadieindelad timplan f6r grundskolan. Kommissionen
bedémer dirutdver att redovisningen och kontrollen av under-
visningstiden behoéver forbittras sivil pd skolenhetsnivd som pd
huvudmannanivd f6r grund- och gymnasieskolan. En tydligare
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reglering av skyldigheten fér rektorn respektive huvudmannen att
folja upp den faktiska undervisningstiden, liksom stédinsatser for
hur detta kan genomforas praktiskt, bor enligt kommissionens
mening Gvervigas.

Kommissionen anser att det dr positivt att den minsta totala
undervisningstiden 1 matematik i1 grundskolan utokas fr.o.m. lisiret
2016/17. Kommissionen bedémer ocksd att en utékning av under-
visningstiden i andra imnen boér 6vervigas nir tillgingen pi
legitimerade lirare har forbittrats. Kommissionen avser att dter-
komma till frigan om garanterad undervisningstid 1 slutbetinkandet.

5.4 Lopande laroplanséversyn

Kommissionens bedémning: Skolverket eller framtida berérd
myndighet bor ges forutsittningar att arbeta l&ngsiktigt och
kontinuerligt med uppféljning och justering av liroplaner och
kursplaner.

En viktig intention med liroplansreformerna 2011 var att &stad-
komma 6kad tydlighet 1 de olika dmnenas syften och vilka kun-
skaper och férmédgor eleverna ska utveckla genom undervisningen.
Genom att ange ett centralt kunskapsinnehdll for varje imne skulle
likvirdigheten 6ver landet frimjas och genom tydliga kunskapskrav
skulle nivin pi utbildningen sikras. Sammantaget skulle de nya
liroplanerna bidra till férbittrade studieresultat.

Skolverket genomfér fér nirvarande uppfoljningar och utvird-
eringar av bde grundskolans och gymnasieskolans liroplaner. Nigra
iakttagelser hittills ir t.ex. att lirare i grundskolan anser att de har
fact tydligare och mer anvindbara verktyg for planering och elev-
kommunikation och ¢kade férutsittningar att uppticka och f3
kinnedom om stédbehov (Skolverket 2015¢). Samtidigt anser minga
lirare att bedémning, uppféljning och dokumentation tar tid frin
planering och reflektion for att utveckla undervisningen. Minga
lirare upplever tidsbrist.

Skolverket har féreslagit regeringen att myndigheten ska ges
forutsittningar att arbeta l8ngsiktigt och kontinuerligt med upp-
foljning och justering av liroplaner och kursplaner. Ett modernt
styrdokumentsystem behover kontinuerligt utvecklas och fér-
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indras 1 takt med férindringar 1 omvirlden, t.ex. teknikutveck-
lingen, arbetsmarknadsférindringar och andra férindringar i sam-
hillet i Sverige och internationellt.

Kommissionen ser det som svirfrinkomligt att alla delar i en
stor liroplansreform inte frdn bérjan blir perfekt utformade. Forr
eller senare behover ocksd innehdllet 1 kurs- och dmnesplaner ses
dver och fornyas. Kommissionen stddjer Skolverkets forslag om en
mer kontinuerlig uppféljning av kursplaner, imnesplaner och kun-
skapskrav. Det skulle forbittra forutsittningarna fér att styr-
dokumenten ir relevanta och anvindbara och att de ir baserade pd
aktuell vetenskap och beprévad erfarenhet. Det skulle ocksd frimja
en kontinuerlig professionell dialog om styrdokumenten och
dirigenom anknyta till den process som ledde fram till nuvarande
liroplaner med ett stort deltagande frin skolor, lirare och forskare.

Angeligna omraden att beakta vid uppféljning av styrdokumenten
ir enligt kommissionen t.ex. utvecklingen inom it-omridet, FN:s
globala mal for hillbar utveckling (Agenda 2030) och den inter-
nationella utvecklingen inom kompetensbaserade liroplaner.

5.5 Starkt autonomi for larare och skolledare

Kommissionens bedomning: I takt med att lirarkiren stirks
bér staten kunna dverviga forindringar 1 liro- och kursplaner 1
riktning mot 6kad lokal autonomi. Aven i Gvrigt bor staten
vigledas av behovet av att stirka lirarnas och skolledarnas
autonomi. Huvudminnen bér beakta den administrativa bérdan
for lirare och rektorer och vara restriktiva med att belasta dem
med egna mél, anvisningar och redovisningskrav vid sidan av de
som anges 1 nationella styrdokument.

Kommissionen anser, som tidigare framhallits, att det dr viktigt att
stirka lirare och skolledare och &terkommer 1 kapitel 6 med olika
overviganden om mojliga forslag som bland annat syftar till detta.
Kinnetecken som brukar anges for en professionell yrkesgrupp
ir bla. internt utvecklade gemensamma yrkesnormer, héga interna
kvalitetskrav, gemensam utbildningsbakgrund och stort egenansvar
samt vetenskaplig grund. Foér att kunna arbeta professionellt krivs
att man har ett stort inflytande 6ver sin arbetssituation och med
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andra ord en viss autonomi 1 sitt yrkesutévande och det har ifriga-
satts om dessa villkor giller for lirare (Stenlds 2009).

Malen for skolan och undervisningens grundliggande innehdll
ska givetvis faststillas genom demokratiska beslut 1 riksdagen. Men
innehdllet fir inte foreskrivas si detaljerat att lirarnas férméga att
ligga upp och genomféra undervisningen efter egna dverviganden,
utifrin lokala foérhillanden och elevernas behov, inte tas tillvara.
Metodiska och didaktiska beslut miste, inom vida ramar, vara lirar-
nas ansvar. En utveckling som ofta beskrivs som att lirare blir ut-
forare av instruktioner — frin staten, skolhuvudmannen eller liro-
medelsforetag — maste motverkas.

I skollagen och liroplanerna regleras lirares och rektorers
ansvar. Kommissionen anser att lirares och rektorers autonomi 1
yrkesutévandet behover stirkas. Inom ramen for statsmakternas
nationella ansvar fér skolan bor en 6kad professionsstyrning av
skolans arbete efterstrivas. Som framgdtt av avsnitt 5.5 har lirare i
grundskolan vilkomnat den ¢kade tydligheten i1 2011 &rs liroplan
men ocksd kritiserat att olika uppgifter vid sidan av undervisningen
stjil tid frdn att planera och utveckla lektionerna. I takt med att
lirarkdren stirks genom alltfler vilutbildade lirare, med goda
liroplansteoretiska kunskaper och insikter om skolans mal och
uppdrag, bor staten kunna éverviga férindringar 1 liro- och kurs-
planer i riktning mot 6kad lokal autonomi. Aven i 6vrigt bor staten
vigledas av behovet av att stirka lirares och skolledares autonomi.
Huvudminnen bor beakta den administrativa bérdan for lirare och
rektorer och vara restriktiva med att belasta dem med egna mail,
anvisningar och redovisningskrav vid sidan av de som anges 1
nationella styrdokument.

5.6 Atgarder mot skolsegregation och for ett
likvardigt skolval

Kommissionens beddmning: Utvecklingen mot allt storre skill-
nader i skolornas elevsammansittning med avseende pd socio-
ekonomisk bakgrund ir oroande. For att bryta utvecklingen
krivs en aktiv politik som minskar boendesegregationen och
fordelar nyanlinda invandrare mer jimnt mellan kommuner,
bostadsomriden och skolor. Kommissionen delar den parla-
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mentariskt sammansatta Friskolekommitténs bedémning att de
fristdende skolorna och valfriheten har kommit fér att stanna.
Kommissionen ser 1 likhet med OECD ett behov av att utveckla
en modell som méjliggor val av skola samtidigt som segregation
och minskad likvirdighet motverkas. Ett obligatoriskt skolval
som kombineras med relevant och allsidig information till elever
och virdnadshavare bor overvigas. Aven regelverket for
placering vid skolenhet bér ses dver. Det bor ocksd dvervigas
att inféra en bestimmelse om att huvudmannen och rektorn ska
verka for att skolenheter, klasser och arbetsenheter har en si
bred social sammansittning av elever som mgjligt.

Kommissionen avser att dterkomma med férslag till dtgirder
1 slutbetinkandet.

Skolor har sedan 1990-talet blivit allt mer segregerade med avse-
ende pd elevers socioekonomiska bakgrund (se t.ex. IFAU 2014).
Skillnaderna mellan skolor har sedan 1990-talet okat frimst
avseende familjeinkomst och andelen elever med svensk respektive
utlindsk bakgrund. Nyanlinda elever tenderar ocksi att kon-
centreras till vissa skolor. Férindringen kan till stor del foérklaras av
att boendet ir segregerat, men iven 1 viss utstrickning av méjlig-
heten att vilja skola. Kommissionen anser, i enlighet med IFAU
(2015:5), att en aktiv politik som férdelar nyanlinda invandare 6ver
landet och bryter boendesegregationen ir central f6r att komma till
ritta med skolsegregationen. Den parlamentariskt sammansatta
Friskolekommittén slog 1 sitt slutbetinkande (SOU 2013:56) fast
att de fristdende skolorna har kommit fér att stanna. Kommis-
sionen delar den bedémningen. Alla virdnadshavare och elever har
emellertid inte samma faktiska valfrihet di forutsittningar och
mojlighet att vilja skola inte ir likvirdiga.

Kommissionen bedémer, i likhet med Skolverket (2015a) och
OECD (2015a), att detta ir en oroande utveckling. En segregerad
skola kan leda till l&ngsiktiga negativa effekter for sambhillet,
gillande t.ex. tolerans och social sammanhillning. Det 4r oroande
att det ofta ir de minst erfarna lirarna och rektorerna, mitt i antal
ar 1 yrket, som ir verksamma vid de mest utsatta skolorna (OECD
2015a; Skolverket 2015a). I dessa skolor ir ocksd andelen legitim-
erade lirare och andelen lirare med pedagogisk hogskoleexamen
ligre (egen bearbetning av Skolverkets statistik). Detta riskerar att
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leda till kvalitetsskillnader 1 undervisningen mellan skolor. Det
finns dven alltid en risk for att forvintningarna pd eleverna blir
ligre och att nivin pa undervisningen anpassas nedat i skolor dir en
stor majoritet av eleverna har kortutbildade forildrar. Det idr virde-
fullt att skolan dr en motesplats for elever med olika bakgrund och
forutsittningar. Kommissionen anser att det ir viktigt att motverka
de negativa effekter som segregation kan leda till for enskilda
elever, men ocks3 f6r samhillet 1 stort.

Kommissionen ser, i enlighet med OECD, ett behov av tgirder
som mojliggdr val av skola, motverkar segregation och forbittrar
likvirdigheten (OECD 2015a). Det bér 6vervigas att inféra en
bestimmelse om att huvudmannen och rektorn ska verka for att
skolenheter, klasser och arbetsenheter har en si bred social sam-
mansittning av elever som mojligt. (En liknande bestimmelse
fanns 1 1980 &rs liroplan for grundskolan, Lgr80.) Vidare anser
kommissionen att det behévs en Sversyn av principen fér val av
skola. Ett obligatoriskt skolval som kombineras med relevant och
allsidig information till elever och virdnadshavare bor 6vervigas, 1
syfte att skapa likvirdiga forutsittningar for alla att fatta genom-
tinkta utbildningsbeslut. Aven regelverket for placering vid
skolenhet bor ses over. Till exempel bér alternativ till kotid vid
urval till fristiende skolor diskuteras. Nirhetsprincipen miste dock
dven fortsittningsvis tillmitas stor vikt 1 regelverket for val och
placering vid kommunala skolenheter. I sammanhanget kan erinras
om att Skolkostnadsutredningen (U 2014:14) bland annat har ll
uppgift att overviga om ligeskommunen bér goras ansvarig for
administrationen av kder och antagning av elever dven till de
fristdende skolor som ir beligna i kommunen. Skolkostnads-
utredningen ska redovisa sitt uppdrag senast den 1 oktober 2016.

Kommissionen avser att dterkomma med konkreta férslag till
dtgirder mot skolsegregation och fér ett mer likvirdigt skolval i
slutbetinkandet.
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5.7 Ett sammanhallet uppféljnings- och
utvarderingssystem

Kommissionens beddmning: Utredningen om nationella prov
har nyligen lagt ett forslag f6r att komma till ritta med visent-
liga brister i uppféljnings- och utvirderingssystemets resultat-
information. Det ir viktigt att arbetet med ett genomférande
kommer igdng snarast mojligt efter beredningen av forslagen. 1
det fortsatta arbetet bor utredas vilka ytterligare uppgifter som
boér ingd i den nationella resultatuppfoljningen. Det saknas t.ex.
data om resultatutvecklingen foér elever som haft &tgirds-
program eller elever med olika funktionsnedsittningar. Sdan
information, som inte fir bygga pd personuppgifter men kan
samlas in fér grupper av elever, kan skapa forutsittningar for
analys av olika elevgruppers behov och ge underlag for dtgirder.
OECD pekar ocksi pd bristen pd uppgifter om lirares och
rektorers bakgrund, anstillningsférhillanden och deltagande 1
aktiviteter for professionell utveckling.

OECD (2015a) framhiller att utveckling av ett sammanhallet upp-
féljnings- och utvirderingssystem ir ett viktigt férbittringsomrade
for Sverige. Dagens system inneh8ller ménga visentliga komponenter
men utgdr inte ett fér de olika ansvarsnivderna sammanhillet och
integrerat system och det innehéller inte tillrickligt med visentliga
uppgifter. Framfor allt saknas tillforlitlig resultatinformation som
speglar elevernas kunskapsutveckling. Resultat pd nationella prov
och betyg redovisas pd nationell nivd, huvudmannanivd och skol-
nivd men dessa dr inte limpliga instrument f6r att folja resultat-
utvecklingen 6ver tid.

Bristerna ir inte minst allvarliga f6r kvalitetsarbetet pd lokal
nivi. Lirare, skolledare och skolhuvudmin saknar instrument som
ger mojlighet att f6lja elevers resultat 6ver tid och som tilldter jim-
forelser med t.ex. nationella resultat. Det finns ocksi, som OECD
framhéller, generellt sett en otillricklig vana pd minga skolor att i
kvalitetsarbetet systematiskt anvinda data som speglar elevernas
kunskapsutveckling.
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En forbittrad kontinuerlig resultatuppfoljning har sedan linge
foreslagits av bl.a. Skolverket och férslaget har p senare tid upp-
repats av utredningen om forbittrade resultat i grundskolan (SOU
2014:12) samt i rapporten Likvirdig kunskapsbedémning 1 och av
den svenska skolan — problem och mgjligheter (Gustafsson m.fl.,
2014a). Frigan har nu behandlats av Utredningen om nationella
prov (SOU 2016:25). Utredningen har haft i uppdrag att se éver
nuvarande nationella provprogram samt limna férslag om ett
system for 16pande nationell utvirdering for trendmitning 6ver tid.

Av utredningens forslag pd det senare omridet framgir att en
forsoksverksamhet med nationell kunskapsutvirdering bor genom-
foras for att ge information om kunskapsutvecklingen pd nationell
nivd 6ver tid. Genomforandet ska ske stickprovsmissigt och
digitalt. Utbyggnaden ska ske stegvis s& att successivt dmnena
engelska, matematik, svenska, natur- och samhillsorienterande dmnen
samt dven imnesovergripande kompetenser omfattas.

Av forslaget framgdr ocksi att uppgifter frin kunskaps-
utvirderingen kan anvindas for uppfoljning pd skol- och huvud-
mannanivd. Dirigenom blir det mojligt att skapa tllforlitliga
utvirderingsprov dir t.ex. effekter av undervisning och stédinsatser
kan bedémas.

Ytterligare en mojlighet som det foreslagna systemet kan 6ppna
for dr att utveckla s.k. value-added-maétt' f6r sivil nationell nivd
som skolniva.

Utan att ta stillning till enskildheter 1 forslagen konstaterar
Skolkommissionen att det nu finns ett genomarbetat underlag for
att komma till ritta med visentliga brister i uppféljnings- och
utvirderingssystemets resultatinformation. Bristerna har wvarit
kinda och diskuterats under ldng tid och kommissionen anser det
viktigt att arbetet med ett genomférande av de forslag Utredningen
om nationella prov presenterat kommer iging snarast mojligt efter
beredningen av forslagen. Kommissionen anser ocksd att det bor
ingd 1 det fortsatta arbetet att utreda vilka ytterligare uppgifter som
bér ingd 1 den nationella resultatuppfoljningen. Det saknas t.ex.
data om resultatutvecklingen f6r elever som haft dtgirdsprogram
eller elever med olika funktionsnedsittningar. Sidan information,
som inte fir bygga pd personuppgifter men kan samlas in for

' Mt for tillskott till elevens lirande som t.ex. en skola bidragit med mellan tv4 tidpunkter.
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grupper av elever, kan skapa férutsittningar for analys av olika
elevgruppers behov och ge underlag for dtgirder. OECD (2015a)
pekar ocksd pd bristen pd uppgifter om lirares och rektorers
bakgrund, anstillningsférhillanden och deltagande i aktiviteter fér
professionell utveckling.

5.8 Nationella skolutvecklingsprogram

Kommissionens bedémning: Baskunskaperna lisa, skriva och
rikna har linge varit i fokus for olika satsningar frin staten och
dven frin olika huvudmin. Det framstdr dock som oklart vilka
effekterna har blivit av de olika insatserna. Program for
”literacy” och ”numeracy” i andra linder tycks haft avsevirda
effekter. Det behovs en analys av svenska och internationella
program och erfarenheter, inklusive de pdgiende lis- och
matematiklyften, fér att bedéma hur insatserna kan stirkas.
Analysen kan till exempel genomforas av internationella experter.

Regeringen gav 2015 Skolverket i uppdrag att ta fram och genom-
fora nationella skolutvecklingsprogram (U2015/03844/S). Genom
uppdraget har det skapats férutsittningar till bredare och mer ling-
siktiga nationella skolutvecklingsinsatser in vad som tidigare i regel
varit mojligt. Kommissionen anser detta vara en riktig forindring
och foresldr att verksamheten successivt byggs ut. Programmen
bér 1 hog grad nitbaseras. Kommissionen vill dock starkare dn vad
regeringen gor 1 sin uppdragsbeskrivning understryka vikten av
professionens aktiva deltagande i utveckling och genomférande av
programmen. Som betonas i avsnitt 6.4 dr det viktigt att dessa
program vilar pa forskningsbaserad kunskap om vad som bidrar till
forbittrad kvalitet 1 undervisningen och tll att stirka elevernas
lirande samt att de f6ljs upp och utvirderas.

Ett omride som kommissionen sirskilt vill betona dr det
systematiska kvalitetsarbetet utifrin elevernas kunskapsresultat.
Bland annat bor skolorna fi tillging tll verktyg fér hur man
systematiskt kan arbeta med avstimningar och prognoser for
elevers kunskapsutveckling, si att adekvata och effektiva &tgirder
tidigt kan sittas in f6r olika elevgruppers behov.
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Baskunskaperna lisa, skriva och rikna har linge varit i fokus fér
olika satsningar frin staten och idven frin olika huvudmin.
Elevernas resultat har dock dnnu inte férbittrats utan fortsatt att
falla. Det framstdr som oklart vilka effekterna har blivit av de olika
insatserna. Program for ”literacy” och ”"numeracy” i andra linder
tycks diremot haft avsevirda effekter. Kommissionen anser att det
behévs en analys av svenska och internationella program och
erfarenheter, inklusive de pigdende lis- och matematiklyften, for
att bedéma hur insatserna kan stirkas. Analysen kan till exempel
genomforas av internationella experter.

Kommissionen anser att en regional statlig stédorganisation (jfr.
avsnitt 5.2) som ocksd kan engagera hogskolor och resurspersoner
pa skolorna, t.ex. bland rektorer, lektorer och férsteldrare, 1 stabila
samarbeten, skulle underlitta ett effektivt genomférande av nationella
skolutvecklingsprogram, liksom riktade stodinsatser (se avsnitt 8.5).

5.9 Systematisk forsoksverksamhet till grund for
nationell skolutveckling och reformer

Kommissionens beddémning: En 6kning bér ske av systematisk
forsoksverksamhet 1 skolan, 1 syfte att prova nya idéer i liten
skala och utvirdera effekterna innan dessa sprids nationellt eller
utgodr underlag for nationella reformer. Frigan om datatillgdng
behover beaktas i1 samband med att forsoksverksamhet
introduceras.

Systematisk forsoksverksamhet, dvs. forsoksverksamheter som
genomfors pd ett systematiskt sitt och som méjliggor en trovirdig
utvirdering, syftar till att prova nya idéer 1 liten skala och utvirdera
effekterna innan dessa sprids nationellt eller utgdér underlag for
nationella reformer. Systematisk forsoksverksamhet kan dirfér
vara ett viktigt verktyg for skolutveckling, dels for att &tgirder som
visar sig effektiva kan nd en bred spridning och dels — och minst
lika viktigt — att ineffektiva dtgirder kan hindras frin att nd en
sddan spridning. I Sverige finns positiva exempel pd forsoks-
verksamhet 1 skolan men kommissionen bedémer att det inte sker 1

132



SOU 2016:38 Ansvarsfordelning, styrning och stéd

tillricklig omfattning och att den dessutom sillan ir systematisk.’
Det manifesteras bland annat i att svensk skolforskning innehéller
ytterst 4 si kallade effektstudier, dvs. studier dir en viss insats,
dtgird eller metod utvirderas.” Den blygsamma férekomsten av
systematiserad forsoksverksamhet i den svenska skolan med &tfolj-
ande utvirderingar gor att forskningsunderlag for reformer, 1 de fall
sddana underlag efterfrigas, fir himtas frdn internationella
exempel. Eftersom olika linders skolsystem skiljer sig &t i en rad
dimensioner kan det vara problematiskt att direkt 6verfora
internationella erfarenheter till svenska férhdllanden.

Kommissionen anser att det finns goda skl att 6verviga hand-
lingsalternativ f6r att frimja en 6kning av forsoksverksamheten i
skolan. Det 6verordnade syftet med all forséksverksamhet ska vara
att frimja elevernas mojlighet till en god utbildning. Etiska over-
viganden vid genomférandet av forsdksverksamhet ir visentliga.

En sirskild form av férsoksverksamhet ir att generella reformer,
s& langt det ir mojligt, inférs gradvis, vilket gor att det uppstar
systematisk, geografisk och tidsmissig variation 1 vilka elever som
moter vilka typer av dtgirder. Ett sddant forfarande skulle mojlig-
gora att 1 efterhand utvirdera effekterna av de kontrollerade
experiment som uppstar.

En noédvindig forutsitining for att trovirdigt kunna utvirdera
olika former av forsoksverksamhet ir en rik och detaljerad
datatillging. Sverige har relativt god tillging till data, men det finns
indd tydliga férbittringsomriden. Frigan om datatillging behover
beaktas 1 samband med att férsoksverksamhet introduceras. En
annan forutsittning foér en lyckad anvindning av férséksverk-
samhet idr att beslutsfattare har tllrickligt tdlamod att vinta ut
utvirderingar innan nya férindringar genomférs.

2 Ett alternativt synsitt dr att den omfattande variation i arbetssitt som sannolikt finns i
skolan 1 sig utgdr en form av forsdksverksamhet, som det dock inte utvinns systematiserad
kunskap ifrdn. I praktiken innebir det att vi dagligen utsitter elever fér osystematiserad
forsoksverksamhet som i simsta fall, om dn oavsiktligen, dr direkt skadliga for eleverna
(ESO, 2012). )

3 Detta dskadliggors kanske tydligast genom konstaterandet av Aman (2011) att bland de
800 metastudier och &ver 50 000 studier som meta-metastudien Hattie (2009) baserar sig p3,
inte finns en enda svensk studie.
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6 Kompetensforsorjning

Nedan presenteras Skolkommissionens bedémningar gillande
behovet av itgirder for att stirka skolans kompetensférsorjning.
Kommissionens konkreta forslag inom omrddet redovisas i slut-
betinkandet.

6.1 Kraftfulla insatser for att 6ka antalet behoriga
larare

Kommissionens bedémning: Det behéver vidtas kraftfulla
dtgirder for att komma till ritta med den akuta bristen pd
behoriga lirare. Vissa akuta dtgirder kan vidtas sdsom att for-
bittra de ekonomiska incitamenten, eller villkoren for behorig-
hetsgivande och behorighetskompletterande utbildning. Vidare
kan incitament skapas som formir lirare som tidigare varit
verksamma inom skolan att dtervinda till yrket. P4 lingre sikt dr
det avgorande att liraryrket stirks och blir mer attraktivt.

Undervisning av hog kvalitet dr avgorande fér att skolans mél ska
kunna foérverkligas. Den nuvarande lirarbristen ir ytterst allvarlig
och prognoser visar att lirare dr en av de yrkesgrupper dir det
vintas rdda storst brist de kommande decennierna (se t.ex.
Skolinspektionen 2015b; UKA 2016). Antalet lirare som examineras
behéver fram till 2019 nist intill f6rdubblas jimfért med dagens
nivier for att ticka behovet av olika lirarkategorier. Ett problem ir
ocksg att verksamma lirare viljer att limna yrket. Det finns vidare
betydande problem med skolledarférsérjningen 1 flera av landets
kommuner. Det rdder svirigheter att rekrytera rektorer och att f3
verksamma rektorer att stanna kvar 1 yrket. Bristen pd lirare med
adekvat utbildning och kompetens medfér stora problem for
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mainga skolhuvudmin och skolor, och negativa konsekvenser for de
elever som inte fir en s& bra utbildning som de har ritt till. Den
stora tillstrémningen av nyanlinda elever har skirpt ett redan all-
varligt lige. Som redan framhdllits 1 kapitel 2 ser kommissionen en
stor risk for att férutsittningarna for att vinda resultatutvecklingen
1 skolan starkt kommer att f6rsimras om inte lirarbristen hanteras
pd ett resolut sitt frin statsmakterna och huvudminnen.
Regeringen har vidtagit ett antal dtgirder for att pd kort tid 6ka
antalet behoriga lirare. Det handlar t.ex. om inférandet av ett s.k.
snabbspdr dir lirare med utlindsk lirarexamen snabbare ska kunna
etableras pd den svenska arbetsmarknaden genom att man skyndar
pa processen for validering av kompetens samt vidareutbildning.
Det finns forslag om att utvidga denna satsning s3 att dven ny-
anlinda akademikers kompetens och yrkeserfarenhet frin skola och
forskola ska kunna tas tillvara fér att de ska kunna bli yrkesverk-
samma som behoriga lirare inom det svenska skolvisendet (SOU
2016:35). En forsoksverksamhet har foreslagits dir personer med
relevanta imneskunskaper far bedriva undervisning 1 imnen dir det
rider brist pd legitimerade och behoriga lirare, samtidigt som de
liser en kompletterande pedagogisk utbildning (prop. 2015/16:23).
En annan dtgird ir en femdrig satsning pd en sirskild komplet-
terande pedagogisk utbildning som leder till imneslirarexamen for
personer med forskarexamen, dir den som genomgér utbildningen
ska kunna f3 en statlig ersittning i form av ett utbildningsbidrag
(U2015/05012/UH)." Som en del av satsningen pd att oka lirar-
yrkets attraktivitet har regeringen dven initierat det s.k. Lirarlone-
lyftet (prop. 2015/16:1) som innebir att statliga medel tillfors for
héjda loner till vissa lirare, utéver ordinarie lonerevision, 1 syfte att
premiera skicklighet och utveckling i yrket. Tidigare har karriir-
tjinsterna for lirare (prop. 2012/13:136) bidragit till hogre léner.?

' Det finns sedan tidigare kortare kompletterande lirarutbildningar fér personer som redan
har hégskolestudier inom dmnen som finns 1 skolan (SFS 2011:686). Regeringen har dven
enligt férordningen (2013:60) fattat beslut om statsbidrag f6r behdrighetsgivande utbildning
for lirare i yrkesimnen; utbildning enligt férordningen (2011:689) om vidareutbildning av
erfarna lirare (VAL) som saknar lirarexamen. For att ge personer med en utlindsk lirar-
examen mdjlighet till kompletterande utbildning pigdr sedan 2007 en satsning p4 utlindska
lirares vidareutbildning (ULV).

2 Inforandet av karridrtjinster for lirare (forstelirare och lektorer) syftar till att gora yrket
mer attraktivt och sikra god undervisning fér elever. Huvudmannen fir statsbidrag for att
betala ut i minst 5000 kronor mer i 16n per ménad till varje férstelirare och 10 000 kronor
till varje lektor.

136



SOU 2016:38 Kompetensforsorjning

Regeringen har dven initierat en utbyggnad av antalet utbildnings-
platser inom lirarutbildningarna (prop. 2015/16:1). Dessa initiativ
och forslag dr bra bide f6r berérda individer och for skolan i stort.
De Isser dock varken de akuta eller 18ngsiktiga problemen med
brist pd lirare och rektorer i landet. Kommissionen ser dirfor
behov av ytterligare dtgirder.

Det boér 6vervigas att skapa bittre tillgdng till behérighets-
givande utbildningar vid sidan av de reguljira lirarprogrammen. Till
exempel kan fler varianter skapas pd den kompletterande pedagog-
iska utbildningen (KPU). Vidareutbildning inom det si kallade
VAL-projektet (Vidareutbildning av lirare och férskollirare som
saknar examen) kan oppnas for fler grupper. Aven behérighets-
kompletterande utbildningar kan utvecklas. Méjligheterna till
validering och distansstudier kan férbittras.

Kommissionen anser att de ekonomiska incitamenten och vill-
koren for behorighetsgivande utbildning behéver férbittras. Det
kan t.ex. handla om att skapa gynnsamma villkor fér studiefinansi-
ering for lirarstuderande 1 form av stipendier, avskrivning av delar
av studieldn eller en bonus efter examen. Staten skulle idven, till
exempel genom férbittrade villkor f6r att kombinera arbete och
studier, kunna underlitta ekonomiskt fér huvudminnens fort-
bildning av yrkesverksamma lirare och andra personalgrupper som
arbetar 1 skolorna men saknar behorighet och legitimation.
Ytterligare en tgird kan vara att skapa ekonomiska incitament for
lirare som tidigare varit verksamma inom skolan att dtervinda till
yrket. Att vidta denna form av 3tgirder for enskilda yrkes- och
studentkategorier kan naturligtvis uppfattas som kontroversiellt,
exempelvis eftersom det finns bristyrken iven inom andra
omrdden. Det dr dock kommissionens bestimda uppfattning att
det behovs extraordinira dtgirder for att sikra kompetensforsor-
ningen for svensk skola 1 detta bekymmersamma lige.

Kommissionen avser att dterkomma till frigan om incitaments-
modeller och andra 3tgirder f6r att komma till ritta med den akuta
bristen pd behoriga lirare i slutbetinkandet.
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6.2 Lararutbildningarna behover starkas avseende
resurser, kvalitet och rekrytering av studenter

Kommissionens bedomning: Tilldelningen av ekonomiska
resurser till utbildningarna behéver ses over liksom idven
kompetensforsorjningen fér lirarutbildningarna samt wutbild-
ningarnas forskningsanknytning. Okade ekonomiska resurser
mojliggor att den undervisningstid som erbjuds lirarstudenterna
ocksi motsvarar det behov som finns av metodiklektioner,
tillimpningsévningar av olika slag, praktisk trining och mojlig-
heter till reflektion om erfarenheter frin de verksamhetsforlagda
delarna av utbildningen.

Dirutéver dr det angeliget att vidta dtgirder for att stirka
rekryteringen av studenter, vad avser antalet sékande till utbild-
ningarna liksom insatser som syftar till att studenterna ska ha
bittre forkunskaper.

En undervisning av hog kvalitet miste grundliggas 1 lirarutbild-
ningarna. Svensk lirarutbildning har reformerats ett flertal gdnger
under de senaste decennierna (SOU 2008:109). I direktivet till
utredningen infér de nu gillande lirarutbildningarna (dir. 2007:103)
pitalades en rad kvalitetsbrister relaterade till den tidigare lirar-
utbildningens innehdll och struktur. Kritiken gillde bland annat
bristande vetenskaplig grund, fér stor valfrihet fér de studerande
och att viktiga kunskapsomrdden saknades. Infér den senaste
reformen 2011 konstaterades betydelsen av en lingsiktigt hillbar
lirarutbildning, som inte behéver reformeras i samma takt som
skett historiskt sett. Kommissionen delar denna uppfattning. Det
ir dock viktigt att de olika lirarutbildningarna som startade 2011
utvirderas avseende bdde struktur och innehill. Det ir angeliget att
lirarstudenterna f&r goda kunskaper och firdigheter och ir vil for-
beredda infor sitt yrkesliv. Lirarutbildningarnas kvalitet kommer att
utvirderas av Universitetskanslersimbetet (UKA) de kommande
dren. Kommissionen férutsitter att eventuella férbittringsdtgirder
genomférs mot bakgrund av utvirderingens resultat. Kommis-
sionen vill understryka att lirarnas undervisningsskicklighet ir
avgorande for en positiv utveckling i svensk skola och ser det som
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onskvirt att imnesdidaktiken’ stirks som kirnimne i lirarutbild-
ningarna.

Ett flertal tidigare rapporter har pdvisat brister i den verksam-
hetsfoérlagda utbildningen (VFU)* inom den tidigare lirarutbild-
ningen (Hogskoleverket 2008; Lirarférbundet 2008). UKA fick
2014 i uppdrag av regeringen att genomféra en sirskild uppfoljning
av den verksamhetsforlagda utbildningen (U2014/3010/UH). Av
uppféljningen framgar att lirositena har lagt ner betydande resurser
pa att kvalitetssikra den verksamhetsforlagda delen av utbildningen
och att den 6verlag fungerar betydligt bittre nu in vad tidigare gransk-
ningar och uppféljningar har visat (UKA 2015). Uppf6ljningen visar
dock att en del problem kvarstdr, t.ex. att en hoég andel av VFU-
handledarna saknar handledarutbildning. Betydelsen av en vil funger-
ande VFU, utbildning av VFU-handledare samt att examinationen av
VFU:n miste vara tydlig och rittssiker betonades av den utredning
som foregick de lirarutbildningar som startade 2011 (SOU
2008:109). Regeringen initierade 2013 en forsdksverksamhet med
s.k. ovningsskolor (U2013/4305/S, SFS 2014:2). Férsoksverk-
samheten syftar till att hoja kvaliteten 1 den verksamhetsférlagda
utbildningen. Det 6vergripande maélet ir att stirka lirarstudent-
ernas forberedelse infor sitt yrkesutévande genom ett nirmare sam-
arbete mellan lirositena och de skolor vid vilka studenterna genom-
for de verksamhetsforlagda delarna av utbildningen. Férsoksverk-
samheten stricker sig 6ver perioden 2014-2019 och foljs upp av
UKA inom ramen fér sitt uppdrag med uppfsljning av VFU. Kom-
missionen férutsitter att det pdborjade arbetet med att forbittra
den verksamhetsforlagda utbildningen inom lirarutbildningarna
kommer att fortsitta.

Det finns ett antal dtgirder som kommissionen dock redan nu
ser som angeligna for att kvaliteten vid landets lirarutbildningar

3 Begreppet didaktik kan definieras som vetenskapen om faktorer som paverkar undervisning
och dess innehdll och sitter fokus pd lirande och hur lirande organiseras. Didaktik inom
lirarutbildningsomridet delas in i allmin didaktik och dmnesdidaktik. Allmin didaktik
handlar om allminna frigor kopplade till undervisningssituationer, t.ex. arbetssitt och elev-
inflytande. Amnesdidaktik, exempelvis matematikdidaktik eller svenskimnets didaktik, rér
sidant i undervisningssituationen som utgdr frn sddana specifika imnen t.ex. vilka arbetssitt
som frimjar lirandet inom ett visst arbetsomrdde och hur ett visst arbetsomride
introduceras for elever p4 bista sitt.

* Verksamhetsforlagd utbildning (VFU) ir en obligatorisk del av lirarutbildningarna och
innebir att lirarstudenten befinner sig i en pedagogisk verksamhet och deltar i férskolans,
fritidshemmets eller skolans arbete.

139



Kompetensforsorjning SOU 2016:38

ska stirkas och sikerstillas. Lirarutbildningarnas ekonomiska
resurser har skurits ned kraftigt sedan slutet av 1980-talet och
behover terstillas (Gustafsson m.fl. 2016). Riksdagen beslutade
om en resursforstirkning av bl.a. lirar- och férskollirarutbildningar
under 2015 (prop. 2014/15:99). I budgetpropositionen 2016 fore-
slir regeringen ytterligare hojda ersittningsbelopp for lirarutbild-
ningen (prop. 2015/16:1). Det ir angeliget att dessa resursforstirk-
ningar f6ljs upp och utvirderas. Kommissionen anser dock att det
behovs ytterligare resursforstirkningar for att det skall vara mojligt
att skapa en konkurrenskraftig utbildning av god kvalitet. En
resursforstirkning skulle méjliggéra en nédvindig utdokning av
undervisningstiden s3 att den ocksi motsvarar det behov som finns
av metodiklektioner, tillimpningsévningar av olika slag, praktisk
trining och mojligheter till reflektion om erfarenheter frin de verk-
samhetsférlagda delarna av utbildningen.

OECD (2015a) rekommenderar att antalet lirarutbildnings-
instanser ses over i férhdllande till lirositenas kapacitet, effektivitet
och kvalitet. Ett beslut om antalet lirositen ir en politisk friga,
medan frigan angiende vilka lirositen som ska anordna lirar-
utbildning enligt den svenska modellen avgérs genom examens-
tillstindsprovning. Det ir UKA som fattar beslut for statliga liro-
siten, och for enskilda lirositen ir det regeringen som fattar
beslutet utifrin UKA:s underlag. UKA ska enligt hogskolelagen
(1992:1434) ta hinsyn till kvalitet samt om det ur ett rikstickande
perspektiv finns ett allmint intresse av att examina utfirdas. Ett
lirosite kan forlora examensritten vid granskning genom att UKA
dterkallar lirositets examenstillstind. Kommissionen anser att
OECD:s rekommendation bér virderas mot bakgrund av resultaten
av UKA:s kommande utvirdering av lirarutbildningarnas kvalitet.
Samtliga lirarutbildningar som anordnas vid landets universitet och
hogskolor ska hilla hég kvalitet. Kommissionen vill betona
betydelsen av den regionala kompetensforsérjningen. Mojligheterna
att forsorja hela landet med lirare fir inte férsimras. En eventuell
anpassning av vilka lirarutbildningar som ges var miste ta hinsyn
till detta. Kommissionen vill dven betona betydelsen av att sam-
arbetet mellan de lirarutbildningar som ges forbittras, 1 syfte att
stirka den vetenskapliga basen och kvaliteten 1 utbildningarna. For
samma syften behéver kompetenstorsorjningen till lirarutbild-
ningarna forbittras, till exempel genom fler disputerade lirar-
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utbildare, samtidigt som kunskaperna och erfarenheterna inifrn
lararyrket méste sikras.

I betinkandet En hillbar lirarutbildning (SOU 2008:109), av
Utredningen om en ny lirarutbildning, behandlades frigan om
enskilda utbildningsanordnare. Utredaren kunde inte se nigra
hinder for enskilda utbildningsanordnare att anséka och, efter god-
kind prévning, erhilla examensritt f6r lirarutbildning. Utover de
lararutbildningar som anordnas vid landets statliga universitet och
hogskolor s finns det i dag tvd enskilda utbildningsanordnare med
examenstillstdnd inom lirarutbildningsomridet, Chalmers tekniska
hogskola och Stiftelsen Hégskolan 1 Jonképing. Kommissionen vill
betona att det dr av stor vikt att examenstillstindsprévning och
gemensamma examensmal ska gilla for all lirarutbildning.

En stirkt rekrytering till lirarutbildningarna handlar om att 6ka
antalet s6kande till lirarutbildningen, men dven om att {3 s6kanden
med goda forkunskaper och god kapacitet att tillgodogora sig
utbildningen. Det ir ocksd viktigt att minska den héga avhopps-
frekvensen frin lirarutbildningarna. I takt med att antalet sokande
till lirarutbildningarna under flera r minskade, s sjonk forkunskap-
erna hos antagna studenter sett till gymnasiebetyg respektive
resultat pd hogskoleprov. Sedan den reformerade lirarutbildningen
startade hosten 2011 har antalet sékande och antalet antagna till
lirarutbildningarna 6kat (UKA 2016). Antalet sokande ir dock
fortsatt lagt till flera av utbildningarna. Infér héstterminen 2015
var antalet sékande ligst till yrkeslirarutbildningarna och till inrike-
ningen mot undervisning i &rskurs 7-9. Flest s6kande fanns till
forskollirarutbildningen. Sett till det prognostiserade behovet av
lirare och forskollirare skulle det &rliga antalet nya studenter pd
lirar- och foérskollirarutbildningarna behva vara ungefir 8 000 fler
in 1 dag.

Orsakerna till att flera lirarutbildningar under ling tid haft for
{3 sokande i relation till arbetsmarknadens behov stdr férmodligen
att finna 1 den ogynnsamma léneutvecklingen, de upplevt diliga
arbetsvillkoren och begrinsade karriirmojligheterna for lirare
(SOU 2014:5). Nuvarande och foregdende regeringar har vidtagit
flera &tgirder for att motverka denna utveckling. Det handlar t.ex.
om satsningen pd hojda lirarloner, karridrtjinster for lirare (prop.
2012/13:136), insatser for att minska lirares administrativa upp-
gifter samt Skolverkets kampanj for att 6ka antalet sokande till for-
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skollirar- och lirarutbildningarna. Kommissionen menar att dessa
Insatser ir positiva.

Kommissionen avser att dterkomma till frigor om lirarutbild-
ningen 1 slutbetinkandet.

6.3 Professionsprogram for larare och rektorer

Kommissionens beddmning: Ett nationellt professionsprogram
for lirare och skolledare bor inforas for att sikerstilla kompetens-
forsérjningen. Inom ramen fér programmet bér det etableras ett
antal kvalifikationsnivier som utgér tydliga utvecklingssteg och
karriirmojligheter for lirare.

Professionsprogrammet kan dven skapa en tydlig struktur for
skolledarférsorjningen och ge nytilltridda rektorer bittre
forutsittningar att klara sitt uppdrag.

En strategi som anvinds internationellt for att attrahera, motivera
och behilla lirare ir utformandet av karriirprogram (Hikansson &
Sundberg 2016). Kommissionen 6verviger att foresld att ett
nationellt professionsprogram for lirare bor inforas for ate dir-
igenom skapa ett tydligt system for utveckling under en lirares
y